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I. INTRODUCCION Y RESUMEN

El objetivo general de este informe es examinar algunos aspectos de la
insercidn de América Iatina y el Caribe en el camercio internacional en la
década de 1990, habida cuenta de los canbiospmftu‘xdosocurridosyquesigue
experimentando el comercic internmacicnal. E‘.sfrecuentequeelcouportamento
econdmioodempaisodemami&seevalﬁewﬁmclmdeloscambmsque
experimentan sus magnitudes macroecandmicas. Sin embargo, tales evaluaciones
parecen insuficientes y ain equivocas para explicar el porqué de la realidad
latinocamericana. En un mndo cada vez mas integrado toda evaluacién debe
realizarse en funcién del sistema glaobal del que se es parte. Es esta vision
glcbal la que sugiere que la posicién de América Iatina en el camercio y la
economia internacional ha desmejorado sensiblemente.

Ia hipétesis basica de este informe es que la posicién de América Iatina
en el camercio internacional se ha ido debilitando como consecuencia de la
conjuncién de diversos factores qgue se han ido reforzando mutuamente. Una
serledehedwstantoestrwhnalescmbdumcosmelany,almamtla@o,
explican la desfavorable evolucién de la regidn en la econcmia mundial.

Una primera hipdétesis es que la posicién de América ILatina en el
canercio internmacional se ha ido debilitando como consecuencia de uma
sustitucién cada vez was amplia de los productos de exportacién y la expansidn
de su produccién en paises ooapetidores; la modificacidn estructural y
dindmica, sectorial e ' intersectorial de 1la economia mundial; la
desmaterializacién del proceso productivo; la reduccidn del crecimiento y de
la demanda en los paises imdustrializados, y el deterioro constante de los
términos de intercambio. |

1a segunda hipétesis es que la insercidn futura de América Iatina en la
econcmia mmndial se ve afectada negativemente por la formacidn de blogues
comerciales y econdmicos cada vez mAs integrados y autosuficientes. Ia -
etpresiénmsacabadaesflacmmidadmbnicamnopeayelhctatmica
Mopeacpemtraramvigbrmmgz.Unsegmﬂopmcesode-mtegmcim,qm
sindudarq:em:th&eneloanemiodehméricalathn,aelhaxézdodembre
Ommiomh:elosEstadosUnﬁnsy(hnaﬂﬁ.Nolnyqueig:nrarqueotms
procesos de integracién afectardn la posicidn de América latina en el mercado




internacional, pero también la creciente integracidn de Japén y los paises del
ASEAN. .

Ctro de los factores para entender la forma y dindmica de la insercidn
de América latina en la economia mundial se relaciona con los cambios
experimentados por los flujos de inversién directa extranmjera (IDE). En lo que
va corrido de la década, los flujos de IDE se han caracterizado por: su
relativo estancamiento, el cambio de direccién tanto regional como sectorial,
la progresiva cancentracidn, y la modificacién de la importancia relativa de
lasfu:entesydelospalsesbeneficiarios.r

Iaposicidndehméricamtj:n_enelmemadomtemacmltanbiénseve
debilitada por una menor participacién relativa en los volimenes mundiales de
importacidn, lo que se acentia en la. ultima década a consecuencia de
problemas de balanza de pagos Yy, en particular, por el peso de la denda
externa que ha restringido seversmente su capacidad camo comprador mandial.

El cambioc tecnoldgico es el factor fundamental detras de las
caracteristicas del mevo comercio internacional. Permite entender el
creciente comercio intraindustria e intrafirma y el aumento de flujos entre
paises con niveles de desarrollo y dotaciones de recursce similares; explica
la caida relativa del comercio Norte-Sur; y se manifiesta explicitamente en
el aumento, cada vez mAs importante, de la participacién en el ocamercio
internacional de bienes de alta tecnwlogia ¢ con alto contenido tecmolégico.
Es el factor que permite la expansidn del flujo intermacional de servicios,

varias veces superior a la tasa de crecimiento del comercio internacional de

bienes, asi camo los cambios de direccién y magnitud de los flujos de
inversiones directas extranjeras. Lo anterior sin ignorar el papel del cembio
tecnoldégico como determinante de las fluctuaciones en el comercio de bienes.

El cambio tecrnoldgico ests ademss relacionado con otros aspectos
inportamisimsdedebatedélaeaxmiayelcmcioi:menacianl,camsm
el reconocimiento de que las ventajas camparativas y la campetitividad
mtmaciamlmsmparame}:rosfijosshnvarjablesqmpmdmsercreados,
gxaciasalapdtamcialidad'pangenerarcierniayteablogiaejmmaren
espacios funcionales y fisicos cada vez mas amplios, a la capacidad para
apropiarse y monopolizar el conocimiento cientifico-tecnolégico, y a la
informacidn.




Un 1dltimo factop sa refiere a los wvinculos entre politicas
macrececar¥micas internas y ocomercio intermacional, los que deben hacerse mas
explicitos tanto por razones analiticas ocomo pragmiaticas de politica
econdmica. Hoy estid visto que cualquier politica macroecondmica interma, va
sea que esté orientada a la creacién de empleo, al manejo de los tipos de
cambio, a la ampliacién cientifico tecnoldgica, o a la proteccidn y desarrollo
agricola, tiene repercusiones sobre el comercio intermacional y afecta, por lo
tanto, las relaciones entre los paises. Desempleo y sobrevaluacidn de la tasa
de cambio causada ésta ultima, mxhas veces, por politicas monetarias
estrictas, generan presiones proteccionistas 1y, por consiguiente,
incertidumbre acerca del futuro del ocamercio internacional. No es posible
ignorar que cualquier politica o evento que afecte el comercio exterior puede
repercutir scbre las tasas de cambio y viceversa. Por otro lado, tanto la
recesién camo el proteccionismo en el Norte constituyen un impedimento al
adecuado servicio de la deuda externa de los paises en desarrollo y, por lo
tanto, afectan la estabilidad del sistema financiero internacional.




II. EL ESCENARIO ECCNCMICO INTERNACIONAL

1. Crecimiento econdmico e interdependencia

Iaaq:dmiﬁasostmidaa:perimtadaporlaecmmiamnﬁialmla.décadade
los sesenta no se mantuvo durante la década de 1970. A la persistente caida en
las tasas de ganancias de las empresas se afiadié el chogue petrolero de 1973-
74 que cuadrupliod el precio del petrdleo. Estos y otros factores se
tradujeron en la desaceleracién del ritmo de crecimiento Y en un proceso
inflacionario generalizado.

Las politicas aplicadas a fines de los setenta y a comienzos de la
presente década permitieron controlar la inflacién, pero la austeridad
implicita en las politicas adoptadas resultaron en tasas relativamente bajas
de crecimiento ecorkimico gue asociadas a factores internacicnales, altas tasas
de interés, tendencia persistente a la baja en los niveles de productividad,

desempleo, no solo impidieron recuperar el ritmo de crecimiento de los .

sesenta, sino que lo desaceleraron ain mas. Asi, en ciramstancias que la
ecarcmia mundial crecié a una tasa de 5.5% entre 1961 y 1973, sdélo lo hizo a
~ un 3.7% entre 1974 y 1980 y al 2.4% entre 1981 y 1986.

1a desaceleracién ha sido particularmente seria para los paises en
desarrollo cuyas tasas de crecimiento caen de 6.3% en el pericdo 1961-73 al
| 5.1% en 1974-1980 y a s6lo 1.5% en el periodo 1981-1986. Para América latina
lasiumcimseperfilacdnmndelasnﬁscriticas, ya que su crecimiento
pramedio cae de 6.7% en 1961-1973 a 5.2% entre 1974 y 1980, y a sélo 1.0%
entre 1981 y 1986. Asi, la década actual refleja una relativa estabilizacidn
de las tasas de crecimiento en los paises centrales, con la excepcién eurcpea,
pero una caida violenta en los paises en desarrollo particularmente Africa y
América Iatina. Caso especial es Asia cuyas tasas de crecimiento aumentan en
el periodo 1974-1980 en relacidén al periodo anterior y sufren una caida en los
ochenta que las lleva a niveles levemente inferiores a los de la década previa

al choque petrolero. |
El lento crecimiento de las econamias industrializadas, que son el

principal mercado para los productoe de exportacidn de América Iatina, tiene

consecuencias serias para la expansidn ecorndmica de la regidn y para su mayor




y mejor insercidn en el sistema econdmico mandial. Esta situacidn desfavorable
Semmaporotmsfmmmqmmimiacmbianteestnmmy
dindmica de] sistema econdmico mndial. |

En el curso de las ultimas décadas se ha enfatizado la creciente
interdependencia de la economia mundial. Lo cotidiano es un enfrentamiento
constante con el fendmeno de la interdependencia. Sin embargo, es curioso
notar cque los mecanismos y los elementos estructurales y dindmicos, los
actores de la "interdeperﬂm;cia“,mlogransérestudiadosyanalizadosnim
su camplejidad total ni en su dingmica. Sin duda hay estiklios que recogen
alguna dimensién de la intertiependencia, pero son escasos aguéllos que tratan
de la totalidad del fendmeno. |

Reconociende que el fendmeno de la interdependencia supera lo meramente
econdmico, es sélo éste uUltimo el que se examina aqui. Desgraciadamente esta
mrtilacién del fendmeno de la interdependencia contribuye a confirmar que el
andlisis tradicional se centra en aspectos particulares, a veces puntuales
del problema; mis aun, frecuentemente se limita a una descripcidn del fendmeno
sin promuciarse sobre las causas del mismo y sus mecanismos de propagacidn
(comercio de mamfacturas, comercio de productos basicos, aspectos
macroecondmicos, balanzas de pagos, etc.). Icos enfoques sistémicos, globales,
integrados, que requieren a menudo de esfuerzos multi e interdisciplinarios,
son escasisimos, scbre todo cuando el andlisis se hace para los paises en
desarrolle. la dimension "mundial" de lo econdmico esta hoy presente en el
proceso decisional a todos loe niveles, tanto piblicos como privados.

El vinculo mas dindmico y més importante entre las economias nacionales
lo han constituido, desde la antigiedad, los flujos comerciales; es decir,
intercambios de mercaderias cuya magnitud y direccidn traduce el
comportamiento, la conducta de los actores inmvolucrados, sus respectivas
capacidades o poderes en el intercambio y sus estrategias para el logro de sus
cbjetivos. Histéricamente, todos estos son elementos cambiantes: los actores,
sus estrategias, las politicas y conductas, los "objetos" del intercambio, las
magnitides y sus direcciones. las caracteristicas del intercambio resultan de
ladin&mimdeespecializacimdelosactorwqmparticipanenelmism.




2. la expansidn del camercio mundial

Entre 1940 y 1960 las economias actuaron como si estuvieran relativamente
aisladas, tanto comercial como financieramente. Durante la década de 1970,
este relativo aislamiento se fue reduciendo, para llegar a comienzos de los 80
con un proceso acelerado de creciente interdependencia, tanto econdmica como
financiera. A partir de 1970 se cbserva el aumento constante de los flujos de
servicios y capitales y una paulatina integracién de los paises desarrollados
en el camercio de bienes fisicos, el que se manifiesta por el creciente
camercio intrafirma e intraindustria. ' '

- Entre 1975 y 1979 el comercio mundial se expandié a una tasa promedio
armaal del 5%, comparada con el 8% de los 25 afios anteriores, contribuyendo a
la expansién del producto interno bruto. Ia expansién del comercio cayd a sus
tasas mas bajas entre 1980-84 con una tasa promedio del 3%, recuperandcse a
partir de 1985. En 1988 el volumen del comercio mundial aumentd un 14% scbre
la cifra de 1987, logrindose el maycr record de la historia en el comercio
mmndial con 2,9 billones de ddlares., A su vez, el comercic de servicios
aumentd en un 11%. |

Ios hechos anteriores se asocian con una mayor liberacién del comercio
de bienes y facilitan el flujo de capitales, con la creacidén de una serie de
mercados de capitales (euroddlares, petroddlares, eurcdivisas). Al mismo
tiempo, los Estados Unidos financian su déficit presupuestario a través de su
propia moneda, con lo cual aumenta la disponibilidad mundial de ddlares,
contribuyendo al proceso inflaciomario del periodo. Se calcula que las
reservas monetarias mmdiales aumentaren 12 veces entre 1970 y 1980.

Ia consecuencia es doviamente una mayor importancia, tanto relativa camo

absoluta, del sector extkrno en cada econcmia nacional de los paises

desarrollados. Por ejemplo, el sector externo representaba en 1950 s6lo el 5%
del PGB de los Estados Unidos, pero en 1980 era del 10%; en Italia, se pasa
de un 12% a un 25% y en Alemania, del 16% al 27%.




2.1 las exportaciones mmdiales

Al examinar el extraordinario crecimiento del comercico mmdial de bienes
conviene distinguir: los ritmos de crecimiento en volimenes y valores,
diferentes periodos, y los cambios en la participacién relativa de las
distintas regiones en el contexto mundial.

Respecto al primer punto, pxedecbservamequelosmwmimtosde
volimenes y precios no siempre tienen la misma direccién ni ritmo similar. En-
los dltimos afioe de la década de 1960 (1967-1970) y el primer trienio de los
setenta presenciaron un crecimiento, tanto de volumenes como de precios, del
10% y del 7.2% promedio amual respectivamente. Este fendmeno se explica en
parte por un proceso inflacicnario generalizado y por una lenta depreciacidn
de la moneda norteamericana (en especial a partir de 1971). Lo cual,
légicamente, tiende a traducirse en un alza de precios de aguellas mercaderias
que recurren al ddlar. A partir de 1973 y hasta el final de la década
persisten las alzas de precios, empujadas por los dos chogues petroleros y la
caida persistente de la divisa americana. Esta terdencia se ve contrarrestada
por la caida del volumen fisico del comercio intermacional con una tasa
promedio de -3.1% arual.

En lo que va de la década de 1980, hay diversos movimientos. Por lo que
respecta a los volimenes se d¢bserva estancamiento y contraccién emtre 1980 y
1983, y lento crecimiento hasta 1988. Los valores caen coamo consecuencia de la
revalorizacién de la moneda americana, el proceso deflacionario mundial, y la
baja persistente y a veces acentuada de los precios de la mayor parte de las
materias primas. : _

En sintesis, emtre 1963 y 1983, el valor de las exportaciones mindiales
aunenta 12 veces en témminos nominales, pero sélo tres veces en términcs
reales. la expansién se debe al crecimiento individual de las economias, la
creciente liberalizacién del ocamercio, y una expansidn generalizada del
comercio que hasta 1981, fue superior a la de la produccidn. El choque
petrolero de 1974-1975, afectd el proceso expansivo pero no lo detuvo: en
tamto el segundo chogue petrolero de 1979-1980, asociado con las politicas
restrictivas adoptadas en Estados Unidos y otros paises industrializados,
repercutieron negativamente scbre el comercio internacional en 1981 y en 1982,




reforzando la actitud prcrtecc:.omsta que ya se habia insinuado a fines de la
década anterior.

Estos hechos se cambinan con mov:.mentos negativos de volumenes de
comienzoe de los afios 1980. Se perciben signos de recuperacién a partir de
1986 coincidiendo con la desvalorizacidn del délar (que se acentua en 1987),
reforzada con alzas de precios en algunos productos y el leve aumento de los
volimenes transados. Asi, en 1987, se registra un incremento del comercio
internacional en términos de valores del 16%, pero de sélo un 5% en términocs
de volumenes.

2.2 la participacién de las diferentes regiones en las
exportaciones mundiales mmdiales

Furcpa occidental tiene un papel preponderante en las exportaciones
mndiales, contribuyendo con porcentajes que fluctian entre el 40% y el 45%,
e incluye seis de los mids importantes exportadores mmndiales: Alemania
Federal, 11.3%, del total mundial; Francia, 5.6%; Reino Unido (incluyendo
Irlanda), 5.1%; Ttalia, 4.6%; los Paises Bajos, 3.8%; y Bélgica-Luxemburgo con
3.2%. Estos paises son mienbros de la Commnidad Econdmica Eurcpea, lo cual
confiere a ésta uma posicién dcxnirm'fte en el comercio internacional. Sckre
todo, habida cuenta del menor dinamismo relativo de los paises escandinavos y
el:n:rementorelativamerttemportantedeAlemania Italia y los paises
meridionales. la participacidn de la regién eurcpea es cla:camente creciente a
expensas de la participacién norteamericana, de Canada, Australia, Africa,
América Iatina, los paises socialistas y de Eurcpa Central.

Ios paises de industrializacién reciente (Corea del Sur, la Provincia
China de Taiwén, Hong-Kong y Singapur) tienen los mayores incrementos, tanto
relativos camo absolutos, al pasar de una participacidén del 1.7% en 1967 a un
6.3% en 1986. Japdn a la vez aumenta su participacién del 4.8% en 1967 al 9.9%
en 1986. - _ _

 América Iatina ve reducida su participacién relativa de un 6.4% en 1967
a un 4.9% en 1986, aun cuando cada pais tiene un comportamiento diferente.
Mientras México y Brasil aumentan su participacién de 0.6% y 0.8%,
respectivemente, a un 1.2% cada uno, Venezuela y Ecuador (paises petrolerce)
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Y el resto de América Iatina la reducen de 1.5% a 0.6% y de un 3.5% a un 1.9%,
respectivamente,

Ia pérdida de posiciones de los Estados Unidos es, en parte, debida a
las variaciones del délar pero, también, reflejo del debilitamiento de su
caonpetitividad, fendmeno que se inserta en un proceso de mas largo plazo.
Actualmente, tanto Alemania occidental como Japén participan en el comercio
- mundial con valores de exportacidn superioreas a los de Estados Unidos.

"Por lo que concierne a las magnitudes globales de importacidn, se
cbserva un crecimiento importante de los Estados Unidos, que pasan de
representar el 12.3% en 1967 a un 16.6% en 1986. También crece, aun cuande en
menor medida, la participacién japonesa (4.6% a 5.0%) y, scbre todo, la de los
paises asiadticos de industrializacién reciente (2.2% a 5.1%).

Ia menor participacidén de los paises eurocpecs (44.4% a 42.6%) tiene que
serammimdadesagregada.ilacaidaparﬁceatribuixsealospaises
escandinavos (5.4% a 4.1%), ya que los paises de la CEE mantienen o
incrementan su participacién. Ias importaciones de la Reptiblica Federal
Alemanapasandem'?ﬁ%aulns.z%, pero las del Reino Unido se reducen de un
7.7% a un 5.9%. Los otros paises experimentan alzas en 1973 y 1980 y caidas
posteriores para guedar en 1986 con participaciones levemente superiores a las
de 1967 (Francia, Ttalia), iguales (Furcpa meridional) o levemente infericres
(Bélgica, Luxembargo y Paises Bajos).

.~ Para América Iatina, la tendencia general es, al igual que en el caso de
las exportaciones, Claramente decreciente: 5.9% en 1967 Yy 4.3% en 1986. Una
vez mAs son Brasil y México, los que exhiben un camportamiento diferente;
mientras el primerc aumenta levemente su participacién, con alzas miés
importantes en los afios 1973 y 1980 y una caida en 1986, México se ubica en
1986 con una participacimilevmrte inferior a la de 1967. El resto de
América ILatina, ao:luyerﬂoaiVmezuelaym:ador, revela una caida clara de
3.6% a un 2.2%. '

Cotejando los valores de exportaciones e importaciones de los paises y/o
grupos de paises, se observa que el déficit norteamericano, cercanc al 7% del
intercambio mundial, se explica por los excedentes de algunos paises, en
particular la Republica Pederal Alemana, cuyas importaciones son tres puntos
inferiores a las exportaciones. las importaciones de Japén, aun cuando
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levemente en alza, son casi cinco puntos inferiores a las exportaciones,
reflejando una politica de contencién constante basada en la proteccién de su
mercado local y una politica monetaria que ha mantenido al yen permanentemente
subvaluado.

Se tiene una visién distinta de los flujos camerciales internacionales,
al comparar magnitudes per cépita y en relacién a zonas de origen. Por
ejemplo, la importacién per capita de los Estados Unidos proveniente de los
paises asisticos cuadruplica la cifra equivalente eurcpea y, a su vez, la
jmportacién europea de manufacturas provenientes de Japdn es inferior a la
importacidén japonesa desde Eurcpa.

Ia participacidn eurcpea en el comercio mundial aparece magnificada por
el comercio intrazonal, sea éste entre paises de la CEE o de Eurcpa occidental
como regién. Si se excluye el comercio intraeurocpeo (del oeste), 1la
participacién de Eurcpa en el intercambio mundial cae violentamente a un 13.8%
del total de exportaciones, inferior al de 1967 y se acerca, en dérdenes de
magnitud, a los valores registrados para Estados Unidos y Japdn (levemente
inferiores al 10%). Esta caida es reflejo de una tendercia persistente a lo
largo de los 20 afios considerados. La menor participacién relativa, que
tiende a acentuarse, es mis notable en el caso de las importaciones desde
fuera de Eurcpa que no representaban en 1987, sino el 11.8% del total mundial
contra un 17% en 1967, claramente inferiores a los valores que incluyen el
comercio intrazonal: 44.1% y 42.6%, respectivamente.

Surge la duda de si cansiderar o no los intercambios internos de la CEE
cono intercambios intermacionales, sdbre todo considerando que ellos tienden a
ser expresados en una moneda comin. En este contexto, lo que se deberia
cbservar es una tendencia a la equiparacidn de los precios interncs de cada
mercado, camo si se tratara de una economia nacional.

Pareciera que la Buropa de los 12 constituye un mercado, equiparable a
un sistema nacional. las barreras arancelarias han pricticamente desaparecido,
el alineamiento de las wonedas nacionales a un sistema eurcpeo tiende a
estabilizar los tipos de cambios reales entre los paises miembros, a su vez

las productividades regionales y los salarios reales tienden a igualarse y los

patrones de consumo se mieven hacia un patrdn unico.
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Sin embargo, hay otros aspectos que sefialan diferencias tanto de
problemas como de politica dé economia nacional entre los paises de la CEE. En
todo caso, uno de los aspectos més importantes en el andlisis exploratorio de
comercio internacional, estd vinculado a la caracteristica transicional de la
Commidad Econdmica Europea, cuyo peso scbre la direccidn y los flujos
econdmicos intermacionales es indisautible.

Iasobservacmnesrmpectoalprowsodelntegracanmtiva
reflexiones respecto al papel de los esquemas de integracién latincamericancs
en el comercio intermacional de la regién. Una visién répida revela la
debilidad y escasa importancia de los flujos intrarregionales y, scbre todo,
sus tendencias decreciemtes. Se da un fendmeno contraric al eurcpeo y al
asidtico (el comercio intrazonal asidtico aumenta en el periodo considerado,
de 1.5% a un 2.8%) y asi, a pesar de la recuperacién del comercio
intrarregional de 1987 y 1988, este sigue siendo inferior al de 1981.

2.3 lenta expansiéh de la demanda por productos primarios
y términos del intercambio desfavorables

1a expansién del comercio mundial de bienes es imputable fundamentalmente al
aumento del camercio internacional de marmfacturas, en particular en lo que
va corrido de la década. Sequn el GATT, en ciraunstancias que el valor mundial
del camercio de mercaderias en 1980 estaba constituido en un 56% por
mamifacturas, éstas representaron en 1988 un 73%. _
Ia terdencia anterior es reveladora de una de las causas de la pérdida
de posiciones de 2mérica Iatina en la economia internacional, cual es su
elevada deperdencia de los productos primarios, que por un lado enfrentan
tendencias decrecientes de precios y por otro, el estancamiento cuando no la
caida de la demarda en los paises industrializados. Ia demanda de algunos
productos bdsicos de exportacidén de América Iatina se ha ido estabilizando o
reduciendo. Por ejemplo, las tasas pramedio amuales de crecimiento en el
consumo mmdial de azicar, fueron entre 1961 y 1971 de un 2.4%; entre 1971 y
1981, fue negativa: -0.8%, y también lo fue entre 1981 y 1984: -0.3%,
resultando una tasa de crecimiento para el pericdo 1961 y 1984, de s6lo un
0.5%. Situacidén similar se da en otros productos. Ia tasa promedio de
crecimiento de consumo mmndial de minerales de cobre en la década del



setenta, fue de 5.2%, pero negativa de -0.1%, entre 1979 y 1981, y nuevamente
negativa, -0.8%, entre 1981 y 1984, con una tasa prawedio de crecimiento entre
1961 y 1984 de 1.9%. Situaciones similares se constatan para otros productos
de exportacidén de América latina, camo el estafic, el mineral de fierro, la
bauxita, y asi sucesivamente. Ia demanda por materias primas se reduce por la
mayor eficiencia y racionalizacién en su uso, mayor eficiencia de 1las
técnicas de produccidén, cambios tecnoldgicos que permiten reducir su
participacién por unidad de producto final, y debido a su sustitucién por
otros productos. Este fendmeno se ha denominado "desmaterializacion" del
proceso productivo. _ : _

Ias tendencias a largo plazo decrecientes de los precios contribuyen a
la evolucidn negativa de los términce del intercambio de la regién. Ios més
afectados han sido los paises exportadores de petréleo, cuyos términos del
intercambio han sufrido en mas de un 40%. Una consecuencia de esta evolucidén
desfavorable es la pérdida de capacidad campradora de la regidn.

3. Ia transformacién productiva mundial
Desde la Sequnda Guerra Mundial, la econamfa intermacional ha experimentado
cambics de diversa indole y magnitud, los que han tenido por lo general un
elemento catalitico o© desencadenante determinado: choque petrolero;
fluctuaciones acentuadas de los precios; fluctuaciones monetarias y/o
financieras. Estos fendmenos canstituyen, por lo general, los sintomas més
visibles detrds de los cuales hay fuerzas profundas y complejas.

Durante la década se manifiestan tres fendmenos dindmicos, de amplias y
profundas repercusiones, que se apoyan en una revolucidn mis profunda de larga
gestacién e insospechadas consecuencias. El primero, es la transformacidn del
sistema productivo, en su totalidad. Es mis que una revolucidn industrial;
esta transfommacidn encontréd en la imnovacidn tecnoldgica industrial su
elemento dindmico y a partir de ella, indujo cambios en el resto del sistema;
tuvo un claro caracter sectorial. la revolucidn contemporédnea supera lo
sectorial, para darse en téminos globales. El segundo, es la eliminacidén de
las distancias geogréficas y espaciales, un realineamientc geopolitico y uma
creciente miltipolaridad del sistema econdmico mandial. Finaimente, la
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intermacionalizacidén defimitiva del sistema econdmico de servicios, en
particular el financiero-monetario, apoyado en una rédpida capacidad de
transferir informacidén y recursos, se ha liberado de controles y trabas y
tiene un rol cada vez mas determinante en las actividades econdmicas a escala
planetaria.

El motor de estos tres fendmenos es una verdadera revolucién
~ cientifico~tecnoldgica, que implica un cambio paradigmitico respecto a todo un
periodo que se extiende desde la revolucidn industrial hasta ruestros dias.
Esta revolucidén se caracteriza por el uso intensivo de oconocimientos no
necesariamente incorporados en equipos y mdquinas, y por lo tanto, facilmente
transferibles y a bajo costo relativo, pero al mismo tiempo de dificil
apropiacién y control. El conocimiento cientifico-tecnoldégico es el factor
crucial de produccidn, pero es dificil de controlar debido a sus
caracteristicas de bien piblico.

3.1 la banalizacién de las fronteras sectoriales

En este comtexto, lo que se cbserva a nivel internacional es la "banalizacién”
de las fronteras sectoriales, que se refleja en la mis estrecha
interdependencia entre los sectores productivos, por operaciones de fusién y
absorcidn entre empresas y conglomerados, y por el hecho que las politicas de
los paises desarrollados, y en general de todos los paises, estan deteminadas
en forma creciente mds por dimensiones sistémicas de la economia que por
cbjetivos o estrategias de tipo sectorial. Las muevas tecnologias motivan y
aceleran la superacidén de las barreras sectoriales, una de cuyas implicaciones
mas importantes es que el andlisis econdmico tradicional y la politica
econdmica ortodoxa basada en lo sectorial tiende a perder relevancia, a la vez
que se revela insuficiente para hacer frente a la magnitud de los desafios que
presenta la dindmica econdmica inmternacional.

Hoy, no es posible  separar la politica comercial de la de
industrializacién, de la agricola o de aguella relacicnada con la ciencia y
la tecrologia. Fllas estan intimamente relacionadas. Es dificil distirguir
donde empieza la actividad industrial y ddnde temmina la agricola. Ia
industrializacién creciente de la agricultura, tamto por sus encadenamientos




"hacia atras" a través de sus vinculaciones con los creadores de los insumos
industriales, como por sus encadenasmientos hacia adelante reflejados en la
creciente industrializacién de la produccidén agropecuaria, hace que ya no
pueda distinguirse entre sector agricola y sector industrial, y haya que
referirse a un contimio agricola-industrial. Io mismo sucede con 1la
industrializacién de los servicios y la “terciarizacién® del sector
industrial, entendiéndose por esto una creciente integracidn de las
actividades de servicios con las imdustriales, en la cual el desarrcllo de
anbas son altamente complementarias. la superacidn de lo sectorial que se
manifestd primero al nivel de paises, tiende a proyectarse hacia los mercados
internacionales, y es, sin duda, uno de los ferdmenos mas relevantes de la
década. '

la superacidn de lo sectorial se hace posible por la existencia de un
factor de produccién de elevada movilidad intersectorial, géografica y
temporal que es la informacidén y el conocimiento cientifico~tecnolégico, perc
también por la gran movilidad Gel capital que se ve facilitada por la
internacicnalizacién del sistema financiero y monetario. A su vez, se ve
acelerada por la intensificacién de la competencia, tamto en el plano nacional
como imternacional. Ias firmas, enfrentadas a mercados nacionales poco
dindmicos, a la caida de la tasa de ganancias y actividades productivas cuyas
trayectorias tecnolégicas se agotan, se vuelcan hacia otros sectores en busca
de mayores beneficios. El concepto tradicional de industria se hace
inadecuado, no basta con producir bienes sinc que hay que amplir funciones:
se pasa de las imnovaciones de productos a las irmovaciones de funcicnes. Ia
informatica ha iniciadc este cambio, pero serd la biotecnologia la que lo
llevard a sus oonsecuencias mayores. la estrategia de los actores del
intercambico mudial, sean éstos corporaciones transnacionales, gobiernos o
instituciones financieras, cambia consecuentemente.

Ia movilidad, flexibilidad, adaptabilidad de las mnuevas tecnologias
permiten a los actores ecandmicos penetrar Areas o ramas econdmicas a las
cuales antes eran ajenos. las econamias de alcance o extensidn (economies of
scope) adquieren m&s relevancia que en el pasado, asi como los aspectos de
organizacidn, planificacidn, investigacion y desarrollo (I & D), comtrol y
gestién financiera. Se genera asi una demarda creciente por servicios o una
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"terciarizacién" del sector industrial, junto con la "industrializacién" del
sector agricola, que procede por dos derroteros diferentes pero convergentes.
Tanto hacia atras como hacia adelante el primero se manifiesta por el uso
creciente de insumos industriales, la incorporacién de procedimientos de
gestion tendientes a conferir al sector agricola la flexibilidad y eficiencia
de la actividad mamufacturera, reducir su deperdencia del determinismo del
sistema natural y crecientes vinculaciones financieras con el sector
industrial. Ia industrializacién hacia adelante se evidencia por la creciente
integracién de la actividad agriccla con las fases de procesamiento
(agroindustria) y camercializacién (terciarizacién de la actividad agricola).
Ia banalizacién de lo sectorial cﬁ::liga a las firmas a una extraordinaria
flexibilidad a fin de poder entrar rédpidamente en nuevas areas, desplazarse
geograficamente, enfrentar la obsolescencia prematura de los productos
(causada por el répido proceso de innovacién tecnoldgica, y el menor ciclo de
vida del producto), Iadaptaxse Y penetrar mercados de caracteristicas
cambiantes, o para enfrentar la entrada de nuevos rivales. las economias de
escala son insuficientes, y aun un inconveniente, mientras que las econcmias
de alcance son cada vez mas relevantes. Se percibe la tendencia a reducir el
tamafic de las plantas de operacién, lo que se wve facilitado por las
caracteristicas de las muevas tecnologias, en particular la informética y la
biotecnologia. El promedio de empleados en 410 grupos industriales
norteamericancs es de 644 empleados por planta construida antes de 1970, de
241 ampleados para las plantas construidas entre 1970 y 1979, y de 210
aempleados para aquellias que entraron en operaciones después de 1979. En

Francia el mimerc de fébricas con mds de 500 empleados se ha reducido de

1582 en 1974 a 1 230 en 1983,

Fn este comtexto, la firma intensifica sus inversiocnes en la adgquisicidn
y creacién de intangibles (imtangibles and firm specific assets). En la
estructura de costos de las empresas los rubros I y D y camercializacién son
prioritarios. la imversién en I y D fortalece la capacidad de adaptacidn, la
flexibilidad y la movilidad de las firmas entre diferentes actividades
productivas. Ademas, esa inversién es fundamental para socbrevivir a una
competencia no ya de precios, sino que fundamentalmente por innovar en el
sentido schumpeteriano. En los Estados Unidos entre 1974 y 1984 el gasto en
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actividades de I y D, y comercializacién aumenta de 4.3% a 6% del PIB, en
Japén de 2.4% a 3.2% y en Francia de 2.3% al 3.4%. En 1984 la inversién
francesa en I y D representa el 12.3% de la formacidn bruta de capital fijo
contra 8% en 1970. En 1988 el gasto en I y D de las mayores 897 empresas
rorteamericanas fue de 59.4 mil millones de délares, equivalentes a un 3.4%
del total de las ventas y al 39.4% de las utilidades antes de impuestos.

3.2 los actores

I1a transformacién del sistema productive mundial redefine el papel de sus
principales protagonistas: corporacicnes trasnacionales, estados vy
corporaciones financieras. El pericdo que va de 1950 hasta promediar la década
de 1970 se vio conmvulsionado por el desarrollo de las corporaciones
trasnacionales de cardcter oligopdlico, principalmente en el sector
productivo, en particular fueron relevantes para América Iatina aguellos que
operaban y operan en el sector extractivo. Era un oligopolio cldsico en el
sentido que su poder derivaba del control scbre la oferta del producto. Se
basaba por un lado en la existencia de una demanda en expansidn y por otro del
acceso exclusivo a ciertos recursos, cuyas caracteristicas le permitian
obtener - rentas diferenciales (por ejemplo,  yacimientos de ccobre),
frecuentemente facilitadas por la legislacién de los paises huéspedes. Ia
estrategia se centraba en controlar la mayor cantidad de fuentes de materias
primas, e impedir la entrada de rivales y asi regular la oferta a nivel
mandial.

la caida de la demanda por materias primas, la baja constante y el
comportamiento errdatico de los precios, y la scbreoferta que prevalecid a
fines de 1960 y comienzos de 1970, cambiaron los pardmetros. Ya no existia una
demanda en expansién y la oferta era excedentaria. Mas aun, la primera es
erratica y la segunda enfrenta cambios tecnoldgicos que resultan en nuevos
campetidores y sustitutos. Ia inversién demasiade elevada, poco rentable y
cacentrada en un sector deja de ser atractiva. El capital financiero se
orienta hacia mievas oportunidades mis acordes con la emergente nueva
estruchira de la aconomia mundial y su dindmica. El oligopolio cambia de
carécter: el interés es tener el control scbre los factores de produccidn
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cruciales (capital, informacién, conocimiento cientifico-tecnolégico); y sobre
los sistemas distributivos. Y por sobre todo ser los lideres en entrar en los
sectores y/o mercados mis dinfmicos.

Ios dltimos 15 afwe han presenciado una contimia expansion de las
corporaciones trasnacionales para las cuales el desafio constante ya no es
cantrolar la oferta de un determinado producto, sino que organizar una red
mmndial de subsidiarias con el grado suficiente de flexibilidad vy
diversificacién que permita captar el méximo posible de los beneficios
oligopélicos mundiales. Se estruchuran redes de unidades productivas, de
ensamblaje, de distribucién y de organizaciones complementarias (financieras,
de ciencia y tecnologia, de servicios) cuidadcsamente coordinadas a escala
planetaria. El cbjetivo es internalizar el mercado, lo que permite colocar
bajo un sélo propietario y un sélo control diversas actividades. Ia firma que
internaliza el mercado opera asi tanto la fuente de la demanda como las
actividades que constituyen la oferta. En una cadena amplia de mercados
internalizados, frecuente por lo demds en la estructura mundial oligopdlica
actual, la corporacidn transnacional se responsabiliza por un gran mmero de
actividades que permiten tanto 1la integracién horizontal con plantas
integradas que producen en diferentes espacics geogriaficos, camo una
integracién vertical que abarca las materias primas, los productos
intermedics, y los bienes finales. _ '

la internalizacién de los mercados por parte de la corporacién
transnacional tiene diversas implicaciones. la primera, es que el elemento
furdamental para poder operar es un control y un manejo adecuado de
informacién y conocimientos, lo cual supone no sélo capacidad téonica sino que
también empresarial y financiera. Segundo, es necesario la internalizacién de
la investigacidén cientifica y teocnoldgica y su integracidn con el proceso
productivo, ya que la imewacién tecnoldgica es la principal arma en 1la
competencia oligopdlica contempordnea. Tercero, la informacidn y los
conocimientos son intangibles, con caracteristicas de bien miblico; por
consiguiente, dificiles de apropiacién. De aqui el debate scbre la propiedad
intelectual.

Ia internalizacin de los mercadlos por parte de la corporacidn, sobre
estas bases, tiene impactos importantes sobre el comercico intermacional, dado
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que los principales factores de produccidn gozan de extraordinaria movilidad,
comc ya se ha sefialado, tanto sectorial, como espacial y temporal. Ia
movilidad del conocimiento, la informacidn y el capital permiten superar
barreras aduaneras y costos de transporte que asociados con la capacidad de
la miltinacional y la intermacionalizacidén del sistema financiero, confiere a
la miltinacional agilidad y flexibilidad. Es dificil cuantificar la magnitud
del mercado internalizado por las corporaciones miltinaciones, pero tal vez
un buen indicador es la magnitud del comercio internacional intrafirma: en
1985 el 40% de las importaciones y el 31% de la exportaciones de los Estados
Unidos eran intrafirma, mientras que este comercio en el Reino Unido era del
30% en 1981, En general, se estima que entre el 30% y el 40% del comercio
mundial se realiza actualmente al interior d&e las corporaciones
miltinacionales. '

El segqundo actor més reciente en el comercio internacional es el sistema

financiero. Ia movilidad del capital a nivel mundial se ha hecho posible por
la internacionalizacidn del dinero y el sistema financiero y el desarrollo de
diversosmemadosm:etariosquﬁopearanmelnercadbdedivisasenlos
centros mis importantes, tales camo Tckio, Nueva York, Lendres, Paris, Milan.
Ha habide una creciemte globalizacién de la banca y se han creado mevos
mercados financieros: el BRurodélar, las Furodivisas, los Eurcbonds o el

Fl tercer actor son los Estados, cuyo rol se ha modificado
sustancialmente pari-passu con la internacionalizacién de la econcmia. En
este contexto el Estado acta protegiendo la industria nacional de 1la
campetencia extranjera, lo que resulta en las politicas proteccionistas
tradicionales. Pero también actia activamente en la conquista de los mercados
intermacionales; en presencia de beneficios oligopdlicos potenciales en el
mercado internacional, los gobiernos llevan adelante politicas para la
captacién de los mismos, a fin de mejorar su posicién relativa en el sistema
mrdial e incrementar el bienestar de sus ciudadanos. Dentro de esta
perspectiva, su papel es facilitar el funcionamiento en los mercados
internacionales de las corporaciones transnacionales de sus propios paises,
creando la infraestructura interna para aumentar la eficiencia, pero también
aflojandc aguellos controles gue en el pasado se habian implantado para



controlar el oligopolio. Asi, los Estados Unidos modifica las leyes anti-trust
para facilitar la integracién de sus corporaciones transnacionales en el
mercado internacional. Dentro de esta misma dimensién, el Estado tiene el
papel de abrir mercadeos mediante negociaciones miltilaterales, bilaterales, y
unilaterales, papel que el gcbiernc americano ha asumido ampliamente en el
contexto de las negociaciones de la Rorda Uruguay y de otras medidas, tanto
bilaterales comc unilaterales, ejecutadas al amparo de la mueva ley de
comercio y competitividad.

Otras funciones gue cumple el Estadc son las de constituirse en mercado
para la produccién de la corporacidn transnacional, es decir, crea mercados
cautivos a través de su poder de campra, funcién ampliamente utilizada entre
otros, por los Gobiernos Alemdn, Francés y Japonés en el campo de las
telecamunicaciones y la informatica. El manejo de la politica cambiaria y
financiera también se coordina con la politica comercial para la penetracién
de los mercados oligopédlicos. internacionales. ¥, finalmente, el Estado impulsa
activamente el desarrollo cientifico y tecnolégico, factor fundamental de la
campetencia oligopdlica, mediante participacién directa e indirecta en 1la
investigacidén cientifico tecnoldgica, la creacidn de los mecanismos de
difusidn, programas en ciencia y tecnologia o la promilgacién de leyes en
Estados Unidos como la Technology Innovation Act, de 1980, y la Federal
Technol Transfer Act, de 1986. la primera, establece que los laboratorios y
centros de investigacién deben buscar la aplicacién practica de sus
investigaciones y, la segunda, legaliza y facilita las relaciones entre los
centros de investigacidén y la actividad productiva privada.

3.3 Expansidn de la produccidn y camercio de mamufacturas

El ritmo de crecimiento de la industria manufacturera momxial, en los ultimos
veinte afios, ha sido sostenido perc a tasas decrecientes. Durante la década de
1960, predomind uma tasa armmal promedio del 6.6%, con una tendencia a 1la
dismimicidén del ritmo hacia .fines de la década, cuando se reduce al 5.6% y al
4.8%. Durante la década de 1970, la desaceleracién se acentlia drasticamente,
cayendo a un 2.5%, y a 2% en el primer trienio del decenio de 1980.




Si se desagrega el indicador anterior se descubre que cada rema
marufacturera tiene comportamientos peculiares. En el sector quimico,
petroquimico y agroquimico hay desaceleracién en todas las ramas, aun cuando
a ritmos diferentes. Comparando los subsectores metalmecénica-autcmotriz y
petroquimica-agroquimica, se notard en el primero tasas expansivas aceleradas
en la década del setenta én todo 1o que es material de telecamunicaciones,
electrédnica, camponentes electrédnicos y, scbre todo, informdtica. También se
cbserva la caida constante, alin acentuada en algunos rubros, para la
metalmecéinica clasica: wehiculos, material eléctrico, hierro y acero,
‘maquinas, herramientas; hay, es ciertc, recuperacién en los ultimos afios, pero

sin alcanzar los niveles de los afios 1960.

| El subsector petroquiﬁico—agxoquimico,' en cambio, acusa caidas constantes
y promunciadas (siendo las excepciones los rubros cosméticos y el de pléasticos
gue, después de una caida violenta entre los sesenta y setenta, se ha
estabilizado a un tercio de sus niveles de hace veinte afios), y caidas
constantes pero mucho menos prommciadas en el sector farmacéutico. Esta
tendencia revelaria la saturacidén del mercado petroquimico y agroquimico. Ia
desagregacién de las cifras revela, también, un cambio de elementos dinfgmicos
al interior de los subsectores. :

Desde el punto de vista del comercio internmacional se podrian
identificar al menos seis aspectos, que resultan de estos patrones
diferenciados de expansién y requieren de un andlisis acucioso, que escapa
cbwiamente de las posibilidades y abjetivos de este informe. Estos aspectos

a) El contenido "material® de la actividad industrial, sin d:m.anente
desaparecer, tiende a reducirse en beneficio de una mayor partxc:.pac:.m del
contenido "intangible", ' constituido por informacién y conocimiento
cientifico-tecnolégico. '

b) Io anterior conlleva, inevitablemente, una caida diferenciada, que
se podria definir como estructural, delasdiversasramsirrhstrial&s,nﬁs
acentuada en agquéllas con fuerte preponderancia de insumos primarios y que,
tradicionalmente, constituyen las industrias bdsicas. las consecuencias son

la pérdida de sus posiciones relativas en el comercio mundial y la reduccidn
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de su demanda por productos primarios, lo que origina la caida del camercioc
intemacional de éstos tltimos.

c) Ilas ramas industriales que asumen el papel dindmico, de locomotora
del sistema, son aquéllas que incorporan o se vinculan con la alta tecnologia
(por el momento en forma preponderante, la electrdnica y la informatica).

d) ILos tres aspectos explican el acelerado crecimiento del sector
servicios que al crear empleo e ingreso apoya el crecimiento de la demanda al
ritmo requerido por las tendencias demograficas, laborales y econdmicas
globales, y las exigencias del mercado. (En los Estados Unidos, el sector
servicios absorbe mds del 75% del empleo y el promedio para los paises de la
OECD es de 61%). '

e} Sin embargo, el verdaderc motor de la economia y que define el ritmo
de crecimiento continia siendo el sector imdustrial, que se dinamiza, amplia y
diversifica por la incorporacién acelerada de alta tecnologia, que hoy
encuentra su piedra angular en la electrénica, la informatica, 1la
microcomputacidn, y mds lentamente bictecrologia e ingenieria de ruevos

f) En este panorama, los choques petroleros (1973/74-1979/80) han sido
factores aceleradores del cambio de paradigma cientifico-tecnolégico que hoy
dinamiza la economia mundial. Ias crisis petroleras, por un lado, precipitan
las terdencias depresivas de algunas ramas industriales, y por otro, acreditan
los incentivos por la kkisgueda de mievas tecnclogias que no sélo aumenten la
productividad dentro de una misma trayectoria tecnoldgica sino que, de hecho,
las modifican, se originan muevas estructuras productivas caracterizadas por
lo transectorial y que, frecuentemente, potencian al mercado como factor de
localizacién. Estos hechos afectan en gran medida los flujos econdmicos
internacionales. Ademds se jnduce un movimiento sustitutivo hacia procesos y
productos menos intensivos en energia.

Se ha sefialado que el camercio intermacional de marmfactiras ha aumentado
mis que el promedio del comercio madial, y, cbviamente, mis que el de
productos primarios. Es interesante chservar que la expansién del cawercio de
manufacturas es mayor gue la expansion en la producciéon de las mismas,
reflejo una vez mas de la internmacionalizacién de la industria manufacturera.
En el periodo 1970-79, en circunstancias que la produccion de marmfacturas
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aumentd a una tasa amal promedio de 4.5%, el camercio de las mismas lo hizo
aun 7%. En el periodo 1980~-1988 las cifras fueron 3.5% y 5% respectivamente,

Los indices de crecimiento diferentes entre la produccién de manufacturas
Yy el comercio de las mismas tienen la peculiaridad que sus disparidades
tienden a acentuarse en las fases expansivas de la economia. las cifras
sefialadas de crecimiento de 3.5% para la produccidén y 5% para el comercio, del
periodo 1980~88, estan afectadas por la depresién de comienzos de la década.
Una vez que el proceso de recuperacién se acelera el comercio de manufacturas
tiende a crecer miAs rédpidamente que su produccién. En 1988 la produccidn
manufacturera crecid en un 6.5% y el comercio 1o hizo en un 10%. Por lo tanto,
el mayor ritmo de expansidn del comercio de manufacturas respecto a su
produccidn no sélo refleja la globalizacidn del proceso productivo sino que,
. ademds, esta glchalizacidn constituye en si misma un elemento dindmico.

Ios paises desarrollados han aumentado sistemdticamente sus importacicnes
de marufacturas desde los paises en desarrollo. Este incremento tiene ciertas
peculiaridades. Una, es que esas importaciones corresporden o a productos que
no se ven afectados ni por barreras arancelarias ni por cuctas, o a
manufacturas ensambladas en paises en desarrollo, en particular en zonas
francas, o a camercio intraindustria.

- A pesar que la expansién mamifacturera de América Iatina muestra tasas
decrecientes, ella ha desempefiado un papel importante en la insercidn regionmal
en el mercado internacicnal. Entre 1961-70, el valor agregado del sector
mamifacturas aumentd a una tasa promedio de 6.7%. En la década sigquiente lo
hizo al 6.4%, pero en el periodo 1981-88 aumentd sélo en un 0.5% y en 1988
fue negativa, siendo de -1.5%. Sin embargo, las exportaciones de manufacturas
aumerttaron desde 1.6 mil millones de dSlares en 1970, o el 1.0% del total de
exportaciones mindiales de mamufacturas, a 21.4 mil millones de ddlares en
1986, equivalente al 1.6% del total mmndial. Su participacidén en el total de
exportaciones de la regidn ha pasado del 9.5% en 1970 a 24% en 1986. Esta
expansion ha sido, sin ebargo, insuficiente para ocapensar la menor
participacién relativa de América latina en las exportaciones mmndiales que
han caido de 5.6%, que representaban en 1970, a 4.2% en 1986.

Ios pramedios regionales ocultan algunos hechos importantes. En primer
lugar, la acentuada concentracidn de la actividad marufacturera en no més de
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cinco paises (Brasil, México, Argentina, Colambia y Venezuela) que representan
el 86% del valor agregado del sector marufactura de la regién. Mas aun, Brasil
contribuye con mas del 42% del total regional y junto con México alcanzan al
64.5%. Esta concentracidn se acemtiia al considerar las exportaciones de
mamufacturas, ya que las de Brasil representaron en 1986 mas del 50% del total
latincamericano, y junto con las de México el 91%, alcanzando el 98% si se
agrega Argentina. Pareciera que mds que la regidn los que se insertan en el
mercado internacional son algunoe de sus paises. Por otra parte, es preciso
notar la fuerte concentracién de las exportaciones mamufactureras de México
hacia los Estados Unidos (que absorbe mads del 70% del comercio exterior de
México) v que en el caso de las exportacicnes se origina en forma mayoritaria
en las maquiladoras, que en 1987 estaba formada por 1 132 plantas, empleaba
307.866 personas y era la cuarta generadora de divisas del pais, después del
petrélec, las remesas del exterior y el turismo. '

3.4 Sectores estratégicos y competitividad internacional

Ia idea de que ciertas actividades econdmicas sean consideradas estratégicas
no es rueva. Ella ha estado presente en las politicas de industrializacién de
la mayor parte de loes paises. For lo gensral lo que les conferia tal
caracteristica era su dinamismo o elevada productividad, su capacidad de
generar divisas o ser un fuerte generador de empleo. En la situacidn actual se
cansidera estratégica una actividad que goza de ventajas comparativas y
campetitividad real o potencial en el mercado internacional.

En términce tedricos estrictos, el concepto de sector estratégico no
existe. El1 retormo privado de la inversidn hacia los factores de produccidn
tiende a igualarse entre los sectores debido a la campetencia, y no habria
ganancias netas por una redistribucién de recursos entre los diferentes
sectores productivos de la econamia. En consecuencia, no habria razones para
privilegiar ciertas actividades o sectores productivos.

Perc la realidad ootidiana demiestra que hay sectores-o actividades
econdmicas que pueden sear consideradas estratégicas y que, por lo tamto,
merecen un trato especial en téminos de pramocidn y/o proteccidn. Elles dan
. origen a politicas vinculadas con la industria naciente, con el targeting
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policy en alta tecnologia, o con reservas de mercado. la existencia de
sectores estratégicos implica que no basta hablar de competitividad
internacional en témminos generales, sino que de competitividad potencial en
sectores especificos. Fn la economia internacional no prevalecen, como
quisiera la tradicién ortodoxa, las leyes del libre juego y la competencia
perfecta, sino que una estructura crecientemente oligopdlica. En este universo
oligopélico, parece légica una politica que privilegie y estimule aguellos
sectores que gracias a su capacidad de insertarse ventajosamente en el mercado
mmndial, pueden captar los beneficios que surgen de las imperfecciones del
mercado internacional. Es un hecho cancrete que el ripido desarrollo de
ciertas actividades econdmicas altamente competitivas a nivel mundial no
resulta del 1libre camercio, sinc que son el resultado de esfuerzos
planificados y concertados. las experiencias japonesa en semiconductores, la
. coreana en microelectrdnica y la industria aercespacial europea, son ejamlos
de esfuerzos concertados en actividades estratégicas con vistas al mercado
mundial.

4. los flujos de inversién directa extranijera (IDE)

El proceso de internacionalizacién del capital asociado con la expansién
constante de las corporaciones trasnacionales permitidé que, a pesar de la
recesién econdmica, el flujo de IDE aumentara durante toda la década del
setenta y la primera mitad de los ochenta. Sin embargo, la modificacién de la
estructira y forma de operar de las corporaciones trasmacicnales y la
apariciéon de muevas (japonesas y eurcpeas), el cambio del cardcter oligopdlico
de la economia internacional, la reestructuracidén geografica de los flujos
econdmicos, los fendmenos monetarios asociados a las fluctuaciones de divisas
y tipos de interés, asi ocamo otros sucesos, tanto ecandmicos camo politicos,
estan aparejados con alteraciones en las caracteristicas de la IDE. l1a IIE en
los paises en desarrollo alcanzé su mdximo en 1981 ocon un volumen levemente
inferior a los 15 mil millones de ddlares, para caer a poco mis de 10 mil
millones de ddlares en 1983 y 9.7 mil millones de ddélares en 1987. Esta
relativa estabilizacién esconde, sin embargo, cambios importantes como la
caida de la participacién de América Iatina y el aumento de la importancia
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relativa de los paises @& la ASEAN, China y en forma especial los cuatro
paises de imdustrializacién reciente: Hong-Kong, la Reptblica de Corea,
Singapur y la Provincia China de Taiwén. América Iatina, gue en 1980 absorbia
mas del 60% dé los IDE hacia paises en desarrollo, en 1985 sélo captd algo mas
del 35%, mientras que los paises asidticos aumentaban de 32% en 1980 a casi
47% en 1983 y 40% en 1985, del cual 91.2% estaba concentrado en China,
Hong-Kong, Indonesia, la Repiblica de Corea, Singapur, Malasia, Tailandia y la
Provincia China de Taiwan. 'En América latina, las IDE se han concentrado
histéricamente en tres paises: Argentina, Brasil y México que captaban mas del
70% de los ingresocs de IDE a la regidn. Si a éstos se agrega Colombia, los
cuatro paises concentraron en 1985 casi el 94% de la IDE que se dirigié a
América latina.

En lo sectorial, el cambic se refiere al creciente flujo hacia las
actividades relacionadas con los servicios que de absorber aproximadamente 25%
en 1970, captaban, en 1985, cerca del 50% de los flujos y mis del 40% del
stock de IDE mundial. Este ascenso de IDE en servicios también se manifiesta
en América latina. Por ejemplo, Brasil, que es el mayor receptor de IDE de la
regidén, en 1971 concentraba un 16% de la IDE captada en servicios y un 22% en
1985; en México el porcentaje aumentd del 19% al 23% entre 1971 y 1981; en
Argentina ha sido de 26% entre 1981 y 1985, y en Chile ha aumentado del 27%
en 1973 a 33% en 1983.

Finalmente, las fuentes de la IDE se diversifican: Estados Unidos que en
1975 aportaba el 50% del flujo total, contribuyd con sélo el 9.2% en 1983 para
subir hasta un 22.1% en 1985. los paises que aumentan sus aportes son el Reino
Unido, que de un 10.5% en 1975 pasa a un 18.9% en 1985. Japdén, que sube de
6.2% a 10.9% y en menor medida los paises ndrdicos. Europa, es hoy la fuente
mas importante de flujos de inversicn directa extranjera, con mas del 50% del
total. Sin erbargo, los Estados Unidos siguen siendo el mayor inversor directo
extranjero, su stock de IDE en 1985 era aproximadamente tres veces el de
Japdn. El hechc mids notable ha sido, durante la tltima década, la captacidn
czeciattedeIEporputedelospais&sindustrializadosendemedrodel
flujo hacia los paises en desarrollo.

En la década del setenta, la IDE podia caracterizarse badsicamente como un
doble flujo entre los Eetados Unidos y los paises en desarrollo. Con el
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correr de los ochenta se ha ido definiendo, cada vez con mayor claridad, un
patrén de flujos de creciente importancia entre los Estados Unidos, la CEE y
- los paises del Sudeste Asidtico. Esta tendencia tiene visocs de acentuarse en
el futuro. Ia depreciacidn del délar y el ritmo expansivo de la economia
norteamericana seguirdn atrayendo capitales, a su vez la perspectiva de la
Eurcpa de 1992 atrae capital tanto norteamericano como japonés; por otra
paxte, se da la capacidad de generar un excedente para imvertir en ultramar de
Japén y la répida expansidén de los paises de reciente industrializacidn de
Asia y la ASEAN son un factor de atraccidn. En esta perspectiva, tanto Africa
camo América Iatina {(con la excepcidén de Brasil y México) parecieran gquedar
progresivamente marginados.

5. Politicas macrcecondmicas nacionales
y comercio intermacional

Actualmente, existe un vacio en materia de coordinacién y armonizacidn de las
decigiones y politicas macroeconémicas concernientes al comercio
internacional, los flujos financieros internacionales, las politicas de
estabilizacidn y las de empleo. No hay un mecanismo que permita, ya no sélo
superar, sino que tan sélo discutir las inconsistencias que se producen entre
las politicas macroecondmicas adoptadas por los paises industrializados y sus
efectos sobre las economias periféricas.

El funcicnemiento imperfecto de un sistema de tasa de cambio flotante y
el peso de la dexda no pueden ser ignoradas en las negociaciones
muitinacionales ni en la elaboracién de una estrategia de comercio
internacional. Un andlisis integral de los problemas de camercio que incluya
los monetarios y de la deuda exterma, es necesario para el logro de un mejor
Amcicnamiento del sistema econdmico mndial.

ia interrelacién estrecha entre ferdmenos monetarics y flujos econdmicos
internacionales se puede ejemplificar con el caso de la scbrevaluacidn del
délar durante la primera mitad de la década y su estrepitosa caida en 1986.
Esa scbrevaluacién se traduce segin muchos expertos en pérdidas netas para la
ecanomia norteamericana, Slgulerﬂo el enfoque ortodoxo se supane que el
regreso del valor de la divisa norteamericana a sus niveles "normales",
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tmﬁenapasadomciertotienpoacmpensarlaspézﬂidasyrewpemrla
posicidn anterior.

El enfoque tradicional tiende a ignorar la dindmica y reaccién de los
otros actores del sistema econdmico imternacional. la scbrevaluacidén provocd
el abandome de clertos mercados por parte de empresas norteamericanas y la
entrada en el mercado americano, o en mercados previamente dominados por
empresas norteamericanas, de competidores extranjeros. 1o extenso del periodo
de scbrevaluacién permitié, y de hecho incentivé a empresas no
norteamericanas a invertir en instalacicnes, marketing, I & D, etc., y la
creacidn de mercados para sus productos. El retormo a paridades cambiarias
anteriores no afectd los niveles de rentabilidad logrados en una magnitud tal
que indujera al abandono de las posiciocnes conquistadas. Al mismo tiempo se
crearon barreras para la reentrada de las firmas que abandonaron esos
mercados; o los costos de reentrada son demasiado elevados. En otras palabras,
el proceso © no es reversible, al menos en el corto y mediano plazo, o el
costo implicito es muy alto. Por consiguiente, los efectos sobre el comercio
internacional terderdn a perpetuarse, o ser reforzados o modificados por otros
fendmenos.

No se comprendid la dindmica de otras econamias y su capacidad de
respuesta a la socbrevaluacidn del délar, y a otros fendmenos estructurales
midiales. En particular, la dindmica y respuesta de la economia japonesa que
gana posiciones. la capacidad de acummlacidn interna permitié a Japdn
colocarse entre 1981 y 1986 camo la tercera fuente de flujos de IDE con 13%
del total contra 21% del Reino Unido y 18% de los Estados Unidos, con un total
en sdlo cuatro afos (1983-1986) de 53 mil millones de délares, practicamente
equivalentes al monto total de los 32 afics anteriores. La IDF fue identificada
cano un elemento estratégico de la politica econdmica Jjaponesa, y se la
facilitd mediante una serie de medidas liberalizadoras. Por otra parte, se
articulé la penetracién de mercados internacionales mediante una estrategia de
integracién horizontal por parte de empresas japonesas basadas en los paises
de industrializacién reciente de Asia: en 1983 el 43% de las ventas de las
subsidiarias japanesas en el sector de equipos y maquinaria (tanto eléctrica
como no eléctrica), transporte e instrumentos de precisidn se destind a la
exportacién, pero sélo un 12% hacia sus casas matrices. Para los equipos
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eléctricos el porcentaje es ain supericr: 63%. En otras palabras, la inversién
japonesa para la exportacién se ubica en aquellos sectores y paises en los
cuales puede generar ventajas comparativas y niveles elevados de
campetitividad. Ia necesidad de maximizar el retormo de la inversién en I & D
en el mis rdpido tiempo posible y adquirir tecnologia extranjera es otro de
los factores que mueven a Japén hacia una mayor presencia en mercados
internacionales. |

Ias modificaciones de la tasa de cambio cuando se conjugan con otros
fendmenos, por ejemplo, reducciones importantes de costos y retornos
crecientes, flexibilidad de operaciones y politicas industriales y comerciales
explicitas, pueden resultar en efectos de largo plazo aun irreversibles scbre
el comercic internacional. Asi, en la medida que cambios acertuados y de
relativamente larga duracién motiven movimientos internmacionales de capital,
y/o0 entradas y salidas de firmas en distintos mercados, las posiciocnes
relativas de los actores del comercio intermacional se alteran de tal forma,
que ain cuando las tasas de cambio regresen a sus niveles anteriocres, la nueva
estructura de camercio internacional creada no se altera mayormente, en
especial, si los agentes del mismo han sido capaces de crear ventajas
camparativas y niveles de competitividad tales que o han desplazado a la
campetencia, o le permiten mantenerse en las nmuevas posiciones adquiridas.

En sintesis, una cosa es gue los desequilibrics externos sean un fendmeno
macroecondmico y otra, que las politicas macroecondmicas tradicionales sean
suficientes para superarlos. El ejemplo estd en los infructuoscs esfuerzos de
la dltima administracién norteamericana para superar los prcblemas de su
sector externo y la denda de su sector piblico. Los hechos hay que examinarlos
en la mayor amplitud y de largo plazo de los cambios estructurales que
experimenta la econamia mundial.

Ia multilateralidad del comercio internacional invalida muachos enfoques
ortodoxos en materia de politicns de comercic exterior. Los desequilibrios
bilaterales pueden ser mas que compensados por desequilibrios inversos con
otros paises. Esto lleva a pensar que es cada vez mis clara la necesidad de
distinguir entre cambios coypnturales y de corto plazo del camercio
internacional, como los que resultan de las variaciones en el tipo de cambio
ynndifimcialesintennshelh'gxeso, de los cambios estruchurales de largo
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plazo que afectan las ventajas comparativas y los niveles de competitividad
de cada pais.

6. Algunas reflexiones scbre el GAIT y el escenario
econdémico internacional 2

Ias reflexiones antericres llevan a examinar algunos de los principios
basicos que han regido al comercio intermacional en los dltimos afios. Entre
ellos el de no discriminacidén, incluyendo la clausula incondicional de la
nacién més favorecida; el de capacidad de prediccidn del sistema, y el de
transparencia de los mercados internacionales. Ia validez, adaptacidén y/o
preservacidn de estos principios son materia de debate en la Ronda Urnuguay.

lLa proliferacién de barreras no arancelarias ha ido acampafiada de
creciente bilateralismo, con claro caridcter discriminatorio, que supera o
transgrede los mecanismos tradicionales de vigilancia del GATT. En este
contexto, se insertan entre otros, y a via de ejemplo, la meva Iey Ge
Camercio de los Estados Unidos, en particular agquellas disposiciones
concernientes a la IDE en Estados Unidos; las restricciones a las
inportaciones textiles; el Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y
Canada, el de la CEE con los paises de la EFTA, o la Corvencién de Lomé en
relacién a las preferencias que los paises signatarioce de la misma cbtienen en
el mercado cominitario. |

Dentro de este contexto se insertan también los acuerdos bilaterales para
restricciones voluntarias a las exportacicnes (VER) y los acuerdos de cumercio
administrado (Ordely marketing agreements). ILas primeras gue pueden ser
especificas para ciertos productos y/o paises, han sido aplicadas en forma
sistemitica para los productos sidenirgicos; agricolas; autamdviles y equipos
de transporte; textiles; zapatos; miguinas herramientas, etc. En 1984
apraximadamente un 10% del ocamercio mmdial fue objeto de este tipo de
restricciones, en particular el 38% y el 32% de las exportaciones de Japon
tﬁcia la CEE y Estados Unidos las sufrieron en forma directa.

Fn este contexto, la politica industrial se articula con la de camercio
internacional; la primexm no se caxibe sé6lo como una estrategia de
industrializacién con mim al mercado interno, sino que visualiza la posicidn
total del pais en su insercién en el mercado intermacional. En esta
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perspectiva, la politica industrial tiene entre sus cbjetivos el crear
campetitividad internacional y permitir al pais explotar al méximo aquellas
cportunidades que surgen de la expansidn de la economia mundial. E1 ruevo
proteccioniemo estd intimamente ligado a esta politica industrial y de
competitividad, afectando tanto a la industria convencional como a la nueva
asociada con la alta tecnologia. El problema de algunoe sectores industriales
macduros es que su productividad crece lentamente o estd estancada, su
capacidad de absorcién de mano de chra se hace negativa (genera desempleo) y
depernde de trayectorias tecnolégicas agotadas o con vistas a agotarse, las que
actian, por lo tanto, como desaceleradoras del crecimiento econdmico (por
ejemplo: sector automotriz, textiles, siderurgia, petroquimica). Esta
situacién da origen a uma conducta y una politica proteccionistas, como por
ejemplo las restricciones voluntarias a la exportacién aplicadas por los
Estados Unidos en abril de 1981 y 1984 a los automéviles provenientes de
Japén. Estas restricciones voluntarias de exportacidén son, de hecho, barreras
no arancelarias, bajo forma de cuotas a la importacidn. Restricciones mayores
se impusieron a la importacién de automéviles japoneses en Italia, Francia,
Gran BRretafia y Alemania; Federal. Actualmente, una parte importante del
camercio internacional de autamdviles (que representa cerca del 8% del
camercio mundial de mamufachurados), estd restringido mediante cuctas, vy
eufemisticamente se le denomina un camercio intermacional "administrado.

1a cambinacién de cuotas voluntarias, acuerdos de mercados administrados
o el tricger price mechanism, restringieron hasta 1982, la importacidén
norteamericana de acero proveniente de la CEE y de Japdn. Sin embargo, las
importaciones de acero awmentaron su participacién desde un 16% del mercado
nacional, a un 26% entre 1980 y 1984, por la mayor presencia de Brasil, Corea
del Sur y Espafia, lo cual llevd al gobiermo norteamericano a irvocar, en 1984,
la cliusula de escape de la Ley de Comercio Americana de 1964, fijando por
cinco afics, un limite (cuota) wéximo a la importacidn de acero (40 000 empleos
en juego). |

Asi, también el comercio intermacional del acero (cerca de un 4% del
total del comercio mundial de mamnufacturas) estd controlado o administrado.
-msmilamssedanmlosttmtiles (con el Acuerdo Multifibras), el
calzm, loseqﬁ.posdatelevisim y la construccidn naval. En realidad un
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comercio internacional cada vez més controlado y administrado como el actual,
lo que de hecho esconde y trata de legitimizar es el acentuado proteccionismo
de los paises industrializados.

Ios paises que se ven mis afectados son los en desarrollo y en

- particular agquellos que absorbieron las industrias corvencionales maduras.

Estoserevelaporelhadloquezlzdelosaamdosrestrictivossmsobre
acero y afectan directamente a paises en desarrollo, entre otros Brasil y
México; que la totalidad de los acuerdos restrictivos en el sector textil
afectanapais&:mdesarmllquueml%s, de un total de 99 acuerdos
conocidos de restricciones voluntarias de exportacidn, 39 eran con paises en
desarrollo, en particular la Repxiblica de Corea y Brasil. Por otra parte, la
totalidad de las 99 medidas restrictivas fueron adoptadas por paises
industrializados, de las cuales, 55 por la CEE y 32 por los Estados Unidos.

Por otra parte, las medidas restrictivas se traducen en mayores costos
sociales y no son suficientes para proteger los sectores afectados. Asi las
cuctas a la importacidn de automdviles impuestas por los Estados Unidos se
tradujeron en aumentos de precios de 4.5%. A su vez, la OECD sefiala que pese a
la proteccidn, el empleo en el sector siderirgico de la CEE y los Estados
Unidos cayd en un 40% y 31% respectivamente; en el sector textil, 1lo
camparable fue 40% y 16%, en ciraumnstancias que la caida del empleo en el
sector mamufacturero era de 1l1% y 7% (periodo 1972-1982 para la CEE y
1978-1982 para los Estados Unidos).

la fijacién de cuctas o acuerdos voluntarios de exportacidn estimla
estrategias defensivas en los paises afectados. Una de ellas es la IDE en
paises no sujetos a cuctas, o ocon restricciones mencres. Por ejemplo,
Hong-Kong Yy Corea del Sur han instalado plantas textiles en otros paises en
desarrollo en un esfuerzo por superar la barrera no arancelaria que resulta
del Acuerdo Multifibras. Estas IDE deperden en gran medida de la magnitud de
la cucta que disponen clertos paises y de sus capacidades para transferir
reamrsos financieros y tecrologia. Este proceso tiene sus limites, camo lo
demuiestra el caso de las restriccicnes schre las exportaciones de textiles de
Bangladesh. En sintesis, hay uma violacién constante del principio

- incomdicional de la nacién mAs favorecida en el camercio de bienes. Con la
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excepcién, claro ests, del caso de preferencias temporales o transitorias en
favor de los paises en desarrollo.

Ias normas que requlan el camercio internacional debieran garantizar el
méximo de capacidad de prediccidn respecto a la apertura de mercados externocs,
y estimilar asi la inversién a largo plazo, y mantener la posibilidad de
msguaniodecmprmisosdepennarmﬁeytctalaperuna queserlandificz.les
de aceptar para cualquier pais. Esto estd considerado por el articulo 19 del
GATT, orientado justamente a garantizar la transparencia del sistema, incluso
en aquellos casos en que los paises dificultan el acceso a sus mercados, al
subordinar toda desviacidn de los principios basicos del GATT a revisiones y
a vigilancia internacional. El argumento tedrico es que transparencia y
capacidad de prediccién estimilan la expansién y crean una atmésfera de fair
play entre los actores del comercio internacional. E1 GATT parece no tener ni
capacidad técnica ni recurscs suficientes para garantizar esas capacidades de
transparencia y no violabilidad de la norma de la nacidn mas favorecida. Se
ha visto asi reducidoamforbdenegociacicmesqueaser.m arbitro activo
e imparcial de las disputas comerciales. Nuevos acuerdos normativos pueden,
facilmente, resultar en un creciente deterioro del principio de no
discriminacién y este riesgo es mayor si la mueva normativa propuesta va
acarpafiada por exigencias de reciprocidad total, que se aleja del concepto
tradicional de reciprocidad del GAIT, o por creciente proteccionismo.

Ia visibilidad y transparencia que el mecanismo del GATT habia
introducido en el camercio internacional ha sido, sin duda, uno de sus éxitos.
$in embargo, este éxito esta siendo erosionado por el frecuente uso Ge medidas
contingentes, discrecionales y discriminatorias que hacen al mercado
internacional cada vez mAs opaco. Esta mayor opacidad del sistema, va
asociada con el escalamiento progresive de las tarifas; que junto a otras
barreras a las importaciones de semiprocesados y productos primarios
procesados, repercute negativemente schre los paises en desarrollo. Dado que
la elasticidad ingreso de la demanda tiende a aumentar com el grado de
procesamiento y elaboracidn del producto final, el desplazamiento de productos
semielaborados y elaborados causade por estas medidas, es potencialmente
importante.
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Ia clidusula de la rmecidn mids favorecida en su forma incondicional es un
elemento base del sistems multilateral de comercio, siendo algunas excepciones
a ella las que provienen del sistema generalizado de preferencias y de las
unicnes aduaneras. El Sistema Generalizado de Preferencias pretende facilitar
el acceso de los paises en desarrollo al mercado mundial, sin embargo, se ha
ido canvirtiendo en un arma comercial. Por ejewplo, los Estados Unidos han ido
retirando los beneficios concedidos en virtud del sistema a aquellos paises
que considera "graduados": a aguéllos gue no conceden la necesaria y adecuada
proteccién a la propiedad intelectual de las empresas americanas o que no
responden a otros acuerdos de tipo bilateral. Por otra parte, la
incondicionalidad de la clausula de la nacién mds favorecida ha sido sefialada
como una forma inhibitoria del comercio, de aqui la posicidn de algunos paises
que sugieren una forma condicicnal de la misma. Por ejemplo, el pais A
extiende al pais B las concesiones otorgadas a C, sélo si B las cubre con
cmwesimmesequivalmatesalasqueelpaisCotorgéalpaisA.Esteaspecto
incide en otro punto del debate que es el de la reciprocidad.

1os aspectos anteriores adqulerm particular relevancia respecto a "los
mevos temas" de la ronda de negociaciones mltilaterales, vale decir
servicios, inversiones extranjeras directas y derechos de propiedad
retroceso en los logros obtenidos en el camercio de mercancias, ni afectar los
principios establecidos por el GATT. Mas auin, ningin pais deberia ver
amenazados sus derechos adgquiridos en el camercio de bienes por no adherir u
oponerse a normas o codigos gque reglamenten los aspectos intermacionales de
los nueveoe temas. '

El principio de no discriminacién incondicional estd amenazado por el
omceptodereciprocidadtotaqueseqmﬁéreimmer,yelhedxoquela
reciprocidad estd siendo exigida amtes de tratar los témminos de la relacién
comercial. Esto implica una codicionalidad previa al trato no discriminado y
es contrario al primer articulo del GATT, que sefiala que los paises
industrializados no deben esperar reciprocidad de parte de los paises en
desarrollo a cambio de provisiones que garanticen el acceso a sus mercados.
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7. Conclusiones

Ia década de los ochenta serd probablemente recordada como aguella en la cual
m muevo sistema de comercio internacional, que se habia estado gestando
durante dos décadas, se definié mAs claramente y buscd su legitimizacién.

las caracteristicas mis relevantes de este ruevo sistema de camercio
internacional son: '

a) crecimiento répido de los flujos intermacionales de servicios (60%
superior al crecimiento de mercaderias);

b) cambios en la direccién y concentracidn del flujo de inversiones
extranjeras directas; ' |

c) creciente comercio intraindustria;

d) consolidacién definitiva de las marufacturas como rubro dominante en
el comercio internacional de bienes, representa mas del 75% del volumen, el
grupo mas dindmico, con tasas crecientes de expansidén (5.5% en 1987 comparado
con 4% de 1986), mientras que el comercio de productos primarios y de la
industria extractiva revela crecimientos mads errdaticos de afo en afio, y tasas
promedio inferiores tanto a las del comercio mundial caomo, cbviamente, a las
de manufacturas. |

e) cambios de comportamiento dentro del sector manufacturero con la
rama electrdnica como la més dinAmica y pérdida de dinamismo en ramas
cavencionales (automéviles, acero, quimicos): _

f) cambio en la importancia relativa de las distintas &reas
geograficas: creciente importancia de los paises del Sudeste AsiAtico y del
comercio entre paises desarrollados que crece mads rdpidamente que el camercio
mmdial;

g) creciente importancia del sector externo en las econcmias
nacicnales;

h) auwge proteccionista;

i) politicas comerciales respaldadas por una politica cientifico-
tecnolégica. |

j) aumento de los flujos internacionales de conocimientos cientifico-
tecroldgicos, tecrwlogia e informacidng
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k) la creciente importancia de los blogues econdmicos, unicnes
aduaneras ¢ mercados commes.

1) consolidacidén del cardcter oligopélico de la economia mundial,
aumento y cawbio de modalidad de ‘corporaciones transnacionales.

Iascaracber:.sticas seﬂaladasyenparticlﬂarlaste:ﬂenclasdelos
principales flujos econdmicos revelan la estructuracién de un sistema
camercial-geografico tripolar: Norteamérica - CEE - Japdn y Sudeste Asistico.
Esta asercidn estaria respaldada por las siguientes tendencias histdricas del
periodo 1967-1987: :

a) Ias importacicnes de los Estados Unidos desde la CEE aumertaron de
35 mil millones de délares a 85 mil millones;

b) las importaciones de los Estados Unidos desde Japén y el Sudeste
Asiatico pasaron de 27 mil millones de délares a 158 mil millones;

c) 1las importaciones de la CEE desde los Estados Unidos aumentaron de
38 mil millones de délares a 67 mil millones;

d) las importaciones de la CEE desde Japdn y el Sudeste Asiitico
aumentarcn de 19 mil millones de délares a 80 mil millanes;

e) las importaciones de Japdn y el Sudeste Asidtico desde los Estados
Unidoe pasaron de 27 mil millones de délares a 69 mil millones;

f) las importacicnes de Japén y el Sudeste Asistico desde la CEE
aumentarcn de 19 mil millones de délares a 50 mil millones,

A estas tendencias comerciales hay que agregar las comentadas scbre
flujos de IDE, la aparicidn de corporacicnes trasnacionales de la CEE y el
Japén y el liderazgo cientifico tecnolégico de las tres regiones consideradas.
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III. CAMBIO TECNOLOGICO Y OCMERCIO INTERNACTONAL,

Fl escenario econdmico comentado en el capitulo anterior revela el papel
preponderante del cambio tecnclégico, importancia que fue enfatizada por
Schumpeter quien escribié: It is not this kind of competition (price) which
counts but the campetition from the new commodity, the new technoloqy, the new
sources of 1y, the new of © zation tion which command a
decisive cost or quality advantage and which strikes, not at the margin of the
fits and of the exi firms at foundations and
their very lives. Ia preocupacién de Schumpeter estaba circmscrita al
ambito de las economias capitalistas nacionales. Sin embargo, hoy 1la
campetencia tecnoldgica supera lo nacional y se proyecta globalmente.

El cambio tecnoldgico es una de las causas mids Importantes del actual
proceso de reestructuracién de la econxomia internmacional, por las siguientes
razones:

a) Es el factor clave que define ventajas comparativas y determina la
campetitividad de cada pais;

b) contribuye a un incremento cuantitativo y cualitativo de 1la
productividad de la econcmia;

¢) cambia el perfil del empleo de la economia murdial, mediante la
creacién de muevas funciones ampliando las oportunidades por la reduccién de
costos; el incremento en la movilidad del trabajo, etc.;

d) extiende la gama de inversiones potenciales tanto en Aareas
tradicionales, camo en &reas totalmente ruevas; y origina un aumento de
inversiones especulativas por parte de innovadores que intentan anticiparse
a la campetencia, es decir, la inversién orientada a la captura de mercados
futuros de alta tecnologia; | | |

e) estimla la dinimica del mercado ya cque permite ofrecer muevos
productos y servicios, generar mievos métodos y procesos para el sector
productivo y, finalmente, por la creacién de muevas lineas de “viejos®
productos mediante la incorporacién de componentes de alta tecnologia a los
ya popularizados bienes de consumo; |
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f) favorece la flemibilidad del proceso productivo y su adaptacién a
condiciones particulares, ya que puede ser disefada en funcién de 1los
requerimientos de mercados partiwlanas, dotaciones de recursos, capacidades
y restricciones sociales y laborales, condiciones ambientales, etc.;

g) permite la integracién de diversas actividades, lo que implica
ademds de flexibilidad al interior de los sectores, también flexibilidad
entre los sectores;

h) es un elemento estratégico que explica y promeve la creciente
interdeperdencia y la internacionalizacién de la economia mundial; _

i) determina el patrdn de  flujos internacicnales de inversiones
directas;

j) es el motor del rédpide crecimiento del comercio internacional en
servicios, ya sea porgue sustancia o permite la creacidn de los centros de
comercio de servicios, en si mismos, o porque es el medio a través del cual
el comercio de servicios se hace posible;

k) cambia las caracteristicas del proceso de acumilacidén, ya que no se
trata solamente de cambic tecnoldgico en el sentido tradicional, sino que de
una modificacién conceptual que abarca immovaciones de tipo organizativo y de
gestién de marketing, de manejo financiero, dota al sistema de movilidad y
flexibilidad y, por lo tanto, cambia tanto los mecanismos a través de los
cuales se genera como agquellos mediante los cuales el excedente viene
apropiado: ) |

1) modifica las caracteristicas de la campetencia econdmica. Se pasa de
la competencia del mercado basada en la manipulacidn de los precios a una
basada en el control de la innovacién tecnoldgica. Este aspecto tiene un
impacto importantisimo en los intentos para privatizar 1la ciencia y 1la
tecnologia;

m) la aplicacién de alta tecnologia genera un proceso de
retroalimentacién hacia el sistema cientifico tecnoldgico, incrementa las
capacidades de investigacién y desarrollo y acelera el proceso de generacidn
de muevas tecnologias, por lo tanto tiende a reforzar la posicidn de los
lideres del proceso tecnoldgico. Sin embargo, también facilita y acelera la
difusion ‘tecoldgica posibilitando una mAs répida transferencia de
conocimientos, reduciendo los costos de “imitaciéon" y facilitando y acelerando
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la formacién de recursos humanos; facilita y, de hecho, es una de las causas.
de la internacionalizacion de las actividades de investigacidn y desarrcllo;

n es una de las causas de la creciente miltipolarizacién de la
economia mundial va gque modifica el patrén histérico caracterizado por un
lider hegemdnico tecnolégico a nivel mundial.

Estos impactos en el sistema econdmico intemmacional desafian la
concepcidén tradicional de la teoria del comercio internacional, basada en la
nocién de ventajas comparativas estdticas. Uno de 1los  efectos mas
interesantesdelmlevocmemiointennciomleéqueponemevidemiala
ausencia de una teoria que permita explicar sus cambiocs y provea de elementos
tanto analiticos como para el disefio de politicas y la toma de decisiones. E1
patrén de comercio intermacional que predominé desde la segunda guerra mundial
se ha derrumbado y con ello la teoria econdmica que lo legitimizaba. Ya no es
posible entender la dindmica de las relaciones comerciales internacionales sin
explicitar el papel del desarrolle cientifico-tecnoldgico. Fendmenos como el
creciente comercio intraindustria y el papel protagénico de las corporaciones
transnacionales han sido consideradas en forma marginal en las teorias
tradicionales y, sin embargo, sin estos elementos es hoy imposible camprender
la dindmica de las relaciones internacionales.

1a importancia de la ciencia y la tecnologia se demuestra por el hecho
que, a pesar de la caida en el ritmeo de expansion de la econamia mundial y de
los paises industrializados, sus gastos domésticos internce brutos en ciencia,
investigacién y desarrollo han aumentado, tanto en téminos absolutos como
relativos en relacién al producto interno bruto, y han crecido a tasas
superiores a aguéllas del PIB. Un sequndo indicador de la importancia de la
ciencia y la tecnologia es la meyor participacién en la produccién y el
camercio de los paises industrializados de los productos de alta tecnologia.
Entre 1973 y 1983, esa participacién de los productos de alta tecwlogia en
el total de la produccidn mamufacturera de los Estados Unidos aumentd desde
un 29.6% a un 34.4%, mientras que la cifra para los paises europeos fluctuaba
entre 27.7% para Francia y 36.8% para la Repablica Federal Alemana. Esta
expansicn también se refleja en el oomercio intermacional, asi las
exportaciones norteamericanas de alta tecnologia o de productos con contenido
de alta tecnologia crecen durante los primerce seis afios de la presente década
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en un 40%. Sin embargo, lo qQue es mis interesante observar es que las
importaciones norteamericanas de alta tecnologia aumentan, en el mismo
pericdo, en mas de 205%.

Un tercer indicador es la lucha por el control del mercado de la alta
tectologia, que tiende a hacerse mds dura. En este contexto dos estrategias
se apoyan: una, destinada a aumentar la asignacién de recursos para
investigacién y desarrollo; la otra, tendiente a fortalecer y a extender la
posicién monopélica de los productores de ciencia y tecnologia. Ambas
estrategias estén vinculadas y convergen hacia un esfuerzo creciente para
privatizar la ciencia y la tecnologia.

2. la tecnologia v el andlisis ortodoxo del
comercio_intermacional

El papel fundamental desempefiado por la ciencia y la tecnologia en el proceso
de crecimiento econdmico, la expansidén del comercio internacional, y el cambio
social, es un hecho ampliamente reconocido. Sin embargo, hasta hace poco, sélo
analizado en forma parcial y puntual. De hecho, no ha sido sino después de la
década de 1950, que se ha dedicado una atencién creciente al estudio de las
interrelaciones entre cambio tecnoldégico y crecimiento econdmico.

Ia situacién se presenta mis critica respecto de las relaciones entre
cambio tecnoldégico y camercio intemacional. Ia revisidn de la teoria del
comercio internacional refleja un cierto descuido de 1los aspectos
tectolégicos. No cabe duda que todas las teorias del camercio intermacional, a
partir de Ricardo, reconocen la importancia de la tecnologia como creadora de
diferencias regionales que incentivan o crean nuevos flujos comerciales. Sin
embargo, el andlisis no supera un planteamiento general. Ia teoria del
camercio intermacional, que por lo demds respalda los principios que rigen el
GAIT, se articula socbre un concepto de ventajas comparativas estaticas y
explica el camercio intermacional por la diferencia de los costos resultantes
de la diversidad en la dotacidn de recursos y un procesc de igqualizacidn de
precios entre los paises. Demtro de esta teoria, el papel del cambio
tecnolégico ha quedado oculto tras el gran nimero de supuestos de los modelos
ortodoxos que afectan en particular la componente tecnoldgica.
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Ios mas importantes de estos supuestos, en relacién a la tecnologia, son
loas siguientes:

i) la tecnologia es estatica. Sus cambios son exdgencs a los sistemas
econémicos; _ :

ii) las imustrias en todos loe paises operan en la misma funcién de
produccidn: |

iij) se opera con rendimientos constantes de escala, o, en otros
términcs, Mmladmnsammrgymgsonimmiemtes'delas
escalas de produccidn;

iv) todos los paises estan igualmente calificados para operar 1la
tecnologia, o emplean sus factores de produccién con idéntica eficiencia;

v) los paises tienen igual acceso a la nueva tecnologia y el

conocimiento y este dltimo es considerado un bien publico;

vi) hay perfecta movilidad de los factores de produccién entre las
industrias al interior de los paises: no hay movilidad de factores de
produccidén entre los paises.

las teorias del camercio internacional se estructuran ademds sobre dos
bases irreales: ignoran el comercic multilateral y el andlisis se limita al
intercambio de dos productos.

Ialmtaménquederivadeestossupwstosseaoenbaagmndanentepor
acoplarse con los supuestos tradicionales de la teoria neoclasica: canpetencia
perfecta; gusto y preferencias iguales de los consumidores en todos los
paises; conocimiento perfecto; determinacién de preferencias a base de precics
relativos, etc.

El enfoque ortedoxo no ha sido respaldado por hechos concretos; la
paradoja de Leontief (1953) notaba que las exportaciones de los Estados Unidos
eran mas imntensivas en el uso del factor trabajo que en el uso del factor
capital, a pesar gue la dotacidn de recursos es favorable a este ultimo. Este
hecho empirico puso de manifiesto, en forma explicita, las limitaciones de la
teoria covencional de equilibrio del ocamercio internacional y llevaria a una
paulatina reconsideracién tanto de la naturaleza de las ventajas comparativas
de los Estados Unidos como de la teoria tradicional del ommercio
intermacional. Ademds, la evidencia estadistica indica que dos tercics de la
expansién del comercio de las tultimas décadas ha ocrrido fundamentalmente
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entre paises cue tienen detaciones de recursos relativamente similares, y que
esta expansién del ocomercio internacional ha side mayoritariamente un
camercio intraindustrial.

1a teoria tradicional asigna al cambio tecnoldgico un papel relativamente
secundario que por 1o demis no lo hace explicito, ignora como la innovacién
cientifico tecnolégica se genera y viene apropiada y se difunde. Y por cierto
no analiza el papel que juegan los mecanismos de apropiaclién de la mueva
tecnologia en el carécter cambiante de la economia internacional. Ia teoria se
queda fuertemente anclada en el andlisis de un egquilibrio estatico de
intercambio de bienes en mercados campetitivos; por lo tamto, es insuficiente
para analizar los fendmenos de un comercio internacicnal creciemtemente
oligopdlico vy dindmico y sobre todo para explorar sus implicaciones futuras.

3. Brecha tecnoldgica vy transferencia de tecnologia

A lo largo de los Ultimos 30 afies, los aspectos internacionales de la
tecnologia se han examinado casi exclusivamente en el contexto restringido de
la transferencia de tecnologia desde paises desarrollados hacia paises en
desarrollo. Se asume que los primeros tienen la funcidn de generar tecnologia
(technological leaders), las cuales, una vez maduras, se transfieren a los
paises en desarrollo (technological followers).

Dentro del enfoque se emplea el concepto de brecha tecnoldgica, que
oriemta un tipo particular de politica basandose en dos argumentos: que la
brecha, en si misma, representa un potencial o un stock de tecnologia
disponible para los'paisesmdesarmllo;yqzempaispxadeacelerarsu
crecimiento econdmico por la mera adopcidn e imitacidn (cuando existe
capacidad interna) de las posibilidades que ofrece la brecha tecnoldgica, y
asi acercarse a los mis desarrcllados. la transferencia de tecnologia es un
flujo econdmico practicamente ignorado por la teoria tredicional del comercio
internacional. Sin embargo, este flujo es cada vez mAs importarte oomo se
refleja en los ingresos por concepto de pagos de licencias recibidos por los
paises de la OECD.

El cambio tecrolégico mo es un fendmeno simple, siguiendo el enfoque
sdnmpeteriamsepodriaafimrqnmngedetrespmcesosinterrelacim:
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la invencidn y ogeneracién de muevas ideas y conceptos: la imnovacién
tecnolégica proplamente tal, esto es la traduccién de las nuevas ideas y
conceptos en procesos tecnoldgicos y productos comerciables; y la difusién,
esto es la entrada de los nuevos procescs y productos en los diferentes
mercados hasta lograr posicianes dominantes en los mismos. Un invento que no
se adopta v no se difunde es irrelevante desde el punto de vista econdmico,
es decir el sistema econdmico se ve afectado sélo cuando el invento pasa a ser
innovacidn tecnoldgica y se difunde. Los economistas tienden a ignorar las
primeras fases del proceso de inmovacidn, dandole a la immovacidn tecnoldgica
el caracter de un deus-ex-machina, por lo demds ccheremte con la actitud
econcmicista imperante. Este sesgo es ain mas acentuado en el caso de los
paises en desarrollo que ya no sélo ignoran la fase de generacidn, sino que
también las primeras fases de expansién de las rnuevas tecnologias, y reciben
la tecnologia cuando ya ha dejado de ser mueva, es decir cuando han alcanzadoe
su madurez. Esta posicién de technological followers es aceptada por muchos y
legitimizada por enfoques tedricos que dividen al mmdo entre un Norte
productor de tecnologia y un Sur consumidor de la misma.

Sequn la teoria del ciclo de vida del producto de Vernon, la etapa de la
"adolescencia” del nuevo producto se cumple dentro del mercado nacional del
paisdmwhsehaproducidolaimmciénfsecamcterizapormmvimiemo
hacia la normalizacién de productos, la.l:nsquedadeecmmiasdeeSGahYcie
reduccidén de costos, y una campetencia de precios intensa por la congquista del
mercado. Una vez que el mexcadeo nacicnal esté saturado y las econamias de
escala totalmente explotadas en los paises lideres se inicia la transferencia
rmcialoépaisesendesamnom_mscademxevnsmreadnsymmsos(mmde
cbra) mas baratos. Es la etapa de la madurez.

En la sequnda fase del ciclo de vida del producto se originan flujos de
comercio fundamertalmente de materias primas para la produccién del muevo
producto(siaxpreymardoelpaisimxwadormdispcrgadeellas)ydeun
flujo de muevos productoe, escaso al comienzo perc creciente, hacia los paises
sequidores., Cuando se inicia la fase de la madurez, y las plantas y
tecnologias waduras se transfieren a los paises seguidores y/o imitadores,
son éstos los que abastecen a tercercs paises y eventualmente, ya en la fase
declinantedelmevopxmto,abasteomtmbiénalpajs_mm.ﬁl
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resumen, dmanteelpetiododeeﬂpansiéneselpaishﬂmadorelqueexporta
el ruevo producto, siftdacién que se acentia en la Lfase de madurez. Sin
embargo, en esta fase el pais innovador reduce su-parti{:ipacim en el mercado
mmdial del producto, mis amn puede llegar a ser un importador neto del
producto: de exportador se ha transformado en importador. Esta situacién se
ha dado histdricamente entre paises industriales (Estad&:s Unidos) y paises en
desarrollo (Brasil, Taiwén, Corea del Sur) respecto a productos electrdnicos,
partes y piezas de la industria naval y automotriz, textiles, etc.

Cuando 1la nueva tecnologia es definitivamente empaquetada vy
estardarizada (fase de madufez), la experiencia esta nbormmda en equipos,
maquinarias y no en organizacién o trabajo, es por lo tahto susceptible de ser
transferida en su totalidad. MAs ain como los procesos tecnolégicos también
son estandarizados, el fendmeno de las econcomias de eﬁc;ala empleza a primar y
permiten la especializacién de firmas productoras de blems de capital capaces
de abastecer equipos en forma eficiente ain a las enpresas immovadoras de los
mismos procesos. Asi entonces una planta que incorpore! la dltima tecnologia
podriaserconstruidamanlq;ierpartedelmﬂosiamﬁlreqmdjspmlgadem
adecuada infraestructura, mano de cbra calificada, cercania de mercados
consumidores, etc. En esta situacién, los bajos costos de la mano de cbra y/o
otros recursos (por ejemplo, energia) son factores importantes de
localizacidn. | ' |

Seria errdrneo atribuir al cambio tecnoldgico toda la responsabilidad por
las modificaciones que experimenta el comercio internacional. En el pasado la
transferencia ha sido acelerada entre otros factores por la accidn de las
coxporaciahes transnacionales, que con una visién de largo plazo tratan de
anticiparse a los competidores en los mercados del Tercer Mundo. En este
proceso se inscriben los acuerdos de transferencia de tecnologia entre casas
matrices y subsidiarias; acuerdos de joint ventures; proyectos de asistencia
técnica, etc. En realidad la entrada de corporaciones transnacionales en
mercados potenciales y/o de rdpida expansidén (Brasil, Médico, Corea del Sur) o
en otros paises industriales (CEE, Japén y Estados Unidos) ha estado
cordicionada a la tramsferencia de tecnologia, a la asociacién con
contrapartes locales (a wveges wayoritarios en el joint ventre), a la compra
de suninistros locales, a @ondicicnes scbre exportacién, etc. Se establece asi
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un vinculo entre cambio tecnoldgico, transferencia de tecnologia, inversiones
directas extranjeras, ommercio intraindustria, e intrafirma, creciente pago
por licencias, expansién del comercio de marmfacturas y cambio de magnitud y
direccién en los flujos econdmicos. El vinculo es mas evidente por el hecho
que en este enfoque se concibe a la tecnologia camo conocimiento incorporado
en bienes fisicos.

Aparentemente este proceso ha sido favorable para algunos paises en
desarrollo, en particular aguellos que pudieran lograr econamias de escala mis
répidemente, apoyados en capacidad local en ciencia y teanologia un mercado
interno amplio y en expansién, y/o una etapa prolorgada de learning by doing.
Estos factores contribuyen a reducciones de costos que se agregan a las
ventajas originales de mano de cbra barata (ejemplos son muevamernte Brasil,
México, Corea) y acceso a materias primas. '

la transferencia de tecnologia debe ser considerada camo parte de una
politica inmtegral sobre la materia y sus efectos sobre el crecimiento
econdmico de un pais y el camercio internacional sélo puede ser examinado y
evaluado camo parte de esa politica total. Algunos paises enfatizan o han
enfatizado el aspecto de difusidn (por lo tamto, transferencia) de tecmologia
en algunos periodos de su historia y/o en algunos séctom, pero con vistas a
objetivos mwis amplios y de mis largo plazo, entre ellos el de una mayor
campetitividad internacional. Asi, por ejemplo, dos paises (Japén e Italia)
qmmladécadadeloss&aﬁaexperinermaibnelevadastasasdecrecimiento
en sectores de alta tecnologia, o sectores intensivos en el uso de ciencia y
tecrologia, lo hicieron invirtiendo relativamente poco en I & D, en ese
periodo. Cbviamente, respondia a un objetivo claro de rapida absorcién de
tecnologia fordnea. Antes que duplicar lo correspondiente a I & D en sus
prepice laboratorios se decidié acelerar el proceso e importar tecnologia,
probablemente a elevado costo (pago de licencias), pero respaldado por un
fuerte sector cientifico tecnoldgico capaz de asimilar y eventualmente saltar
(leap-frooging) etapas tecrnoldgicas, y en todo caso evitar caer en uma
dependencia tecrnolégica. Ia participacién de Italia y Japdn en las
exportaciones de productos intensivos en tecrwlogia pasdé de 2.4% y 1.8%,
respectivamente, en 1954, a 5.6% y 9.7% en 1970, mientras que la de Estados
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Unidos caia de 35.5% a 23.1%, vy la del Reino Unido de 19.0% a 10.1%, en el

las caracteristicas de la transferencia de tecnologia y sus efectos son,
sin embargo, diferentes cuando ella se limita a un proceso aislado o
restringido a lo sectorial, de catching~up o bridgening the gap. Ia
transferencia de tecnologia desde los paises centrales ha llegado a ser el
adbjeto fundamental y muchas veces Unico de la politica tecnoldgica, los
mecanismos y las modalidades que las permiten han sido identificados y
estudiados. El enfoque daminante ha puestoc un énfasis extraordinario en los
mecanismos de transferencia de tecnologia, a lo cual frecuentemente toda la
politica tecnolégica viene reducida bajo el supuesto de que el proceso de
desarrcllo puede ser acelerado por la incorporacidén de tecnologias maduras
disponibles en los paises centrales. Este enfoque simplista de catching up
tiene limitaciones serias.

En primer lugar, tiende a considerar la tecnologia como un stock
estidtico. Pero, la brecha tecrnwlégica estd determinada por dos tendencias
dindmicas cpuestas. Por un lado, la adopcidn de tecnologia, por parte de los
paises "no immovadores" tiende a reducir la brecha. Por otro, la generacién
de muevas tecnologias y la actividad innovadora de los paises innovadores
tiende a ampliarla. El catching up ignora este segqundo movimiento o minimiza
su importancia. Ia limitacidén es particularmente seria en épocas de progreso
cientifico tecnoldgico acelerado cuando se producen cambios o descubrimientos
revolucionarios, que modifican el patrdn tecnolégico dominante, o constituyen
un nmuevo paradigma técnico-econdmico.

En el enfoque tradicional sobre transferencia de teanclogia subyace un
tacito énfasis en los aspectos de incrementos de productividad por scbre los
de cambics estructurales. En este sentido, la discusidn tiende a examinar las
relaciones emtre el proceso de industrializacidn y el grado de proteccidn o
apertura de la ecorvmia v la eficiencia tecrolédgica de la economia protegida.
El caso tradicional es camparar las ventajas del comercio internacional,
enfatizando la eficiencia en la asignacién de recursos, vista basicamente
cono eficiencia técnica, con aquellas de la J.rxmst:rlalb.zacmn sustitutiva. El
argumento es que hay aumentos de productividad que derivan de la divisién a
nivel internacional del trabajo. Iosargtmemosmfavbmdelaapertm-adela
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ecmmiasebasanenelsupmtoqm;acmpetemiacorduoe,yaseaaun
prooeso jnncvativooammyorpxmodexahccimdeoostos: a través de
immovaciones de mejora progresivas. Sin embargo, el andlisis exhaustivo de
cémo la politica comercial afecta la eficiencia técnica ha sido escasamente
examinado, No cbstante, es uno de los elementos fundamentales en el debate
actual scbre campetitividad internacional y las formas en cémo ésta determina
los flujos intermacionales de comercio.

Los estudios econométricos sefialan que el incremento de la productividad
es responsable por el 50% del proceso de crecimiento, medido en valor agregado
de las economias desarrolladas. Sin embargo, aun teniendo en cuenta la escasez
de las estadisticas disponibles, el incremento de productividad desempefia un
papel muy inferior en la expansién del crecimiento econdmico de los paises en
desarrcllo comparado con la importancia de aumento de insumos; algunos
estudios estiman gue no alcanzaria a explicar sino un tercioc de la tasa de
crecimiento de los paises en desarrollo. Es dentro de este contexto que habria
que examinar en qué medida un proceso de liberalizacién global de la economia
mindial, incluyendo la transferencia de tecnologia y las formas en cdmo se
incorpora en las economias periféricas, afectaria o no el nivel de eficiencia
tecnoldgica de las mismas y en qué plazo.

La teoria del comercio internacional no es muy explicita respecto a los
efectos de la liberalizacién del comercio scbre la tasa de crecimiento de la
productividad. El enfoque tradicional sefiala beneficios de tipo glcbal de la
liberalizacién, los que aun cuando pueden acumalarse a lo largo del tiempo, no
necesariamente resultan en un desarrollo o mejor capacidad tecnolégica del
pais respecto de sus socics en el comercic intermacional. Sélo examina un
aunento de bienestar en un mamento dado, pero no sus efectos sobre el
crecimiento futuro de la econcmia o el cambio de posicidn relativa en materia
de competitividad del pais cque abre sus mercados. Cbviamente otros factores
deben ser considerados, tales como: la importancia de las econxmias de escala;
el papel de las corporaciones transnacionales; las caracteristicas
oligopdlicas de los mercados intermacionales; los efectos de las politicas de
catching up y la experiencia tecnoldgica acumilada.

Ia inclusion de estos elementos en el andlisis amplia el debate a la
controversia scbre industrializacién orientada al mercado extermo o
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industrializacién sustitutiva para el mercado interno. los argumentos tanto en
favor como en comtra de cada uma, llevan implicitos no sélo aspectos
relacionados con el cambio de productividad, sino cque por sobre todo uma
concepcién scbre el papel de la politica cientifico tecnolégica en la de
~comercio exterior. Si la brecha tecnolégica estd determinada exclusivamente
por las diferencias de productividad entre los paises, las posibilidades de
los paises en desarrollo para alcanzar a los paises industrializadoe depende
de la habilidad para incorporar e imitar las tecnologias mis eficientes.

El anAlisis de la brecha temolégica en los términos descritos coincide
con un patrdn tecnoldgico en el cual la tecnologia estAd incorporada en bienes
de capital, equipos y maquinarias. Es por esto cque la transferencia de
tecrnologia tiende a estar asociada al proceso de inversién. El enfoque de la
brecha tecwldgica ve al procesc de desarrollo como caracterizado por
desequilibrios que resultan de dos fuerzas, una generadora e innovadora que
llevan a cabo los paises lideres y que tiende a ampliar la brecha en 1la
medida gue aumentan las distancias tecnoldgicas, lo que se traduce en las
diferencias de productividad. Ia segunda corresponde al proceso de difusidén
cuya rapidez y amplitud determina el ritmo de imitacidn y/o adaptacién de la
innovacidn tecnoldgica generada en los paises centrales. Esta \ltima fuerza
tiernde a reducir la brecha tecnolégica. _

Ios paises industrializades pueden mantener su posicién, ya sea
incrementandc su capacidad de immovacidén tecnolégica y retener el monopolio
de la misma, y al mismo tiempo reduciendo la velecidad de la difusidén. En la
medida que logren estos cbijetivos, tenderdn a aumentar la brecha tecnolégica.
Ias politicas de catching-up adolecen del defecto fundamental de moverse en
un universo cientifico tecnoldgico previamente definido y estatico. El
cbjetivo es lograr niveles de preductividad determinadas por un patrdn y una
dotacidn de tecrwlogias existentes.

Ias posibilidades de acelerar la difusidn tecnolégica estin definidas por
las capacidades internas de los paises seguidores para apropiarse y adquirir
el dominio de la tecnologia generada en el centro con la mayor rapidez
posible. En la medida que los innovadores puedan retener la propiedad de la
nueva tecnologia, su capacidad de controlar el proceso de difusidn aumenta.
los sistemas de propiedad intelectual permiten la apropiacidn instituciopal
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del conocimiento tecnolédgico y constituyen un factor de importancia creciente
en la difusidn de tecnologia. Si los paises industrializados pueden retener la
propiedad de la innovacién tecnolégica y controlar su difusién, éste puede
hacerse mis lento, las posibilidades de absorcién por parte de los paises en
desarrollo dismimiyen y por lo tanto el periodo de catching-up tiende a ser
mis largo. '

Una politica tecnoldgica centrada exclusivamente sobre la transferencia
de tecnologia madura, remmcia a la generacidén de una verdadera capacidad
cientifico-tecnolégica. Esto es miy peligroso en periodos de répido progreso
cientifico-tecnolégico, ya que en estas situaciones el limite superior de la
brecha se desplaza rdpidamente y, por lo tanto, tiende a aumentarla. Si los
paises en desarrollo llevan adelante exclusivamente una politica de
acercamiento, la que absorbe sélo tecmologias maduras, estdan de hecho
permitiendo que la brecha se ensanche.

Ia teoria de la brecha tecnoldgica tiene que ser examinada también en
funcién del significado y caracteristicas de las muevas tecnologias. El
cancepto de brecha tecrnoldgica y el tradicional de transferencia de
tecnologia, privilegian la nocién de tecmologia como conocimiento incorporado
en bienes, equipos, maquinarias, o productos, lo que es relativamente correcto
- dentro del patrdn tecnoldgico que ha caracterizado la economia mundial. Pero,
la mueva tecnologia altera ese patrdn tecnoldgico debido a la importancia
crucial de su componente intangible., Esto quiere decir que es posible
transferir ciencia y tecmwologia sin transferir, necesariamente, equipos ni
macuinarias; 10qdesetransfiereesccnocimierrto, capacidad para comprender y
hacer. Ya no es suficiente la capacidad tecnoldgica para cerrar la brecha,
sino que debe ser uma capacidad tecnoldgica que incorpore las nuevas
tecnologias al proceso productivo y al proceso de investigacidn cientifico
tecnoldgica. EBEste proceso no sdlo permitiria acelerar el proceso de
catching-up, sino que ademas crearia condiciones para un salto cuantitativo y
cualitativo.

Ios conceptos tradicicnales de brecha tecnolégica y transferencia de
tecrologia implican la aceptacién de un desarrollo tecnoldgico ocontimo,
imitativo de aguél llevado a cabo en los paises centrales. Ios paises en
desarrollo adquieren tecnologias maduras, cuya funcidén transformadora a nivel
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mmndial se ha amplide: su trayectoria estd préxima al limite superior,
cercana al agotamierto. Son tecnologias que en su momento contribuyeron a
definir las caracteristicas de la actual divisién internacional del trabajo.
Al ser transferidas, habiendo alcanzado su madurez, su papel se restr:i.nge a
modificaciones de productividad, Iintersectoriales dentro de la economia
receptora, pero dificilmente podrda modificar la forma de insercidn de esa
econamia en el contexto mundial. la estructura de la economia mundial esta
siendo configurada por la nueva tecnologia, que es la que tiene capacidad de
transformacidn estructural a nivel planetario. Limitarse a la asimilacidn de
tecnologias maduras presenta ademds el riesgo de anclar al pais en patrones
tecnoldgicos ya superados, lo cordena en efecto al papel de seguidor del
desarrollo cientifico~tecnolégico y del desarrollo econdmico mundial.

Las muevas tecnologias ofrecen la posibilidad de saltar etapas en la
asimilacién de conocimiento y tecnwlogia. Tanto la informatica came la
bioctecnologia no necesariamente requieren el paso por etapas tecnolégicas
recorridas por los industrializades. Por ejemplo, los procesos de fermentacidn
no requieren del paso previo por sintesis quimica y se puede pasar
directamente al uso de microelectrdnica y microcomputacidn saltando las
primeras generaciones de cumputadoras; mds aun, las muevas tecnologias no
estan constrefiidas por tamefics de escala e inversiones cuantiosas en bienes
fisicos y, por lo tanto, ofrecen posibilidades para aquellos paises en
desarrollo que disponen de capacidad cientifico-tecnolégica de insertarse en
el proceso de avance cientifico-tecnolégico mundial en etapas mis avanzadas.
Es decir, cuando la mueva tecnologia inicia la fase ascendente en la curva
logistica de difusién que ha sido, habitualmemte, asociada al progreso
tecnolégico. En otras palabras, no necesariamente hay que esperar a que una
tecrologia madure para incorporarla a los procesos productivos, sino que
pueden incorporarse a ella en sus fases de desarrollo, antes que logren su
plena madurez.

Io anterior implica la posibilidad de considerar el cambio tecmoldgico
como factor de ruptura de la contimiidad deterministica del desarrollo. Darle
al cambio tecoldgico una verdadera funcién de agente transformador
estructural vy dindmico que altere no sélo la velocidad del proceso de
asimilacién de tecnologia, sino que también la direccidn del msmo 1a
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politica tradicional, de transferencia de tecnologia y de m_@, pone
el acento en la velocidad para asimilar tecnologias maduras, perc eso supone
moverse en una direccién previamente determinada.

4. Ia apropiacién internacional de tecnologia

Hay cuatro elementos fundamentales cque permiten definir la capacidad de
insertarse de los paises en desarrollo en un sistema internacicnal en el cual
la tecnologia tiene cada vez mas importancia. El primero es la capacidad de
cada pais para exploctar las potencialidades ofrecidas por la tecnologia
existente, tanto de origen nacional camo extranjero. El segundo es la rapidez
de difusidén de las nuevas tecnologias desde los paises centrales, generadores
de la misma, hacia los paises en desarrolle. Ia velocidad de generacién de
mevas tecnologias y la forma como afectan el comercio internacional, es el
tercer elemento y, finalmente, el cuarto estAd determinado por los regimenes
de apropiacién del conocimiento cientifico-tecnoldégico.

En la medida que un pais tenga capacidad interna para generar y asimilar
innovacién cientifico tecnolégica, y/o para apropiarse del ruevo conocimiento
tecnolégico, sus posibilidades de insertarse, en forma competitiva, en los
mercados internacionales tienden a ser mayores. Es preciso distinguir entre el
concepto de conocimiento apropiado y el de conocimiento cientifico temmolégico
creado. El primero se refiere al conjunto de tecnologias en uso en el pais
cualquiera que sea su origen. El segundo concepto se refiere a la capacidad de
cada pais para crear tecnologia.

En este contexto es importante examinar el problema de la apropiacién de
la imnovacidn tecncldgica en sus dimensiones intermacionales, problema
escasamente estudiado y que ha adquirido notoriedad con ocasién de la Ronda
de Negociaciones Multilaterales. Ia indisautible importancia de la innovacidén
tecnolégica para definir la campetitividad internacional de los paises y de
las empresas, para crear ventajas camparativas y para abrir muevos mercados,
ha llevado a las empresas y a los gobiernos a dedicarle a la generacién y
difusidn de tecnologia una cantidad creciente de recursos, a aplicar politicas
econdnicas especificas, a mayores gastos en capacitacién de mano de obra, a
fomentar relaciones empresa-centros de investigaciones y desarrollo o,
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finalmente, a través de la creacién de mecanismos econdmicos e institucicnales
que posibiliten la apropiacién del muevo conocimiento tecnolégico creado en
otroésectoresy/opaises. _

Ia tecnologia, entendida como orden sistémico de conocimientos, se
refiere a un conjunto campleto de métodos, de know-how, de herramientas, de
instrumentos y méquinas, asi como también a principios de organizacidn y de
gestién disefiados para aumentar la eficiencia de las actividades productivas
O para reemplazar al hombre en aguellas actividades que no pueda llevar a cabo
porsimismo'aquéllasenlasc.:al&slaminalasrealioeenformmas
eficiente. Ia tecmologia es el conocimiento total usado en el proceso
productivo, tanto incorporado en maquinas, herramientas e instrumentos, como
agquella parte intangible camo el conocimiento, el know-how, la informacién y
la capacidad de gestién y de menejo. El cambio tecnolégico ocurrido en los
dltimos afios se ha caracterizado por la creciente importancia de 1la
camponente intangible del sistema tecnolégico, que logra su méxima expresidn
en la alta tecnologia y, més especificamente, con la informética, 1la
biotecnologia y los muevos materiales. lIa componente intangible de 1la
tecnologia se caracteriza por tener costos elevados de produccidn pero, en
cambio, es relativamente fécil de transferir a costos reducidos.

‘Producir ciencia y tecnologia mq.:iexia de irnversiones cuantiocsas en
laboratorios, equipos y recursos humance. Ios resultados de la inversién en I
& D son inciertos, de lenta maduracidén y cuando se concretan ain tienen un
largo camino por recorrer hasta lograr aceptacién en el mercado, lo cual afiade
un elemento mis de incertidumbre, la del mercado. Sin embargo, una vez creado
el conocimiento cientifico~tecnolégico es ficil de trasmitir, en forma rapida
y a bajos costos, sinlosriek;osinhermtesdelafasédeI&Dycmriesgos
minimos de aceptacién por los mercados. Mas ain, la techologia moderna
facilita la copia, la imitacidn y scbre todo la transferencia. la componente
intangible del conocimiento y la informacidn pueden ser usadas sin agotarse,
sin menocscabar su valor y sin interferir en las posibilidades de uso y/o
apropiacién por parte de terceros. En témminos econdmicos, se dice que tiene
las caracteristicas de bien piblico, aspecto de creciente importancia en el
debate intermacional actual. Un aspecto adicional es que la produccidn de
mlgﬁmmimumimm-ymmm
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usarlo; el conocimijento es el principal insumo en la produccidén de mevo
conocimiento y de tecnologia.

Am cuvando la produccién de la tecrovlogia sea compleja, de lemta
maduracidn, y de elevado costo y riesgo, ha demostrado ser una actividad
econdmicamente atractiva. la inversién en actividades de investigacién y
desarrollo cenera un alto retormo social y privado. El problema fundamental
de la inversién en I & D estriba en la incompleta apropiacién del producto
cbtenido y que deriva de su intangibilidad, y facil divulgacién que resulta
en difusidn répida, a costos minimos; es decir goza de los atributos del bien
piblico.
| 1a difusién y rapida apropiaciér estd en el origen de las importantes
econamias externas, que genera la actividad de I & D, y explica que los
retornos sociales de la inversidn en investigacién y desarrollo tiendan a ser
mis elevados que los retornos privados. El promedio de la tasa de retormo
social de la inversién en immovaciones tecnolégicas en los Estados Unidos, fue
en 1977 de un 56%, mientras que la tasa de retorne privado fue de sélo un 25%.
La incompleta apropiabilidad del conocimiento es una de las causas de erosién
de los retornos esperados privados de la inversién en investigacién vy
desarrolleo y, consecuentemente, del riesgo creciente que tiene la inversién en
investigacién y desarrcllo. _ :

CQuando una nueva imnovacién se incorpora a mercados internacicnales,
enfrenta un sistema o régimen de apropiabilidad macho mas débil del que
encuentra en el pais en el cual se origina la innovacién tecnoldgica. Esto se
debe a diversos factores. En primer lugar, el mundc de hoy se caracteriza por
una creciente capacidad cientifica tecnolégica, tanto en paises desarrollados
camo en paises en desarrcllo, lo gque implica una creciente capacidad para
copiar, imitar, o para llevar a cabo ingenieria inversa. Esta mayor capacidad
se ve considerablemente fortalecida por la répida difusidn de mevas
tecnologias, en particular aguellas de la commicacidén y la informatica, cque
aceleran el ritmo de imitacién y de copia y, por consiquiente, de difusién.

El segundo factor son las muevas tecnologias y, en particular, las mievas
tecologias de ocammicacién e informacidn que facilitan y aumentan la
capacidad para adquirir, acumlar, copiar e imitar, cualquier tipo de
tecrologia. Por lo tanto, refuerzan las dos dinidmicas ya sefialadas en los



54

parrafos antericres. Ia tasa de difusién tiende a acelerarse, en parte por lo
va sefialado que las capacidades cientifico tecnolégicas mmdiales aumentan,
pero también, porque la informacién tiende a moverse mis répidamente y en uma
forma mucho mds eficiente a través de canales, tanto formales como informales
de commicacién, superando fromteras nacionales. Es frecuente cue sea la misma
firma innovadora que acelere esa tasa de difusién a fin de capturar, lo mas
répidamente posible, una mayor cantidad o mercados més amplios y compensar el
riesgo de una rdpida cbeolescencia de la imnovacién. En muchoe casos son los
propios generadores de nuevas tecnolcgias, las corporacicnes transnacionales,
quienes aceleran el proceso de difusidn. Se ha demostrado que el plazo en
transferir tecnologia, cuando se efectia dentro de la misma empresa (de casa
matriz a subsidiaria), es de seis afios en los paises desarrollados y de 10
aros en los paises en desarrollo, y que esta tasa de transferencia es mis alta
que la tasa de transferencia a través de otros mecanismos institucionales.

En tercer témino, las formas de organizacién y de gestién de las
corporaciones transnacionales actian camo eficientes mecanismos en el proceso
de transferencia de conocimientos. Habria que agregar que la estrategia de la
corporacién transnacional es justamente ser actor principal en el proceso de
transferencia, a fin de captuwrar el méximo de las rentas que la innovacién
tecneoldgica genera, sin perder el control de la misma. Por otra parte, cuando
la difusién se lleva a cabo por la firma que la ha generado es posible una mis
temprana entrada en los mercadoe extranjeros cerrando asi las posibilidades a
la competencia.

El cuarto factor es que la capacidad del innovador para retener la renta
potencial {cuasi-remnta) de la imnovacidn tecnwlégica, tiende a deteriorarse
clando le falta la capacidad mamufacturera y/o de comercializacién para
conguistar los mercados existentes y potenciales para su irmovacidn, y/oc no
puede bloguear la entrada de la competencia. Es decir, por ineficiercia
productiva o falta de poder camercial, el immovador puede perder la cuasi
renta de la innovacién en beneficio de aquellos seguidores que si tienen esas
capacidades, elevada productividad y/o control de canales coamerciales y
financieros que favorecen la captacién de los mercados potenciales, o le
permitan operar con la nueva tecnologia a costos wds bajos que aguéliocs con
qQue cpera el innovador.
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Finalmente, la creciente importancia de la ciencia y la tecrologia en el
crecimiento econdmico nacicnal, y en la creacidén de ventajas comparativas y
competitividad internacional, le da a los gobiernos una creciente
responsabilidad directa en la creacidén de tecnclogia y en su difusién. Ia
innovacidén cientifico tecnoldgica requiere de una infraestructura que incluya
un sistema de enseflanza y capacitacidn, investigacién, laboratorios, redes de
commicacién, un sistema de propiedad intelectual, un régimen econdmico,
social que incentive a la innovacién tecrolégica, y facilite su difusién que
provea capital de riesgo y, en general, un medio ambiente econdmico y politico
favorable a la generacidn e innovacién tecnolégica. Muchos de estos elementos
sor, al menos parcialmente, bienes piblicos; de ahi entonces la necesidad de
la intervencién estatal. Ias modalidades para proveer bienes piblicos
relacionados con la generacidn de innovaciones tecnoldgicas difiere de pais
en pais, deperdiendo, entre otras cosas, del rol que la industria y el
gobiermo tienen en las actividades de imwvestigacién y desarrollo; de los
vinculos existentes entre las universidades, los centros de investigacidén, y
los sectores productivos; de la camplejidad y magnitud del sistema cientifico
tecnoldgico nacional, y de la forma como él se inserta en la politica y
estrategia econdmica de corto y large plazo.

Aquellos paises que disponen de una fuerte infraestructura cientifico
tecnolégica, en los cuales la politica cientifica tecnolégica esta relacionada
con los problemas de sequridad nacional {(a memudo objetivos de tipo militar),
Yy que, explicitamente, tienen camc meta de mantener o ganar un liderazgo
internacional, es prcobable que enfaticen un tipo de politica cientifica y
tecnoldégica que ponga de relieve la fase de generacidn de tecnologia. En el
lado opuesto, aquellos paises que persiguen el uso amplio del progreso
tecnoldgico desarrollado mindiaimente, por lo tanto, su politica se orientara
a facilitar la difusién rdpida de toda tecnologia nueva. Su cbjetivo es crear
las condiciones para absorber, lo mds rdpidamente, en el menor plazo posible y
a costo ninimo, el cambio tecnolégico. Cbviamente, no hay una clara
separacién entre un tipo de politica que enfatice la immovacidn y otra que
privilegia 1la d@ifusién; lo mas probable, es que toda politica
cientifico~tecnulégica tenga las dos componentes, privilegiando uno u otro,
segin las caracteristicas de «cada pais y sus objetivos
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cietifico-techolégico-industrial en politica de comercic exterior. Sin
embarge, en ciramstancias que en el primer caso la immovacién radical es uno
de los dbjetives , en el segundo la immovacidn tecnolégica que se genera
tiende a ser de mejoras y, eventualmente, llevard a un salto cualitativo en
husca de un sistema econdmico con gran flexibilidad y capacidad de ajuste.

Casos particulares son los de un pais que poseyendo liderazgo en alquna
drea tecnoldgica especifica, desea preservar y acentuarlo, o cuando un sector
econdmico es cbjetc de una politica estratégica debide a sus potencialidades,
econdmicas, sociales y/o politicas y por su capacidad de generar economias
externas. En este caso, una politica cientifico tecnolédgica que privilegie la
innovacidn serd adoptada en relacién con el sector seleccionado, complementada
con una politica tecnolédgica de difusién adoptada para el resto del sistema
econdmico. 1o mas probable es que los lideres tecnoldgicos dardn prioridad a
las politicas &de immovacidn, mientras que los seguidores enfatizardn la
creacién y fortalecimiento de mecanismos de difusién, a fin de absorber el
conocimiento generado mundialmente y asignar en forma dptima sus recursos,
relativamente escasos, en materia de investigacién y desarrcllo.

" De estos enfocques diferentes deriva una situacién conflictiva en relacidn
a los mecanismos de apropiacién de los resultados de la actividad de
investigacién y desarrollo. En un lado, los lideres tecnoldgicos trataran de
fortalecer los regimenes de aproplacidén existentes y crear mievas formas de
apropiacidn, mas estrictas, que campensen la incompleta apropiabilidad de las
nuevas tecnologias. El1 odbjetivo es establecer un régimen 1legal de
apropiabilidad, que permita mantener privilegios monopdlicos scbre la mieva
innovacidn tecnolégica en espacios gecpoliticos mas extensos y por el mayor
tiempo posible. En la medida que tenga éxito en estos esfuerzos, el lider
estard en condiciones de cosechar la renta de la mueva immovacidn a una escala
planetaria y, al mismo tiempo, reforzar su posicién de liderazgo.
Imndirectamente reduce el ritmo de difusidn y tiemde a aumentar la brecha
tecnol&yica.

A su vez los seguidores del proceso tecnoldgico probablemente tratardn
de aplicar una politica cientifico tecnolégica que acelere la tasa de
difusién tecnoldgica, a través de la captacidn de la imovacidén y de la
creacién de bienes piblicos que permitan y aceleren el proceso de difusién, y
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se opondrén a aguellos intentos que tiendan a hacer mas estricto el actual
régimen de propiedad intelectual, y/o que cubra una gama mas amplia de
creaciones intelectuales, que garantice privilegios monopdlicos por periocdos
miés extensos, o gue debilite los mecanismos de difusién con alcances
intemacionales. Al comtrario, tratardn de explotar las debilidades del
sistema de propiedad intelectual vigente.

En suma, temas de apropiabilidad del conocimiento tecrnoldgico o de la
propiedad tecnoldgica deben ser examinados desde dos angulos diferentes: uno,
que se refiere a cémo el conocimiento puede ser ademirido y asimilado, cuiles
son los canales de difusidén y cémo este proceso puede ser acelerado. En este
enfoque, el cardcter de bien puiblico y de los beneficios sociales de la
informacidén se prioriza. Cbviamente, es un enfoque que estd privilegiado por
los paises en desarrollo que consideran que las normas y practicas que
restringen el flujo internacional de ruevos conocimientos y muevas tecnologias
o gque inhiben la generacién de conocimiento cientifico en paises periféricos,
deben ser evitadas. En suma, un régimen estricto que refuerza el cardcter
monopdlico del sistema de propiedad intelectual y lo extiende a niveles
planetarios se considera gue perjudica el desarrollo de los paises. El enfoque
contrario tratard de mejorar los mecanismos mediante los cuales la innovacidn,
una vez geherada, puede ser retenida como propiedad privada. El primer
enfoque enfatiza los objetivos del desarrollo econdmico; el segundo enfatiza
la competitividad. Este es uno de los problemas fundamentales que hoy bloguea
la negociacidn miltinacional y que tiende a convertirse en piedra angular del
camercio internacional de las préximas décadas.

5. Comentario final

1la posicién debilitada de América latina es resultante, entre cotras cosas, del
cambic tecrwldgico que se produce a nivel mndial y de la forma en que la
regién ha enfremtado el problema tecnoldgico. Por un lado, el progreso
tecnolégico ha desplazado y reducido el consumo de los productos primarios que
produce la regién. Por otro, ciencia y teanclogia han sido considerados en
América Iatina como un deus-ex-machina, fuera del sistema econdmico, posicidn
reforzada por la aceptacién de un sistema cientifico tecnolégico mundial que
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sequidores y a memudo de simples consumidores del mismo. Esta actitud se
traduce, en el largo plazo, en la inhibicién del desarrollo cientifico
tecrolégico nacional y una acentuada dependencia. Al ser la ciencia y la
tecnologia solo objeto de transferencia de paises desarrollados a paises
periféricos, elefectoeseldehmpdraraestosﬁltimsccmoapérdices
ailturales, econdmicos y politicos.

Ia actitud anterior se traduce, ademds, en una politica cientifico y
tecnoldgica que al estar subordinada a la dindmica global recibe tecnologia
madura que no es capaz de alterar la forma de insercidn en el mercado mundial,
cuya dindmica y cambio estructural viene definido por la nueva tecnologia. Se
han mantenido separadas ciencia y tecnologia y, a su vez, ambas desvinculadas
de las actividades productivas. Asi estas Gltimas han estade preocupadas de
adoptar tecncleogia y capacitar mano de cbra en su uso. Mientras que la cilencia
ha sido considerada un 1lujo, sin funciones utilitarias, el dbjetivo de 1la
politica cientifica ha sido la de internalizar un conccimiento cientifico en
una sociedad que se ha regido por otros valores culturales.

En esta perspectiva no es de extrafiar la ausencia de elementos
cientificos y tecnwoldgicos en las estrategias de camercio internacicnal de la
regidn, la cual no ha sabido, o no ha podido, aprovechar las posibilidades que
la expansién mundial del comercic asociada a la incorporacién de mueva
tecnologia ofrecia para lograr una insercidn intermacional més favorable, y en
fin de cuentas, ha sufridc muchos de los efectos negativos del cambio
tecnoldgico.
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Iv. CAMBIO TECNOLOGICQO, SUSTITUCION ¥ COMERCIO INTERNACTONAL
1. Consideraciones generales: tecnologia y sustitucicn

Ia historia de la utilizacién de los recursose naturales y de las materias
primas que de ellas se derivan es rica en sustituciones. El caucho natural fue
reemplazado por el caucho sintético y el salitre natural desplazado por los
nitratos industriales. Hay pocas materias que no puedan ser sustituidas en la
satisfaccién de las necesidades humanas o que, técnicamente, no sean
sustituibles, y es raro, ademds, encontrar un producto gue tenga un solo
sustituto.

Ios economistas han examinado el proceso de sustitucidn en funcidn del
mecanismo del mercado y fundamentalmente como una respuesta a las
fluctuaciones de precics. El argumento tedrico es gue las fluctuaciones del
gistema de precios reflejan desajustes entre oferta y demanda, que tienden a
ser superados gracias a modificaciones de precios. S8i la oferta es
absolutamente inelastica, los precios de un producto terderdn a subir y ello
disminuird en forma automitica la demanda por él mismo o la desviard hacia el
producto sustituto. las caracteristicas de este proceso de sustitucidén sédlo
han sido consideradas tangencialmente. El argumento econdmico no se preocupa
mayormente de los detalles del proceso de sustitucién en =i mismo; se limita a
sefialar que cuande la relacidén de precios entre dos productos evoluciona
desfavorablemente para uno de ellos éste tiende a ser sustituto del otro. Ios
factores causales que hay detrds de esa evolucidn de precios relativos son
frecuentemente ignorados, y por lo tanto se desconocen las causas reales gue
originan la sustitucidn. Simplemente se supone que la demanda es funcidn del
precic vy que la sustitucidén se producira inevitablemente, cuando los precios
relativos cambien en favor del producto de menor precio.

Los andlisis econdmicos tipicos indican que la evolucidn de la relacidén
de precios, por ejemplo, emtre fibras naturales y sintéticas, que ha sido
particularmente favorable a estas ultimas, explica la sustitucidn de las
primeras (algodén, yute, sisal) por las segqundas. Pero rara vez se explica
cual es la causa de esa evolucién de precios relativos. Prescindiendo de la
posibilidad de sustituir una fuente de materias primas por otra del mismo
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recurso, es decir, una sustitucién de orden geografico determinada por los
fendémenos naturales y las posibilidades de acceso o situaciones geopoliticas,
el proceso de sustitucidn puede originarse tanto por el lado de la oferta como
por el de la demanda. En ambos casos es posible distinguir diferentes niveles
de complejidad y, deperdiendo justamente en cual de estos niveles se efectie
el procesc de sustitucidén, éste tendrd que motivar o no sustituciones
sucesivas en los niveles inferiores.

En los dos casos el desarrollo cientifico tecnoldgico actia como un
factor crucial en el proceso de sustitucidén. En estas circunstancias surgen
prequntas tales como: ‘en qué cirocunstancia se produce una sustitucidn
tecnoldgica?; :cudles son los mecanismos sociocecondmicos que promieven o
desalientan el proceso sustitutivo?; ¢cuil es el horizonte temporal del
proceso de sustitucidn?; ¢cdmo calcular el costo de la sustitucidén y cémo se
distribuye socialmente?; :(cmo minimizar los efectos negativo del proceso
sustitutivo?; y ¢en qué areas o sectores es factible la sustitucidn y cémo
puede ser acelerada o retardada?

El ferdmeno de la sustitucién ha sido considerado en el anAlisis
econdmico pero no en su dindmica. El proceso sustitutive es posible y en gran
medida inevitable en el largo plazo, pero probablemente dificil y muchas veces
imposible en el corto plazo debido a rigideces estructurales de tipo técnico,
econdmico, social o aun politicas. Ios andlisis econdmicos del proceso
sustitutivo son todos de cardcter histérico, restringidos en el ambito de las
economias nacionales o de sectores especificos., Por lo tanto, cualquier
intento de proyectar el analisis tradicional del proceso sustitutive dentro
del marco del presente trabajo enfrenta dos inconvenientes; el primeroc en la
aplicacién a una problemdtica internacional de metodologias adoptadas para
explicar situaciones nacionales, y sequndo que los parémetros y variables dque
definen el ritmo del actual y futuro proceso de sustitucidn tecnoldgica no se
conocen con exactitid y, mas aun, son dificiles de predecir. los procesos
sustitutivos cuando tienen un origen tecrnoldgico se insertan dentro de dos
hipétesis: la del empuje tecnoldgico o de oferta, o la del arrastre de la
demanda. Ia bictecnologia es un ejemplo de la primera y la microelectrdnica de

1la sequnda.
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Otro aspecto a considerar es que la sustitucién puede ser simplemente la
de un material por otro, quecu.mplmdentfodetmsistemaounsubsistana
funciones idénticas, o puede ser una sustitucidn funcional que implica uma
forma completamente diferente de llevar a cabo una determinada funcién. Es
probable que una sustitucidén de tipo funcional lleve implicita una sustitucidn
de materiales, y es también probable que sustituciones de material por
material representen fases preliminares de un fendmeno sustitutivo mis
canplejo, que concluya en una sustitucién funcional.

Esta distincién de los ferdmenos de sustitucién en sélo dos categorias
es un tanto general y tal vez insuficiente para analizar con detalle los
efectos del cambio tecncldgico. Entre los tipos de sustitucidn posibles que
se originan en el cambio tecnolégico, se acostumbra distinquir los siguientes
tipos de sustitucidn:

a) lLa de un material por otro material, sin duda el mis corriente,
consiste en el reemplazo directo de un material por otro, tanto camo insumo
en la produccién de un bien o por unc de consumo final.

b) Un segundo tipo de sustitucién se da cuando la modificacién en el
uso de los factores de produccién (mano de cobra, capital, energia, tierra)
lleva al reemplazo de un material. Este fendmeno resulta de la aplicacidn de
nuevas tecnologias que ecocnomizan o reemplazan ciertos insumos materiales en
el proceso productivo por otros insumos tales como trabajo, capital, energia o
informacidén.

c) Ia sustitucién tecnoldgica es un tercer tipo que se produce cuando
una immovacién tecnoldgica reduce la cantidad de material necesario para
producir un bien final. Este tipo de sustitucién origina 1o que se ha dado en
llamar la desmaterializacién del proceso productivo y refleja cambios en el
disefio y/o en el proceso productivo. También se presenta cuando el desarrvllo
cientifico tecnolégico permite la creacidn de bienes finales o intermedios
ruevos, asociados a canmbios importantes en la calidad o la eficiencia para
satisfacer funciones determinadas. Por ejemplo, las fibras dpticas marcan el
comienzo de una sustitucién creciente del cobre en telecommicaciones, asi
como las cerdmicas o materiales campuestos estén llamados a reemplazar acero,
aluminio y otros metales en la industria automotriz. Otro ejemplo es la
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"miniaturizacién" que implica reduccién de insumos materiales por unidad de
producto final v/o del uso de otros materiales.

d) Un cuarto tipo de sustitucién se da cuando cambia el caracter de un
bien final, ésto es una modificacién cualitativa que cbliga a sustituir un
material por otro. Por ejemple, la necesidad de reducir el contenido de
colesterol en la margarina motivd un cambio en los aceites vegetales que se
utilizaban en su produccién. Esta sustitucién puede originar reducciones de
costo, pero también puede suceder lo contrario. En el caso de la sustitucion
de gasolina tradicional por gasolina sin plomo, no sélo esta ultima es més
cara, sino que implica también un alza de costo de los automdviles por la
necesidad de incorporar un catalizador. '

e) El quinto y tal vez mids radical proceso de sustitucidén resulta de
cambios en un sistema de productos, equipos, instrumentos cuya cambinaciédn
permite realizar una determinada furcidén. Esto es lo que se llama unma
sustitucidn interproducto: la nueva forma de satisfacer una funcién lleva
aparejada la sustitucién de las materias primas que eran necesarias en el
sistema sustituido. Por ejemplo, los sistemas de commicacién via satélite
sustituyen al sistema de cables para la transmisidén de commicacidén de larga
distancia, locualcreadeinaniapormevosmterialesyreducelademardade
cobre gue se utiliza en la produccién de cables.

Por el lado de la oferta el proceso sustitutivo opera en cuatro niveles,
mientras que por el lado de la demanda se da en seis niveles. En cuanto a la
oferta, se da en los siguientes niveles del proceso productivo: alteraciones o
modificaciones sustantivas o reemplazo de los procesos productivos;
sustitucién en las materias primas; cambio de las fuentes de materias primas;
y finalmente una sustimcibn de las tecnologias extractivas. El mecanismo de
este fendmeno de sustitucidén es fundamentalmente de tipo técnico y econdmico:
la posibilidad de utilizar un recurso mas barato o un procesc que ahorre
insumos, energia por ejemplo, motiva el proceso sustitutivo. En otros casos,
la aparicién de una técnica gue permite la incorporacidn de nuevos productos
al consume, origina sustituciones en cadena.

El desarrollo de un proceso técnico que permita la utilizacidn de
elementos aluandantes en la corteza terrestre puede determinar el empleo de un
sustituto que inducird sustituciones sucesivas en los niveles siguientes del
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proceso productivo. Un ejemplo son las técnicas hidrometalirgicas en la
produccidn de cobre que estimularon la explotacién de yacimientos de baja ley
Yy que hoy se ve reforzado por el desarrollo de la bictecnologia cque permite
la lixiviacidén in gitu de minerales y sustituye otros procescs. En el sequndo
caso se pueden mencicnar aguellos desarrollos tecnoldgicos que permiten la
transformacicn de bauxita en alimina y aluminio, producto que compite con
otros tradicionales como cobre, madera y acero en usos especificos.

Por el lxio de la demanda se pueden distinguir seis niveles
sustitutivos: reemplazos del material constituyente de un producto:;
sustitucién de los camponentes de un sistema que cumple funciones especificas;
cambio de subsistemas especificos:; sustitucién de sistemas tecnolégicos
canpletos; sustituciones que se originan en estrategias y politicas sociales y
econémicas, y finalmente a mayor nivel se dan fendmenos sustitutivos causados
por modificaciones en las pautas de consumos Yy en los valores sociales. Los
mecanismos que gobiernan la sustitucién son principalmente econémicos en los
niveles menos complejos, son econdmicos y tecnolégicos en los niveles
intermedios y son econdmicos, tecnolégicos, sociales y politicos en los
niveles mas camplejos. Por ejemplo, en el primer caso un producto viene
sustituido por otro que cumple exactamente las mismas finciones, perc es mas
barato o porque su utilizacidén es mds facil.

En algunas ocasiones la sustitucidn se da o se acelera a consecuercia de
situaciones politico econdmicas que provocan problemas de abastecimiento de
las fuentes tradicionales. Ejamplo de ello fue el reemplazo del nitrato
natural por el sintético por parte de Alemania que fue acelerado por las
dificultades de abastecimiento que surgian del control britanico scbre el
salitre durante la primera guerra mundial. Ademds, la ocupacidn japonesa de
Indochina y Malasia duramte la sequnda guerra mundial estimilé la construccidn
de plantas de caucho sintético en los Estados Unidos.

A niveles superiores la sustitucién pasa a ser mis funcional: un
elemerto constitutivo de un sistema es reemplazado por cotro que desempena la
misma fincidn; por ejemplo, los motores de propulsién reemplazaron a los
motores de pistén y ello origind un proceso de sustitucién en cadena de los
materiales que se utilizaban en la construccién de motores. En ambos casos los
motores representan simplemente partes de un sistema o de una funcidn mas
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amplia: un vehiculo, que a su vez es un elemento dentro de un sistema, el
sistema de transporte. El cambio en un medio de transporte implica procesos
sustitutivos que afectan la demanda de materiales en los niveles inferiores;
por ejemplo, el cambio de transporte maritimo a transporte aéreo, el cambio de
transporte de ferrocarriles a transporte carretero, '

2. Energia vy sustitucidn

"Ia sustitucidn es una de las caracteristicas fundamentales en la historia de
la utilizacién de los recursos naturales y ha afectado profundamente la
econamia de aquellos paises que dependen de la exportacién de uno o pocos
productos primarios. El desarrcllo de rmnuevas técnicas y métodos para la
utilizacién de elementos naturales que no se usaban O para crear MevVos
productos, ha permitido superar eventuales crisis de escasez y aumentar la
cantidad de materiales disponibles para la satisfaccién de las necesidades
humanas. El procesc sustitutive ha sido posible y ha tenido como factor
importante el bajo costo de la energia por unidad de trabajo y producto
cbtenido. El bajo costo del petrdleo ha inducide hasta miy recientemente un
tipo de cambio tecnolégico intensivo en el uso de energia. Ios choques
petroleros de los afios setenta originaron un cambio de actitud que coincide y
acelera el desarrcllo de las muevas tecnologias, menos demandantes en
energia. Se estA asi en la transicién entre un paradigma intensivo en el uso
de energia a otro intensivo en el uso de informacién y conocimiento.

A medida que dismimuian las reservas de minerales de alta ley y se
requeria una cantidad creciente de energia para la extraccidn y transformacidn
de los minerales de baja ley, la inncovacidn tecrnolégica no escatimd un mayor
uso de energia, sin cambiar el proceso tecnolédgico basico. Tal tendencia puede
ilustrarse con dos desarrcollos tecnoldgicos importantes en el campo de las
materias primas. El primero es el rdpido y gran incremento en el usc de
elementos liviancs como el aluminio, cuya materia prima, la bauxita, es uno
de los elementos mis abundantes de la corteza terrestre, pero cuya conversidn
es altamente intensiva en energia. El segundo ejemplo es la utilizacidn masiva
de polimeros, fundamentalmente plastico y fibras sintéticas, obtenidos a
partir de la industria petroquimica.
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El aumento del costo de la energia ha orientado a la modificacidn del
proceso mismo de cdbtencién de los productos © materias primas. 1Ia
bictecnologia estd entrando cada vez mis répidamente en el campo minero y
fundamentalmente en aquellos sectores en que los procesos de utilizacién de
bacterias, lixiviacién bacteriana, percolacién in situ, permiten no sélo la
recuperacién de minerales de baja ley, sino que ellapmvechamiento As
integral de los recursos mineros con consumos energéticos menores. Hoy casi el
15% de la produccidn de cobre de los Estados Unidos se obtiene mediante esta
tecnologia. Volumenes importantes de la produccidén de uranio y cobre en
Sudafrica y en la Unidn Soviética se obtienen por el mismo método. Por otra
parte, los procesos bictecnolégicos asociados a la fermentacién ofrecen la
ventaja frente a los procesos de sintesis quimica, de ser mencs intensivos en
energia, ya que las reacciones se llevan a cabo a menor presién y menor
temperatura.

Algunos autores han sostenido que el verdadero limite en el proceso
sustitutivo radica en la disponibilidad de energia barata y no contaminante y
que el descubrimiento de una fuente inagotable de energia con esas
caracteristicas permitiria evitar la escasez de recursos y crear las
cordiciones para un procesco de sustitucidén contimio. No es de extrafar
entonces que un gran mmero de estudics scbre este fendmeno enfatiza la
sustitucién emtre energia y capital, energia y mano de obra, energia y
materiales y asi sucesivamente. Dichos estudios enfatizan el papel de la
energia como factor clave de la actividad productiva, inquietud acorde con el
paradigma tecnolégico dominante.

Se ha atribuido, por lo tanto, a las alzas de costos que derivan del
mayor precio de la energia, el papel de desencadenante de la sustitucidn
tecnolégica. Desde este perspectiva las dreas mds propensas a la sustitucidn
serian aquellas en los cuales el proceso productivo es intensivo en energia.
El tiempo de sustitucién o el horizonte temporal en el cual se producia la
sustitucién estaba determinado por la capacidad de respuesta del sistema
cientifico tecmolégico para moverse hacia procesos o productos mencs
intensivos en energia.

los choques petroleros de los afics setenta desencadenaron un proceso
sustitutivo rnuevo particularmente importante. ia primera fase se manifiesta
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por intentos exitosos de reducir energia en las actividades productivas y de
consumo. La sequnda fase consiste en el reemplazo de materiales y procesos que
directa ¢ indirectamente inciden en el consumo de energia. Ia busqueda de
alternativas tecnoldgicas menos intensivas de energia fueron ademas
estimiladas por la problemdtica ambiental, el temor a la escasez, y el
everttual agotamiento de recursos; y por situaciones politicas que acentuaron
la constante incerticdumbre de los paises industriales respecto al suministro
reqular de materias primas provenientes de paises en desarrollo. Choques
petroleros, problemdtica ambiental y creciente incertidumbre de abastecimiento
regular, proporcicnaron incentivos adicionales a una intensa actividad
cientifico-tecnoldgica, acelerdndola y creando un ambiente propicio para la
innovacién y difusién tecnolégica.

Ia respuesta tecnoldgica, fue mediatizada por la situacién econdmica
imperante, que contribuyd a definir dos periodos con caracteristicas
dindmicas diferentes. El periodo que media entre el primer choque petrolerc y
el segundo (1974-1979), se caracteriza por la caida de la tasa de crecimiento
en los requerimientos de energia en los paises industrializados a menos del
1.6%, y en particular del petrdleo, cuya tasa fue inferior al 0.8%. La demanda
total por energia de estos paises aumenta de 3 509 millones de toneladas
equivalentes de petréleo en 1973, a 3 852 millones en 1979, con una expansién
del consumo de petrdleo miy pecuefia: de 1 851 millones de toneladas a 1 943
millones de toneladas para el mismo pericdo.

El pericdo 1979-1983 se caracteriza en cambio por una caida en 1la
demanda total de energia, y en particular de petrédleo, asociada con una
recesidn econdmica y tasas reducidas de crecimiento econdmico. Desde la
perspectiva del camercio internacional, ésto lleva aparejado uma caida de las
importaciones de petrdleo por parte de los paises industrializados. En
sintesis, en circunstancias que el primer choque petrolerc resultd en una
reduccidn de las tendencias prevalecientes, el segundo en cambio, asociado con
la recesién econdmica, se traduce en una mwodificacidn de las mismas
propiciando un proceso sustitutivo, y la caida en los requerimientos tanto de
energia como de petrdlec de 3 852 millones de toneladas de petrdleo
equivalentes, en 1979, a 3 533 millones de toneladas en 1983, y de 1 943
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millones de toneladas de petrdleo, en 1979, a 1 561 millones de toneladas en
1983.

Io anterior implica una menor dependencia de los paises industrializados
respecto al suministro de energia proveniente del Tercer Mundo (petréleo)
gracias, por un lado, al desarrollo interno de fuentes alternativas
(sustitutos), fundamentalmente carbén y energia ruclear; y por otro, a una
mayor eficiencia en el uso de la energia que se manifiesta en una caida
constante desde 1973, y acelerada desde 1980 del total de energia por unidad
de producto interno bruto generado. El consumc de energia por wnidad de
producto intermo bruto en los paises industriales cae a una tasa promedio
amial de 0.8% entre 1973 y 1979 y de un 3.2% promedio armual entre 1979 vy 1983,
Esta terdencia se manifiesta en todos los sectores de consumo final, y se debe
a la mayor eficiencia energética en los sistemas de transportes, en la
agricultura, la industria y el consumo doméstico, pero también por 1la
tendencia sefialada antes hacia la reduccidén de la actividad de los sectores
industriales intensivos en el uso energético.

El proceso sustitutivo que se esta producierdo en la economia mundial se
debe a una conjuncidén de factores emtre los que cabe seRalar:

~Aumento del precio del petrdleo.

=Canbios en el nivel y composicidn del producto.

-Problematica ambiental.

-~Agotamiento de trayectorias tecnoldgicas maduras.

-Momenttum en el desarrcllo de mievas tecnologias.

~Politicas gubernamentales en: energia, comercio exterior, ciencia y
tecrologia, medio ambiente.

Mejora en los sistemas energéticos de consumo final e industriales,

-Fuerte campetencia oligopdlica por el comtrol de mercados.

3. Medicidn del proceso sustitutivo

1os economistas han analizado el proceso de sustitucién fundamentalmente a
base de la teoria de la produccién y en particular utilizando la funcidn de
produccidn camo instrumento de andlisis. Esta expresidn matemitica que muestra
la cantidad de insumos necesarios para producir un determinado bien, varia
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secqin cudles sean los patrones tecnoldgicos y las caracteristicas de cada
immovacidn tecnolégica individual que se introduce en el proceso productivo,

Para medir la sustitucién entre dos insumos (con una produccidén
constante) se recurre al concepto elasticidad de sustitucién, definida como la
derivada de la relacién entre las productividades marginales de los dos
insumos con respecto a la relacién de sus precios en una situacidn de
equilibrio competitivo. Esto opera cuando hay sélo dos insumos y sélo un
precio relativo entre ellos, sin ambigiiedades en el significado o las
indicaciones de los cambios de precios. Cuando el proceso sustitutivo
involucra mads de dos insumcs, entonces la definicién y medicién de la
elasticidad de sustitucién se complica. En este caso, la medicién de 1la
elasticidad de sustitucién requiere calcular varias derivadas parciales que
pueden referirse a un nimero bastante grande de relaciones, dependiendo de los
supuestos de ceteris-paribus que se adoptan en el calculo de cada una de las
derivadas parciales. Entre otras cosas, el proceso sustitutivo depende de 1la
rapidez en la sustitucién del proceso y de las condiciones que determinan la
utilizacidén de los otros insumos. Esta complejidad dificulta el uso de la ya
clasica definicién de Joan Robinson de elasticidad de sustitucién con dos
insumos y producciones constantes. Un intento para cbviar sus limitacicnes es
el concepto de elasticidad de sustitucidén total sugerida por Morishima en
1967, que permite variar tres o mds insumos con producciones constantes.

Un punto de vista altermative se refiere a la medicidén del proceso
sustitutivo mediante la utilizacidén de funciones de difusién logisticas. E1
desarrollo tecnoldégice que ha dado pié a la aparicién de los nueveos materiales
que compiten o que son sustitutos de aquéllos actualmente en uso, puede ser
examinado mediante una curva gue muestra cémo los nuevos procesos tecnolégicos
logran una posicién dominante en el mercado. la curva en cuestidn describiria
la provorcidn del mercado total conquistado por el muevo producto en cualquier
momento del proceso de sustitucidn, al mismo tiempo mide la tasa de difusidn
del muevo producto o del mueve proceso y finalmente permite visualizar cual
es el limite del proceso de sustitucidn.

Fl supuesto implicito es que la sustitucidn es un proceso contimio que se
materializa a medida gue se incorpora meva tecnologia a la actividad
productiva. Ia sustitucién evoluciona en forma exponencial y puede ser
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representada graficamente por una curva en forma de “S" que refleja tanto la
tasa de difusidén de la nueva tecnologia como de adopcidn del ruevo material;
matemdticamente la curva representa una funcién logistica. Este método ha sido
empleadc para analizar la sustitucién de algunos productos primarios camo
algodén y lana por fibras sintéticas, cueros por plasticos, caucho natural por
caucho sintético, jabones por detergentes sintéticos, y mantequilla por

Sin embargo, esta metodologia descansa en un andlisis histérico y, por lo
tanto, es insuficiente para analizar un proceso sustitutivo gue se anticipa
por immovaciones tecnoldgicas alin no totalmente materializadas o cque lo hacen
en forma lenta y parcial. La ventaja de la ultima metodologia es que considera
en forma mis explicita el aspecto tecrolégico y pareceria ser mas apropiada
para el estudio de los efectos de nuevas tecnologias en las capacidades de
exportacién de los paises en desarrollo. El vincular el proceso sustitutivo
con la curva tradicional de difusidén de nuevas tecnologias tiene, ademds, la
ventaja que relaciona autcmdticamente la nueva innovacidén tecnoldgica con las
antiguas amenazadas de sustitucién. Tedricamente y en términos muy simples se
puede decir que en el momento que se introduce la mueva tecnologia, la
tecnologia antigua o convencional detenta control practicamente total scbre el
mercado del producto o del servicio, por 1o tanto ese mercado estaria en una
situacidn de equilibrio respecto a su precio y a su niveles de produccién. En
este caso la entrada de una nueva immovacidn tecnolégica tiende a redefinir
esa posicidn de equilibrio creando desequilibrios. En tal contexto ya sea la
tecrologia mas antiqua queda totalmente eliminada, o las dos se reparten el
mercado. El mayor o menor dominio de una o de las dos innovaciones dependers,
por un lado, de la demanda de los productos y, por otrc lado, de las curvas de
oferta de ambas tecrnwlogias y la superioridad cualitativa de la mueva.

El analisis tradicional supone cque la mueva tecnologia desplaza
paulatinamente a la antigua, moviéndose hacia un nivel dptimo en el cual
reemplaza totalmente a la antiqua tecnologia estableciendo uma mueva situacidn
de equilibrio. Ia dinamica de difusién 1lleva implicita la creacidn u
existencia de incentivos o motivaciones para incorporar la nueva tecnologia.
No basta cue los atributos de la mueva tecnologia sean adecuadamente
comprendidos tanto por los empresarios camo por los consumidores: siguiendo a
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Schumpeter, el incentivo econdmico es fundamental para permitir a la nueva
tecnologia su entrada y conquista del mercado.

El incorwveniente de la metodologia es que aun cuando la reconstitucién
del fendmeno histérico de sustitucién es posible a partir de datos empiricos,
se desconoce cuales son los parametros que determinan la futura sustitucién o
aquélla en cursc. Sin un conocimiento de cuAles son los factores que se
interrelacionan en la difusién de la rmueva tecnologia no es posible inferir
una dindmica clara cque permita anticipar el tiempo y las caracteristicas del
proceso sustitutivo. Cualquier conclusidn que se derive de este tipo de
an4dlisis tiene un elevado grado especulativo.

4, Ia sustitucién de productos basicos de exportacidén
de América ILatina

4.1 El caso de las fibras

El cambio tecnolégico ha producido a lo largo de la historia impactos
importantes en el comercio exterior de la regidén, y por ende en su insercién
en la economia mndial. Innovaciones tecnolégicas valorizaron recurses
naturales de la regidn y permitieron su explotacién. Por otro lado, el cambio
tecnoldgico ha sido causa de depresiones agudas de las economias regionales o
de algunas de sus Areas. Nuevos productos y/o procesos han desplazado del
mercado intermacional materias primas de las cuales la regidn estaba y esta
bien dotada. ¢Cual bha sido el mecanismo y las caracteristicas del proceso
sustitutive?; tha sidoc una mera relacién de precios entre productos
campetitivos?, o ¢hay cotros aspectos?; ¢se ha agotado el proceso sustitutivo
de esas materias primas?; y si no: ¢en qué fase del mismo se estd?, (qué
productos estan amenazados de futura sustitucidn?, :cen qué plazo?, ¢es posible
anticipar las caracteristicas del mismo? Estas y otras preguntas constituyen
una interrogante angustiocsa, relacionada con la futura insercidn de la regidn
en el camercio intermacional.

Ia tecnologia que ha llevado al desarrollo de las fibras sintéticas se
inicié a comienzos de la década del sesenta con una rédpida penetracién de los
mercados en particular por unc de sus productos: el polipropileno. la
expansién de las fibras sintéticas se debe a cuatro innovaciones tecnoldgicas
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convergentes. Ia primera, se refiere a la produccién de nuevas materias primas
e intermedias para la prodiccién de las fibras existentes; esta innovacién
concluyd en la década del sesenta con la sustitucion de las materias primas
empleadas en la fabricacién del nyloen. Ia sequnda, se relaciona con la mejora
en el proceso de formacién de las fibras de polimeros. La tercera, es el
proceso de polimerizacién contimio que permite 1ma mayor eficiencia
productiva. Finalmente, la cuarta innovacién modifica las propiedades quimicas
y mecdnicas de la fibra mejorando su calidad, en particular su resistencia.

De log dos tipos de fibras, la sintética y la semisintética o
celuldésica, la que ha conquistado el mercado en forma mis rapida ha sido la
primera. El mercado de la fibra sintética propiamente tal aumentd de un 23%
en 1970 a un 38% en 1983, mientras que la de fibras semisintéticas o
celulésicas declind de un 16.9% a un 10.4% en el mismo periodo. ILas fibras
celuldsicas alcanzaron su méxime entre los afios 1966-1972 para declinar
después debido a su menor calidad en relacién con las fibras sintéticas.

El desarrollo de las fibras sintéticas ha tenido efectos importantisimos
schre el camercio internacional de algoddn, yute y sisal producidos en paises
en desarrollo. El algoddn que en 1960 representaba aproximadamerte el &8% del
mercado de fibras para vestuario (uno de sus usos mas importantes), bajé su
participacién en ese mercadd a sélo un 48% en 1980 pese a la expansién del
consumo mundial, que crece a una tasa arual del 2.1% entre 1955 y 1972 para
caer a sélo 1.2% entre 1972 y 1983, El menor ritmo de crecimiento ha sido en
parte compensado por un incremento del consumo de 1.6% en los paises del &rea
socialista y por un aumento del 4.1% en los paises en desarrollo. En
consecuencia, el consumo mundial de algoddn duplica sus volumenes de 1950 sdlo
a mediados de los ochenta. En 1986 fue de 17 812 000 toneladas métricas contra
14 392 000 toneladas métricas en 1980, reflejande aumentos importantes
respecto a sus tendencias histéricas. la evolucidn se debe al répido
desarrollo de las fibras sintéticas del polyester y de raydén, cuyos precios
declinaron constantemente a lo largo de toda la década del sesenta hasta 1973,
cuando la crisis petrolifera provocd alzas bruscas en los costos de sus
materias primas. |

las fibras sintéticas han reemplazado al algoddn gue baja su
participacién relativa de un 77.5% en 1955, a un 51.6% en 1983, en
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ciramstancia que la participacién de las fibras sintéticas sube de un 2.4% a
un 38.0%. La modificacidn del consumo difiere para cada regidén, asi mientras
que en Eurcpa occidental el consumo de algoddn baja de 66.6% a 34.7% y el
aumento del consumo de fibra sintética pasa de 2.5% a 51.3%, en Estados Unidos
la sustitucion es micho mas acentuada, ya que de 70% en el afo 1955 se pasa a
mencs de 29% en 1983, mientras que el consumo de fibras sintéticas aumentaba
de 7,1% a mids de un 64% del total de consumo de fibras.

El consumo de algoddn, detemimdoﬁnﬁmta]mrteporsudenarﬂapor
la industria textil se ha visto afectado por la competitividad que sufre por
parte de las fibras sintéticas, por las relaciones de precio, las tendencias
detﬂogréficas, el crecimiento del ingreso y cambios en las preferencias
perscnales de los consumidores. Ia sustitucién es de material por material en
los usos finales donde las fibras que tengan una especificacién técnica
similar o mejor, tienden a imponerse en el mercado scbre todo si esas ventajas
se asocian con relaciones de precios favorables. Los mayores campetidores del
algoddn son el rayén y el acetato entre las fibras celulésicas y el polyester
entre las fibras sintéticas.

| Después de la segqunda guerra mmdial las fibras celuldsicas fueron el
pr:l.nc:Lpal producto competitivo para el algodén. Sus ventajas relativas de
costo se manifestaron entre los afios 1950 y 1960. Pero la sustitucién del
algoddn por raydn y acetato logrd su punto mas alto sélo en 1965 y 1966 en los
Estados Unidos y a comienzos de la década de 1970, en Burcpa occidental y en
el resto del mmdo. A partir de 1973, el precio del rayén aumentd
violentamente camo consecuencia del alza en los costos de energia y de la
pulpa Ge madera y la normativa impuesta en los paises industrializados de
instalar ecuipos y plantas no oontaminantes. E1  raydn pierde asi
capetitividad en los mercados irrtermcicnalw y entre 1970 y 1984 sus
volimenes de produccidn se reducen en casi un 25% en los Estados Unidos, y 13%
‘a nivel mmdial, lo que se explica por la expansién de las instalaciones
mamfactureras de rayén en los paises de econamia centralmente planificada y
en los paises en desarrollo.

El poiyester entré en el mercado de fibras también en los afios cincuenta.
Su ventaja es su calidad, resistencia, fuerza y la posibilidad de ser mezclado
o cembinado con fibras de algoddn. Aun cuando al camienzo los precios del
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polyester eran los mids altos de las fibras, sus propiedades eran tan
supericres a las otras que definieron una ventaja técnica que permitié su
répida entrada en el mercado. Esto implica que el proceso sustitutivo del
algoddn por las fibras sintéticas difiere del correspondiente al algodén por
las fibras celuldsicas. Esta ultima fue una sustitucién estricta de material
por material, en cambio el reemplazo de algodén por fibra de polyester lleva
aparejados una sustitucién de material y una cualitativa, dada por 1la
posibilidad de cambinar fibras de polyester con algodén. Ia expansién del
mercado para las fibras de polyester se facilitd por innovaciones técnicas y
econcmias de escala que se tradujeron en bajas en los costos vy,
consecuentemente, en reduccidn de precios. Ia tendencia a la baja de los
precios del pblyeste.r empezd en 1961, se acentud a partir de 1968, y mostré
una relacidén favorable respectc a los precios del algodén sélo después de
1973, ya que la crisis del petréleo afectd negativamente a la produccién de
polyester, A partir de 1978 los precios del polyester se estabilizan y, a
pesar del segundo choque petrolero, imponen definitivamente sus ventajas scbre
el algoddn. El petrdleo ha desempefiado en este caso un papel importante. El
andlisis de las relaciones entre el costo creciente de la energia y la
cmrpetenciaentrepolyesteryalgodéh, requiere examinar la intensidad en el
uso energético a lo largo de cinco etapas de:- la produccién textil, que serian

i) Ia produccién de la fibra propiamente tal.

ii) Ia mamufactura de tejidos.

iii) Ia confeccién.

iv) Ia mantencidn (lavado y planchado) y, finalmente,

v) la durabilidad de las fibras..

Los estudios existentes muestran que la suma de los consumos energeticos
a lo largo de cada una de estas etapas, resulta en costos energéticos para
productos de algodkin mayores que aquéllas en que se mezclan polyester con

. algoddn. Ia posibilidad de mezclar polyester con algoddn, y la calidad del

producto resultante ha sido el factor fundamental que ha frenado la
penetracién del mercado internacional de fibras por el polyester, deteniéndolo
en el 70% que representa en la actualidad. Ia sustitucidn no es total sino
parcial, Ia curva logistica de sustitucién y difusidn estd cerca de su nivel
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miximo y tiende a aplanarse, sefial que el proceso sustitutivo estd llegando a
su fin, o que las tasas de penetracién del mercado de fibras por parte del
polyester, tienden a ser muy pequefias, seqiin algunos cidlculos, son inferiores
al 0.2%; por lo tanto, el proceso de conguista de mercado sélo aumentaria
marginalmente en los afios venideros. :

Ios wAs importantes productores de algedén de América Iatina son Brasil
y México, quienes compiten con Pakistén, Egipto, Suddn y Turquia. El andlisis
anterior sefialaba que pese al proceso sustitutivo, el mercado rundial del
algodén se ha expandido en los ultimos 20 afos. las exportaciones mmdiales
de algoddn aumentaron de aproximadamente 3 millones de toneladas métricas en
1961 a 4 647 000 toneladas métricas en 1986. Sin embargo, dentro de esta
evolucién relativamente positiva de las exportaciones mundiales de algodén,
la participacidn de los dos principales pmductores latincamericanos ha caido
drésticamente. Por un lado, la exportacién de Brasil que en 1961 alcanzaba a
poco mas de los 205 000 toneladas métricas, se reduce en 1986 a sdlo 37 000
toneladas, mientras que la de México sufre una caida aun mis vertiginosa al
pasar de 305 000 toneladas métricas a sélo 56 000 toneladas métricas. En
consecuencia, la participacién latincamericana en las exportaciones mndiales
de algoddn fue en 1986, de 373 000 toneladas o el 8% del total de
exportaciches mmndiales, ocamparado con 14% que representaba en 1981. No
pareciera que el cambio tecnolégico sea el unico factor causal de la caida del
algodén latinoamericano. Otros factores han influido en ella.

Otras fibras naturales que se ven afectadas por las fibras sintéticas
son el yute y el sisal, De éstas, a América Iatina, le interesa
particularmente el sisal, que es producido por Brasil y campite con las
producciones de Kenya, Tanzania, Madagascar y Angola. Al igual que en el caso
del algoddn, el consumo mmdial de sisal muestra tendencias decrecientes a lo
largo de las ultimas dos décadas, recuciéndose en méds de un 37% desde 1961
hasta 1983. Esta caida no es cantinua, yaquepresentaciertaremperacimen
los afios 1965 y 1974, como resultado de la crisis petrolera. Actualmente el
consumo de sisal es practicamente mulo, tanto en los Estados Unidos como en
Japén y declina aceleradamente en Europa ooccidental.

1a sustitucién del sisal por las fibras sintéticas se debe también a los
factores tecnoldgicos que operan en el caso del algoddn y la rapidisima
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expansion a costos decrecientes del polipropilenc politileno, pero también a
razones de tipo politico, como la incertidumbre en el abastecimiento. los
principales productores de sisal son los paises de Africa del este, que en los
anos sesenta y comienzose de los afivs setenta, se independizaban originando

Ias ventajas de las fibras sintéticas, en particular del polipropilenc
sobre el sisal, residen en sus costos relativamente més bajos y el ser
mchisimo més livianas, més fuertes y resistentes y tener mayor versatilidad
de aplicaciones. El primero de estos factores indica un proceso sustitutivo de
material por material,: confimmado por las vwventajas de preclos del
polipropileno scbre el sisal a partir del afio 1961. Ias relaciones de precio
entre 1961 y 1983 entre el sisal y el polipropileno muestran que las ventajas
del dltimo se reflejan en una caida més prommciada de su precio de un 7.6%,
mientras que la caida de precio del sisal es de sélo 3.3%, 1o cual resulta en
una desventaja relativa del ultimo reflejada en una relacién de 2.74, entre
precios del sisal y del polipropileno. |

En los paises industrializados, la curva de penetracién del mercado y de
sustitucién de sisal por sintético ha llegado practicamente a su limite, sefal
de una campleta sustitucidén del sisal y pareciera que también de saturacidn
del mercado de fibras., . '

El pancrama del mercado mundial de sisal es claramente desfavorable y la
caida de la participacién latincamericana es mds acentuada. Ias exportaciones
mmdiales de sisal se reducen de 611 000 toneladas métricas en 1961, a sélo
145 000 toneladas métricas en 1986; la caida de las exportaciones brasilefias,
principal exportador latincamericanc, de 128.6 miles de toneladas en 1961 a
75 700 toneladas en 1986, sdlo es superada, en téminos tanto absolutos como
relativos, por las que sufren Angola, afectada por el conflicto bélico, y
Tanzania y en términos relativos por Kenya. Asi, Brasil se mantiene ocomo el
principal exportador mudial con 52.1% del total.

El mercado futuro, tanto del algoddn como del sisal, no presenta un
pancrama favorable. El material sintético ha capturado en forma definitiva lcs
mercados de los paises industrializados, dificilmente recuperables por
materias de origen natural. Ia causa es la superioridad técnica de los rmuevos
productos y los desarrollos tecnoldgicos en estos ultimos, gue llevaron a una
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relacidn de precics favorable al sustituto. Ia superioridad técnica de las
fibras sintéticas es tal, que aun cuando hubiera habido una relacidén de
preciocs relativos mis favorables para las fibras naturales, éstas no habrian
podido’ contrarrestar el avance de las fibras sintéticas sobre los mercados.
mmodelosaspectosnﬁsprcmisorios'paralaacpmsiéndelas
exportaciones mundiales de algoddn eran los costos crecientes de la energia.
Ia produccidn de polyester es mds vulnerable a los incrementos de precios de
la energia, ya que su materia prima deriva de la industria petroquimica. Ia
produccidn de rayén y de acetatos también ha experimentado alzas de costos,
debido tanto a mayores precios de la energia como también resultado de costos
crecientes en la produccién de pulpa de papel, y los costos de la proteccién
ambiental. Ios precios relativos del algoddn respecto a las fibras sintéticas
sélo muestran sefiales favorables a partlr de 1980. Esta tendencia puede cque
contimie en el futuro en la medida que los precios de la energia suban mas
répidamente. Sin embargo, contrarrestan esta posible tendencia favorable,
cambios tecnoldgicos que facilitan la automatizacidn en la produccidén y
pmwsamlercto de fibras artificiales, lo cual aumentaria su eficiencia,
reduciendo sus costos y compensando el alza del costo de la eneryia.

En el caso del sisal no se visualizan posibilidades de revertir el
proceso sustitutivo de los ultimos 20 afios. Io que mas se podria esperar es
una estabilizacién del actual mercado, para lo cual los paises productores
deberian aumentar la eficiencia en los cultives, en el procesamiento y
fundamentalmente en las técnicas de cosecha y de almacenamiento. Habria que
explorar mecanismos para estabilizar los precios del sisal, y evitar asi un
deterioro relativo mayor. |

En sintesis, la situacién desfavorable enfremtada en los mercados de
fibras naturales, fundamentalmente algoddn, sisal, y yute se explica no sdlo
por una relacién de precios desfavorables a lo large de los uUltimos 20 afios,
sinc que por un proceso de immowaciones tecnolégicas que se ha traducido, por
un lado, en la creacidn de un sustituto, las fibras sintéticas de mejor
calidad, y con otras ventajas para los consumidores. Por otro, ha habido una
creciente eficiencia técnica, tanto en la produccidn como en el procesamiento
de las fibras sintéticas, lo que se ha traducido en costos decrecientes que
han mis gque contrarrestado la wulnerabilidad a las fluctuaciones en los
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precios del petréleo. las alzas de precios del petrdleo han frenado el proceso
de sustitucién, en particular, entre los afios 1973 y 1978, pero no lo han
irrpedido. El cambio tecnolégico ha afectado en mayor medida al sisal que al
algoddn, debido a la posibilidad de combinacidén de fibras sintéticas con
algoddn, que atemia el impacto sustitutivo e impide la total sustitucidn.

- Otros factores que han influenciado 1la sustitucién de 1las fibras
naturales estan relacionados con la estructura del mercado y las técnicas de
comercializacién de los productos. Un aspecto importante es que en 1961,
expiraron las patentes que protegian las marmufacturas de polipropileno, lo que
facilité y abaratéd el acceso a la tecnologia y permitid, a partir de 1970, la
entrada de muevos productores en el mercado de fibras sintéticas. Al aumentar
el mimero de firmas productoras de fibras sintéticas, la estructura de mercado
se hizo mucho mas campetitiva y por lo tanto la coampetencia a través de los
precios muchisimo més severa.

_ Factor importante ha sido la creciente integracién de la industria
petroquimica y textil que permitid reduccicnes de precios mayores. Otra
ventaja de la fibra sintética, es la posibilidad de una diferenciacidn mayor
en relacién a aguella posible con fibras naturales, lo que permite a los
productores concuistar '"nichos" en los mercados de los paises
industrializados. Esto coincide con la tendencia de un consumo de masas hacia
uno de mayor diversificacidén, basado en la amplia diferenciacién de los
productos que confiere a los productores una gran flexibilidad para adaptarse
a las condiciones cambiantes del mercado y beneficiarse de cualquier tipo de
alteraciones, originadas muchas veces por causas naturales, que sufre la
produccidén de fibras.

El anAlisis del comercio mundial de fibras no puede ignorar la creciente
integracion de la industria mmdial de las fibras y textiles y el cardcter
oligopélico de la industria textil intermacional. Conviene notar que en las
econamias algodoneras, en particular las latincamericanas, la industria textil
es una prolongacién directa de su sector primario. Aspecto que tiene que ser
examinado conjuntamente con el gran nimero de paises que producen algodén (mas
de ochenta). Ia oferta murdial estd por lo tanto muy atomizada, y 1la
participacién de algunos paises en ella, es pequefia. Sin embargo, esa pequena
participacién a nivel mundial puede ser muy importante para econcmias donde
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- @l algoddn es un producto basico de exportacidén (por ejemplo, Nicaragua). Sin

embargo, el camercio de algodén en bruto estd fuertemente concentrade. Ia
UNCTAD estimd que en 1976 entre el 85% y el 90% de las exportaciones de
algodén de los paises en desarrollo era comercializado por cinco empresas
transpacicnales. Se tiene, por lo tanto, un sector productor muy atomizado con
una fase de comercializacién a nivel internacional de tipo oligopdlico, que
confiere al factor comercial un fuerte poder scbre el mercado de fibras {(una
situacidén similar se da en el banano).

Ia produccidén muindial de fibras sintéticas y su potencialidad para
desplazar del mercado al producto natural estd determinada por la estructura
de la misma y su integracién a la industria petrogquimica, en la cual las
fibras sintéticas representan 25% de la totalidad de los productos

petroquimicos (unos 7 000), que a su vez representan el 30% de las ventas

- totales de la industria gquimica, y para el caso eurcpec el 15% del producto

industrial total. Por otra parte, la inversién en produccién de fibras

quimicas o sintéticas es la gue ha obtenido los més altos rendimientos por

inversién (afio 198l). Io anterior va asociado a una fuerte integracién
vertical y horizontal entre las diferentes ramas y actividades del oligopolio
petroquimico madial, dentro del cual se inserta la industria mmndial de
fibras sintéticas, Este oligopolio ejerce su influencia en las &areas mas

El poder oligopdlico determina algunas relaciones criticas de 1la
inustria textil mundial: relacidén entre fibras naturales y fibras sintéticas;
concentracidn de empresas y fragmentacién de mercados; comercio entre paises
industrializados. 1a fuerza motriz detras de estas relaciones es una constante
innovacidn tecnoldgica en una gama amplia de actividades que se apoyan
mrtuamente: rmuevas fibras; maquinaria textil; confeccidn:; electrdnica;
computacidn y autamatizacidn. Ia interrelacidn de estas tecrologias ha ido
definiendo las caracteristicas de la materia prima, es decir las fibras, Por
ejemplo, el advenimiento de telares de alta velocidad determina las
propiedades textiles y mecanicas de las fibras; también vinculado a la calidad
del tefiido ya que la hilatura a gran velocidad se presta para el usoc de
filamentos con propiedades de tefiido. la camputacidn y la electrénica mewven
al sector hacia procesos cada vez mas autamatizados, que exigen calidades



79

particulares de fibras. 1a de "diferenciacién de productos" requiere calidades
de textura, tefiibilidad, resistencia, durabilidad, tenacidad, etc. Ia
posibilidad de mezcla de fibras también define reque.rmlentos respecto a la
materia prima, y asi sucesivamente.

Las consecuencias del proceso de innovacién tecnolégico que se lleva a
cabo en forma integrada al interior de un oligopolio de horizemtes amplics,
ha llevado a la paulatina pérdida de competitividad de las técnicas
tradicionales, la reduccién de mano de obra, y la intensificacién del capital
por unidad de producto., la dindmica de la imnovacién tecrnoldgica y la
estructura oligopélica de la industria textil mundial favorecen al producto
sintético. Desde el punto de vista técnico las mayores velocidades del proceso
de tejeduria, las calidades y diversidad de productos requeridos y la
necesidad de una mayor flexibilidad determinan ventajas incuestionables de las
fibras sintéticas. _

' Ia estructura oligopélica de la industria y su diversidad permlte
optimizar el proceso de I & D y producir imnovaciones tecnoldgicas
complementarias. Esta estructura oligopdlica se ve a su vez reforzada por un
mecanismo internacional que contribuye a fraccionar el mercado y a frenar el
ingresc de muevos competidores., Este mecanismo es el Acuerdo Multifibras
(AMF), que desde 1962 ha regulado el camercio mmndial de textiles, e
indirectamente ha afectado al camercio de fibras. Este acuerdo que después de
la Gltima renovacién se extiende hasta julio de 1991 y fue considerado por el
Presidente del BIRF, sefior Barber Conable, camo uno de los pilares del
proteccionismo de los paises industrializados, es unc de los tépicos mas
conflictives de las relacicnes entre paises desarrollados y paises en
desarrollo y tiene efectos pocas veces examinados sobre la sustitucién de
fibras naturales por fibras sintéticas.

ElAcuerdoMultifjbrasprweeelmarcolegalparatmaserlede
negociaciones miltilaterales que restringen el comercio de textiles; éstas
negociaciones han constituido excepciones al articulado del GATT scbre
salveguardias, que inevitablemente han favorecido la posicidén de los paises
desarrollados. El actual acuerdo, a pesar de la intencidn declarada de wma
mayor liberalizacidn, tiene en la praictica aspectos que sugieren mayor
restriccién y proteccionismo asociades a la ampliacidn de la cobertira de los
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productos y el reconocimiento del derecho de los paises importadores para
recurrir a convenios bilaterales que restringen aun mis el camercio.

Asi, entonces, el Acuerdo Multifibras ha contribuido indirectamente al
proceso sustitutivo, gracias a la proteccién que ha proporciocnado a la
industria integrada oligopélica mundial; ademds, explicitamente identifica los
productos de fibras naturales camo objetos susceptibles de camercio
internacional controlado. En sintesis, la sustitucidén del producto natural por
el sintético no es simplemente el resultado de una relacién de precios
desfavorable al primero, sino que resporde a una dindmica mucho mds campleja
y de alcances mds vastos. Progresos tecnolégicos mutuamente complementarios,
integracidén de la produccidén de fibras sintéticas en un universo industrial
més anplio (la petroguimica), altas rentabilidades de la inversidn en el
sector textil, implicaciones laborales, mercado controlado del producto final,
etc., explican el fendmeno sustitutivo. Reducir este Ultimo a una mera
respuesta mecanica fren'beamxarelaciéndeprecios, que es en si misma
sintoma y no causa, implica ignorar las causas reales del fendmeno, y es
consecuentemente una explicacién insuficiente y, mids aun, errdnea del
fendmeno.

4.2 Joe plasticos

Ia ingenieria de materiales ligada a la petroquimica es responsable de otros
productos artificiales que campiten con los naturales y que se englaba bajo el
nonbre genérico de plasticos. Ia palabra "plastico", del griego “plastikos",
significa formado o moldeado y define la principal caracteristica de este
material, cual es su capacidad de ser formado o moldeado para responder a
requerimientos especificos en los sectores de consumo y/o industriales. Hoy la
palabra plastico es un genérico que se refiere a cualquier material polimero,
es decir, mcadenadecmpmtosdeelevadopesomlewlardemxaomés
unidades llamadas mers (de alli la palabra polimero).

El mercado de plasticos ha crecido rapidamente desde 1950 y los
indicadores sefialan contiruidad de la expansién. Una de las manifestaciones
mas visibles del consumismo esta asociada al consume de plasticos, que
permiten diversificacién de los productos, y hacen la vida "mds facil". En
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Estados Unidos se utilizan al afio cuatro millones de toneladas o el 25% de la
produccién de plasticos, sélo para empagues. El consumo per cipita en
Alemania occidental es de 85 kg. per cépita, en Suecia de 75 kg. y en Estados
Unidos de 62 ky. al afio. En Japén la produccién de plasticos para consumo
doméstico aumentﬁ desde 5 128 000 toneladas en 1970 a 8 209 000 toneladas en
1979, y el consumo de 4 080 000 a 7 255 000 toneladas. Ia generacién de
desechos de plasticos aumentd de 2 315 000 toneladas en 1973 a 3 000 000
toneladas en 1979. De este volumen, se reciclan sélo 250 000 toneladas. Esta
expansién se ha realizado en gran medida a expensas de materiales
convencionales, fundamentalmente metales, y en particular los productos del
acero y del zinc. A comienzos de 1970 se consideraba que la fase de facil
sustitucién se habia canpletado y que se iniciaba una rueva fase sustitutiva
mis compleja en la cual la caupetencia con otros productos, incluyendo
plasticos, tendia a ser mas intensa. Esa situacién coincidié con el choque
petrolero de 1973, y el aumento de precios de las materias primas (nafta, y
gas natural). Se aternid asi el ritmo de expansién de la produccién de pléstico
durante toda la década del afio 1970. Ia primera generacién de plasticos, los
celuloides, han sido ya totalmente reemplazados por plasticos con elevada
resistencia al calor. Cuatro dominan el wmercado intemmacional: 1los
polietilencs, los polipropilencs, el poliestireno, y el polivinil cloridico;
ellos representan aproximadamente el 95% de la produccién mndial de
- plasticos. - :

Ia expansién futura de los plasticos esta supeditada a desarrollos
tecroldgicos, que posibiliten la produccién de plasticos con cualidades
especiales de moldeado, resistencia a elevadas temperaturas y a los impactos,
y elevada conductibilidad eléctrica. Ademds de reducciones de costo de
produccicén, otro desarrollo tecnolégico estd vinculade a la produccién de
viniles para corntenedores.

Ia sustitucidén de materiales naturales por pldstico ha superado su fase
facil y hoy el mercado se caracteriza por una fuerte campetencia en la cual
los muevos plasticos no sélo tienden a reemplazar materias primas naturales,
sino que también plasticos de generacicnes anteriores. Se cbserva un fendmeno
sustititivo de materiales naturales por sintétio_os, y también de sintéticos
por mevos sintéticos. Esto tiene vinculaciones importantes con las
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caracteristicas de los mercados actuales de bienes de consumo en los paises
industriales Y que evolucionan desde una fase de masificacién y popularizacién
de bienes hacia una de diférenciacién, facilitada por las cualidades de los
plésticos que permiten diseflo y elaboracién de productos diversos que
desempefian funciones similares. Por ejemplo, la transnacional Du-Pont, ofrece
48 tipos diferentes de nylon para aplicaciones en ingenieria. Algo similar
sucede con la produccién de plasticos para las industrias automotriz,
sanitaria, o eléctrica. la industria del pléstico aplica el breakfast cereal
approach, es decir, un enfoque integrado de produccién y camercializacidn que
consiste en ofrecer una gama miy amplia de variedades, con leves diferencias
entre ellas; en realidad se trata esencialmente del mismo producto. Ia
estrategia es segmentar el mercado, crear nichos, y poder asi manejar el mismo
a través de la discriminacién de precios. Io anterior no quiere decir que la
sustitucion de los productos naturales se ha completado; al contrario muchos
productos tradicionales y materias primas naturales enfrentan la posibilidad
de ser sustituidas por los nuevos plasticos o por nuevas variedades de
plasticos, en usos miy preciscs.

Un sector afectado por el desarrollo de los plasticos, es el automotriz,
tradicionalmente dependiente de la actividad metallirgica, en especial de la
sidenirgica. Ios componentes de acero y de fierro fundido todavia representan
cerca del 70% en peso de un automévil; los plasticos sélo un 7%. Sin embargo,
hace 20 afws, los plasticos representaban menos del 1% del peso de un
automévil y las tendencias futuras es que este porcentaje tienda a aumentar,
aun cuando es probable que a tasas mencres,

I1a aplicacidén mis importante que el 'pléstioo ha recibido en la industria
automotriz tiene relacidén con la carroceria y sus componentes. Los factores
que aceleran la sustitucidn de materiales metalurgicos por plasticos, son el _
peso, la mayor resistencia a la corrosidn, y factores amblentales ademds de
su bajo costo. Ia mejor forma y la reduccién del peso del vehiculo, se
traduce en una reduccidn en el consumo de energia. ILos grandes productores de
la. irdustria automotriz tienen programas intensives en I & D en mevos
plasticos y su aplicacién que van mds alla de los aspectos de carroceria y
estructuras. Asi se ha construido un motor constituido en un 60% de plastico.
Marcas tradicionales camo Chrysler, Volkswagen y otras, han patentado y han


http://matericu.es

83

comercializado estanques de gasolina de plastico. Se calaula que en los afios
venideros las materias plasticas serdn entre un 20% y un 40% del peso de un
vehiculo. Ias implicaciones de esta entrada en la industria autamotriz por los
plasticos son importantes, sobre todo para la industria sidenirgica. Un
vehiculo con un 40% de plastico, es muchisimo mas liviano que uno que tiene
una mayor proporcidn de componentes metalirgicos, de aceroc o sus aleacicnes,
y por lo tanto, su ocperacién es mucho mas barata al necesitar muchisimo mencs
energla AdemAs, el plastico extiende la vida titil del automévil por la mayor
resistencia a ciertos dafios ‘como la corrosién. '

. Una imnovacién importante en el campo de los plasticos, es la de
~ polimerce resistentes a altas temperaturas para operaciones contimuas en
procesos productivos con temperaturas de €° 500¢. Ias aplicaciones potenciales
de estos polimeros incluyen motores y turbinas, y en los cuales sustituirian
compuestos naturales considerados como criticos en los mercados
internacionales, tales camo titanio, cobalto, niquel o las aleaciones de
cramo. Es una opinidn difundida que el plastico es un producto barato, lo que
explica su répida penetracién en diferentes mercados desplazando materiales
tradicionales. Esto no es totalmente cierto, hay productos camo el teflén o
el vespel (producideos por Du-Pont) y otros plasticos resistentes a las altas
temperaturas, con precios del orden de las US$2 700 la libra, y que tienen
nmmerosos usos. Ia razén de la sustitucién no deriva entonces tanto de una
relacién de precios, como y scbre tode, de las cualidades para desempefar
funciones especificas con mayor eficiencia como el vespel utilizado por los
trasbordadores espaciales. En estos usos, no hay ningin tipo de material
natural conccido que pueda desempefiar las finciones requeridas con la misma
eficiencia que los polimerce de alta temperatura. '

4.3 la ingenieria de nuevos materiales

Fl aspecto revolucicnario de esta tecnologia no esta tanto en los nuevos
materiales per-se, sinoc que en el concepto implicito y que se refiere a la
capacidad de diseflar materiales ad-hoc que respondan a necesidades
especificas, o dotados de cualidades particulares para el desempefic dptimo de
funciones previamerte definidas. Las actividades productivas ya no se
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subordinan a la disponipilidad natural de materiales, sino que éstos se
diseﬁanyseprodlmenpaxarespmﬂerenformadptmaenelmmplmentode
fmcxmespecﬁlcasmpartedeunprocmctoounproc&so _

Tradicionalmente, los materiales han sido estudiados y seleccionados- para
diferentes usos, sequin sean sus propiedades estructurales y las relaciones de
sus elementos constitutiveos. El muevo enfoque adopta una posicidén. contraria;
primero define cudles son los requerimientos funcionales que debe cumplir el
. material, determina qué propiedades y microestructuras debe tener y los
integra en el disefio de un muevo material. Es por esto que los ruevos
materiales se clasifican de acuerdo a sus caracl:erlstlcas funcionales:

a) Materiales para fines que requieren un elevado remdimiento
estructural; tienen una gran resistencia, en particular a la corrosidn, y son
poco intensivos en el uso de energia. Imluyenentreotros |

i) las cerdmicas estructurales cuya principal caracteristica es la
elevada eficiencia energética derivada de su resistencia a altas temperaturas
y por lo tanto 1le conf:.ere capacidad para funcionar en procesos que se
realizan a altas temperaturas (motores de aviones, por ejemplo). En los
Estados Unidos, el Reino Unido, la Republica Federal de Alemania y el Japdn
las actividades de I & D en cerdmicas avanzadas tiene gran prioridad. EL
interés econdmico es enorme y, ya en 1982, se proyectaba sdlo en Japdn un
mercadoporcerémicasparapartaypiezasdehﬂtoresde 1.5 mil millones de
dblares para automdviles. Aun cuando la masificacién del uso de ocerdmicas
parece no ser un fendmeno que se materialice en el corto plazo, no es menos
cierto que ellas ya constituyen un elemento importante en muchas industrias;

ii) los polimercve que pueden ser cristalizados liquidos, de alta
temperatura, litograficos, y adhesivos.

b) Materiales dpticos, electrénicos y magnéticos; incluye elementos
para partes y piezas de las muevas tecnologias - relacionadas con la
electrdnica, las telecommicaciones, la camputacidn, etc. Entre los primeros
cabe mercicnar los cristales de silicdn, los materiales compuestos
superconductores, y los .cristales semiconductores gque aumentan
significativamente la eficiencia en la generacidn, trasmisién y uso de
energia. Entre los materiales dpticos, es posible distinguir tres desarrollos
Que aun cuando independierttas convergen hacia funciones similares; ellos son,
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las fibras dpticas, los laser, y finalmente los detectores de foto de estado
sélido o instrumentos eléctricos y &pticoe. _

El gran incentivo para la I & D en nuevos materiales compuestos proviene,
por un lado, de la necesidad de reducir el consumo de materiales y energia y
aumentar su eficiencia técnica, y por otro, de la expansidn de la industria
microelectrdnica que requiere una gama amplia de materiales muy especificos.
Estos factores dindmicos reducen la demanda de materiales tradicionales por
unidad de producto final y al mismo tiempo diversifican la demanda de
materiales tanto viejos como muevos. El cambio en la estructura de la demanda
de materiales, puede eventualmente llegar a ser un importante factor de
relocalizacién mindial en algunas actividades econdmicas.

El desarrollo de los Tuevos materiales tiene mayores implicaciones:
cambia los patrones organizativos de actividades industriales; modifica el
concepto de materiales estratégicos y las politicas concernientes a los stock
estratégicos, pero por scbre todo crea incertidumbre en aquellos paises
deperndientes de las exportaciones de unas pocas materias primas. Desde
perspectivas ambientales, los nuevos materiales reducen la presién scbre el
sistema natural y desde el punto de vista laboral, determina modificaciones en
los perfiles laborales. Los rnuevos materiales han entrado definitivamente en
sectores de alta tecnologia, como el espacial; la computacidn, la electrdnica,
las telecommnicaciones. Su utilizacidén en la produccién de bienes de consumo
durable, particularmente la industria automotriz, aumentarda en el futuro en
forma my acelerada. '

a) Materiales compuestos y aleaciocnes

Ios muevos materiales compuestos y las muevas aleacicnes combinan diferentes
elementos, manteniendo la propiedad de los mismos, para lograr un producto
final que cumple algunas funciones previamente determinadas. Algqunos mievos
materiales consisten en matrices reforzadas con fibras u otros materiales que
.mejoranelrerﬂjmientodecadawndeloselemmtosqueparticipanenel
material final, que posee asi todas las caracteristicas de los elementos que -
participan en su fabricacidn, con la ventaja que la combinacién de todas ellas
resulta en un producto superior. En el sistewa natural existen wmuchos
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materiales cambinados, el caso mds conocido es la madera, que consiste de
celulosa y fibras ligadas fuertemente con lignina v otros constituyentes. En
los uUltimos 20 afios el desarrollo de materiales cambinados ha sido cbjeto de
una intensa experimentacidn, captando elevadas inversiones en materia de
investigaciény desarrollo,; el resultado mas concreto conocido es el de las
fibras de vidrio reforzadas con plastico que han tenide una gran aplicacién en
navegacién y en partes de automdviles. Ias matrices de plastico reforzadas con
fibras de vidrio son materiales muy livianos y resistentes, y permiten reducir
entre un 50% y un 70% el peso de las estructuras, caompitiendo favorablemente
con las estructuras tradicionales de acero.

El mayor interés estd en los materiales compuestos avanzados o de alta
tecnologia. Ias ventajas de los materiales campuestos podrian sintetizarse en
las tres siguientes: i) facilidad en el procesamiento; 1ii) costos
potencialmente mds bajos que los productos tradicicnales, como las aleaciones
metadlicas; y finalmente, iii) caracteristicas fisicas y mecdnicas que permiten

El desarrcllo de los materiales compuestos es la mads clara ilustracién
del rmevo concepto de materiales; es decir, que el disefio y la produccidn de
un material es funcién del uso final del mismo y, por lo tanto, definido por
la performance y las caracteristicas que tiene que cumplir en el proceso
productivo, o camo bien de uso final; por ejemplo, las resinas epdxicas
reforzadas con grafito se usan para estructuras en la industria aercespacial,
donde su elevada resistencia, baja densidad y poco peso presentan ventajas
scbre los productos tradicionales. los productos campuestos presentan ademds
otras ventajas, al ser estructuras mAs resistentes y menos expuestas a fatiga
que los productos tradicionales. Otra ventaja es que el disefic ad-hoc permite
reducir el mimerc de partes en el articulo final y, por lo tanto, reduccidn de
mano de obra y mejor calidad del producto final.

las resinas epdxicas reforzadas con grafito estdn destinadas a reemplazar
las estructuras de aluminio o las aleaciones de aluminio en la industria
aeroespacial. Pese a costos aun relativamente elevados, han entrado en
diversos mercados con rapidez. Los subcampuestos de polimeros también campiten
con ventajas con estructawas de  aluminio, gracias a su baja densidad
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- (resultante de su alto contenido de litio), poco peso y rigidez, ademss de
tendencias decrecientes de los costos.

las matrices de cerdmica o las matrices compuestas de cerdmicas que
también tienen aplicacién en una gran variedad de industrias espaciales y
militares, ofrecen como ventaja sobre los materiales tradicicnales su qran
dureza y resistencia térmica. Ias estructuras del transbordador espacial
incorporan campuestos de matrices de cerdmica, que sustituyen las
superaleaciones, lo que resultaria en una reduccién de la demanda por ciertos
materiales criticos como el cobalto, el cromium, el manganeso, el titanio y el
columbio. Compuestos de tungsteno con matrices de aleaciones de aluminio son
44% mas livianos de los actuales productos de aluminio usados en la industria
aervespacial, ésto permite ahorros importantes de combustible, y por lo tanto
induce al reemplazo de productos tradicionales de aluminio, La importancia
futura de estos materiales no es cuantificable, ya que los compuestos matrices
de cerdmicas no han sido aun empleados en una escala ccmercial amplia.

Ia industria automotriz estd4d abocada a la busqueda de materiales que
permitan ahorros de combustible. Entre 1967 y 1973, el consumo de cambustible
de los coches americanos se redujo en un 20%, y entre 1978 y 1989 los nuevos
modelos redujeron el consumo de gasolina de 13.1 litros/100 kms. en Estados
Unidos a 8.6 litros/100 kms. En la Repiblica Federal de Alemania, el consumo
es de 9 litros/100 kms. y en Japdn de 8.3 litros/100 kms. Ademids de disefios
miAs pequercs y formas més aerodindmicas, la industria mamufacturera esta
investigando scbre la sustitucién de aleaciones metalicas convencionales por
materiales mds livianos y mAs resistentes. Esto lleva a una menor demanda de
productos y aleaciones de acero. Entre 1976 y 1979, la cantidad de materiales
consumnidos en la construccicn de un coche norteamericanc tipico se redujo en
un 8.2%. | |

Ademis de la aplicacidn en el sector automotriz y aercespacial, los
muevos materiales compuestos encuentran un campo potencial muy amplio en las
estructuras para las plantas quimicas, que requieren de elevada resistencia a
la corrosidn. Al margen de la actividad productiva, los mueves campuestos
encuentran gran aplicacién en implementos deportivos, por sus ventajas en
términos de resistencia, peso, y flexibilidad.
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b) Nuevas cerdmicas de alta resistencia

iasmlevasceramicassecaracterizanporserresistentesatarpemuuas
elevadas y a la campresién; por ser neutrales a las sustancias quimicas; por
ser malas conductoras de temperatuwra y de electricidad, y por ser de gran
dureza. Estas caracteristicas las hace atrayentes como camponentes de
estructuras gque operan en anbientes hostiles (temperaturas elevadas,
contaminacién), y les facilita la rdpida entrada en el mercado reemplazando
aleaciones de acero, superaleaciones y plasticos. AdemAs, la estabilidad de la
cerdmica, y su resistencia a altas temperaturas, hace de ella un material
ideal para los camponentes de los motores y turbinas de las industrias
autamotriz y aercespacial, asi como en los calentadores y los recuperadores de
gases. Por ejemplo, se ha sefialado que en aplicaciones industriales para
recuperar desechos se podrian obtener reducciones de hasta un 50% en el
consumo de combustible, si los sistemas de recuperacién de calor estuvieran
constituidos por cerdmicas. Se estima que los motores con componentes de
compuestos cerdmicos pueden tener una mayor eficiencia en el consumo de
canbustible, calculada entre el 10% y el 20%. las cerdmicas pueden ademés
resultar en reducciones importantes en el consumo de metales.

: Ia tecrwologia de las nuevas cerdmicas estd ain en etapas iniciales; sin
embargo, la gran diversidad de sus aplicaciones, asociada a sus claras
ventajas de tipo tecnolégico en el cumplimiento de funciones especificas, hace
de ellas un producto de gran interés para la industria, la que esta
invirtiendo elevadas sumas en su investigacién y desarrollo. Entre 1los
problemas practicos que enfrenta estd el divorcio entre los requerimientos de
la industria actual que opera en escalas elevadas y estandarizadas con
volumenes importantes de materias primas, y la produccidén de cerémicas que por
el mamento se caracteriza por sus niveles casi artesanales.

El mayor efecto de la produccidn y difusidn de superceramicas se prevé
en areas tradicionalmente dominadas por el aluminio. las cerdmicas son mis
livianas, mas resistentes y scportan mejor altas temperatinras que el aluminioc,
y su intensidad energética en el proceso productivo es muy inferior al de la
produccidn de aluminio. 1A relacién de precics relativos favorece ain al
aluminio; situacién que podria cambiar dependiendo de las variaciones en el
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costo de energia y el progresoc tecnoldgico. Actualmente el 75% de las nuevas
cerdmicas se destina a la industria electrdnica v el mercado estd concentrado
en los Estados Unidos y Japén. |

¢) Fibras épticas

Ia posicidn de las materias primas producidas por paises en desarrollo se ve
también amenazada por las fibras d&pticas. Una fibra dptica es un sistema
constituide por un transmisor que convierte una sefial andloga de un sistema
eléctrico en una onda éptica luminosa, una fibra que transmite estas sefiales,
y un receptor gue reconvierte la sefial dptica muevamente en su forma
eléctrica. Ia fibra dptica tiene una gran capacidad para transportar o
transferir informacién: del orden de los 50 000 a 100 000 circuitos, comparada
con 32 000 de los cables coaxiales de cobre. Estos son ademds 13 veces mAs
pesados, y tienen un diametro ocho veces mayor para una capacidad digital de
manejo de datos equivalente. El desarrollo de las fibras dpticas se vincula
ademds al progreso del léser como elemento critico en el proceso de
transmisién. Tanto los cables de cocbre como los cables de aluminio se basan en
la generacidén y transmisidn de sehales eléctricas, mientras que la tecnoclogia
de la fibra dptica requiere de un proceso de conversién. Para esta conversién
se recurre a un semiconductor de laser o a un diodo emisor de sefales
Iuminosas capaces de corvertir la energia eléctrica en energia dptica.

Su mayor aplicacién es en telecommicaciones, en los sistemas de
microondas y satélites artificiales, y temdran efectos sustitutivos en los
mercados de alambres de cobre, Y de los sistemas alambricos de transmisién
para distancias o circuitos medios y largos. Ios muevos sistemas de
transmisidén basados en fibras d&pticas tenderdn a reemplazar, en el mediano y
largo plazo, los circuitos telefénicos en casi todas las camparniias que operan
en los paises desarrollados, y las commnicaciones interoficinas tradicicnales.
Sustitucidn facilitada por el hecho que los sistemas de fibra dptica tienen
menor costo de mantencidn., Se estima que para mediados de la década de 1990,
las cammicaciones interurbanas recwrriran también a las fibras Jpticas
desplazando totalmente, al menos en los Estados Unidos, los sistemas
tradicionales.
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Ia fibra dptica tiene otras ventajas: al no ser conductor de
electricidad es imune a interferencias de radio y electromagnéticas, ni
interfiere con otros sistemas de comunicacién. Esto tiene diversas
implicaciones favorables para la fibra, por ejemplo, puede ser instalada
conjuntamente con tendidos de alta tensién o a lo largo de lineas férreas
reduciendo por consiguiente encrmemente loe costos de tendido. Por otra parte,
la imposibilidad de interferir la fibra éptica garantiza la confidencialidad
de la cammicacién. Ia importancia que tienen estas ventajas se puede apreciar
por el hecho que para 1990 se espera la conexidén directa entre las bolsas de
Nueva York, Tokioc y Londres, permitiendo la contratacién electrdnica en tiempo
real las 24 horas del dia. El impacto que ésto puede tener sobre la movilidad
de la informacién y el movimiento de flujos financieros es dificil de
predecir. Finalmente, la materia prima para la fibra d&ptica es silice,
material miy abundante y mucho més barato que el cobre u otras aleaciones
utilizadas en los cables convencionales.

4.4 Sustitucién en el sector metalirgico: implicaciones
para alounos minerales

la exportacidn latincamericana de productos mineros se ha visto afectada por
el fendmeno de sustitucién. Algunos aspectos, aquellos asociados a la
ingenieria de mnuevos materiales, han sido comentados en los parrafos
anteriores y ellos tendran mayores implicaciones en el futuro. El cambio
tecnoldgico también ha alterado los patrones de uso de los materiales en los
sistemas de produccidén y uso mds convercionales, El avance tecnoldgico en esta
~ 4rea se ha manifestado tanto por el lado de los productos, en particular en el
campo de nuevas combinaciones (aleaciones) con metales especiales (vanadio,
cobalto, cromo, tungsteno), camo por el de muevos procesos orientades a
reducir costos y economizar ciertas cantidades de materia prima y energia por
unidad de produccién final. Una forma peculiar de sustitucidén esta asociada
con el reciclaje que permite importantes economias de material y energia, y
que ademds durante las dos ultimas décadas se ha visto incentivado por razones
politicas, léase necesidad de reducir la dependencia de materias primas
importadas, y ambientales, de contaminacidn y conservacion de recursos mno
rencvables.
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las modificaciones estructurales de los materiales han mejorado sus
propiedades, resultando una mejor resistencia mecinica a las temperaturas y a
la corrosién. No sélo hay mayor eficiencia sino que ademds una vida dtil mas
extensa. Otro desarrollo es el de aleaciones mas livianas, generalmente con
aluminio., Sin embargo, el elevadc consumo energético de la produccidn de
aluninio ha frenado su entrada en ciertos mercados. las ruevas aleaciones de
aluminic y 1litio parecen que tendrdn un papel importante en el Area de
metales livianos y resistentes. Algunos de estos "ruevos" metales son muy
demandados por la industria microelectrdnica por sus capacidades.
semiconductoras y de resistencia a las altas temperaturas (por ejemplo, el
silicio) y en la fabricacién de células o paneles solares.

a) El caso del cobre

El ccbre es un producto crucial de exportacién para Chile y Perd. El
crecimiento anual promedio del consumo mundial de cobre ha caido desde un
3.4% entre 1961 y 1980 a un 2.9% entre 1980 y 1982, caida que es mas acentuada
en los paises industriales: de un 2.5% en el periodo 1960-1980 a un 1.7%
durante el periodo 1970-1982 y a sélo 1.1% entre 1981 vy 1987. los factores mis
importantes en la caida histérica del consumo de cobre son los menores
precios del aluminio y las ventajas de este dltimo (m&s liviano), y la fuerte
campetencia que sufre por parte de los mievos materiales, en particular los
plasticos y mds recientemente las fibras &pticas. Estas innovaciones son las
que pueden acentuar el proceso sustitutivo en los afios venideros. '

El reemplazo del cobre en sus varios usos se debe a su sustitucién por
otros materiales, perc también a immovaciones tecnoldgicas que ahorran
material por unidad de bien final. El sector de las commnicaciones ha sido
uno de los mas afectados. El aluminio ha sido histéricamente el mis fuerte
competidor del cobre en estos usocs; se calcula gque aproximadamente un 40% en
los cables aislados de alta tensidén y casi 100% de los conductores no
aislados de cobre habian sido sustituidos por aluminio hacia fines de la
década de 1970. El reemplazo no es s56lo por aluminio sino que también por
otros materiales.
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1a menor demérdade cobre se debe también a immovaciones que mejoran los
equipos de transmisién y recepcién y que se traducen en mayor calidad pero en
una cantidad de cables inferior. El sistema digital de las ruevas redes
telefénicas permite a un par de cables transmitir aproximadamente 30
commicaciones simulténeamente, 1o cual aumenta la capacidad de transmisién
con un mencr consumo de materiales. Ia minlaturizacién de los circuitos y de
los equipos permite la sustitucién de los sistemas de intercamnicacién
mecénicos por sistemas de intercamunicaciones electrénicos, y también resulta
en sustitucién de material por calidad. Un cuarto proceso' innovador que
reduce el consumo de cobre es el reemplazo de los cables de cobre por fibra
éptica para los sistemas de comunicaciones a distancia, que representan el 6%
del consumo de cobre para estos usos; éste puede ser muy importante si la
fibra éptica penetra los sistemas de commicacién domiciliaria. Finalmente, el
quinto proceso sustitutivo es la eliminacién total de 1os cables como
resultado de sistemas de commnicacién por micronda.

El cambio tecnolégico se ha traducido en un menor uso de ccbre de los
paises desarrollados, lo que implica una caida del 13.6% entre 1970 y 1982,
siendo mis acentuada en Estados Unidos, 25.2% y menos en Japdn, 2.3%. En
‘ciraunstancias que en el periode 1953/55 a 1973/75, un aumento del 1% de
produccidn irdustrial iba acompafiadc de un aumento del consumo de cobre del
0.68%, en el periodo 1973/75 el aumento de consumo de cobre por cada 1% de
incremento de produccién industrial fue sélo de 0.58%. Sin embargo, es un
hecho que en 150 afios la produccién mmdial de cobre ha aumentado en forma
constante a una tasa del 4.5% amual, lo que supone la duplicacidn cada 15
afios. Merece destacarse que las tendencias histéricas de produccién de
minerales de cobre, cobre blister y cobre refinado son diferentes. Durante los
sesenta la produccién de los tres rubros crece a ritmos muy similares, pero a
partir de 1975 el ritmo de produccién de refinado es mAs rapido, en especial
entre 1975 y 1980. Entre 1975 y 1987 la produccidn de ccbre refinado primario
aumenté en 24.2%, pero la de blister en 17.0% y la de mineral de cobre en 20%.
Mientras tanto, produccién de cobre refinado secundario aumentd en 43.8%.
Concluyendo, pese al fendmeno sustitutivo que opera por diferentes frentes, la
produccién de cobre ha aumentado en forma constante y lo seguird haciendo
durante la préxima década aun cuando probablemente no al mismo ritmo. Estos
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aumentos de consumo y produccién se han reflejado en el aumento sostenido de
las exportaciones de la regidn, asi las de cobre refinado alcanzaron en 1987 a
un total de 1 123 000 toneladas contra 855 000 toneladas en 1981.

El proceso sustitutivo entre cobre y aluminio en la industria eléctrica
parece ser particularmente susceptible a sus relaciones de precios. Para
periodes cortos (menocs de un afic), la elasticidad de sustitucisdn es inferior a
1 (ertre 0.5 y 0.7) y para periodos de tiempo mAs largos es superior a 1
(aproximadamente 1.2). Esto indicaria que el aluminio tiende a sustituir el
ccbre en mayor grade cuando tiene una relacidén de precios favorable y
constante por periodos relativamente largos. A camienzos de los afios sesenta
la relacién de precios entre cobre y aluminio empezé a mostrarse claramente
adversa al primero, alcanzando su punto mis desfavorable en 1972. los choques
petroleros influyeron en el cambio de tendencia, que volvid a ser favorable al
cobre entre 1978 Y 1983, _

Por uUltimo, las rnuevas tecnologias han alterado las expectatlvas de un
mayor consumo de cobre por parte de los paises en desarrolle, a medida que
avanzan en su proceso de crecimiento. Es muy imprcbable que los paises en
desarrollo sigan el mismo patrén intensivo en uso de metales experimentado por
los paises industrializados. El aumento de demarda por cobre y aluminio que se
esperaba ocurriera con su desarrollo, se verd seriamente afectado por las
‘ruevas tecnologias de commicacién y de materiales que permiten saltar etapas
tecnoldgicas, incorporandce las mis ruevas tecnologlas sin pasar por aquéllas
ya cbsoletas y mis caras. '

b) I.asiderurqiavelmjnerald_ehiem

El consume de minerales de hierro ha aumentado, pero a tasas decrecientes: un
4.6% amial entre los afios 1961 y 1970 y 1.4% por afo entre 1970 y 1980.
También en este caso la caida es mis acentuada en los paises industrializados:
desde un 3.5% entre 1961 y 1970 a una tasa negativa de -0.7% entre 1970 y
1980. las fluctuaciones del mercade de minerales de hierro estan determinadas
por la produccién y consumo de acero. Si la demanda de acero crece lentamente
y/o los pmductos sidenirgicos son sustituidos, autométicamente se reduce la
demanda por minerales de hierro. Ios fendmenos de sustitucidn y menor
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intensidad en el consumo de materiales se manifiestan para el mineral de
hierro en dos niveles: el primero, asociado al consumo de acero y los cambios
tecnoldgicos que reemplazan o ahorran acero. El sequndo, se da por
inmovaciones tecnwlégicas que ahorran mineral de hierro por unidad de arrabio
y/o0 de acero procducido, y por las economias que resultan del uso de chatarra.
~ Hubo un répido incremento del consumo mundial de mineral de hierro entre 1961
Yy 1974, debido a la expansion econdmica que prevalecié durante ese periodo;
sin embargo, a partir de 1976-77 y scbre todo en la década de los ochenta, el
consumo de minerales de hierro tiende a dismimuir. Partiendo de un consumo
mmdial en 1961 de aproximadamente 74 millones de toneladas métricas de
hierro contenido, se alcanzé la cifra méxima de 236 millones en 1979 para caer
en 1983 a menos de 190 millones y a 211 millones de toneladas en 1984. E1
menor consumo de acero en relacién al aumento Gel PIB es en  los paises
industrializados un hecho ampliamente conocido: en Japén se cbserva una caida
del consumo de acero de 114 toneladas por cada millén de délares de PIB en
1973, a poco menos de 58 toneladas por millén de PIB en 1983, Yy en Francia el
consumo en 1984 era aun mencr, 22 toneladas por millén de délares de PIB.

El impacto de la imnovacidn tecnoldgica resulta de la mayor eficiencia en
la utilizacién de los minerales de hierro por unidad de producto final. El uso
de los minerales "pelletizados" ha reducido la relacién de mineral de hierro a
produccién de hierro primaric. Se observa sustitucidn de material por
material en las fases intermedias del proceso de transformacién y no en las
fases iniciales del proceso de extraccién: no hay sustitucidén del material
virgen original propiamernte tal, sino del producto que se cbtiene a partir de
ese material virgen por productos sustitutos que provienen de otras fuentes o
por una mayor eficiencia en la utilizacién de los materiales primarios.
de materias primas por parte de la industria sidenirgica y metalirgica. En la
industria sidertrgica, primero la sinterizacién introducida hace ya varias
décadas permitié aumentar la productividad de los altos hormos por la
reduccién del consu de mineral de hierrc y de energia; mas tarde la
pelletizacién implicd mayores ahorros de material y energia y ademas por ser
el pellet un producto de mayor resistencia, redujo los costos de transporte y
dismimay® la resistencia témica. Los pellets se producen en el lugar de
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extraccién minera, lo cual reduce los costos de transporte, ya que se
transporta un producto de mayor contenido metdlico y por lo tanto, de mayor
valor. Los procescs de reduccidn directa, también introducidos hace un par de
décadas, permiten reducir éxidos de minerales de hierros en esponja de metal,
a temperaturas muy por debajo de agquéllas requeridas por procesos
tradicionales., Aun cuando los procesos sidervirgicos siguen siendo intensivos
en energia, esta intensividad se ha reducido. Para entender la mencr demanda
de minerales de hierro, hay que examinar conjuntamente su produccién con la de
sinter y de pellsts. Se cbserva cue mientras la produwccidn mndial de
minerales de hierro aumenta desde 243 millones de toneladas métricas en 1961,
a 476 millones de toneladas métricas en 1984, la produccidn mundial de pellets
lo hace desde 17 millones de toneladas métricas a 189 millones de toneladas
métricas en 1984, y la de sinter se duplica pasando de 214 millcnes en 1961 a
481 millones en 1984. El producto final de la utilizacidén de minerales de
hierro, pellets y sinter es arrabio y acero, cuya produccién mundjal se ha
expandido desde 353 millones en 1961 a 709 millones en 1984, con su punto mis
alto en 1979 cuando fue de 746 millones de toneladas.

En sintesis, la immovacidén tecnolégica ha ahorrado mineral de hierro. Se
puede estimar cque la relacidn entre insumos de minerales de hierro y hierro
primario (arrabio) producido ha caido de 1.83 en 1960 a 1.71 en 1985. Al
mismo tiempo, la relacién de arrabio por acerc se reduce de 0.747 a 0.700 y
consecuentemente la de minerales por acero de 1.37 a 1.19. Loe sustitutos mas
importamntes del acero han sido productos que provienen de los metales no
ferrceos, tales camo aluminio reforzado, ya sea con cerdmicas, ooncreto u
otros materiales cambinados o con diferentes tipos de plastico, entre éstos
mas importantes figuran el polietilenc, el polivinilo, el polistrol, y las
fibras. Una parte de las pérdidas de mercado sufridas por el sector
siderirgico parecieran compensarse por una mayor utilizacidn de algunos acercs
especiales.

c) El estaro

Un tercver producto minero de importancia para la regitn es el estafio, cuyo
consumo mundial aumentd entre 1961 y 1973 de 200 000 toneladas a 247 000
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toneladas, para caer hacia 1982 a 196 000 taneladas amuales. En el caso del
estafio hay dos tipos de sustitucidn, ambas asociadas con la hojalata; se da
primero una sustitucién de material por material al nivel de consumo de bien
final: los envases de hojalata para alimentos y bebidas han sido reemplazados
por los de aluminio de plastico o de vidrio. El segundo tipo de sustitucién
se da en el proceso de produccién propiamente tal, por la introduccicén de
imovaciones tmlégicas que ahorran estafio. Algqunas immovaciones en la
industria sidertirgica permiten producir planchas mis delgadas de menor peso y
que requieren una menor cantidad de estafio. Por otro lado, una sustitucidn
similar se da por el cambio tectoldgico en el proceso de estafiade, donde el
método electrolitico reemplaza el estafiado por immersién y resulta en menor
incorporacién de estafio a la plarncha final. El resultado ha sido la reduccidén
de estafic de 6.2 ky. por tonelada de hojalata producida en 1970, a 5.3 ky. en
1980. :

ILa magnitud del proceso de sustitucién puede evaluarse por el hecho que
el consumo de estaflo a nivel mundial ha caido de 220 000 toneladas métricas en
1971 a 194 000 toneladas métricas en 1982, para estabilizarse en poco mas de
200 000 toneladas. Ia caida es mas acentuada en alguncs paises, por ejemplo,
en los Estados Unidos ha sido de 51 000 toneladas en 1961 a 32 000 toneladas
en 1986, mientras qgue en Eurcpa es de 68 000 toneladas a 48 000 toneladas. Ios
inpactosdelcambiotemolégicoseaprecianﬁejorcmpararﬁoelmtmbde
estalioc con el de hojalata. Este titimo ha aumentado de 9 300 000 toneladas
métricas en 1961 a 11 948 000 toneladas en 1982. El proceso sustitutivo se
origina en cambios tecmoldgicos que se producen tanto en la industria
siderﬁrgicacamenelmrcadodeetwas&s.mestecontexto, la baja de
precios de envases ruevos (plasticos, aluminio, etc.) ha desemperiade un papel
importante. Ha habido también reduccidén del usc de estafio en el proceso de
soldadura, aun cuandc o tan acentuado como en el caso de los envases, por
mejoras en procesos tecnoldgicos (cambio tecncldgico en los radiadores) y la
reduccién de peso de los radiadores. Como en el caso anterior, el ahorro de
material por unidad de preducto final y la sustitucidn se deben a un conjunto
de factores: caracteristicas del producto final, cambios en el proceso
tecnolégico, inelasticidad de oferta, pautas de consumo, etc., gque no se
reflejan en la simple evolucién de precios. '
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d) El reciclaje

El sector metalirgico se ha visto, ademas, afectado por el creciente reciclaje
de metales, que para algunos productos alcanza cifras importantes; por
ejemplo, el consumo de ccbre en los paises industrializados estd siendo
abastecido en proporcicnes cercanas al 50% por reciclaje de material, con un
promedio mindial superior al 35%. Para el caso del estafio el reciclaje alcanzé
un pramedio del 21% del consumo en 1968, para caer en 1983 a aproximadamente
un 14%. Para el niquel las cifras fluctiian entre 20% y 25%, y en cuanto a el
plamo, lo comparable es 38%; en el caso de la industria sidenirgica se calcula
que un 25% del "mineral™ consumido se cbtiene por reciclaje, y finalmente para
el aluminio es de un pramedio de 20% a 21%, pero de 40% para los Paises Bajos,
36% en Italia, 34% en Alemania Federal, 32% en Japén y 28% en Estados Unidos.

Ia economia del reciclaje esta determinada por consideraciones de costos
alternativos; posibilidad de recoleccién y clasificacién de los residuos
(mercado), tecnologias disponibles, y ahorros energéticos. Finalmente,
oonsideraciones de orden ambiental tienen creciente relevancia. En términcs
de ahorros de energia, pueden citarse las siguientes cifras: en el caso del
acero, la energia necesaria para producir el material a partir de minerales
virgenes es de aproximadamente 8 300 BIU por libra de acero producida; cuando
se utiliza material reciclado, el consumc se reduce a menos de 7 500 y hasta
4 800, deperdierndo del porcventaje de chatarra empleada (40% de chatarra hasta
un nivel tedrico de 100%). la produccién de aluminio a partir de mineral
requiere 134 700 BIU por libra, pero la produccidn a partir de chatarra sélo
requiere 5 000 BIU por libra. El reciclaje permite un ahorro neto de energia
del 96%. la produccidn de cobre a partir de mineral requiere un consumo
acumlado de energia de 25 900 BIU por libra, enc:.rcmstarx:lasquela
mmdecabmdehmalldadapaxtzxdedmtarrasélomqulemetm
1 400 y 2 900 BIU por libra, dependiendo de los tipos de cobre. Hay entre 88%
y 95% de ahorro de energia.

Ia problemitica ambiental incentiva el reciclaje, por el ahorro
energético, porque se conservan recurscs, Yy porgque reducen el impacto
ambiental de las operaciones metalirgicas. Estos efectos favorables se
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manifiestan en: menor necesidad de espacio para la acumilacién de residucs;
menor contaminacién del aire y del agua; menor consumo de agua y menor
generacién de desechos en operaciones mineras. A via de ejemplo, el reciclaje
de'aluminioy acero lleva aparejades reducciones de contaminacidn respecto a
los procesos que utilizan mineral, de los siguientes érdenes de magnitud:
reduccidn de contaminacién del aire, 95% para el aluminio y 85% para el acero;
menor contaminacidn de aguas, 97% y 76% respectivamente. En el caso del acero,
ademids, los residuws en #dreas mineras se reducen en un 97% y el consumo de
agua en un 40%.

4.5 Cambio tecnolégico y mercado mmdial del azicar
a) Ia regién en el mercado mundial

Am cuando el axicar es una materia prima que puede tener diversos usos
industriales y tiene caracteristicas aliwentarias propias, entra al mercado
mmdial como edulcorante, y su situacién depende de la evolucién de los
edulcorantes que coampiten con él. Hay dos categorias de eduloorantes:
caléricos o naturales y no caléricoe o sintéticos. Entre los primeros, se
distinguen los carbohidratos ricos en calorias y los exSticos. Ios
edulcorantes naturales gue aa'cunercializanpertenecmalprim-grupo, en
ellos domina la sacarosa (de cafla y de remolacha) Yy en menor medida la
lactosa, la fructosa, los jarabes de glucosa derivados del almidkn o de la
dexxtrosa (utilizados en la industria de los helados), y fundamentalmente en la
Ultima década, la isoglucosa o jarabe fructosado de maiz. El valor comercial
de los edulcorantes naturales exdticos (taumatina, regaliz u ororuz) es
potencial y su explotacidn reducida. ' '

Los edulcorantes sintéticos tienen bajo contenido caldrico y elevada
potencia edulcorante; los mis conocidos son el aspartame, la sacarina y el
ciclamato. El primero, tiene una potencia edulcorante 180 a 200 veces a la de
la sacarosa y calorias minimas (cercanas a cero); la sacarina es 300 veces mis
duloe que la sacarcsa y de bajisimo contenido calérico. Su uso camercial esta
ciramscrito a mercados miy especificos, como alimentos dietéticos y farmacos,
Yy representa apenas entre el 1% y el 3% del consumo de edulcorantes.
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La materia prima cbjeto de camercio internacicnal es el azicar, ya sea de
remolacha o de cafia. la primera, es un cultivo de clima templado y la sequrda,
de zonas tropicales y subtropicales. Ia posibilidad de producir aztcar tanto
en regiones templadas como tropicales o subtropicales, implica que muchos
paises rednan las condiciones para su produccidn y explica que mas del 75% de
la produccién mmdial no entra al mercado intermacional, sino que es consumida
intermamente en los paises productores. Del total ommercializado
intermacicnalmente sélc 10% a 15% entra al mercado libre, estardo el resto
requlado por acuerdos especiales camo el que rige entre Cuba y los paises
socialistas o entre la CEE y los signatarios de la Convencién de Lomé.

El azicar es una de las fuentes de divisas mds importantes de América
latina y emplea en forma directa mds de 2.5 millones de personas. Ia
produccién de azicar de cafia de la regidn representa casi un tercio de la
produccidn mmdial total de aztcar y mas de la mitad de la cafia. América
Iatina sigue siendo la principal exportadora del mundo, pese a la tendencia
decreciente con aproximadamente un 40% del total (bruto mas refinado)
exportado mindialmente, comparado con mas del 43% en 1982. Finalmente, en la
regién el azicar es un importante componente de la dieta alimenticia, lo que
se refleja en un consumo per cdpita de azucar de 42 ky. camparado con el
pramedio mindial de 21 k.

Ia produccién murdial alcanzé sus mAs altos niveles en el afio 1988/89,
con 107 millones de toneladas, cifra casi idéntica a la de consumo. El
aumento de produxidn fue del 3% respecto al aiio anterior, que a su vez fue 6%
maycr que el precedente; en paises industrializados crece al 3% y en paises en
desarrollo al 7%. El azicar de cafia que representa algo mencs de los dos
tercios del total, aumenté en 26% y la remolacha en 15%; en circunstancias que
el primero se logrd por incremento del area cosechada, el de remolacha se
abtuvo por mayor rendimiento. Elmmtodel-cammrepx&entammﬂsobre
la cifra del afo anterior siendo del 2.1% en los paises desarrollados y del
6.4% en los en desarrolio, que representan el 55% del consumo mundial. En
general, el consumo mundial ha aumentado a tasas superiocres al 3% prumedio
amual.

Sin embargo, el comercio mmndial de azdcar declind en 2%; las
. expartaciones mundiales de azicar en hruto han dismimiido desde 20.3 millones
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de toneladas en 1982 a 17.3 millones en 1987, mientras que las de refinado se
mantienen fluctuando entre 9.7 millones vy 10.2 millones de toneladas. 1Ia
tendencia disimil entre produccidn y consumo, por un lado, y exportaciones por
otro, refleja la conjucién de diversos fendmenos: la estrategia de
autosuficiencia, en particular de los paises en desarrcllo; la reduccién
dréstica de importaciones de los Estados Unidos; el fuerte proteccionismo; el
reemplazo por jarabe fructosado de maiz (HFCS o isoglucosa) en la industria
alimentaria,

Desde comienzos de los sesenta hasta principios de los ochenta, la regidn
redujo su participacidn en las exportaciones mmdiales del 53% a 46%, debido a
la pérdida constante de posicicnes en los mercades norteamericano, japonés y
de la CEE, cuya participacién en las vertas de azicar de la regién se reduce
de 44% a sblo 19% del total. S5i se excluye a Cuba las pérdidas son més
acentuadas; asi las ventas a Estados Unidos, la CEE y Japén caen del 68% al
37%. la caida ha sido parcialmente campensada por mayores ventas a los paises
de Eurcpa oriental y China.' En valores la pérdida de la regién es mayor, ya
que en 1974 vendia en el mercado libre 8 500 millones de toneladas por un
valor de 5 511 millones de délares; en 1985 el volumen fue de 6 950 millones,
perc por un valor de 1 079 millones de délares que en témmincs constantes de
1974 equivalen a 722 millones de délares. 1a participacién de la regién en las
exportaciones mundiales de azicar bruta se ha reducido del 60.4% en 1972 al
57.5% en 1980, y a 54.8% en 1987, mientras que la de azicar refinado que en
1972 era del 15% aumentd hasta un 20% en 1985, para caer a 15.6% en 1987. En
valores la participacién de la regién en las exportaciones mindiales ha pasado
del 48.5% en 1972 (US$1l 676 millones), al 59% (US$6 332 millones) en 1987.

Durante la década del setenta ocurren cambios importantes en el mercado
mndial de edulcorantes, Hay dos alzas bruscas de precios que coinciden con
los choques petrolercs; desaceleracidn de la tasa de crecimiento del consumo;
aumerto del proteccionismo en particular en la CEE y los Estados Unidos;
desarrollo camercial de la tecnologia enzimdtica para la produccidn de jarabe
fructosado de maiz (HFCS o isoglucosa) como sustitaito de sacarosa en la
industria alimentaria; resultados frustrantes del conwvenio azucarero. Ia
estruchna del camercio mmdial de azicar cambia. Tradicionalmente era un
flujo desde paises tropicales y subtropicales hacia paises desarrollados de
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clima templado. Al iniciarse la década del setenta los Estados Unidos era el
principal importador, pero al reducirse la participacién de la sacarosa en el
mercado daméstico americano de edulcorantes de 72% en 1978 a 43% en 1985, las
importaciones de aziicar se reducen a la mitad entre 1980 y 1985. A su vez,
entre 1967 y los primeros afios de los cchenta la PAC permite a la CEE duplicar
su produccidn interma y convertirse de importador neto de azicar, con casi
cuatro millones de toneladas en 1968, en el segqundo mayor exportador con mas
de seis millones de toneladas y aproximadamente 4.5 millones de toneladas de
exportaciones netas, y el primer exportador en el mercado libre, posicidn
facilitada por la no adhesidén al corwenio internacional del azucar y por ser
fundamentalmente un productor de azicar refinada cuyo mercado es mas dinamico.

El hecho que gran parte del ccomercio internacicnal del azicar esté
requlado, ya sea por acuerdos especiales o en virtid del Convenio
Internacional del Azicar, confiere a factores de politica econdmica internma de
los paises o de orden politico intermacicnal, un papel importante scbre su
canportamiento. El abarndono por parte de los Estados Unidos de la "U.S. Sugar
Act" en 1974, tuvo repercusiones serias schre las exportaciones regionales de
azucar, en particular las centrvamericanas y del Caribe. ILos Estados Unidos
Miammpolitimdeprecioselewsdosdelazwarmelmrcadom,
estimilando la produccién doméstica tanto de remolacha como de cafia y mas
recientemente de jarabe fructosado de maiz. Desde 1982, la politica de precios
del gobierno norteamericanc se complementa con la fijacidn de cuctas
trimestrales de importacién negociadas pais por pais. El precio intermo se
fijé en 19.88 centavos por libra, en ciramstancias que el del mercado spot
era de 8.50 centavos. Después de seis aflos, en 1987/88, la produccidén
norteamericana habia aumentado en 25%, la de remolacha en 44% y la de cafa en
9%, gracias a la expansién del &rea cultivada y el mejor coeficiente de
recuperacién de sacarcsa, ya que los rendimientos tanto de la remolacha camo
de la cafia fueron decrecientes, con excepcidn de los Wltimos afios.

b) Tecnologia en la produccidn de azicar

Fl cambio tecnoldgico en la industria de edulcorantes se caracteriza por dos
tendencias de signo contrario: por un lado, caida en los rendimientos de cafia
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Y leves aumentos en los de remolacha y escasa mejora en los coeficientes de
conversién de sucrosa; y por otra, por el desarrollo vertiginoso, desde fines
de los sesenta, de la biotecrologia, en particular de la ingenieria
enzimitica, para la conversidn de glucoea en fructosa.

la primera tendencia la revela la comparacién de las cifras de la ultima
zafra, 19688/89, con el pramedio 1978/79-1980/81: la produccién mmndial Ge cafia
aumentd en 26.4%, pero el area cosechada lo hizo en 32.5% y los rendimientos
se redujeron en 5.4%. Los principales productores regicnales, Hrasil y Cuba,
registraron aumentos de produccién de 12.1% y 3.9%, respectivamente, y caida
de rendimientos en Brasil del 13.7% y en Cuba del 0.3%. Sin embargo, en China
los rendimientos aumentaron en 10.8%, en Estados Unidos en 6.2% y en
Thailandia en 62.7%. A su vez, la produccién mmndial de azicar de remolacha
aumentsé en el mismo periodo en 14.8%, pero el drea cosechada se redujo en 1.9%
Y los remdimientos aumentaron en 16.9% y atin mds, en la CEE y la URSS donde
los aumentos fueron de 20.4% y 35.8%. _

En los paises de GEPIACEA entre 1981/82 y 1985/86 el &rea cosechada
ammentS en 7.2% (de 4 798 000 ha a 5 143 000 ha), perc la produccién de cafia
sélo lo hizo en 1% (de 278 millones de toneladas a 281 millones de toneladas),
o sea el rendimiento de cafia bajé de 57.9 t/ha a 54.7 t/ha; a su vez, la
recuperacién de azucar bajé de 9.9% a 9.3%. Cbviamente hay diferencias entre
los paises, por ejemplo, los rendimiertos aumentarcn en Perd de 131.5 t/ha a
138.3 t/ha y en Argentina de 58.4 t/ha a 60.2 t/ha. la recuperacidén de azicar
aummentd de 10.9% a 11.9% en Barbados, perc ha caide en la mayor parte de los
otros paises. Prasil y Cuba se caracterizan por tendencias decrecienmtes,
tanto en rerdimiento camo en recuperacién. Para el primero, los rerdimientos
caen de 51.9 t/ha a 50.3 t/ha y la recuperacidén de 9.5% a 8.4%, cifras
claramente inferiores a los promedios regionales. En el sequndo, la caida de
rendimiento es de 53.1 t/ha a 45 t/ha y la recuperacidn de 10.7% a 10%.

En 1986 un informe de GEPIACFA sefialaba que en la mayoria de los ingenios
azucareros latincamericanos la tecnwlogia no habia sido renovada en los
dltimos afios, vy que el sector azucarero sigue con esquemas que datan de la
década de loe afs 20. El atraso tecnoldgico se presenta tanto en el cultivo
de cafia como en las fibricas de azicar propiamente tales. Respecto a lo
primero, los niveles de mecanizacién son bajos, coexisten diversas situaciones
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técnicas y no hay adecuacién de la maguinaria a las condiciones de cada
regién. Ia siembra es en su mayor parte manual; la cosecha es en 70% marwal;
la fertilizacidn es inadecuada y ademds ha disminuido en los ultimos afios. EL
cotrol de plagas y enfermedades es deficiente y estd basado en métodos
quimicos, salvo cantadas exitosas excepciones como el contrel bioldgico de la
diatraea en el estado de Alagoas en Erasil. Los cultivares utilizades no son
siempre los dptimos en términos de rendimientos, resistencia y tolerancia a
plagas o condiciones agroecoldgicas, aun cuande investigaciones genéticas
sobre variedades dptimas se efectian tanto en Cuba camo en Brasil.

Respecto a la industria azucarera, el informe citado anteriormente se
refiere a una situacién en la que coexisten técnicas y equipos de principics
de siglo con aislados avances introducidos como transferencia de teanologia,
es decir con escaso desarrollo especifico. Situaciones especificas de atraso
tecnoldgico se dan en la fase de evaporacién cuyos esquemas datan de los afics
20 y en el uso de energia. Laantigiiedaddelbseqaiposrepemzteenelevados
costos de mantenimiento, que pueden alcanzar al 30% del costo total del aztcar
producido. Finalmente, no se han explorado usos alternativos o integrales de
la cafia, salvo en cascs especificos como el alcchol en Brasil y la proteina

En sintesis, una de las principales actividades de exportacién de la
regién opera con niveles tewolégicos de comienzos de siglo, situacién
anacrénica en la época de los mds répidos y espectaculares avances cientificos
y tecnoldgicos. América Latina se ha mantenido aferrada a una especializacién
internacional basada en ventajas comparativas estaticas, definidas por
cordiciones naturales y abundante mano de cbra barata. En esta situacién no es
de extrafiar su pérdida de campetitividad intermacional frente a otras regiones
y productos altermativos.

c) Biotecnologia y jarabe fructosado de maiz

Desde comienzos del siglo pasado se canoce el proceso para canvertir glucosa
en fructosa, producto 1.6 veces mas dulce que la sacarosa. El proceso se
conoce como  isowerizacidn, de alli la expresién europea de isoglucosa. Sin
embargo, circunstancias técnicas (exceso de subproductos de dificil
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eliminacién por la aleatoreidad del proceso quimico y la consiguiente
imposibilidad de control; color; qusto; etc.) impidieron su explotacicn
comercial. El primer desarrollo importante se produjo en la década de los
cincuenta con el descubrimiento de una enzima, que se llamé iscmerasa, que
‘actuando como catalizador permite iscmerizar la glucosa. las investigaciones
scbre esta enzima llevaron al patentamiento, en Japdn en 1965, de un proceso
industrial basado en el uso de la enzima glucosa-isamerasa para convertir
glucosa en fructosa. Sin embargo, el costo de la enzima era muy elevado schre
todo considerando que su utilizacidn en procescs imdustriales de fermentacidn
por lotes provocaba su pérdida después de cada lote.

El desarrollo de procesos de fermentacién contimuos que permiten
importantes reducciones en la inversién inicial, aumentan la eficiencia del
reactor y acortan los tiempos "muertos", fue un primer intento de aminorar el
costo de isomerizacidn. Pero, el elevado precio de la enzima y las
dificultades para recuperaria y reutilizarla impidierom la adopeidn del
proceso, Ia tecnologia de fermentacidn y la ingenieria enzimatica en
particular, serian revolucionadas con la técnica de irmovilizacién de enzimas
que confiere a ésta una mayor estabilidad y permite su reutilizacidn
reteniéndola en el reactor. De esta forma no sélo la enzima no se pierde,
sino que ademds se facilita la adopcidn de operaciones contimias, y reactores
més pequefios. En efecto, la immovilizacidn de enzimas permite el uso de
reactores de columa, con lo cual la inversién en capital fijo es de US$13
millones contra US$21 millones en una planta de fermentacidn tradicional por
lotes. Hay que tener presente que este desarrollo tecnolégico actua en dos
niveles: primero, en el de la produccién de la enzima propiamente tal y
sequndo, en el de su uso como insumo en la produccién de otros productos, en
este caso isogluccsa. BEs decir, la misma tecnologia se emplea para la
produccidn de enzimas y para su utilizacién en la canversidén de glucosa (u
otro procesc de fermentacidn); asi, por un lado, reduce los costos de
produccidn de la enzima propiamente tal y, por otro, los de isameracidn tanto
por la mayor eficiencia camo por la rexuperacion de la enzima. El consumo de
enzima se reduce de 170 toneladas en los procesce por lote a sélo 10 toneladas
en procescs continucs.
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El proceso contimio utilizando enzimas immovilizadas fue introducido en
1972, y recibid un gran impulso al afio siguiente con el alza dramitica en los
precios del azicar asociados con los del petrdleo. Contimuas mejoras
tecnoldgicas permitieron reducir el costo de la enzima en la produccién de
isoglucosa del 16% del total que representaba en 1972, al 5% en 1985. Asi, el
item mAs importante en la estructura de costos de la produccién de isogluccsa
es el maiz: 50% y, en segundo lugar, la energia, entre 10% y 20%. Mis ain el
consumo de energia en las plantas de isoglucosa se ha reducido en 30% en 10
afos,

Ias ventajas de la isoglucosa scbre la sacarosa es que permite una mejor
conservacién de los alimentos (lento desarrollo de bacterias y hongos), sin
necesidad de aditivos; un punto de congelamiento muiy bajo; y, por scbre todo,
no s6lo es mis dulce sino que ademds tiene efectos sinergéticos como
edulcorante. Ia primera generacién de isoglucosa, la iscmerasa 30 (30% de
fructosa) fue reemplazada al cabo de un afio por la isoglucosa de 42%, a su vez
desplazada en 1976, por la de 55%. Finalmente, la variedad de 90% se utiliza
en alimentos dietéticos con bajo contenido calérico. |

Sin embargo, ni el desarrollo tecnolégico descrito ni la calidad del
producte son suficientes para explicar la sustitucién. Otros factores han
desempefiado un papel importante. Entre ellos: que la materia prima sea maiz
 (aun cuando otros cereales también puedan ser utilizados) y que los Estados
Unidos sean el mayor productor mundial con mds del 50%; las relaciones entre
la produccién de isoglucosa y otros subproductos del maiz; las ventajas de la
isoglucosa en la industria alimentaria; las politicas de incentivos vy
‘proteccionistas, y finalmente la incapacidad de los productores tradicionales
para adaptarse a la situacién dindmica del mercado intermacicnal.

Se ha sefialado que el maiz representa el 50% del costo de produccidn de
la isoglucosa. Fmpero, es preciso notar que el precio del maiz tiene gue ser
considerado en términos netos, resultantes de la venta de los otros productos
del procesamiento del maiz, tales camo aceite, gluten, —--tanto para piensos
camo para harina—, los cuales representan entre el 45% y el 50% del precio
del maiz. Asi, entonces, el procesamiento de un bushel de maiz permite
cbtener 9.2 libras de proteina de 21%; 2.7 libras de gluten con 60% de
proteina; 3.5 libras de germ con 55% de aceite para la produccién de aceite, y
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31.5 libras de almiddn, que se utiliza para la produccién de jarabes de
glucosa, isoglucosa y etancl., ' _

Ia utilizacidn integral del maiz tiene que considerarse conjuntamente con
el hecho que los Estados Unidos aportan casi el 50% de su produccién mundial,
con inventarios que se acumilarcn a lo largo de la década del 70, para pasar
de 28 millones de toneladas en 1977 a mAs de 70 millones en 1982. Estos
inventarios representaban una disponibilidad de materia prima altamente
atractiva. Mas aun, la situacién excedentaria de maiz se tradujeo en una baja
sistemitica de sus precios, que llegaron a sus niveles mas bajos a canienzos
de 1980.

Ios Estados Unidos adoptaron politicas de precios para incentivar la
produccién doméstica de azicar y etanol a partir de maiz, y reducir las
importaciones. la produccién de isoglucosa se desarrolld amparada por la
politica de sustentacién de precios a la produccién doméstica de azicar, que
le garantizé un precio varias veces superior al imperante en el mercado
internacional. En 1984, el precic garantizado en Estados Unidos era de USS$475
la tonelada, comparado con el del mercado gpot internacional que fluctuaba
entre US$120 y UDS140 la tonelada. Al mismo tiempo, el gobierno americano
eximié al gasol (mezcla del 10% de etanol y 90% Ge gasolina) del impuesto
federal a la gasclina, y facilité la obtencién de créditos para inversién en
plantas de etanol. Por su parte, los estados productores de maiz, (Iowa,
Tllinois, etc,) eximieron al gasol de todo impuesto estatal (ademds de la
exerncidn del impuesto federal).

Ias vemntajas del uso de jarabe fructosado en la industria alimentaria .
derivan no s6lo de su mayor poder edulcorante y sinergético, bajo punto de |
corgelamiento y mejor conservacién de alimentos; en efecto, al ser liquido
permite operaciones contimas y por lo tanto, autamatizacicn, reduccidén de
mano de chra y energia, con los consiguientes menores costos. Por ello, no es
de extrafiar que la acentuada alza de los precios del azixar en 1979 motivara
la sustitucidn de sacarosa por fructosa en la industria de bebidas; en 1984,
Coca Cola y Pepsi Cola decidieron la sustitucidn total.

Por otra parte, la diversidad de usos del maiz permite a la produccién de
isoglucosa adaptarse a condiciones cambiantes del mercado. Por ejemplo, la
caidaaelcsp:eciosmﬂjalesdelazm:arapartirchlsao, no tuvieron un
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gran impacto en los procesadores de maiz, que pudieron moverse hacia una mayor
produccién de etanol: desde entonces, esta ultima ha aumentado mas répidamente
que la de fructosa. Asi, miemtras en 1980/81, la produccién de fructosa
absorbia el 22% del uso del maiz, y el etanol el 9.5%, en 1984 representaban
24% cada uo de los usce del maiz scbre un consumo de maiz por la industria
procesadora que habia aumentado en 135%. Ia flexibilidad para modificar su
procesopmducti%yadaptarsealassimormdelmemadoconfierealos
productores de isoglucosa una ventaja competitiva fundamental schre los de
sucrosa a partir de cafia y, por lo tanto, constituye una amenaza permanente a
la estabilidad del mercado del azicar.

d) la sustitucidn del azicar

El enfoque tradicional en los fendmenos de sustitucién se basa en 1la
camparacién de los precios relativos. Esta relacién entre el precio de la
isoglucosa (variedad 42%) y el del azicar en el mercado norteamericano ha
evolucicnado desde 82% (precio HFCS/precio interno del azucar) en 1975, hasta
61% en 1982, y 64% en 1983. En Japdn la relacidén es ain m&s desfavorable al
azicar: desde 78% a 46% en 1984. Es dificil hacer un andlisis del impacto de
la situacidn de precios scbre el proceso sustitutive. El precio del mercado
libre no es, a decir de muchos, representativo dado que la mayor parte del
camercio internacicnal se lleva a cabo al amparo de tratos o acuerdos
preferenciales. Entre 1972 y 1983 los precios spots del azicar sin refinar
fluctuaron ampliamente entre 7.43 centavos de ddlar por libra en 1972 y 29.99
6 29.01 centavos de délar por libra en 1974 y 1980, llegando a sus niveles mis
bajos: 4.1 centavos de ddélar por libra, en 1984/85, a partir de cuande
empezaron a aumentar mevamente hasta 9-11 centavos en 1988/89. Estas
fluctuaciones bruscas han sido una de las caracteristicas del mercado mundial
del azicar. Desde 1950 se han identificado cinco cicloe azucareros: 1955-56;
1956-61; 1962-1968; 1969-1977, y 1978 a la fecha. A partir de 1973 el ciclo
tiende a hacerse mis largo y las fluctuaciones de precics de mayor amplitud
alcanzando sus miximos histéricos. Es indudable que los elevados precios del
azicar de los anos 1972 y 1980 estimularon la irversién en plantas de
isoglucosa. Sin embargo, el hecho que los precice del azicar y sus sustitutos
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sean altamente manipulados en los principales mercados, come la CEE y los
Estados Unidos, confiere poca validez a la relacién de precios entre
isoglucosa y azlicar para explicar el proceso sustitutivo.

En funcidn del "Food amd Security Act" de 1985, el gobierno americanc
garantizaba un precio de 18 centavos de délar la libra para el azicar no
refinado. Este precio implica un subsidio del 40% para el azicar de
remplacha, y para el azicar de cafia el subsidio implicito es equivalente al
costc total de produccién. A su vez, la CEE tiene un complicado sistema de
mantencidn de precios para proteger los niveles de irngresos de la agricultura,
mis un sistema de restituciones de exportaciones que de hecho implican um
elevado subsidio al azicar producido y exportado por la CEE. Otros paises
productores también tienen politicas de apoyo a los precios; por ejemplo, el
gobiermo australiano aprobé un presupuesto de emergencia por 150 millones de
délares australianos entre 1986 y 1989 para apoyar a los productores de azicar
afectados por el ‘'prolongado pericdo de Dbajos precios del mercado
internmacional". Canadd, tiene un programa de estabilizacidn de 10 afios en
apoyo a los productores de remolacha de los estados de Alberta y Manitoba, que
consiste en un subsidio basado en 75% del costo de produccién mas 20% del
precio promedio de los 15 afice anteriores. En los casos japonés y coreano,
que importan tanto aztcar camo maiz, el reemplazo es incentivado al ser los
impuestos a la importacién de azicar mis elevados que aquellos que gravan la
importacién de maiz. _

Por otra parte, hay que considerar las interrelaciones entre precios de
sostén al azicar, y apoyo via sistema crediticio y precios de sostén a
aquellos productos que permiten o facilitan la produccidn comercial de
isoglucosa, tal como se ha hecho en los Estados Unidos.

El impacto del proceso sustitutivo del azicar por isoglucosa se ha
sentido scbre todo en el mercado libre. En 1980, la produccién mundial de
isoglucosa fue de 2.5 millones de toneladas de las cuales 1.8 millones fueron
producidas en los Estados Unidos. En 1983, alcanzé a 4.5 millones de
toneladas y en 1988 ascendié a 7.1 millones de toneladas, o el 6.7% de la
produccién mundial de azucar, (106 millones). En 1975, la isoglucosa mno
alcanzaba a representar el 1% de la produccién mundial de azicar. Respecto a
loe volimenes del mercade "libre", en 1975 la isoglucosa represertaba el 4%
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de]l volimen de azmicar transado y en 1988 se acercd al 30%. lLa produccién
estimada de isoglucosa para 1990 es de 8 millones de toneladas, lo que
representard aproximadamente el 7.3% de la produccién mundial de azucar y el
40% del azicar transado en el mercado libre. El mercado de la industria
alimentaria para la isoglucosa se ha saturado tanto en los Estados Unidos como
en Japén y Canadd y, con ello, el proceso sustitutivo se ha detenide. las
tasas de expansién de la produccién fueron de 34.3% en 1981, 16% en 1982, 4.6%
en 1986, y 4.4% en 1988. la expansidén futura de isoglucosa estard determinada
hasta mediados de la década préxima por los aumentos esperados en el consumo
de sus principales usos finales, entre ellos el de bebidas cuyo crecimiento se
calcula para los Estados Unidos en 2% amial hasta 1995, Ia amenaza de una
mayor sustitucidén radica en los esfuerzos que estin llevando a cabo empresas
biotecnolégicas como Cetus para la cristalizacidn de la fructosa. Si ellos
tienen éxito, la isoglucosa entrarfa a competir con el azicar en todos sus
usos., '

A modo de conclusidn, el proceso sustitutivo que ha afectado el azucar es
extraordinariamente complejo y en él intervienen diferentes factores, entre
los cuales cabe mencionar los siquientes: situacién excedentaria de azicar de
remolacha en la CEE, que la convierte, en menos de 10 afios, de importador neto
en el mayor exportador del azicar del mundo. En segunde lugar, la hisqueda de
autosuficiencia de los paises en desarrollo en su consuwo de azicar, 1o que se
ve facilitado por el hecho que es un producto gue puede cbtenerse tanto en
regiones de clima templado (remolacha), como tropicales y subtropicales
(cafia). En tercver lugar, la estabilizacidn y la reduccidn del consumo de
azixar en los paises industrializados y la preferencia por edulcorantes de
bajo cantenido caldrico. Cuarto, el proteccionismo de los Estados Unidos y la
CEE, v la no adhesidn de la CEE al convenio internacional del azicar. Quinto,
el estancamiento y dbsolescencia tecnoldgica en la industria azucarera de
cafia. Sexto, el desarrollo bictecnoldgico para la conversidn de glucosa en
fructosa a partir de jarabes de maiz y sus ventajas en las industrias
alimertarias. Séptimo, las politicas de incentivos a la produccidn de
isoglucosa. Octavo, los excedentes en la produccién de maiz y caidas de sus
precios. Finalmente, la flexibilidad competitiva de la produccidén de
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isoglucosa gracias al uso integral del maiz, comparada con la rigidez de la
industria azucarera tradicional. :

e) Conclusiones

la sustitucién es un fendmeno econdmico, en otros términos el proceso de
reemplazo estd gobernado por factores de orden econdmico. No es necesario que
ocurra una nmieva invencidén para que haya sustitucidn, ésta puede ocwrrir a
consecuencia de cambios en los pardmetros que regulan la actividad productiva
y de consumo © las relaciones econdmicas internacionales. Ia sustitucién de
una importante parte del mercado mundial por azucar de remclacha se debid a
una decisidn politica y econdmica gue, en el contexto de una estrategia més
amplia, la de la politica agricola comunitaria, y la necesidad de reducir la
dependencia de las importaciones, permitié a la CEE lograr la posicién que hoy
detenta en el mercado mundial del azdcar. El cambio en los precios del
petréleo ha revitalizado los procesos de fermentacidn mence intensivos en
energia que los de sintesis quimica, que a camienzos de siglo, apoyados en el
desarrcllo de la petroquimica, habjan desplazado a loe primeros. Es cierto
gue esta situacidén incentivé la investigacién y el desarrollo en fermentacién
para mejorar sus rerdimientos e incorporar los Ultimos avances del
conocimiento cientifico, pero no 1o es menos que el impulsc inicial se originé
‘en fenfmenos econdmicos.

Ia sustitucidén no sucede necesariamente entre procesos y/o productos
estrictamente equivalentes, gino mas bien entre procesos, productos y factores
de produccidn que satisfacen determinadas funciones en forma mas eficiente o
permiten modificaciones organizativas y de métodos que llevan al reemplazo, a
la reduccidén o, eventualmente, a la eliminacién de una técnica o un producto.
El ejemplo mis claro es el impacto de la informdtica y la microelectrénica en
los sistemas productivos y de comercializacién que reducen, eliminan o motivan
la sustitucién, seqin los casce, de mano de cbra, capital, energia o materias
primas. Este es un aspecto que ha adquiride relevancia con las muevas
tecnologias.

Vinculado a lo anterior hay gque considerar que el fendmeno sustitutivo se
da en forma creciente en una dimensién sistémica, es decir, que la solucidn de
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un problema especifico desencadena un fendmenc sustitutive en cadena, tanto
hacia atrds en el proceso productivo, como hacia adelante hacia las fases de
consumo. Esta sustitucién sistémica puede resultar de dos situaciones
especificas: la primera es un muevo invento, o un conjunto de inventos que se
apovan y camplementan matuamente, que ofrece una forma totalmente nueva de
solucionar un determinado problema en condiciones econdmicas ventajosas. La
sequnda, es la sustitucién de un factor bdsico del sistema productive, lo que
lleva a la modificacién del patrdn tecnolégico dominante y eventualmente al
cambio del paradigma técnico-econdmico. Ejemplo del primer caso se tiene en
las telecomumnicaciones con toda su parafernalia de satélites, fibras dpticas,
terminales, sistemas digitales, telefax, etec. Ilustra el sequxio caso la
problemitica energética: el elevado costo de la energia, la necesidad de
minimizar los riesgos econdémicos y politicos de la deperdencia de una o pocas
fuentes, y las implicaciones ambientales han inducide estrategias
cientifico-tecnoldégicas, organizativas, . institucionales, econdmicas vy
politicas que coriginan fendmenos sustitutivos en cadena tanto de procesos y
técnicas, como de productos o de hdbitos de consumo. En la medida que estos
dos fendmenos se complementen, la sustitucién tenderd a ser mads répida y de
alcances mis amplios.

la estructura econdmica dominante contribuye a su vez a facilitar,
acelerar, o retardar fendmenos sustitutivos. Asi, la estructura oligopdélica
‘de algunas actividades ecandmicas tiende a facilitar aquellos fendmenos de
sustitucidén que favorecen la expansidn de la industria, o a retardar aquéllos
que puedan afectar negativamente el nivel de ganancias, o que implican la
cbsolescencia de inversiones aun no amortizadas. Ia estructura oligopélica
cque ha dominado la industria textil mundial ha desempefiado un papel importante
en la sustitucidn de fibras naturales por sintéticas. En otro caso, se tiene
el contraste entre la politica del gobiermo norteamericanc que facilita la
sustitucién de sacarosa por isoglucosa, y la de la CEE que en 1977 elimina los
subsidios a la produccién de isoglucosa y limita su produccidn mediante un
sistema de cuotas, ya que su expansién, estimlada por una demanda my
dindmica por azicar liquida, amenazaba la produccion de remolacha y creaba
dificultades a la importacién de azicar de cafia desde los paises de 1la



112

Convencidén de Lomé, Por otra parte, la CEE es importadora neta de maiz; su
produccién imterna sélo cubre cerca del 60% de sus necesidades.

Aun cuando el fernkmeno sustitutivo no se origina necesariamente por una
imnovacidn tecrolégica, y ésta por su parte es a memddo insuficiente para
desencadenarlo, no es menos cierto que tanto el nivel camo el cambio
tecnoldgico son determinantes en la materializacidn del mismo. En efecto, es
la imovacidn tecnolégica la que permite instrumentalizar la decisién politica
o econdmica hacia la sustitucidn. Es por esto que generalmente la sustitucidn
se considera como resultante del cambio tecnoldgico.

Ia regidén ha tenido una actitud tremendamente pasiva, sino determinista,
frente al fendmeno de la sustitucidén., Enfrentada a su peligro, la regidn
podria adoptar diferentes actitudes, desde altermativas técnicas para adaptar
la actividad amenazada a la rueva situacidén, reestructurarla y orientarla
hacia otras finciones y dbjetivos; mejorar sus niveles de productividad para
mantener posiciones campetitivas internaciocnales ; incorporar el cambio
tecnoldgico en actividades muevas o antiguas para dinamizarlas; adoptar
politicas de comercializacién y estrategias internacionales de negociacidén:
promover su Iintegracién en actividades mids amplias y camlejas; y asi
sucesivamente. Sin embargo, se ha enfrenmtado a la sustitucién camo un destino
inevitable. No ha habido una politica de comercio exterior capaz de integrar
la componente tecnolégica, mas atn ha faltado integracidn y coordinacién entre
el sistema productivo y la politica de comercio exterior, la cual la mayoria
de las veces ha sido reactiva frente a situaciones cambiantes del escenario
internacional, incapaz ya no de anticipar, sino que de entender y sequir el
curso de los acontecimientos de la economia mundial.



113

V. BLOQUES EQONCMICOS Y OCMERCTO INTERNACTONAL

1. Liberalizacién del comercio v areas
econdmicas supranacionales

Un problema dificil que enfrentard América ILatina y, en general, el mundo en
desarrollo, en el camercio internacional de 1los afios venideros, es la
concretizacidon de &reas econdmicas supranacicnales, fundamentalmente la CEE
con el Acta Unica de 1992, y la liberalizacién aduanera entre Estados Unidos y
Canada que fortalece los acuerdos bilaterales logrados en afios antericres.
Se agrega la creciente integracidén de los mercados del Sudeste As:.atlco y la
econcmia japonesa. Por otra parte, se producirad la mayor insercidn de China, y
la apertura de los paises socialistas de Eurcpa Cemtral y Oriental. Ila
formacién de grandes Areas econdmicas integradas junto con la apertura de
mercados potencialmente muy amplios va a tener efectos importantisimos scbre
el camercio internacional.

La evolucidn del comercio internacional, desde la creacién del GATT hasta
la Ronda de Uruguay, ha visto cémo los Estados Unidos y Eurcpa (en particular,
la Furopa de los doce) han dejado atrds una alianza econdmica estrecha para
transformarse en campetidores. A tal punto que el conflicto que los enfrenta
en el comercio de productos agricolas, es uno de los ocbstaculos mas dificiles
de las negociaciones maltilaterales. Ia aplicacidn, después de 1992, del Acta
Unica Eurcpea puede llevar a mayores fricciones comerciales entre Estados
Unidos, la Commidad Econdmica Furcpea y Japén, de ahi el temor de muchos de
una escalada generalizada de proteccicnismo.

Ia promocidn de acuerdos de integracidn de los afios cincuenta se basaba
en el supuesto que la acentuada fragmentacién de los mercados internacionales
era un obstaculo al libre comercio intermacicnal, en la medida que resultaba
en la multiplicidad de comtroles y restricciones frenando asi no s6lo los
flujos de bienes, sino que limitando ademds el logro de niveles de
productividad éptimos acordes con las ventajas comparativas. la integracidn se
veia como una forma no sdlo de facilitar el comercio de bienes para explotar
mAs eficientemente las ventajas comparativas de cada pais, y promwer la
divisién intermacional del trabajo. Sin embargo, hoy la materializacidn de los
esquemas de integracién son motivo de preocupacidn tanto en paises
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industrializados como en paises en desarrolle. Por un lado, los Estados Unidos
ha expresado su inquietud fremte a una posible escalada proteccionista de la
CEE; por otro, los paises en desarrollo temen que la creacidén de los bloques
econdmicos acentiie tendencias adversas del comercio internacional y conduzca a
una mayor marginalizacidn de las economias del Tercer Mudo. No se trata sélo
de proteccionismo, sino también del hecho que las direcciones y magnitudes de
flujos econdmicos internacionales no respornden a los intereses de los paises
en desarrollo; se trata de la creciente oligopolizacién del mercado mundial;
de la restriccidn y monopolizacién de los flujos de conocimientos
cientificos-tecnoldgicos; y de los efectos desintegradores que la integracién
de paises industrializados pueda tener scbre las econamias en desarrollo, al
aumentar estas terndencias adversas. las exportaciones agricolas de América
Iatina hacia los mercados internacionales se han visto afectadas, no sélo por
una mayor competitividad internacional de otros paises en desarrollo, sino que
también por la emergente posicidn de la CEE como un gran exportador de
cereales, carne, productos lacteos y azicar. ILos niveles de desarrollo
logrados en los paises industrializados que son los mercados tradicionales de
las exportacicnes latincamericanas, implican que las tasas de crecimiento del
consumo y, por lo tanto, la demanda de los mismos tiende a estabilizarse al
paso que la demanda para bienes de uso industrial para materias primas tiende
a caer, por un lado, por una estabilizacién de los niveles de consumo y, por
otro, por una mayor eficiencia en el proceso productivo, y por la emergencia
de ruevos sectores dindmicos poco intensivos en el consumo de materiales (por
ejemplo, electrdnica).

En teoria, la eliminacién de barreras al camercio al interior del espacio
commnitario deberia beneficiar a terceros paises, ya que cualquier producto
que entre a uno de los 12 paises miembros, podrd circular libremente hacia los
otros. Por ejemplo, si hoy la industria japonesa de automéviles enfrenta
cuctas de importacién en Francia, su acceso a ese mercado se veria facilitado
a través de Alemania, que no les impone restriciones. Por esto el Acuerdo
General 1m1uye waivers explicitos en relacién a la fommacidn de uniones
aduaneras y esquemas de integracién. El supuesto en que se fundamentan estas
excepciones es que dado que los esquemas de integracién implican total
eliminacién de barreras al comercio intracommitario, y no  reducciones
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progresivas de los niveles de proteccidn, la unidn aduanera o la integracidn
puede ser un mecanismo que acelere el movimiento hacia el libre comercio.

Ia clédusula incondicional de la nacidén mds favorecida es una de las
piedras angulares scbre la cual se levanta el GATT. Esta cliusula o principio
establece el trato igual para todas las partes contratantes. Sin embargo, el
AmerdoGenemlmideraemepcimesalammadelamdiscrjmhnCiéh: el
articulo XXIV permite uniones aduaneras y &dreas de libre comercio, bajo la
carddicién que ellas ademds de facilitar el camercio entre los miembros de las
mismas, no entraben ¢ creen barreras para terceroe paises. El objetivo del
articulo de marras es que los acuerdos de libre camercio, mercados commes y
uniones aduaneras sean creadores de coamercio intermacional y no
distorsionadores o restrictives del mismo. Por otro lado, una unidn aduanera,
un  acuerdo bilateral o un mercade comin son  acuerdos comerciales
intrinsecamente discriminatorios respecto al trato comercial de terceros
paises: existe trato preferencial, y eventualmente "libre comercio" entre los
paises signatarios del acuerdo en circunstancias que existen barreras para
terceros paises. Desde este punto de vista, los acuerdos de integracidén
resultan en la violacién de un principio fundamental del Acuerdo General de
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), que es el de la nacidn mas favorecida,
y atenta al logro de un objetivo del GAIT, esto es el de un proceso creciente
y secuencial de las negociaciocnes tendientes a la eliminacién de 1la
proteccidn.

1a proliferacién durante la década del setenta de acuerdos
preferenciales y de caracter bilateral han ido caracterizando la politica de
la CEE y de los Estados Unidos; maAs ain el reforzamiento de la negociacién
bilateral es uno de los principiocs sobre el que se sustenta el acuerdo
norteamericano—canadiense. Estos acuerdos preferenciales pueden en verdad
considerarse violaciones del principio de no discriminacidn, y se agregan al
creciente proteccionismo de estos paises y grupos de paises. Ias modalidades
de estos acuerdos preferenciales difieren en los dos blogues: la CEE y Estados
Unidos—-Canad4, en particular en la forma camo se establecen y cperan ya gque
ellas pueden afectar la insercidn de América Iatina. La CEE en principio ha
privilegiado la relacién miltilateral o por bloques, en cawbio una de las
caracteristicas fundamentales de las relaciones que propugnan los Estados
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Unidos, ahora conjuntamente con Canadd, es una reciprocidad definida por
equilibrios econdmicos totales entre los Estados Unidos y cada uno de sus
socios, por lo tanto privilegia relaciones biiaterales, que ademas facilitan
la aplicacién de las disposiciones' de su ley comercial, entre ellas las
medidas de represalia. Por otra parte, el concepto de reciprocidad total
dentro de acuerdos bilaterales se aleja claramente de la reciprocidad que
caracteriza las relaciones dentro del marco del Acuerdo General, y adquiere un
evidente cardcter discriminatorio.

1o anterior se ilustra ocon la camparacién de la Convencién de Iomé y la
Iniciativa para la Cuenca del Caribe (CBI). Ia primera incluye una diversidad
de paises de Africa, Asia y el Caribe a base de las vinculaciones histéricas y
comerciales que tenian con los paises eurcpeos, sin perjuicic de posiciones
ideclégicas y enfoques de politica econdmica. Ia CBI, en canbio, es mis
restrictiva y mis acemtuadamente discriminatoria ya que estd orientada
deliberadamente a ciertos paises con exclusién de otros aun cuando ellos
pertenezcan a la Cuenca del Caribe; en segundo lugar, establece dos criterios
de seleccidn de los beneficiarios: ellos deben servir los intereses econdmicos
de los Estados Unidos y deben comprometerse con la apertinra a la empresa
privada y crear cordiciones favorables a la inversidén extranjera. Finalmente,
las relaciones entre los Estados Unidos y cada uno de los mienbros
beneficiarios del CBI estén definidas scbre bases bilaterales.

2. la Commnidad Econdmica Eurcpea v América Iatina

2.1 Los flujos comerciales de la CEE con América Iatina

La importancia de la Cammidad se puede cuantificar en materia de intercambio
de bienes y servicios en un porcentaje que fluctia entre el 35% y el 39%9% y que
se comtabiliza como intercambico mmdial. A lo largo de los dltimos 15 afios,
tanto las exportaciones como las importaciones de la Comunidad han crecido a
tasas decrecientes, con lo cual su participacién relativa en el mercado
mmdial tiende a ser mencr. la tasa de crecimiento promedio de las
importacianes de la Commidad ha pasado de un 20.9% entre 1970 y 1975, a un
19.3% para el quinguenio siguiente, para ser de sélo un 3.9% entre 1980 y
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1987. A su vez, las tasas de crecimiento de las exportaciones han sido de
21.5%; 17.5% y de 5.3%, respectivamente, para los mismos periodos.

los paises en desarrollo y, en particular, América Iatina reducen
drasticamente su rol tanto de compradores como de abastecedores a la
Cammidad. La participacién de América Iatina en las exportaciones de la CEE
se ha reducido de un 3.4% en 1970, a un 2.1% en 1987, reflejandc tasas de
crecimiento decrecientes: 19.2% entre 1970 y 1975; 13.1% entre 1975 y 1980 y
2.3% entre 1980 y 1987. Respecto a las importaciones de la Commidad
provenientes de América Iatina, las tasas han sido: 12.8% para el quinquenio
1970-1975; 19% para el segurdo quinquenio de la década pasada, para caer a un
2.8% entre 1980 y 1987. Estados Unidos ha perdido posiciones en el mercado de
la CEE (10.6% en 1970 y 7% en 1987) y se ha estancado como importador de
productos de la CEE. Japdn muestra leve crecimiento como mercado de la CEE,
pero aumenta su participacidén en las compras de la Comunidad desde un 1.4% en
1970 a un 4.4% en 1987. Algo parecido sucede con los paises de la AELI (EFTA).
De este modo, en los dltimos 15 afios, la Comnidad ha aumentado su
autosuficiencia al efectuar aproximadamente wn 60t de su comercio
(exportaciones e importaciones) entre sus paises miembros.

En el futuro immediato la mayor parte del comercio de la Commnidad
Econdmica Eurcpea seguird realizéndose dentro del marco de sus propias
fronteras. 1a autosuficiencia cammitaria se acentia con la incorporacidn de
Espafia, Portugal y Grecia (no considerados en las cifras), cuya estructura
productiva y de comercio exterior es un tanto diferente de la del resto de
palsesdehcammmmmnpea Como el camercio exterior de los
paises de la Commidad se realizaba en un 60% entre los propios paises
miembros de ella, su ampliacién implica automaticamente una baja de ese
porcentaje pero, por otro lado, la necesidad de vincular mas estrechamente sus
econmmias a las economias eurcpeas va a obligar a les muevos miembros a
aumentar sus relaciones comerciales con los paises de la Comunidad, las que se
veran ademids favorecidas por el tratamiento commitario preferencial.

Japén ha logrado penetrar rapidamente en el mercado commitario a traveés
de inversidn directa extranjera y de otras vias camerciales. Asi, Japdn ha
aumentado su presencia en la CEE a diferencia de Estados Unidos cuya pérdida
de oompetitividad se ha traducido en una menor participacidn en el mercado
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cammnitario. las importacicnes de la Comunidad desde Japdn aumentan entre 1970
Y 1985 a tasas del 29% y del 25.8% entre 1975 y 1980; aquéllas provenientes
desde los Estados Unidos lo hacian a tasas de sélo el 15% y el 19%.

Ia falta de dinamismo gue ha caracterizado la totalidad de las
exportaciones latinoamericanas, y que se manifiesta en la participacién
decreciente de esas exportaciones en el total de esportaciones mndiales,
tiende a acentuarse en relacién con la Commidad Econdmica Eurcpea. Ya que por
un lado el comercio interno de la Commidad ha aumentado y por otro también lo
ha hecho aquel con tercercs paises con los cuales la Commidad ha establecido
tratos preferenciales, entre ellos los 12 paises del Mediterrdneo, los de la
AELI y los 66 mismbros del Acuerdo de Lomé. En particular, cabe destacar los
cuatro paises asidticos de industrializacidén reciente (Taiwdn, Corea del Sur,
Hong-Kong y Singapur, gue han aumentado su part1c1pac1dn en las importaciones
de la CEE de 2% en 1958 a 4% en 1970 y 10% en 1984. El papel de América latina
en el comercio exterior de la Commidad Econdmica Eurcopea nunca fue
significativo. En 1963 menos de un tercio de las exportaciones
latincamericanas se dirigia a la Comnidad Econdmica Eurcpea, que sélo proveia
una cuarta parte de las importaciones de la regién. Esos porcentajes se habian
reducido a comienzos de los ochenta al 16.4% y al 15.3%. Es decir, dentro de
una perticipacién relativamente menor en relacién con otras regicnes, la
evolucidn de las relaciones con América ILatina tendia a marginalizarse.

El comercio de Espafa, Portugal y Grecia con América Iatina no solo ha
sido pequeio sino que ademas relativamente concentrado, tanto en lo que se
refiere a loe paises con los cuales se realiza como en relacidn a los
productos transados. Asi, por ejemplo, los flujos comerciales entre América
latina y Espafia se concentran en sdlo tres paises: México, Brasil y Argentina,
gue representaban el 80% de las exportaciones latincamericanas a Espana,
mientras que México, Cuba y Argentina captaban un tercio de las exportaciones
espaficlas hacia la regién. A su vez, las relaciones entre México y Espafia
estan daminadas por un producto, el petrdleo, que representa el 90% de las
exportaciones mexicanas hacia Espafia. Ia incorporacién de Espafia, Portugal y
Grecia al mercado comin no va a contrilbuir significativamente en una mayor
expansidén del camercio con América latina. Mas auin, existen posibilidades que
dicha incorporacién se traduzca en un detericro aiin mayor de la participacidn
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latinocamericana en el comercio exterior con la Comunidad. En particular, es
posible que se acentien los efectos negativos de la politica agraria
cammitaria scbre el comercio exterior de América Latina. No puede ignorarse
que la expansidn de la produccién y exportacién agricola eurcpea se ha hecho
en detrimento de las posibilidades de exportacién de 1la regidén
latinoamericana. Aun cuando el veolumen de exportaciones agricolas desde
América Iatina hacia los nuevos paises miembros de la Commidad no es fuerte
en el rubro de los productos agricolas, ella corre riesgos de verse reducida
todavia mAds. Respecto a las manufacturas, la incorporacidén de Espafia, Portugal
y Grecia, que pueden ser considerados paises de industrializacidén reciente van
a tender a desplazar las exportaciones de mamufacturas de paises como
Argentina, Brasil y México, también de industrializacién reciente.

2.2 Acuerdos preferenciales y discriminacién de la CEE

El cbjetivo de favorecer el comercio internacional esta considerado en el
articulo 110 del Tratado de Roma, que sefiala como cobjetivo de la unidn
aduanera entre los paises miembros el contribuir al desarrollo arménico del
camercio mundial, la eliminacién progresiva de restricciones y la reduccidn de
barreras arancelarias. Este articule conjuntamente con las medidas especificas
del arancel comin de la Commidad se suponia que garantizaba el respeto al
principio de no discriminacién del GATT. De hecho, hasta 1973 la
campatibilizacién del objetivo de integracidén de la Comunidad con el de
liberalizacién del camercio mundial del GATT se logrd, en cierta medida, por
reducciones progresivas del arancel extermo comin de la CEE durante las
negociaciones de las Rondas Dillon y Kermedy, que incentivaron el comercioc de
manufacturas no séloc al interior de la Cammidad sino que también con terceros
paises. No suwedié lo mismo con el comercio internacional de productos
agricolas cuya liberalizacién se vio entrabada al amparo del waiver acordado
por el GATT. A partir de la Rorda Tokio las tendencias anteriores se acentian
en favor de nmuevas reducciones arancelarias en marufacturas, pere
paralelamente se registran crecientes cbstrucciones al libre camercio
agricola, resultantes de la politica agricola cammitaria. Esta se convierte
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en centro de debates debido a su elevado costo y claras caracteristicas
proteccionistas.

Al mismo tiempo, la politica comercial externa de la CEE se aleja del
articulado del GAIT, cao consecuencia de la progresiva violacidn del
principic de no discriminacién y de la clausula incondicicnal de la nacidn
mis favorecida. En efecto, promediando la década de los setenta, la CEE crea
una campleja pirdmide de acuerdos oomerciales que establecen claros
privilegios, y por consiguiente evidentes situaciones discriminatorias, Ia
primera preferencia es para los paises miewbros de la Asociacién Eurcpea de
Libre Comercio seguida por un grupo formado por Estados Unidos, Japdn y
Canadd; en tercer lugar estidn los paises signatarios de la Convencién de Lomé;
la cuarta son los paises de la Cuenca Mediterrdnea, particularmente Argelia,
Marruecos, Tinez, pero también Egipto, Israel, Jordania, Libano, Siria y
Yugoslavia, cuya posicidén respectc a Furopa se ha visto deteriorada por la
incorporacién de Espafia, Portugal y Grecia y que ha obligado a la Coamunidad a
mayores concesiones hacia ellos. Asia y el Medio Oriente ocuparian una quinta
categoria y, finalmente, en los Ultimos lugares paises latincemericanos como
Argentina, Brasil, México, Uruguay, y los paises centroamericanos, para los
cuales no existen acuerdos comerciales preferenciales, La posicién
latincamericana aparece camo claramente marginal. la politica comercial camn
ha contribuide sin duda a la reduccidn de las barreras ararcelarias, sin
embargo es un hecho reconocido que el nivel tarifario impuesto por la CEE es
mis elevado para las importaciones provenientes de paises en desarrollo. Por
otra parte, al no tener la CEE una normativa clara respecto a las barreras no
arancelarias, se ha permitido de hecho la proliferacién de acuerdes
restrictivos al comercio, negociados practicamente en forma bilateral por los
paises miembros. Al promediar la década de los ochenta existian cerca de 100
restricciones, cuctas o acuerdos voluntarios de restriceidn de exportaciones,
que afectaban a las importaciones desde tercercs paises, sin considerar el
sisterﬁadeamtas.delmzerdomltifibras,adanésdeotrasmdidaspoco
conocidas que también tenian efectos negativos sobre el comercio intermacional
afectando mayoritariamente a paises en desarrollo.

Ias exportaciones de productos tradicionales de América Latina hacia la
Cammidad se veran afectadas por las prioridades que la Commidad otorga a los
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paises miembros de la Covencién de Lomé, que establece un trato preferencial
para el acceso al mercado eurcpeo a los 66 paises africancs, caribefios y del
Pacifico. El Acuerdo de Lomé difiere del Sistema Generalizado de Preferencias
por no limitarse a reducciones arancelarias e incluir también reducciones de
barreras no arancelarias, mecanismos de requlacién del comercio menos
estrictos y exenciones de ciertos acuerdos comerciales multilaterales. Aun
cuando las estadisticas sefialan que el camercic entre los paises de 1la
Cammnidad y aquellos paises miembros de la Convencidén de Iomé ha decaido
sustancialmente a lo largo de los tres acuerdos firmados, no es menos cierto
que estos paises tienen un acceso privilegiado respecto a los
latincamericanos.

2.3 Politicas macroecondmicas de la CEE v
comercio exterior

El elevado desempleo dentro de la Comunidad es un factor determinante de su
apertura (proteccionismo) en materia de comercio exterior. El prcblema se ha
acentuado con la ampliacidn de la Comunidad a los doce paises, ya que Espafia
es el pais con el mis alto nivel de desempleo. El desempleo estructural de la
Caminidad Econdmica Europea induce a una politica proteccionista en casi todas
las 4reas para mantener el nivel de eampleo, lo que implica un clerre para el
acceso de muchos productos latincamericancs. Ia tasa de crecimiento econdmico
de los paises de la Comunidad Ecordmica es inferior a agquella de Japdn en una
relacién de 1 a 2, y también inferior a la de los Estados Unidos. Si la
tendencia se mantiene, lo que parece probable segqin los indicadores
disponibles, la creacién de empleo en Eurcpa aumentara sélo marginalmente.

Asi, uno de los principales problemas que enfrenta Eurcpa para la mayor
liberalizacién de su comercio, y por lo tanto en las negociaciones
miltilaterales de la Ronda Uruguay, lo constituye el desempleo. Para examinar
camo este problema afecta al camercio intermacional hay que tamar en cuenta
tres fa.ctofes fundamentales: la vinculacién de la politica macroecondmica
interna de la Commnidad; la relacién o la forma como la Cammidad Ecandmica
Puropea incorpora rueva tecnologia al procese productivo; y, finalmente, la
tendencia hacia la sustitucién de factores productivos de la econamia
europea.
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En relacidn al primer punto se puede constatar que es en los paises de la
Comumnidad Econdmica Eurcpea donde la politica de comercio exterior y las
politicas macroecondmicas internas interactian en forma mds amplia, gracias al
manejo coordinado de las politicas fiscal, de empleo, monetaria, etc. Sin
embanjo, las actuales politicas macroecondmicas de los paises de la Commidad
y las condiciones ciclicas de la economia no parecen conducir a una mayor
generacién de empleo. los esfuerzos por mantener el déficit fiscal bajo
control, y a niveles minimos, constrifie fuertemente el gasto gubernamental, y
dificulta cualquier accidn tendiente a aumentar el empleo. Por otra parte, el
costodelanamdecbmtiemieasubirm&srapidamente@emlosmtados_
Unidos y Japdn, lo que va asociado con tasas de interés relativamente mas
elevadas, contribuyendo a frenar las posibilidades de incrementar las tasas de
enpleo.

Ia incorporacién de tecwlogia intensiva de capital al proceso
productivo ha sido caracteristico de los paises de la Commnidad. El capital
deepening es hoy dia una de las caracteristicas de la economia eurcpea y se
refleja en la creciente sustitucidn del factor trabajo por el factor capital,
a pesar del considerable exceso de mano de cbra disponible y la politica
commitaria tendiente a restringir la expansién de los salariocs. En este
sentido, tanto el sector laboral como el de las finanzas muestran escasa
flexibilidad en relacién al ciclo econdmico. Hay que considerar que la libre
movilidad del factor trabajo en el seno de la Commnidad ain no tiene 1la
fluidez que tiene en Estados Unidos o Japdn; a fin de cuentas la Comunidad
sigue siendo una integracién de paises, nc es ain un pais. El mimero de
perscnas empleadas y de capital utilizado por unidad de produccién en el
sector industrial de Alemania, Francia, Italia y el Reino Unide muestra una
tendencia hacia la sustitucidén del factor trabajo por el factor capital
bastante promnciada. Datos recientes proporcionados por la OECD muestran que
pese al creciente desempleo, esta tendencia no se altera. Promediando la
década de los ochenta el desempleo al interior de la Commidad Econdmica
Buropea alcanzaba una cifra aproximada de 20 millones de personas, es decir
una tasa de alrededor del 11%, equivalente a 40% mas que los Estados Unidos y
cuatro veces mayor que en Japdn. No es sorprendente que el problema del
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desemplec sea prioritaric en la agenda econdmica europea v que a él se
subordinan algunos cbjetivos en materia de comercio exterior.

El problema de la tecnclogia y su relacidn con la campetitividad es el
segundo aspecto importante que cordiciona la politica comercial de 1la
Commidad Econdmica BEuropea. Frente a la importancia reconocida que tiene la
generacidn y répida difusién de ruevas tecnologias, tanto para crear ventajas
comparativas camo para mejorar y aumentar los niveles de campetitividad, la
posicidén rezagada de la Commidad Econdmica Eurcpea frente a Japdén y los
Estados Unidos es uno de los principales prcblemas que aguejan a la politica
econdmica eurcpea. Ia evolucién de las ventajas comparativas en el comercio
de alta tecnologia entre 1963 y 1984 muestra una tendencia desfavorable para
la Commnidad; recurriendo al valor promedio de los paises de la OECD como
indicador se cbserva que los porcentajes de la CEE se reducen de 1.01 a 0.87
entre 1963 y 1984 y los valores correspondientes a Estados Unidos caen de 1.27
a 1.19, en ciraunstancias que el porcentaje de Japén sube de 0.72 a 1.37. Es
decir, actualmente el porcentaje de la participacién de la Comunidad Ecardmica
Eurcpea es un 15% inferior a lo que era hace dos décadas. Por ctra parte,
Japdn que hace dos décadas estaba un 30% por debajo del promedio de la OECD,
‘hoy se encuentra casi un 40% por encima del mismo, y lidera en el comercio
internacional de alta tecnologia.

El retardo tecnolégico asociado al desemplec induce a una politica
proteccionista que es también requerida por la situacidn de algunos sectores
industriales. El cambio estructural sufrido por la economia mmdial se
manifiesta entre otros ferkmenos por el envejecimiento de ciertas ramas
imdustriales cuya trayectoria tecnoldgica se ha hecho mis lenta, y se
aproxima a su fin. Al mismo tiempo su mercado se ha saturado. Bstas industrias
enfrentan una fuerte campetencia, por parte de paises de industrializacidén
reciatsq:esebereficiandemamadosinfenwsa@enfaseexparsiva,
dotaciones de recursos favorables (mano de cobra barata y/co recursocs
naturales), controles mence estrictos (por ejemplo, nommativa ambiental), y
politicas explicitas de famento industrial y/o de exportacién (incentivos
fiscales, compras gubernamentales, subsidios a la exportacidn). la tendencia
al estancamiento de estas industrias y su pérdida de campetitividad
internacional motiva politicas especiales para lograr el adecuado ajuste a la



124

nueva realidad, minimizando el efecto traumitico del mismo (particularmente el
efecto scbre el empleo). las politicas proteccionistas se disefian asi ya no
para proteger a la industria naciente, sino que aquella emvejecida o madura.

Conceptualmente, ésto implica una redefinicidn del enfoque tradicional de
proteccién a la industria. Ya no se trata de proteger la mueva industria
frente a la competencia extranjera, sino que ademds hay que proteger la
industria madura, y los sectores sociales que de ella deperxden, acomodarla a
las muevas tecrwlogias y a la meva estructura del mercado internacional. Dos
politicas proteccionistas se Superpconen, aquella para proteger a la industria
naciente de alta tecnologia frente a los Estados Unidos, Japén y algunos
paises de industrializacién reciente, y otra para la industria madura que
tiene dificultades para competir con los paises en desarrollo. En ambos casos,
la politica cientifico~tecnoclégica desempefia un papel importante. En el primer
caso, es el motor de la imdustria que emerge y su principal instrumento para
‘abrir y congquistar mercados. En el segqundo case, la politica tecnoldgica
permite "extender" trayectorias tecnolégicas agotadas. Por lo general, este
esfuerzo era posiible mediante sucesivas immovaciones de mejoras que se
traducen en incrementos de productividad. Sin embargo, esta alternativa esta
agotada. En otros casos, la incorporacién de muevas tecnologias permite
incrementos importantes de productividad y de calidades, sin carbiar el
proceso o el producto  tecnoldgico maduro. El caso mds claro es la apilicacidn
de microca:prl:aciéh y sistemas de informacidn a tecnologias convencionales en
los sectores industriales declinantes.

La politica cientifico-tecnolégica de la Commidad Econdmica Europea es
my importante, y determina una serie de condicicnantes respecto al comercio
exterior, con la cual se integra. Dos politicas internas se complementan, la
de industrializacién y la de ciencia y tecnologia. Tanto los paises de la
Cammidad Eurcpea como la Comnidad propiamente tal, tienen dbjetivos y
politicas intervencionistas para promover y acelerar la expansion de sectores
estratégicos y mejorar su campetitividad intermacional. Gran Bretafia, Francia
e Ttalia tienen sistemas financiercs para canalizar hacia el sector privado
los recursos financieros disponibles dentro de la econamia, orientando la
inversidn hacia sectores estratégicos. Las empresas estatales y paraestatales
reciben en forma periédica aportes financieroce frescos a través de una serie
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de mecanismos distintos de los tradicionales subsidios. MAs ain, en aquellos
sectores de baja competitividad internacional como la industria del acero o la
textil, hay programas internos para su reestructuracién y readaptacién a las
exigencias de competitividad internacional. Programas como el Eureka, Esprit,
CQube, etc., estén impulsando la I & D y su aplicacién répida en bictecnologia,
rnevos materiales e informatica.

Ia politica imdustrial de la Camnidad promueve la modernizacidén del
sector productivo, en particular aquel orientado al sector externo:
facilitando recursos financieros y la formacién de grupos o joint-ventures
entre las empresas nacionales que no contravengan disposiciones
antimencopdlicas; apoyandolo con un fuerte uso del poder adquisitivo del Estado
en los sectores de alta tecnologia; otorgando incentivos trilbutarios, y
finalmente a través de la ascociacidn directa entre empresas pdblicas y
empresas privadas permitiendo asi competir con las fuertes corporaciones
norteamericanas y Jjaponesas. Ias adquisiciones gubernamentales han sido
sefialadas como una de las principales barreras no arancelarias adoptada por
los paises de la Comunidad. Este problema se planted ya en la Ronda Tokio de
negociaciones, cuando las compras gubernamentales se incluyeron como uno de
los seis temas no arancelarios, cbjeto de negociacién. Desde 1970 la campra
gubernamental es una de las principales herramientas empleadas por Francia en
el sector de camputacidn y por Francia, Alemania Federal y otros en el campo
de las telecommicaciones. En el primer caso la industria francesa de
camputacidn opera a través de la Compagnie Internationale pour IL'Informatique
(CII), que ya en 1973 facturaba el 80% de sus ventas al gobierno. Esto por un
lado ha garantizado el desarrollo de la industria nacional, protegiéndola de
aquellas extranjeras tecnoldgicamente mds coampetitivas (Estados Unidos vy,
Japén) y por otro, ha incentivadoc la IDE en alta tecnclogia. Por ejemplo,
Digital Equipment ha instalado plantas en Francia al paso que Hewlett- '
Wang y Apple que no tienen plantas en Francia, estan adquiriendo partes y
piezas francesas para aumentar el coamponente francés de sus productos y ver
facilitada su entrada a ese mercado. 1o mismo sucede con el sector de las
telecommicaciones, tanto en Francia donde las empresas Cit-Alcatel ¥y
Thonson-S.T.F. proporcionan el grueso de los requerimientos franceses y cuando
Siemens cubre las necesidades del mercado aleman.
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I1a importancia de estos sectores de alta tecnologia deriva tanto de la
actividad en si misma como de la cantidad y caracteristicas de econamias
externas que crean, y explica la fuerte intervencién estatal para fomentar y
expardir el proceso de investigacidn y desarrollo y su aplicacién irmediata en
el sector productivo, asi como el fuerte proteccionisme directo o imdirecto
que se establece para su expansién. Ia Commnidad Econdmica Eurcpea se
encuentra en una situacién relativamente desfavorable frente a Japén y los
Estados Unidos, y sus esfuerzos para alcanzar los niveles de investigacién y
desarrollo de estos dltimos se reflejan por el aumento de 4.7% arual que entre
11963 y 1983 registra el gasto real en investigacién y desarrollo llevado a
cabo por la industria en los siete mas importantes paises de la Commnidad, en
circunstancias que lo hacia en 2.7% en los Estados Unidos, pero a un 10.2% en
Japdn. Al mismo tiempo, el mimero de cientistas empleados en las actividades
de investigacién y desarrcllo aumentd en un 3.8% amual en Europa contra un
2.5% en los Estados Unidos, pero contra un 6.7% en Japén. Sin embargo, aun
cuando el gasto total en investigacidn y desarrollo de la industria en Eurcpa
crecié a una tasa superior a la de loz Estados Unidos, era insuficienmte para
llenar la brecha que los separa y fue claramente inferior a las mismas tasas
de Japén.

I1a participacién de los cientistas americancs en la dotacidn mundial de
cientistas cae entre 1963 y 1980 de un 62.5% al 50.7%, mientras que la de
Alemania sube de 7.5% a 10%, la de Japdn de 16.2% a 23%, y la del Reino Unido
del 6.1% al 8.5%, manteniéndose estable la de Francia. Por otro lado, la
participacién en la dotacién mundial de mano de cbra calificada sufre caidas
sustanciales en todos los paises con excepcién de Japén. la de los Estados
Unidos se raduce del 29.4% al 27.7% y del 6.6% al 6% en Francia, del 7.1% al
6.9% en Alemania y del 7% al 5.1% en el Reino Unido. Ia excepcidn es Japdn
cuya participacidn en el total mundial de mano de dbra calificada sube de 7.8%
a un 8.7%. '

l1a importancia que puede tener la subvencién o la participacidn directa
estatal en el financiamierto de la ciencia y la tecnologia se justifica por
los elevados retornos sociales de la inversidn en investigacidn y desarrollo.
Mansfield sefiala un 50% comb retorno social contra 24% del retorno privado.
Diferencia que se explica por la gran cantidad de econamias extermas y la
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incampleta apropiabilidad del conocimiento cientifico y tecnolégico. Proveer
de recursos financieros y promover la investigacién y desarrollo permite a
las empresas nacionales capturar un porcentaje mds alto de los mercados
internacionales y, por lo tanto, de una porcién mayor de los beneficios
oligopslicos mndiales; es decir, el valor de las externalidades generadas por
la inversidén en ciencia y tecnologia, se incrementa apreciablemente cuando la
aplicacién de los resultados se efectlia no sélo con vistas a la dimensién
nacional, sino gue con vistas al mercado intermacional. En este caso los
retormos sociales de la investigacién en ciencia y tecnologia no estén
determinados sélo por las economias externas generadas al interior del pais,
sino que también por las ventajas que proporciona a los sectores econdmicos
domésticos para participar en forma mAs agresiva y més campetitiva en los
mercados internacicnales. _

Dentro del esquema tradicional de comercio reglamentado por el GATT se
prohibe el subsidic a las exportaciones, pero no a la inversién en I & D, Si
esta Ultima se efectia con vistas a aumentar la capacidad competitiva y de
exportacién de un pais entonces el subsidio a la misma podria considerarse
como una forma legal, va que no vicla la reglamentacién del GATT para
pramover las actividades de exportacidn.

camercio exterior de la CEE

2.4 la politica agricola commitaria v el

Otroaspectodecruc:.al importamiaenelanﬂlisisdelasrelacimde
América Iatina con la Commidad Econdmica Furopea es el agricola y en
particular la politica agraria commitaria (PAC). Hasta fecha muy reciente la
Comanidad Econdmica Eurcpea ha sido importadora neta de productos agricolas
tanto para uso humano come para uso animal. En el periodo 1969-1971 importaba
16 millones de toneladas de cereales, y en 1983-1985 es un exportador neto con
un promedio de 17 millanes de toneladas amuales. Pero la Europa cammitaria
(en ese momento sSlo mieve paises) habia aumentadec sus importaciones de
alimentoparaganado(yw:a,'maizyctmssubprodw:tos), cuatro veces en
relacién a los periodos anteriores para alcanzar aproximadamente a 15 millones
de toneladas. Este cambio de estructura de impartacidn de productos agricolas
resulté de una politica interma de precios respecto a los cereales y una
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politica 1liberal para importar sustitutos baratos de los cereales para
alimentacidn animal. De acuerdo a las estimaciones de la FAO, la capacidad de
exportacién neta de cerales de la Commnidad Econdmica Europea (considerando
diez paises) gue en 1983-1985 fluctuaba por arriba de los 17 millones de
toneladas deberia subir para el afio 2000 en mias de un 23%. Este panorama
implica que las posibilidades de América Iatina en el wmercadoc commitario
eurcpec y Eurcpa en general son mly remotas, scobre todo si se tama en cuenta
queeldéficitdeecerealamelrestodemmcpaalcanzaescasmrteaiﬂ
millones de toneladas, logs cuales serdn cbviamente abastecidos desde los
paises de la Commnidad. - - |

Un caso similar ocurre con los productos lactecs, fundamentalmente leche
en polvo y mantequilla, sector en el cual de importador neto ha pasado a ser
exportador neto, con una cantidad cuantiosa de existencias que se acumlan y
que obligan a gastos y politicas de subsidics tanto para financiar los
inventarios, como para desalentar la produccién y para estimlar su
exportacidn. El sector de productos lactecs es uno de los mas protegidos de
todo el sector agricola, y la politica commitaria se orienta a reducir las
tasas de crecimiento con vistas a controlar los costos crecientes de
almacenamiento del excedente que pesan significativamente dentro del
presupuesto comunitario., El objetivo de la Commidad no es limitar las
capacidades de exportacicn, sino que reducir la carga financiera que 1los
crecientes inverntarios tienen sdbre el presupuesto comnitario. Es asi camo
los diferentes paises de la Comunidad han ejecutado un sistema de cuotas que
limita la produccidon mediante un sistema de preciocs de apoyo. Ia estrategia
consiste en controlar la produccién y el gasto gubernamental en materia de
subsidios y al mismo tiempo proteger tanto los ingresos de los productores
como la capacidad de exportacidn del pais.

Esta politica resulté en una reduccidn de la produccién de leche en el
aflo 1986 en relacidn al ano 1983 de un 2.4%. El cbjetivo para los productos
lacteos es reducir la produccidn en aproximadamente un 10% para el ano 1989.
En 1987 los excedentes acumilados s6lo en diez paises commitarios alcanzaban
a 15 millones de toneladas equivalentes de leche, las cuales canstituyen de
hecho reservas ocultas ¢ potenciales, altamente subsidiadas, que pueden
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volcarse en el mercado internacicnal en cualguier momento. Ia situacidén de los
productos l4cteos se reproduce en otros productos agricolas.

- Las politicas commitarias de cuotas de produccién, subsidios y otras se
complementan con medidas para famentar la exportacién agricola con precios
canpatibles con los internacionales. Esta politica, que también forma parte de
la politica agricola cammitaria, consiste en un sistema de "devoluciones" que
significa una asignacién estimada para 1988 de 11.7 mil millones de ECU,
contra 6.5 mil millones en 1983 y porcentajes que fluctian entre el 11% para
el azicar, y 23% y 27% para los productos licteos y los cereales,
respectivamente. ILos productos contenidos en el programa incluyen, ademds de
los citados: carne, arroz, aceite de oliva, tabaco, huevos, vino, frutas,
hortalizas, productos avicolas, etc. Ia magnitud de los subsidios a la
exportacién puede apreciarse por el hecho que las devolucicnes para las
exportaciones de trigo se incrementaron entre 1986 y 1987 de 51 ddlares la
tonelada a 162 ddlares la tonelada y que para el azucar fue, durante 1987, de
un monto promedio cercano a los 450 ddlares por tonelada. En este contexto,
los precios internacionales del trigo, la carne y productos lacteos estan
afectados por las politicas de subsidios y los inventarios acumilados de la
Commnidad Econdmica BEurcpea, situacién que no tiene visos de cambiar en el
mediano plazo. |

Ia politica agricola commitaria enfrentada a inventarics cada vez
mayores ha tratado de reducir el crecimiento de la produccidén, pero
manteniendo precios internocs relativamente elevados en un esfuerzo por
proteger los niveles de ingreso de los productores. Al mismo tiempo, y para
campensar a los productores por las tendencias a la baja de precios y exceso
de oferta que prevalece en los mercados intermacionales, se ha ooncedido
directa o indirectamente subsidios a la exportacidn. los subsidios a la
agricultura representaron en el periodo 1979/81 un porcentaje equivalente al
42.8% del valor de la produccidén interna de los mids importantes productos
agricolas de la Comunidad, apreciablemente mis elevado que el prumedic de los
paises de la OECD que se estimd para el mismo periodo en 32%. Ia politica
commitaria de subsidios agricolas, y en particular los a la exportacidn,
tiene un efecto perturbador y desestabilizador en el mercado mundial, y ha
contribuido a un clima incierto y desfavorable respecto de los productos
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agricolas afectando negativamente las posiciones latinoamericanas, camo lo
revela el hecho que la participacion de las exportacicnes argentinas de trigo
en el total mundial se ha reducido de un 10% en 1983/84 a un 5% en 1987/88.
Por otra parte, el aumermto de la oferta mundial y, en particular, 1la
scbreoferta agricolé ejerce presiones depresivas scbre los precios. En suma,
el proteccionisme agricola de la Commidad crea dificultades para la mejor
insercién de América Iatina en el sistema internacional.

2.5 1a JDE v el comercio exterior de la CEE

Ia politica commitaria asigna a la IDE una importancia creciente. Ia
inversién directa extranjera de los cinco mayores paises de la Comumnidad
(Reino Unido, Alemania Federal, Italia, Paises Bajos y Francia) representaba
en 1975 un 34.5% del total mundial para aumentar a un 41.5% en 1985. Sin
enmbargo, la mayor parte de esta IDE va hacia los Estados Unidos. Por otra
parte, la CEE aun cuando cada vez mis autcsuficiente, sigue con gran
deperdercia de la importacién de materias primas provenientes de fuera de la
regién; posicién claramente desfavorable respecto a los Estados Unidos cuyas
capacidades econdmicas internacionales se ven reforzadas por sus acuerdos
comerciales reciemtes oon Canadd. Esto explica su inversidén directa
extranjera en sectores extractivos, ejemplc de lo cual es la contribucidén
europea al proyecto minero brasilefic de Carajas.

Ia dindmica econdmica eurcpea y su creciente integracién, se ha traducide
enmimsitadoyagfesivoprm&eodefusiénentrefirmaseinstimcimm
financieras y, al mismo tiempo, en una afluencia de inversidn directa
extranjera, superior a lo que habia sido habitual proveniente, en gran medida,
de Estados Unidos y Japdn. Entre 1980 y 1987, la inversidn total acumalada de
los Estados Unidos crecid a una tasa del 5.3%, pero aquella parte destinada a
la CEE lo hizo a un 6.7%. En 1986, 14 192 millones de ddlares, o un 50% de la
inversidén extranjera de los Estados Unidos, se canalizé a la CEE, contra
11 991 millones de Addlares, © un 69%, de 1985. En 1987, el 40% (122 200
millones de ddlares) de la inversién acamlada de los Estados Unidos se
concentraba en Europa, en oomparacién con un 36% de 1980 (habida cuenta que en
1980 la CEE no incluia Espafia, Grecia y Portugal). Por otra parte, se estima
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que la CEE concentraba, a fines de 1987, aproximadamente 19 000 millones de
délamsdelauwexsidnac.mﬂadadeJapénenelextranjem(cmTthOlml
millones de ddlares en los Estados Unidos).

1a posicidn, anticipada por la CEE, es que a partir de 1992 no todos los
sectores estardn abiertos a la inversidén directa externa y que, en todo caso,
la CEE se reservard el derecho de conceder los beneficios de entrada al
mmadomificadoaaqmllos-paisesquecmnedancpomidadessmilamsala
cammitaria (reciprocidad: en este contexto se plantea la  revisién del
articulo 58 del Tratado de Roma). las posiciones extremas van desde la mas
severa, de Francia, a la liberal de Luxemburgo. Pero, pareciera que alguna
cldusula de reciprocidad se impondra, al menocs en Areas no cubiertas por el
GATT, tales como servicios financieros, telecomunicaciones, energia,
transporte. _ o

Ia inversién directa extranjera de la Commidad Econdmica Eurcpea es una
de las mis importantes. Sin embargo, desde el punto de vista latincamericano
hayquete:nrpresmteqxelaimexsiénfra:msaemglesaestafueﬁwte
concentrada en Africa no sélo por razones histéricas de un pasado colonial,
sino que también por razones de orden econdmico; por ejemplo, no existe una
zona de controles de cambio para el franco, lo cual facilita la inversién
francesa en Africa occidental. Por otro lado, la inversidn inglesa en Africa
estd compuesta, edmgmnporcentaje, pormizwersio:nsdélasgammias
criginadas en inversiones directas anteriores. Respecto a los otros paises,
Alemania, que es la mayor fuente de inversidén directa extranjera, tiende a
canalizarla hacia los paises de industrializacién reciente, lo cual excluye a
précticamente la totalidad de los paises latinocamericanos, con la excepcidn de
Brasil y México. Italia, a su vez, ha determinado que Africa constituye su
primera prioridad. '

Ia posicién general de América Iatina para captar inversidén directa
extranjera ha caido debido a varias razones: su lento crecimiento econdmico,
lo que implica la existencia de un mercado internc poco dindmico; tasas de
retormo de la inversién mds bajas que aquellas cbtenidas en otras regianes
tanto desarrolladas como en desarrollo (esto ha afectado en forma particular
agquellas inversiones que se originan en la reinversién de utilidades de ITE
antericres); la deuda externa que ha llevado a controles y politicas



132

futuras de remesar utilidades y otros recursos fimanciercs; y caida del
'atractivo,porpartedeEstadosUmdos,pamlaimremmnmlossectoresde
procmctos basicos, particmlarmmte mineros. Estos fendmenos explican ta:rblén
la situacidn de las IIE provenientes de la Europa cammitaria.

3. Egtados el io or
' de América Iatina

3.1 Politica macmecmdmlcam .
: y comercio exterior

Es conocida la preponderancia de los Estados Unidos en las relaciones
camerciales  internacicnales de la regién. En las ultimas décadas esta
importancia tiende a acentuarse como se refleja en una serie de tendencias
del camercio intermacional, en la wvulnerabilidad de Iatincamérica frente a
las fluctuaciones de la economia norteamericana y, por ultimo, por 1las
vinculaciones que establece la deuda externa con los Estados Unidos. Ios
efectos scbre la situacién de América Iatina no derivan solamente de las
politicas econdmicas directamente vinculadas al comercio con la regidn, sino
q\mdelomjmtodenedldasecmﬂucasqmlosmtadosmmsllevaadelante-
para mejorar su competitividad internacional. Aun cuando el poder hegeménice
de los Estados Unidos en la econamia mndial se ha ido reduciendo, no es mencs
cierto que se mantiene como la potencia dominante en el sistema internacional.

Uno de los aspectos mas importamtes a destacar en la politica comercial
norteamericana es el cambio drastico, que se manifiesta ya en los afios setenta
y se materializa y estructura durante la década de 1980 con la ley de Comercio
de 1984 y la "Omnibus Trade-Act" de 1988, que implica pasar de politicas con
énfasis en la maltipolaridad y la liberalizacién del ocamercio hacia una
posicién agresiva para proteger y mejorar la poeicidn de los intereses
nacionales frente a la competencia del resto de los paises que participan en
el camercio intermacional. Este cambio se refleja, emntre otros hechos, en el
usocmciemeqnhacmlﬂmtadosmidosdelasmmciaciaasbﬂaterales,_
en la instrumentacicn de madidas que restringen el acceso al mercado interno
de ocompetidores extranjerus, y de la modificacién de cantroles intermos para
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permitir mayor _catpetitividad de las empresas trasnacionales norteamericanas
en el plano-:internécional. Entre las negociaciones cabe sefialar dos que son de
espécial interés para América ILatina: la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, y
el reciente acuerdo de liberalizacién aduanera con Canadi que tiende a crear
un bloque econdmico cuyas consecuencias son aun dificiles de evaluar.

El segqundo indicador de este cambio de politica de los Estados Unidos es

la utilizacidn creciente de medidas comerciales, fundamentalmente politicas

antiduping y de restriccidn a las importaciones, conjuntamente con una clara
predisposicién a obviar o infringir la normativa del GATT relacicnada con la
cldusula de la nacidén mas favorecida. Aun cuando los Estados Unidos sigue
participmﬁb activamente en las negociaciones miltilaterales y no abandona un
enfoque multilateral en su politica comercial, ésta viene mediatizada vy
canplementada por negociaciones bilaterales. Este canbio de politica responde
a modificaciones de la estructura ecordmica mundial con la Commnidad
Econdmica Buropea Yy Japén como actores importantes en el sistema
internacional; a la rdpida insercidn en el sistema econdmico internmacional de
las economias de industrializacién reciente en especial las cuatro economias
del Sudeste Asidtico, Hong-Kong, la Provincia China de Taiwan, Singapur y
Corea del Sur, conjuntamente con Brasil y México; a las modificaciones de los:
flujos comerciales globales, y a la fuerte competencia por el control de wn
mercado internacional crecientemente oligopélico.

la importancia y magnitud de estos cambios se manifiesta por el hecho que
mientras la econamia norteamericana comtribuia en 1952, con mas del 35% de las
exportaciones mundiales industriales, en 1971 este porcentaje se habia
reducido al 13.4%, en ciramstancias que la contribucién de Eurcpa occidental
en el comercio mindial de manufacturas habia incrementado sélo en seis afios,
1953 a 1959, del 48.6% al 52.3%, y a 55.1% en 1971. A su vez, la participacidén
de Japén que era apenas de 3.9% en los cincuenta, era de 10.7% en 1971. O
sea, ya en las décadas de los sesenta y setenta, la posicién econdmica
norteamericana en los mercados intermacionales tendia a deteriorarse. Aasi,
los Estados Unidos participan actualmente en la econcmia intermacional no ya
can poder hegeménico came era tradicional, sino que con un status similar a
aquel de una empresa oligopdlica en un mercado interno, es decir, sus acciones
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comerciales estratégicas estdn estrechamente vinculadas y en gran medida
determinadas por aguellas que realizan los otros miembros del oligopolio.

Este deterioro camercial y competitivo de los Estados Unidos no se
percibié en toda su magnitud durante los afios setenta debido a que la
participacién norteamericana en el comercio mnxiial se mantuvo relativamente
estable, beneficiada en gran parte por la depreciacién del délar de comienzos
de la década. Sin embargo, ya al promediar la década era eviderte la
competencia intemsa cque sufrian los sectores manufactureros tradicionales
(siderurgia, autamwtriz, midquinas herramientas) frente a productores tanto de
paises en desarrollo como de paises industrializados. Al iniciarse la década
de 1980 los problemas de competitividad de los Estados Unidos se hicieron miy
claros, y se reflejaron, entre otros hechos, en el creciente déficit comercial
cuyas causas se encuentran en la confluencia del incremento del gasto federal,
la politica monetaria estricta de la Reserva Federal, la caida en los niveles
de ahorrous y las favorables oportunidades de inversién en los Estados Unidos
camparada con las ofrecidas en otros paises y, finalmente, la eliminacién por
parte del gobierno japonés a los controles scbre inversién extranijera.

- Estos acontecimientos motivaron un flujo creciente de fordos extranjeros
y/o de retorno de fondos norteamericanos hacia los Estados Unidos provocando
una scbrevaluacién significativa del délar, que no sélo exacerbd las
dificultades de alqunas industrias camo la textil y de confeccidn, el calzado,
la sidenirgica y la automotriz, sino que también reveld problemas de
campetitividad intermacional con algunos paises tradicionalmente exportadores
deestosp:nductos,perotmﬂoiéncaxotmsqueseﬁm:poranalmerdado
intermacional en sectores especificos.

Ia situacidn revela, una vez mas, los estrechos vinculos entre politicas
macroecondmicas internas y comercio exterior. En este comtexto, dos hechos de
la Wltima década, en una forma u otra, cowergen hacia una creciemnte
intervencién en la politica comercial y la escalada proteccionista; ellos son
la necesidad de politicas macrvecondmicas internas para acelerar y permitir
1la recuperacién de la econcmia norteamericana, y los crecientes desequilibrios
del comercio exterrno que han estado en una u otra medida asociados con estas
politicas.
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El ruevo proteccionismo que emerge en los Estados Unidos a fines de la
década del setenta y se acelera a lo largo de la del ochenta parece tener una
clara relacidn con las excesivas fluctuaciones en las tasas de cambio y scbre
todo con la scbrevaluacién del délar hasta 1985. La volatilidad de las tasas
de cambio o sus fluctuaciones frecuentes vy de gran amplitud en relacién a
niveles de equilibrio incrementan 1la incertidumbre en 1los mercados
internacionales y aumentan, por lo tanto, las presiones para adoptar medidas
proteccionistas. la scbrevaluacién de la tasa de cambio egquivale a un
subsidio a la importacién y a un impuesto a la exportacién. Esto quiere decir
que tanto las actividades de exportacién como aquéllas que se orientan al
abastecimiento al mercado interno se ven afectadas negativamente por 1la
sobrevaluacidn del tipo de cambio. En 1983, Bernstein y Clyne sefialaban que
los tres periodos de mayor proteccionismo de los Estados Unidos han estado
asociados con situaciones de scbrevaluacién de la divisa americana. Estos
periodos son el que va de 1960 a 1971 cuando la sobrevaluacién estimada del
délar alcanzé a un 20%, y condujo a restricciones a la importacién de textiles
Yy de acero y la aprcbacién de medidas proteccionistas por el Congreso. En el
sequndo periodo que va de 1975 a 1976, el ddlar estuvo scbrevaluado en un 15%
y también se ejecutaron politicas proteccionistas como la creacién del
“trigger price mechanism" para los productos sidenirgicos. Finalmente, se
tiene un periodo de scbrevaluacién del délar que va de 1981 a 1985, que dio
pasoamxamevaola'deproteocionianoqueabarcéprécticamentetodolos
sectores industriales incluyendo el automotriz, los textiles y el acero.

Al promediar el afio 1985 los Estadose Unidos enfrentaron una
sobrevaluacién del délar superior a todas las experimentadas en periodos
antericres, estimada emtre 35% y 40% del valor real de la divisa americana.
Esta scbrevaluacién llevaba aparejado un déficit creciente de la balanza
capercial y, por lo tanto, émﬂujomvmmeamimnermodelaspraim
de tipo proteccionista. Algunos cAlculos sefialan que por cada punto que se
scbrevalua el délar, el balance camercial de los Estados Unidos se deteriora
en aproximadamente 2.8 mil millones de délares. Asi, en 1985 1la
schrevaluacién del ddlar habria contriluido a un incremento de la brecha
comercial de los Estados Unidos equivalente a los 100 mil millones de
dblares. Al mismo tiempo, se calcula que mis de 3 millones de empleados fueron
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afectados por la scbrevaluacidn del ddélar, tanto en los sectores de
entportacimcmomaquellossectomquetuﬁerm-quecmpetirom
importaciones que se vieron beneficiadas por el alto valor del ddlar.

Otra consecuencia importante de la scbrevaluacién de la divisa americana
entre los afios 1981 y 1985, es su contribucién al déficit fiscal, lo cual
junto a tasas de interés relativamente altas en los Estados Unidos en relacién
a otros paises industrializados, atrae el capital extranjero, lo que
paradd] icamente tiende a aumentar revamente el valoer del ddlar. Por ello, la
correccidén de la sobrevaluacién del délar fue conveniente desde el punto de
vista de una politica liberal en el sentido que reduce las presiona para la
aplicacién de politicas pmteccionistas

Ia segunda politica que se ve vinculada cada vez mis estrechamente con la
politica comercial, es la politica industrial, que enfrenta dos tendencias

miy importantes: la primera de estancamiento y deterioro en las industrias
| cormvencionales, siderurgia, textil, automotriz; y por otro lado, una
expansionista en los sectores de alta tecnologia y, en particular, agquellas de
camputacién, informatica, telecominicaciones, etc. Asi entonces las presiones
‘por politicas proteccicnistas surgen tanto desde sectores muevos y dindmicos
camo de agquellos estancados. Hay fuerte presidn para que se maneje la pérdida
de dinamismo de las industrias "“viejas" evitando el desempleo. El empleo, en
el sector mamfacturero norteamericano ha caido en un 10% en los ultimos cinco
afios y s6lo el sector sidentirgico habria perdido entre 1979 y 1985 una cifra
estimada de 250 mil empleos, y por ello, de no haber sido por las
restricciones voluntarias a las exportaciones impuestas scbre terceros paises
hacia fines de 1984, la industria siderirgica americana habria emtrado en una
fase critica. Por otro lado, hay presiones para politicas proteccionistas que
garanticen 1a expansidn y la penetracidn de los mercados :m:emacz.anales por
la industria naciente vinculada a la alta teonclogia; proteccionismo
necesario, ademis, para mantener el liderazgo cientifico-tecnoldégico.

Ia situacidn tiene similitudes oon la de la Commidad Econdmica Europea,
porque la politica proteccionista se aparta de su concepto tradicional, para
transformarse en una politica de alcances mucho més amplios, al proteger tanto
la industria naciente de alta tecnologia como también la industria madura, que
pierde posiciones respecto a los paises de industrializacién reciente en los
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sectores intensivos en trabajo y capital y-que utilizan tecnologias
normalizadas, cuya propiedad intelectual o ha caducado y san de dominio
piblico, y/o se encuentran en las fases finales de sus trayectorias. '

3.2 la evolucidn del comercio exterjor entre los
: : = i i _

Con el trasfondo de las tendencias sefialadas se examina las relacicnes entre
la economia americana y la regién latincamericana. Durante 1988, la econcmia
norteamericana registré por sexto afo consecutivo una expansién sostenida de
su producto inbernobruto a_tmri'tmn levemente superior al de los afios
antericres, con una tasa de inflacién relativamente mderada (aunque mas alta
que en 1987), la estabilizacién del déficit fiscal y, por primera vez desde
1981, la reduccidn del déficit comercial externc. El crecimiento del producto
interme bruto fue de 4%, casi un 1% supericr de 1987, reflejardosé en todos
los sectores con exdepcién de la agricultura, seriamente afectada por la
sequia. En el sector manufacturero la expansién se manifestsd por el
incremento del 6% de la produccidn industrial y por una utilizacién de la
capacidad instalada cercana al 84%. Esta evolucién favorable se tradujo en
una baja de la tasa de desemplec a 5.5%, la mAs baja en los ultimos 14 afios,
favorecida ademis por el hecho que el aumento de la fuerza de trabajo ha sido
el mas pequeiic experimentado en las ultimas dos décadas.

Por lo que cancierne al comercio exterior hay en 1988, y por primera vez
desde comienzos de la década, una contraccién del déficit de la balanza
camercial, causado entre otras cosas por un incremento relativamente
importante de las exportaciones, cifras preliminares indican un alza del 28%,
y a la devaluacién del ddlar que contribuyd a ello. El déficit comercial se
redujo del record de 160 mil millones de ddlares en 1987 a 127 mil millones de
dblares en 1988, Sin embargo, los flujos internacionales de inversiones
directas tienen en el afc 1988 un saldo negativo de aproximadamente 500 mil
millones de délares, equivalentes a cerca del 10% del producto nacional bruto
y es el déficit en materia de flujos de inversiones mas alto reportado en la
historia econdmica de los Estados Unidos. Ia recuperacién del comercio
exterior norteamericano al margen de los aspectos sefialados (devaluacidn del
dédlar) , sedebealamejoradesupdsicidncmpetitivammsitodoslos
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sectores econdmicos. Los logros mds importantes fueran en las exportaciones de
productos agricolas (majz y cereales a la Unidn Soviética y Sudeste Asistico)
y bienes de consumo final, quesee:qoamierbnenmlacifraequivalentéalm
tercio de su valor. las iu:portacibxxes aunentaron en 9% en 1988, cifra inferior
a la registrada en periodos anteriores. Ia reduccidén de la brecha comercial de
los Estados Unidos es imputable en un 50% a la mejora de sus relaciones
cmarcialesconlaﬁmnmidadﬂcmﬁnicamnq:eayenm%asusmlaCLM
ccanercialescmlospaisesdeméricalatmayelmribe

En 1988 el comercio entre Estados Unidos, América Iatina y el Caribe
aunenté en un 16% alcanzando los 98 mil millones de délares. La participacién
regmnalmelcmcioextenortotaldelosEstadosmidossemm
estable (12.4% y 12.5% en 1987 y 1988), por debajo del 16.2% nivel méximo
registrado el afo 1981. la regién latincamericana absorbe el 14% de las
exportaciones mrmamericanasycmtrimye'cmeliz%delas importaciones de
los Estados Unidos. Ia mejora de las relaciones comerciales entre Estados
Unidos y América Iatina hay que imputarlas en gran medida al aumento total de

exportaciones de los Estados Unidos a América Iatina y en particular aguellas .

a los mercados mexicano, chileno, venezolano y colambiano. Aun cuando las
exportaciones de productos agricolas aumentaron sustancialmente, en

aproximadamente un 34% y alcanzaron a 5 mil millones de ddlares, lo mis.

significativo es la creciente importancia en las exportaciones de marufacturas
hacia la regidén que aumentaron en 26% respecto al afio 1987, .alcanzardo un
total de 26 mil millones de ddlares, o el 81% del total de las exportaciones
norteamericanas hacia la regidn.

las importaciones norteamericanas desde la regidn se expandieron en 9%
para alcanzar los 54 mil millones de délares, gracias al crecimiento de las
importaciones de productos mamufacturados desde América lLatina. Estas
importacicnes estan fuerbanetwe concentradas, provienen de tres paises:
Brasil, México, y Argentina y en menor medida de productos semimanufacturados
de Costa Rica y la Repiblica Dominicana. las importaciones de productos
marufacturados provenientes del resto de 16s paises latincamericancs presentan
tendencias decrecientes. Asi la dindmica del camercio entre Estados Unidos y
américa Iatina, tanto por el lado de las importaciones como por el de las
expartaciones, revela la creciente importancia de los bienes manufacturados.
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El andlisis de las cifras de importacién y exportacién emtre la regién
latincemericana y los Estados Unidos muestra una acentuada concentracién en
pocos paises: en 1988 las exportaciones norteamericanas se oconcentran en
67.3% en sblo tres paises: México, Venezuela y Brasil, porcentaje que sube a
un 71.3% si se agrega Colambia. Estas cifras revelan una tendencia hacia la
mayor concentracidn en este grupo de paises, ya que en 1981 los porcentajes
eran de 64% y 68% respectivamente. la concentracién también se da por el lado
de las importaciones norteasmericanas provenientes de la regién. En 1981
Estados Unidos efectuaba el 60.4% de sus compras en s6lo cuatro paises de la
regién, México, Brasil, Venezuela y Colombia; en 1988 estos cuatro paises
representan el 72.8% de las importaciones norteamericanas desde la regidn. las
cifras anteriores sugleren que en el anAlisis de la insercién de América
Iatina en el comercio mundial y en este caso particular de las vinculaciones
con los Estados Unidos, es importante distinguir el papel que tienen ciertos
paises. Esta acentuada concentracién es reflejo de la diferente capacidad de
los paises para vincularse y beneficiarse de las oportunidades de expansién
que ofrece el mercado norteamericano en particular y el mercado mundial en
Ademds de la concentracién geogréfica de las exportaciones e
importaciones de la regidén con Estados Unidos hay concentracién del comercio
en bienes manufacturados. las manufacturas representaban en 1984 el 65% de las
exportaciones norteamericanas a la regién y el 63% de las importaciones
norteamericanas desde la regidn; estos valores aumentan en 1988 a 81% y 67% .
respectivamente. Esto se debe no s6lo a la expansién en el comercio de
mamifacturas sino que también a la contraccidn en otros sectores. 2si, por
ejemplo, las exportaciones de manufacturas de los Bstados Unidos hacia
América ILatina han crecido en forma sostenida a lo largo de toda la década aun
cuando con frecuentes altibajos. En el sector agricola, en cambio, no sélo hay
fluctuacicnes miy acentuadas sino que ademds frecuentes valores negativos. Si
seobservaelladodelasinportacicnesmrteameridanas, las tendencias son
también muy similares. El sector que refleja una pérdida considerable y casi
regqular en el mercado norteamericano es sin duda alguna el de la energia que
cae de 21 mil millones de ddélares en 1983, a séle 11 831 miilones de ddlares
en. 1988. las tendencias anteriores sefialan que la mayor penetracidn del
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mercado norteamericano por la regién latincemericana se proyecta por el lado
de las marmfacturas, con pérdidas de posiciones en los productos primariocs, en
particular agricultura y energia. | _

Finalmente, la ewvolucién de las relaciones comerciales externas de
Iatinoamérica muestra la creciente importancia de los Estados Unidos tanto
para las exportaciones de la regidn asi camo de abastecedor de la regién. En
1981 las exportaciones de Estados Unidos hacia la regién represemtaban el
28.3% del total de importaciones de la regidn desde el resto del mmndo; éste
porcentaje se habia elevado a mas del 32% en 1988. A su vez en 1981 las
importaciones norteamericanas desde la regidn representaban el 22% del total
de exportaciones de América Latina hacia el resto del mundo, porcentaje que se
elevé al 30% en 1988. Ia importancia del mercado americano se acentiia en ambos
casos, pero mis por el lado de las exportaciones latincamericanas, y en todo
caso refleja el debilitamiento relativo de la vinculacién de América Iatina
con otros mercados. ILos Estados Unidos es al mismo tiempo el principai
comprador y el principal proveedor de la regidn, ya que mis de la mitad de las
exportaciones latincamericanas se dirige hacia ese pais, el cual a su vez
provee aproximadamente el 40% de las importaciones totales de la regidn.
Tanto las mievas medidas de comercio exterior como el creciente proteccionismo
norteamericano adquieren una importancia crucial para la mejor o mayor
insercién de América latina en el sistema econdmico internacional. lo anterior
se reafivrma al cbservar que las exportaciones de América Iatina que en 1970
significaban el 5.3% del total de exportaciones mundiales, en 1986 habian
redtucido su participacidén al 4.1%. Por otro lado, en ciramstancias que en
1970 la regidén absorbia el 5.1% en las importaciones totales mmdiales, en
1986 este porcentaje se habia reducido al 3.3%, caida porcentual mayor que la
de las exportacianes y en gran parte atribuible al servicio de la deuda
externa que restringe la capacidad de importacidn de la regidn en la década de
los ochenta.

- Hay dos aspectos que inquietan: primero que la insercidn de América
latina en el sistema intermacional esté cada vez mis determinada por sus
relaciones con los FEstados Unidos; y segqundo gue aun cuando la vinculacidn
latincemericana con los Estados Unidos tiende a acentuarse, 1o hace a un
ritmo relativamemte lento en relacidn a la mayor penetracién que tienen en el
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mercado norteamericano otras economias. Esto reflejaria la relativa
incapacidad de las economias latincamericanas para beneficiarse del auge de
importacicnes creado por la scbrevaluacién del ddlar de la primera mitad de
la década de 1980. El efecto de subsidio a la importacién, que constituia en
forma indirecta la sobrevaluacién del ddélar, no fue debidamente aprovechade
por los sectores de exportacidn latinoamericanoce para acceder al wmercado
norteamericano. Esta incapacidad estd asociada a la pérdida de campetitividad
de la regidn en sectores tradicionales y a la escasa agresividad en sectores
nievos, y por consiguiente poca competitividad de los mismos.

3.3 Al de la camercial
de los Estados Unidos

ILa politica de camercio exterior ha pasado a ser un eje importante alrededor
del cual se van entrelazando otras politicas para la promocidn y aceleracidén
del desarrollo ecorkmico. Ia importancia que los Estados Unidos asignan a su
politica de comercio exterior fue claramente manifestada por el Presidente
Bush quien sefialé en un discurso reciente: "en ningin otro periodo de la
historia de los Estados Unidos el camercio internacional ha tenido 1la
importancia que tiene hoy en dia para muestro crecimiento econdmico". Esa
importancia se traduce en un conjunto de leyes, que, directa o indirectamente,
afectan los flujos de comercio exterior. Entre las mds importante de estas
legislaciones estdn la "Irade Act" de 1984 y la "Omibus Trade and
Competitiveness Act" de 1988. Esta ultima tiene, entre otros, el abjetivo de
facilitar el acceso norteamericano a los mercados extranjeros. Esta ley
refleja alqunos hechos fundamentales: primero, una presidén creciente de los
sectores econdmicos norteamericancs por el logro del apoyo y la intervencisdn
gubernamental, por un lado, para forzar la apertwra de los mercados
extranjeros a los bienes y servicios producidos en los Estados Unidos, ya sea
a través de negociaciones multilaterales, o cuando sea necesario por accicnes
unilaterales aun cuando éstas involucran sanciones y medidas de represalias;
Yy, por otro, para que el Estado cree los instrumentos necesarios para generar
un ambiernte econdmico interno favorable a la actividad productiva, y permita
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maegmﬁohmﬁneselfortalecimientodelaautoridadmrteamricamen.
elcmciointemcimalnadianteeldisefndemedidasespaciales.
Finalmente, se pretende fortalecer la normativa, los procedimientos y
mecanismos comerciales para mejorar su efectividad y acrecentar los beneficios
para los sectores econfmicos norteamericance. A las dos leyes de comercio
acteriormimadasseagmganatmsdetiposectorialocmobjetivos
especificos, entre ellas la de promocién de  exportaciones a la Unidén
Soviética, la de sequridad alimentaria de 1985, la utilizacién del Acuerdo
Multifibras, etc.

El aspecto mds controvertido de la "Qmih:sTradeAct"delQBSesque
confiere mayor poder al Presidente para la adopcidn de una actitud agresiva en
materia de comercio exterior y lo faculta para adoptar medidas unilaterales,.
bilaterales y wmultilaterales y forzar asi el acceso de la produccidn
norteamericana a mercados extranjercs. Ia ley entre otras cosas, refuerza la
capacidad del Presidente y del Representante Comercial (Trade Representative)
para iniciar acciorm de repzesalia contra aquellos paises, identificados como
prioritarios, que se considera no facilitan o mo pe_rmiten el libre acceso a
msmcadosdelosbimymiciospmmenmstadosmudos Los
efectos de esta legislacidn scbre la econcmia hthwanerwam, que depende en
lm53%desusatportac1mesalosﬁstadoslmidosyquesignificam4s%del
total de sus exportacicnes, son cbvias. Es particularmente cantrovertido el
articulado de la "Omnibus Trade Act" que tiene que ver con la seccién 301 del
"Trade Act" de 1971, que autoriza al Presidente de la Repiblica a investigar a
pedido de la industria norteamericana o por iniciativa propia, las practicas
restrictivas "injustificadas" o "“irrazonables" adoptadas por gobierncs
mﬁerosyqaepmmmdistoxsimasdelcdnemio'oqﬁemtrhgen_el
accwode los productos norteamericancs a sus mercados y, en caso necesario,
tcmnrmedidasderepresaliassiestaspracticasmamelimjnadas

"Msm"m&maammmcmmmmaa
la Repiblica mucho mis drasticas y exigentes. Asi, por ejemplo, amplia el
alcance de la definicién ux:luyelﬂacc:wpu:'acticasmmmablesdepalses
extramjeros, las siguientes: el target export; los derechoe de fuerza laboral
extranjera; la tolerarcia de gobiermos extramjeros a actlvidades
anticampetitivas de las fimmas privadas, carteles © los sistemas de
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distribucién restrictivos que frenan el acceso de los productos
norteamericancs a esos paises. Estas disposiciones incluidas en la seccién 301
de 1la Iey ya tenian implicaciones serias para América Iatina, al afectar
practicas comerciales entre otros de Argentina, Colombia, Brasil, etc., en
temas tales como patentamiento de productos farmacéuticos, legislacién
naviera, sistemas de seguros, etc.; se ven acentuadas ahora por una mueva
disposicién de la ley de 1988 que se ha dado en llamar la super 301. En
funcién de disposiciones de la seccién 301, Estados Unidos ya habia iniciado
una accién unilateral punitiva de represalia contra Brasil en octubre de 1988
por su'negativa a modificar su normativa en materia de proteccién a la
propiedad intelectual para productos farmacéuticos. Se establecié uma
restriccién en el mercado norteamericano de las importaciones provenientes
desde Brasil a un monto de 39 millones de délares, lo cual motivé la queja de
Brasil ante el GATT pidiendo sanciones por las medidas impuestas
unilateralmente por Estados Unidos. Como se recordard, el GATT dictaminé a
favor de Brasil cbligando a Estados Unidos a reconsiderar tanto su politica
camo el uso de las sanciones contempladas en la seccidn 301.

Ia seccién 301 de la ley de comercio de los Estados Unidos, viene
modificada por la "Omnibus Trade Act" de 1988 con vistas a la eliminacién de
lag barreras que cbstruyen el comercio de los Estados Unidos. Para estos
efectos se va mds alld de la tradicional negociacién producto por producto, y
plantea la negociacidn de pais por pais, en busca de la eliminacidn de una
amplia gama de barreras impuestas por cada pais extranjerc. Para lograr estos
fines, la super 301 establecié que el Trade Representative de los Estados
Unidos identificara antes del 30 de mayo de 1989, los paises "prioritarios®
que ejecutan pricticas comerciales restrictivas para el acceso de los bienes y
servicios de los Estados Unidos. También considera la posibilidad de iniciar
investigaciones contra aguellos paises identificados como priori_tarios e
ijniciar negociaciones en un periodo de tres afos para eliminar las barreras
al cawercio de los Estados Unidos. Finalmente, si un acuerdo para eliminar la
barrera en cuestién o reducirla no se logra, el Representante Camercial de
los Estados Unidos puede imponer sanciones contra el pais extranjero.

Mmamﬂolasdisposicimaesdelaseccimglperaolsesupam
cancebidas para enfrentar a paises ocomo Japdn y Corea del Sur que mantenian
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una gama miy amplia de barveras a las importaciones de paises extranjercs y al
mismo tiempo tienen una posicidn excedentaria en su camercio exterior con los
Estados Unidos, tienen sin ambargo implicaciones directas para América
Iatina. Segin el Trade Representative de los Estados Unidos, los paises
latincamericanos llevan a cabo mmercsas practicas comerciales desleales. Asi,
en el informe preparado en abril de 1989, se incluyen en una lista de 19
raises que ejercen practicas comerciales desleales en relacién al camercio de
los Estados Unidos los siguientes latinoamericanos: Argentina, Brasil, chile,
Colanbia, México y Venezuela. El pais que llevaria adelante la mayor cantidad
de practicas restrictivas a las exportaciones norteamericanas seria Brasil,
sequido de Argentina, México, Colambia y, en menor medida, Venezuela y Chile.
Ias mayores cbeervacicmes que merecen las practicas comerciales de estos
paises dicen relacién con politicas de importacién que se consideran negativas
para el acceso de bienes y servicios producidos en los Estados Unidos. Ademds,
se considera que Argentina y México, tienen normas, formas de testing y
miestreos, certificados y restricciones de tipo técnico, que dificultan el
acceso a sus mercados y consecuentemente deben ser considerados camo barreras
no arancelarias. Ias adquisicim'nes preferenciales del gcobiermo son citadas
entre las pricticas "desleales™ realizadas en Argentina, Brasil, Colambia y
México. Por otro lado, el subsidio a las exportaciones es considerado una
préactica comercial desleal de las politicas comerciales de Brasil, Chile y
Venezuela. Finalmente, el gobierno norteamericano considera que la legislacién
scbre propiedad intelectual constituye un cbstaculo al comercio en Argentina,
Brasil, cChile, Colambia, México y Venezuela, y considera que hay cbstaculos a
la entrada de servicios y la inversidén extranjera en Brasil, Colombia, México
Yy en Venezuela. '

Este informe es la contimiacién de una investigacion que realizéd el
Trade Representative de los Estados Unidos con empresas americanas gue tienen
sus actividades fundamentalmente orientadas al comercio exterior. Estas
firmas identificaron 49 paises que en una u otra forma, crean cbstaculos a la
entrada de sus mercados 4 los productos norteamericancs o que simplemente
estarian viclando los derechos de los Estados Unidos en el comercio
internacional. Entre estos 49 paises, se encuentran 11 paises
latincemaricancs, de los aueles los mis frecuentes citados son Brasil (ocho
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veces), México (cinco veces), Argentina (cuatro veces), Colambia (tres veces),
Venezuela (tres veces), Chile (dos veces). Los otros paises citados son
Barbados, la Repiblica Dominicana, Ecuador, Guatemala y PanamA. _

" Finalmente, y siguiendo con el mandato que le otorgaba la seccién
especial 301 de la mueva ley, el Representante Comercial de los Estados
Unidos amuncié la lista de tres paises prioritarics, Brasil, India y Japén,
que iban a ser objeto de medidas de represalia o punitivas si no entraban
immedjatamente en negociaciones con el gobierno norteamericano para eliminar
el trato desfavorable a las exportaciones de los Estados Unidos. El informe
especifica que los regimenes comerciales negativos para los Estados Unidos
cansisten en prehibiciones de importacidn y restriccién al licenciamiento en
Brasil, politicas concernientes a segurcs e inversiones en la India, y a las
sobre normas Y restricciones en el uso de satélites y compras de super
-computadoras en Japdn. Ia decisién del gobierno de los Estados Unidos de
colocar en la lista prioritaria a Japén, Brasil y la India, ha originado
reacciones desfavorables en el senc del GATT, donde se considera que la
aplicacién unilateral de represalias va més alla de las normas contenidas en
el Acuerdo General y son una violacién de las mismas.

 Ia seccidn 301 de la ley de 1988 dedica especial atencién a la propiedad
intelectual, y solicita que el representante de los Estados Unidos identifique

aquellos paises prioritarios 'que violan estos derechos, ya sea permitiendo
acciones de pirateria, u cbstruyerdo importaciones de bienes norteamericanos
a base de un sistema de propiedad intelectual que se considera inadecuado. En
la lista especial en cbservacidn de la seccidn 301 concerniente a la propiedad
intelectual, el gobiernc norteamericano ha incluidc a dos paises
latinoamericancs: Brasil y México, los cuales se agregan a China, India,
Repiblica de Corea, Arabia Saudita, Taiwan y Tailandia. Se incluye ademis una
lista no prioritaria, es decir, de paises cuyo sistema de propiedad
intelectual no responde al criterio de “adecuado" del gobiermo
norteamericanc, pero que por el momento no se considera urgente el iniciar
acciones de represalia. Esta lista incluye ademds de Brasil y, entre otros,
Argentina, Chile, Coclambia y Venezuela. Far el mmento, el gobiermo
norteamericanc desea resolver los problemas pendientes con Brasil y México,
que estarian violando précticas comerciales mediante la utilizacidn de un
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xéginmdemied&dintele&mlqmsemmmimdwmdodesdeelmm&
vista de las exportaciones norteamericanas.

Como es sabido, el aspecto crucial de la controversia radica en la
pmpiadadmtelectmlparalospmductosfamaoélmicos,dwﬂehahabidom
grancabﬂdeodelasenpresasmmfacmmasmricanaspamlogmrmm
amplia cobertura de los derechos de propiedad intelectual en terceros paises.
Cabe recordar que a base de la seccidn 301 de la ley de camercio, ya se habian
iniciado negociacicnes con Argentina por la falta de ccbertura en patentes en
'elsectorfmcamlooymbiénmbomdidasdemtomiénmidasa
represalias para Brasil. '

Elotroaspectoquepaede‘afectaraalgmmpaises-latﬁmaricmmm
sus relaciones con Estados Unidos, es la politica de adquisicién gqubernamental
que el gcobierno norteamericanc considera camo préactica discriminatoria. Ia
nueva ley establece que el Presidente identifique, a mis tardar el 30 de abril
de 1990, y a partir de entonces cada afio, aquellos paises extranjeros en los
que las campras gubernamentales discriminan contra los productos y servicios
de los Estados Unidos. Ia ley sefiala que si los paises identificados son
signatarios del oédigo del GATT scbre adquisicicnes y no estan cumpliendo con
dicho cédigo, el Represenmtante Comercial de los Estados Unidos iniciara un
proceso de solucidn de disputa bajo las normas del cédigo en cuestidn, y que
si las practicas discriminatorias no se eliminan dentro de un afio, los Estados
- paises latincamericanos estén incluidos en la lista de abservacidn.

3.4 Reciprocidad
Ia balanza comercial entre Estades Unidos y Brasil es altamente desfavorable

para los Estados lnidos: en 1988 las exportaciones de Brasil a los Estados
Unidos totalizaron 10 000 millones de ddlares, en ciramstancias que las

importaciones de Brasil desde los Estados Unidoe alcanzaron a sélo 4.3 mil

millones de ddélares. En el caso de México, también las exportaciones de
México hacia los Estados Unidos superan las importaciones provenientes de los
Estados Unidos hacia Méden: 23 000 millones de ddlares, omitra 20 000
millones de Adlares. Este "desequilibrio" comercial inquieta al gobierno
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norteamericanoc gque subordina la negociacién al eguilibrio del balance
comercial entre los paisés implicados. Los ocho paises prioritarios incluidos
en la lista de observacién: B_méil, India, México, China, Corea del sur,
Arabia Saudita, Taiwén y Tailandia, exhiben una balanza comercial favorable en
sus relaciones con los Estados Unidos; en algunos casos es bastante apreciable
como en el de Taiwdn que exporta a los Estados Unidos mis de 26 000 millones
de ddblares, e lmporta solamente 12 mil millones, o el de Corea Gel Sur que
exporta a los Estados Unidos 21 000 millones de ddlares e importa sélo 11 000
millones.

Una caracteristica de la nmueva ley es que enfatiza un concepto amplio de
reciprocidad tanto en las relaciones comerciales como en la solucién de
disputas. Este concepto tiene dos aspectos importantes: permite la represalia
unilateral por parte de los Estados Unidos contra sus contrapartes camerciales
y establece un enfoque de reciprocidad sectorial en dreas camo la de
telecammicaciones y transporte maritimo, agricultura, servicios. El concepto
de reciprocidad ha estado asociado a un sistema de concesiones bilaterales
" matuas sobre la base del principio de la nacién mas favorecida, y a un
equilibrio multilateral de derechos y cbligaciones en el marco del Acuerdo
General. Ia rueva forma de reciprocidad contemplada en la ley norteamericana,
rechaza dos conceptos tradicionales del GATT: el de las ventajas coamparativas
y el del trato incondicional de la nacién mas favorecida. El concepto
tradicicnal no estd cordicionado a ningan tipo de negociacién, ni trato
equivalerte scbre las bases de producto por producto. Sin embargo, la rueva
“reciprocidad® estd equiparada a la nocién de acceso idéntico a los
respectivos mercados y medido por comparacicnes de las barreras existentes,
sector por sector y/0 producto por producto. Es decir este concepto de
reciprocidad respalda las disposiciones que autorizan acciones unilaterales de

3.5 Acuerdo de libre caomercio Estados Unidos-Canada
Un acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos y Canadd entrd en vigor el

11 de enero de 1989 y tiene cam dbjetivo fundamental formar un 4rea de libre
comercio emtre los dos paises. Al amunciar el acuardo comercial, el
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Presidente Reagan, en octubre de 1987, sefialaba: "este acuerdo proporcionard
enormes beneficios para FEstados Unidos, removerA todas Jlas tarifas
canadlenses, asegurard un mejor acceso al mercado de CanadA para muestros
sectores marufactureros, agricolas, de alta tecnologia y financieros, y
mejorard ruestra seguridad mediante el acceso adicional a los suministros
energéticos canadienses". o '

Entre los principales aspectos del Acuerdo figuran la reduccién de
aranceles en forma irmediata a una tasa del 20% al afio por cinco afios, © una
tasa del 10% durante 10 afos. En caso de ser necesario, una clausula especial
considera casos de reduccién arancelaria mayor. Respecto a la agricultura, se
considera la supresidn de todos los aranceles de ambas naciones en los
productos agricolas; la eliminacidén de la licercia de importacién existente
actualmente en Canadd para el trigo, la cebada, avena y otros productos; la
exencién mitua de leyes scbre importacicnes de carne; la disciplina en el uso
de los subsidios, incluyendo la supresién de la Canadian West Transportation a
los productos agricolas enviados a Bstados Unidos desde los puertos del
Pacifico, y el aumento de ambos paises en su cucta de importacién de aves,
huevos y otros productos. Asimismo, se contempla la restriccidn al uso futuro
de la cucta estadmunidense scbre grancs y productos con azicar y, finalmente,
la reduccién de los efectos que podrian considerarse que distorsionan la red

Algunas dificultades pueden surgir para ios. paises latincemericancs, como
consecuencia de las disposiciones del Acverdo relacionadas a la agricultura.
El tratado de libre camercio entre ambos paises irvolucra a corto plazo la
solucién de los problemas relacionados con los subsidios agricolas (ambos
paises mantienen elevados niveles de subsidios en la produccidén agricola),
habida cuenta que ambes paises son importantes exportadores agricolas. En
 particular, Canadd mejoraria su mercado de exportacidn de carne hacia los
Estados Unidos, y al mismo tiempo, Estados Unidos logra mejor accese para sus
exportaciones de fruta y vegetales hacia Canadd. El comercio bilateral de
bebidas alcohdlicas también se ve beneficiado con la eliminacién de precios
discrinjnatcriosymnayuraccééoalamddedistrihx:iénmelmercadp
canadiense.
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Un aspecto importantisimo es el de la energia. El comercio energético
entre Estados Unidos y Canadd es uno de los maycres de]l mundo, y es calificado
por las partes como libre y abierto. Mediante el acuerdo, Canadd tendrad acceso
al petréleo cnxio de Alaska, siempre y cuando se transporte en petroleros
norteamericanos. la inclusién de aspectos concernientes a la energia se
considera camo un paso hacia la creacidn de un sélo mercado de energia en
América del Norte y padria modificar sustancialmente las relaciones de los
Estados Unidos con otros paises productores de petréleo.

En materia de inversiones, Canadd se compromete a contimiar su politica
actual de no revisar las mevas inversiones de adquisiciones de empresas. En
materia de propiedad intelectual, Estados Unidos y CanadA tienen leyes scbre
propiedad intelectual gque son muy similares y que ya proporcionan un alto
grado de proteccidn. Sin embargo, el Acuerdo incluye el compromiso de Canada
de proveer mayor sequridad de derecho de'autorydarmncmpmsacim justa
para las retransmisiones por via satélite. Ambos paises también convienen en
trabajar juntos en la Ronda Uruguay para lograr una mejor proteccidn a la
propiedad intelectual a nivel internacianal.
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En los capitulos anteriores se han identificado los elementos que determinan
la insercidén mgioné.l en la economia internacional y se han examinado con
mayor detalle algunos de estos aspectos: aquéllos concernientes al.'papel de
las marufacturas en el comercio mundial; la importancia del cambio tecnolégico
como determinante del comercio internacional; el impacto que los bloques
econdmicos supranacionales, sean éstos areas de libre comercio o mercados
commes, tienen scbhre la insercién de América Iatina en la economia
internacional; y en mencr medida el caracter cambiante de la inversién directa
extranjera (IDE). Obviamente, las caracteristicas de la economia internacional
.~ que condicionan la insercién de América Latina no pueden ser analizadas a
 partir de sélo algunos de sus elementos, el ideal seria considerar la
totalidad de los mismos en su miltiple y mutua interrelacién, tarea ésta que -
escapa a las posibilidades y objetives de este informe.

Dos elementos han sido considerados con mayor detalle por la importancia
que tienen en la economia internmacional en la década que recién termina y por
las implicaciones que tendrdn en aquélla que camienza. El cambio tecnolégico
* revolucionario, mis aun, el cambio del paradigma técnico-econdmico dominante,
y el fortalecimiento de mercados ml:egrados a niveles supranacionales estan
definiendo muevas modalidades” de relaciones econdmicas internacicnales. En
realidad, la economia mmdial se encuentra en una fase de transicién hacia una
divisién internacional del trabajo que no corresponde con los modelos de la
teoria del comercio internacional tradicional. Esta divisidén internacional del
trabajo se ha ido gestando a lo largo de las ultimas tres décadas y se
encuentra en una dificil encrucijada. El lider hegeménico se resiste a ceder
posiciones y aguéllos que le disputan el liderazgo, © aspiran a campartirlo,
quieren consolidar las posiciones logradas, mientras que aquéllos que estan
luchando por uma mas ventajosa insercién intermacional, no quieren ver
cerradas sus puertas. Esto se traduce en una competencia intensa en la que los
principales actores hacen alarde de iniciativa, capacwades estratégicas y
negociadaras, y no poca agresividad.

Enestawy\mmrasehaceevidantelaneoesmaddemsarlateariadel
comercio intermacional y los instrumentos de politicas que de ella derivan.
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Hace 40 afios, Joan Robinson escribié: The classical the tional
trade is very remote from the problems which perplex us at the present day,
(véase: The Pure Theory of International Trade, en: "Review of Economic
Studies", Vol. XIV N® 36, 1947) y mis adelante la misma J. Robinson acotaba: |
Wﬁewmﬁcsinm.mmmawmmm orthodox

doctrine and actual problems than in the theory of international trade, -
(véase: The need for a reconsideraticon of the theory of international trade,
en: J. Robinson, "Selected Economic Writings", Oxford 1974). Esta brecha entre
teoria y realidad ha sido preocupacién de diversos economistas, que han
tratado de integrar en el andlisis elementos que permitan acercar la teoria a
la realidad. Estos esfuerzos han enfatizado ya sea la presencia de
corporaciones trasnacicnales, el problema del tamafio de la escala o el papel
de la tecnologia. Sin embargo, todavia encuentran dificultades para penetrar
en el ambito de la politica y la negociacién internacional, como sefiala R.

- Baldwin: Intermational trade seems to be a subject where the advice of
economists is routinely disregarded, (véase: Robert E. Baldwin, The Political

Economy of Trade FPolicy, en: .'"Ihe'Joumal of Econamic Perspectives", Vol. 3,
N2 4, Fall 1989). o

1. Ia Ronda Uruguay o la bis de regl acicn del
ruevo sistema de comercio intermacional

El debate que acawpafia las negociaciones multilaterales de la Ronda Uruguay
revela que a pesar de los avances teéricos'y conceptuales de los ultimos afos,
el divorcio entre teoria Yy realidad persiste y conduce a la interpretacién a
veces arbitraria de los hechos, y/o la utilizacidn espirea de los conceptos
para justificar decisiones politicas que, en fin de cuentas, traducen los
intereses de loe actores implicados. Se presencian claros esfuerzos por
legitimizar tartto posiciones adguiridas como las politicas y métodos mediante
los cque se han logrado, y, al mismo tiempo, habiendo tomado debida cuenta de
los cambios estructurales y funcionales ocm:rldos, se exploran las
posibilidades y se buscan l¢s mecanismos para administrar y controlar la rueva
situacién. lo anterior se refleja claramertte en la presente Ronda de
Negociaciones Multilaterales.
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En efecto, lo que habia eido la preocupacién tradicional hasta la Ronda
Tokio, esto es negociaciones para la liberalizacién del camercic internacional
que involucraban principalmente aranceles, ha pasado en la Ronda Uruguay a
segunde plano. Hoy la preocupacién principal es establecer las reglas que
permitan funcionar un sistema de comercio intermacional fundamentalmente
distinto de aguel que existia cuario se cred el Acuerdo General. Cbviamente
esto implica conflictos de intereses. Los intereses dominantes buscan
reglamentaciones que legitimicen politicas y argumentos esgrimidos para
transgredir principios hasta ahora aceptados. Ia nueva situacién obliga a
incorpecrar al procesc de negociacidn lo que se ha marginado en el pasado,
fundamentalmente el comercio de productos agricolas, y ademds dar cabida a
agquellos elementos quizads no nuevos, perc que han adgquirido preponderancia en
el escenarico econdmico internacional y que son la imwversién directa
. extranjera, los servicios ¥y el conocimiento cientifico y tecnoldégice
~ (negociacién scbre propiedad intelectual).

Lo anterior queda de manifiesto mediante una r4pida revisién de los
grupos de negoclaciones y de los principales temas de la Ronda Uruguay. Entre
los grupos de negociacidn, el de barreras no arancelarias no sdlo se preocupa
de su eliminacién o reduccién sino que también tiene la tarea metodoldgica de
~ establecer equivalencias para negociaciones bilaterales. Un segundo grupo esta
abocado a la revisién de articulos fundamentales del GATT, camo aguéllos
relativos a la balanza de pagos (articulos 12, 14, 15 y 17), waivers (art.
25.5), a las uniones aduaneras y areas de libre camercio (art. 24), etc. Ia
revisién de los acuerdos del GATT con el cbjetivo de mejorar, clarificar o
expandir los cédiges, lograr una mayor participacidn en los mismos y estudiar
el problema de la condicionalidad de la cléusula de la nacién mas favorecida,
es la responsabilidad de un tercer grupo. Otro grupo examina el problema de
las salvaguardias, tema de orden conceptual y metodoldgico: selectividad,
transparencia, concepto de dafio y amenaza, ajuste estructural, represalia,
campensacién, vigilancia, consulta, notificacién. El grupo de subsidios y
countervailing también tiene tareas de orden conceptual, metodoldgico y
reglamentario tales como la definicién del subsidic, los problemas de
disciplina respecto ‘a los subeidios de exportacién y en geperal a la
pmdmcim,'y la revisidn de los articulos VI y XVI, asi camo del acuerdo
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scbre subsidios y derechos campensatorics. Otrove dos grupos examinan y buscan
procedimientos para la adaptacidn del GAIT a las caracteristicas del comercio
internacional, ellos son el grupo scbre solucién de disputas y el scbre
funcionamiento del sistema del GATT. |
El grupo scbre textiles y aquel scbre agricultura reflejan el esfuerzo

por incorporar a la disciplina del GATT dos segmentos del comercio
internacional de importancia particular para los paises en desarrolle. Por un
lado el Acuerdo Multifibras, ha mantenido al comercio de fibras fuera de la
disciplina del GATT v ha representado una de las mayores violaciones de sus
'pr:_i.ncipios. la tarea no es simple ya que incorporar los textiles al marco del
GATT implica de hecho desmantelar el Acuerdo Multifibras. A suvez, el tema de
los productos agricolas enfrenta a los paises industriales con la necesidad de
adoptar decisiones serias respecto a politicas macroecondmicas internas, que
podrian ser antagdnicas con los esfuerzos en pro de la liberalizacién de los
productos agricolas.

 Estén por ultimo los "nuevos temas": propiedad intelectual, inversiones
extranjeras directas, y servicios. Su incorporacién a la disciplina del GATT
es el reconocimiento de la importancia que tienen en los flujos econdmicos
intermacionales; sin embargo, sus peculiaridades y su caracter estratégico
tanto para la creacién de competitividad como para acelerar el desarrcllo,
originan problemas conceptuales y metodoldgicos de emvergadura, que se
refieren a la necesidad de definicicnes, la elaboracién de un marco y de
principics que respondan a las carateristicas de estos flujos, establecer los
vinculos entre ellos y el camercio internacional de bienes, y, al mismo tiempo
resolver el problema basico de saber si es el GAIT el organismo mas apropiado
para lidiar con estos temas.

2. Areas econdmicas supranacionales y polos de
camercio internacional

Fl andlisis de las &reas econdmicas supranaciocnales, se ha centradeo en dos de
ellas; la Cammidad Econdmica Burcpea y los Estados Unidos, incluyendo el
reciente acuerdo de lilre amercio entre los Estados Unidos y Canadd. Sin
embargo, y a ellc se ha hegho referencia en el curso del informe, Japdn y los
paises del Sudeste Asistido constituyen el tercer vértice de la estructura
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tripolar que se perfila'om caracteres mis nitidos como dominante de las
relaciones econdmicas internacionales, siendo los otros dos vértices la CEE y
Estados Unidos-Canada. El vértice Japsn-Sudeste Asiatico no ha sido analizado,
noc por carecer de importancia para América Iatina, cque si la tiene, sino
simplemente porque para Japén y el Sudeste Asiatido, América Iatina no es por
el mowento prioritaria. Es asi camo la importancia de este polo ha sido
examinado en el contexto de los temas tratados, por ejemplo, el papel de Japdn
y el Sudeste Asidtico en las modificaciones de direccién y megnitud de los
flujos de inversién directa y del comercio internacional, o en la difusidn del
cambio tecnoldgico y sus implicacianes para el comercio internacional. A los
paises del Sudeste Asidtico tradicionalmente considerados --Japén y los
NIC's~— hay que agregar los de la ASEAN (Malasia, Filipinas, Indonesia,
Tailandia, etc.) y la India, que tienden a constituir parte del polo oriental
'-y que exhiben una dindmica mayor que la latincamericana.

Tampoco se han examinado las relaciones de América Iatina con los paises
del CAME. A pesar de los intentos de algunos gobiernos para aumentar las
vinculaciones econdmicas y comerciales: con los paises de economias
centralmente planificadas, éstas han sido si no frustrantes, escasas. Ias
importaciones latincamericanas desde los paises del CAME durante la primera
mitad de la década de 1980, sSlo representaban el 2.2% de las importaciones
~ totales de la regién y el CAME sélo absorbia el 5.1% de las exportaciones
latinocamericanas. Desde el punto de vista del CAME la importancia de la regisén
es ain menor, ya que las exportaciones a América Iatina sélo representan el
0.6% del total de exportaciones y las importaciones desde América Iatina
apenas el 2.4% del total de las importaciones de los paises del CAME. _

En un capitulo anterior se llama la atencién sobre la concentracién de
los flujos comerciales que ocrre durante los ochenta, en lo que se denomind
una estructura tripolar del comercic y los flujos econdmicos internacionales.
En esa estructura la poeicién de América Iatina aparece bastante desmejorada
y limitada a la funcidn de proveedor de materias primas a uno de los vértices
de la estructira del que, por otra parte, obtiene los bienes manufacturades
gue necesita. Esta evolucidn del sistema econdmico intermacicnal es muy
preocupante para el futwro desarrolle de la regidn. La mayor apertura de los
paises de Europa oriental y la participacién creciente de la Republica Popular
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China, pareciera que lejos de modificar la tendencia a la estructura tripolar
podria muy bien acentuarla. Por un lado, la CEE se vera mas inclinada a
invertir en los paises europeos del este y por otro, Japén preccupado por la
cansolidacién del bloque eurcpec y de la consolidacidén del &rea de libre
-comercio Estados Unidos~Canadd, asignara prioridades a estos mercados.

1o anterior estaria confirmado por acontecimientos tales camo: la firma
de acuerdos entre empresas de la CEE y los paises socialistas (Fiat,
Ferruzzi-Montedison, Xerox, etc.); por el hecho que la banca alemana es la
primera acreedcra de Polonia y que cuatro entidades de crédito europeo han
constituido el International Moscow Bank; por el joint-venture de Olivetti
para la informatizacién de 50 000 ventanillas de la caja de ahorros rusa
Sberbank; porque Italtel suministrara a la URSS 500 000 lineas telefénicas, y
porgque un consorcio irrbemcmnal con firmas ewrcpeas estd encargado del
tendido de fibra dptica entre Europa y Japdn a través de la URSS. Agréguese a
lo anterior, los acuerdos para instalar gasolineras, fabricas de textiles,
servicios aéreos, etc., asi como las declaraciones mis o mencs oficiales de
personemsdelaCEEsobrelaayuda_aprestaralospaisesdeEuropadeleSte.

For otro lado, la CEE sufre una fuerte presidén de Japdn para incrementar
sus relaciones econdmicas. Actualmerte Eurcpa recibe el 16% del total de la
inversidn directa extranjera contra 42% que va hacia los 'Estado_s Unidos, mas
ain la IDE japcnesa en Eurcpa representa un porcentaje relativamente pequefio
del total de la inversién extranjera en Ewrcpa; por ejemplo, en el Reino
Unido, que es el mayor receptor wropeo de IDE japonesa, ésta representa sélo
cerca del 5% del total. Sin embargo, esta situacién esta rapidamente
cambiando: entre 1983 y 1989 el minere de firmas japonesas establecidas en
Eurcpa se duplicé. Ademds, paises commitarios gue han sido reticentes a
aceptar la IDE japonesa estan cambiando su posicidn come consecuencia de la
creciente penetracidn de sus raspectivos mercados por productos japoneses
producidos en el Reino Unido. Este iiltimo pais habia sido considerade por el
resto de la Ccnidad como un verdadero caballo de Troya de la industria
japonesa en Eurcpa; pero no parece tener mucho sentido obstruir inversidn
extranjera si de todas maneras los paises de la Commidad tienen que abrir sus
fromteras a la produccién japonesa efectuada en otro pais cammitario.
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Ia CEE enfrenta también presiones Gel resto de los paises eurcpeos que
temen la "fortaleza comumnitaria®. Algunos han planteado explicitamente sus
desecs de entrar a formar parte de la CEE (e.g., Austria y Turquia). For otra
parte, el Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores de la CEE ha apoyado el
inicio de la negociacidén del "espacio econdmico eurcpeo" que se estableceria
con los seis paises de la AELI (Suecia, Austria, Suiza, Nomegﬁ, Finlandia e
Islandia), en la cual "ningin sector de interés para las dos partes serd
excluida®, ' ' :

El tener acceso a los mercados de los blogques econdmicos, ya sea a través
de acuerdos bilaterales de tipo discriminatorio o por incorporacién a ellos
camo mienbro activo, es una altermativa que muchos paises estan considerando
para mejorar su insercién en los mercados internacicnales y minimizar los
dafios cque cambios bruscos puedan acarrear. Estas uniones ya no se ven sélo
como formas de incrementar el tamafio del mercado para los paises miembros v
asi lograr escalas eficientes de produccién. Ellas constituyen formas de
proteccién de una economia mndial cada vez mAs competitiva, y al mismo
tiempo, son mecanismos a través de los cuales insertarse mejor en el contexto
mundial. Ejemplos de estas estrategias son en el ambito latincamericano el
interés de la Repiblica Dominicana y Haiti para incorporarse a la Cormencién
de Lomé, o ciertas negociaciones bilaterales entre México y los Estados
Ia preocupacién de la Repdblica Daminicana es recuperar sus posiciones
perdidasenelmrcadoazwammacdnsewemiadelacaidadeinportacimesy
las cuotas por parte de los Estados Unidos, que redujeron las exportaciones de
azicar dominicana de 700 000 toneladas en 1981 a sdlo 100 000 toneladas en
1987. El protocolo del azicar de la Convencién de Lomé garantiza la coampra de
una cantidad de azicar bruta por parte de la Caommidad a un precio previamente
fijado, el cual histdricamente ha estado por encima del precio del mercado
libre vy que ademis tiene un efecto estabilizador sobre los ingresos de divisas
de las exportaciones de aziicar. Bn otras palabras, el ser miembro de la
Convencidn de Lomé concede trato preferencial en la CEE.

Por su parte, México en 1985 firmd un acuerdo bilateral con los Estados
Unidos scbre subsidios y derechos compensatorios y, poco tiempo después, tras
dificiles negociaciones modificd su ley de propiedad intelectual para acoger
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las demandas en ese tema de los Estados Unidos, en particular en materia de
productos farmacéuticos Yy biotecnologia. No hay que olvidar que para México el
comercio con los Estados Unidos es fundamental al representar casi el 70% de
msamortacionesycemadelsﬁdesusmportacmnes,almlsmotiemposu
comercio con Canadi ha aumentado emtre 1979 y 1986 en 15% amual sélo superado
por el crecimiento de su comercio con la CEE y con Japén (en ambos casos mas
del 20% por afio), en ciramstancias que su comercio con el resto de América
Iatmaalmargendeserxmyredumdosehamantenidocasxestableoha
aumentado muy poco. Ias caracteristicas de 1los flujos econdmicos
internacionales, la fuerte deuda externa de México y el hecho de tratarse de
los Estados Unidos son indicadores de posibles acercamientos camerciales,
scbre todo después del acuerdo Estados Unidos-Canada.

3. la marginalizacién de América Iatina

El andlieis de los capitulos anteriores revela en forma clara que en la década
de los ochenta, América latina se ha ido marginalizando en el comtexto de la
economia mmdial. Ios indicadores de este proceso son, entre otros: la menor
participacién relativa en el comercio mmdial, que entre 1980 y 1986 se reduce
de 5.5% a 4.2%; un segundo indicador es que la regidén ha perdido atractivo
para la inversiénac&anjeradizectaqtm-cae, melpriﬁiarqtﬁrqimniodela
década, del 12% al 9% del total mmndial. Ia marginalizacién se revela también
por irdicadores sectoriales y por la creciente preponderancia para la regién
de un mercado, el de los Estados Unidos, que oonlleva una creciente
dependencia de las fluctuaciones econdmicas y las politicas de ajuste
norteamericanas. Finalmente, es también sintamitico de dicha marginalizacidn
la incapacidad de la regién para mantener su posicidén en el ambito cientifico
y tecnolégico mmdial, cuya dindmica supera todas las registradas
histéricamente, y de la cual la regidén sufre mis los efectos negatives de lo
que participa de sus beneficios.

Un aspecto adicional de preocupacién por esta paulatina marginalizacidn
es que ella tiende ser mayor si se consideran los paises separadamente y no
los promxiios regionales. Brasil, México, y, en menor medida, Argentina,
Verezuela y Colambia, son los paises que se articulan y aun logran mejorar
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posiciones en el contexto internacional. A lo largo del informe se ha podido
apreciar como la inversién directa extranjera se concentra mayoritariamente en
Brasil, México, Argentina y Colombia, y como el comercio de la regién, con su
mayor contraparte, los Estados Unidos, estd concentrado en cuatro paises que
son Brasil, Venezuela, México y Colambia.

El examinar la dindmica de insercién via aumento de la exportacién de
marufacturas en sus magnitudes regicnales, escorde el hecho que ella se debe
practicamente a un solo pais, Brasil y en menor medida, México, con el alcance
que en este tltimo pais las exporbacimesdemm:féctumspmvienen, en su
mayor parte, de activides maquiladoras y estén fuertemente concentradas en un
solo mercado: los Estados Unidos. las estadisticas revelan que wno de los
fendmenos mAs dremiticos de la econcmia latincamericana ha sido, durante la
Wltima década, su retrocese industrial. Al pramediar la década se consideraba
que los niveles de industrializacién de la regién se habian reducido a los de
1966, con situacicnes ain més preocupantes, como las de Argentina y Pery, que
retrocedian a sus niveles de 1960, y Chile y Uruguay, cuyos procesos de
desindustrializacién los retraja a la década de 1950. Este proceso de
desindustrializacién que se manifiesta en todas las ramas industriales, aun
cuando con diferente intensidad, revela una de las debilidades inherentes de
la estrategia de industrializacidn acloptada por la regién, que se estructura
scbre las bases de un concepto rmtringido de industrializacidén wvia
sustitucién de importaciones. Esta ultima se condicioné fuertemente a 1la
dindmica de la demanda interma, sin o con escasas ambiciones exportadoras, Al
estancarse la demanda doméstica, mAs aun, al reducirse durante la década de
los ochenta a consecuercia de las restricciones impuestas por la deuda externa
y las politicas de ajuste estructural, la caida del sector industrial fue
practicamente inevitable. : '

En esta coyuntura se manifestd en todos sus alcances la debilidad, no ya
de wna politica, la de sustitucién de importaciones, sino que la de una
estrategia que subordine a la primera toda la politica industrial, y con ello,
en gran medida, también la de desarrollo. la politica se caracterizéd por la
manifiesta y elevada proteccién que, a la larga, demostrd ser une de los
factores mids importantes que impidié lograr niveles de competitividad
‘internacional; se cerrd, asi, la posibilidad de wvolcarse hacia mercados
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internacionales como altermativa frente al estancamiento de la demanda
doméstica. Ia industria se desarrollé al amparo de un elevado proteccionismo
que no se campadece con aquel implicito en el concepto de industria naciente.
Este ultimo distingue entre ventajas comparativas estaticas y dindmicas; es
decir, la racionalidad del concepto estriba en que una industria puede no ser
competitiva internacicnalmente al nivel de los precios vigentes, pero que
dada ciertas dctaciones domésticas de recursos y capacidades potenciales puede
aumentar rédpidamente su eficiencia y ubicarse competitivamente en el plano
internacional. | _ '

El concepto de industria naciente lleva aparejado el de proteccidn
temporal, fundamentalmente como un subsidio a la produccidén y/o una proteccidn
arancelaria contra las inportaciones, que permita a la industria protegida
madurar, lograr niveles de eficiencia compatibles con los internacionales y
reducir sus costos. No ha sido asi en la mayoria de los paises de la regién
los cuales gozaron de proteccidén excesiva, la que aseguraba utilidades por el
mero control del mercado doméstico inhibiendo todo esfuerzo por mejorar la
eficiencia y reducir los costos. El problema fue mAs grave para aguellos
paises cuyo temafic no permitia escalas suficientes que contribuyeran a la
reduccién de costos. En la regidén sélo Brasil, y en menor medida, México y
Argentina, gozaban de mercados suficientemente ampliocs para lograr escalas de
 produccién eficientes. El aislamiento resultante de esta elevada proteccién
tiene otros inconvenientes: irhibe el logro de niveles de calidad vy el
amplimiento' de normas vy estandares internacionales Y, al mismo tiempo, no
incentiva la imnovacién tecnoldgica, con lo cual la industria se wva
marginando de ]Loé avances tecnoldgicos de su 4rea por la no incorporacidn del
cambio tecmolégico que ocurre internacicnalmente. Estos dos elementos tienden
a agravar la falta de campetitividad de la :mdustrla latinoamericana.

El aislamiento de la industria respecto a la dindmica intermacional que
ocurre en sus respectivos sectores se traduce ademis en un proceso de
intensificacién del capital uma forma de mantener los niveles de
rentabilidad de la industria, despreciando los beneficios que se dbtiene por
la incorporacién del cmmbio tecnoldgico Yy su consecuente aumento de
productividad y reducciones de .costos. Finalmente, la industria
latincamericana se caracterizd por una politica de proteccidén sesgada contra
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la exportaclén. Amm en los casos de Argentina y Brasil que establecieron
subsidios a la exportacidn, éstos fueron, por lo geheral, inferiores a los
correspondientes incentivos para vender en el mercado datléstiqo. Aparentemente
los tinicos sectores que no sufrieron el sesgo antiexportador, habrian sido los
equipos eléctricos y algqunas ramas del sector quimico. El sesgo antiexportador
- fue particularmente acentuado en las décadas del 60 y del 70 en Argentina,
Brasilydﬁ.leyalgommprencolmbiay!@d.co. En estos paises el costo de
la proteccién ha sido particularmente elevado, equivalentes al 11% del PNB en
Colambia; 9.5% en Brasil, 6.2% en Chile y 2.5% en México.
los efectos del elevado proteccionismo del sector mamufacturero
latincamericanc y su consecuente poca productividad, se han visto acentuados
por procesos inflacjonarios y cambiarios, en particular por la scbrevaluacidn
de la tasa de cambio que tiende a aumentar los costos. Io anterior no debe
interprétarse como un rechazo toctal a la politica de sustitucién de
importaciones en pro de una promocidn a ultranza de las exportaciones de
manufacturas. En realidad, la promocidn de exportaciones debe ser considerada
como complementaria en una politica de industrializacién abierta al exterior,
en la cual los elementos proteccionistas, incluyendo subsidios, importaciones
a cambios preferenciales o tarifas, desempefian un papel importante. Sin
embargo, esta proteccién no debe irhibir el desarrollo de la competitividad
. internaciopal. Es dificil establever una clara linea demarcatoria entre
sustitucién de importaciones y esportacién de marnufacturas. En efecto y en
particular en mercados amplios, la fase sustitutiva de importaciones deberia
preceder a aguella de exportaciones. Pareciera gque asi ha sido en los casos de
Brasil y Argentina, donde la sustitucién de importaciones ha sido un predmoulo
a la etapa de exportaciones, al proporcionar el aprendizaje necesario para
abrirse posteriormente al mercado externo. |
En estos casos los incentivos proporcionados y la elevada proteccidn se
asociaban a un elevado potencial para adquirir ventajas comparativas. Asi, la
proteccidn al sector metalurgico y metalwmecdnico de los paises sefialados fue
reducida sin perjuicio de los logros de eficiencia gracias a la posibilidad de
cotener econamias de escala y la existencia de mercados damésticos para
productos industriales relativamente amplios. En sintesis, 1la
industrializacién por sustitucién de importaciones puede desembocar en wuna
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capacidad exportadora en la medida que la industria que se desarrolla gozando
del mercado doméstico cautivo, no pierda de vista objetivos de competitividad
intermacicnal y, por otra parte, que los niveles de proteccidén sean
considerados como incentivos para lograr la canpetitividad internacional Yy e
como una permanente subvencidn.

En la regién ha sido tipico el fuerte énfasis en politicas mdust.riales
sesgadas hacia el mercado interno; no ha habido un proceso de
industrializacién con aperturas al mercado externc. Entre 1963 Yy 1973 sélo
tres paises latlmamericanos asignaban cierta prioridad a una politica de
apertura hacia el exterior Y la busqueda de mercados para sus exportaciones.
Ellos eran Brasil, Colambia y Costa Rica, alpasoqueels&sgohaca.ael-
mercado interno era muy fuerte en Argentina, chile, Peri y Uruguay, entre
otros, y moderado en México. Al promediar la década de los 80, Brasil mantenia
su politica corientada al mercado externo y Chile habia adoptado una politica
similar, mientras que Colombia y Costa Rica se retraian a posiciones centradas
en el mercado interno. Sin embargo, cabe hacer notar que mientras en el caso
de Brasil el énfasis estuvo en el sector mamifacturero, sin por eso descuidar
el de las materias primas, ‘en el caso chileno, y en consonancia con el
retroceso industrial que ha experimentado en la Ultima década, la apertura se
da por el lado de los productos primarios y algunas manufacturas livianas
procesadoras de alimentos. Brasil aumentsd sus exportaciones de mamufacturas en
elZl%amlalerrtm1968y1973 inembargoaccnsealencladelchocpe
pet:roleroestaa@ans16nsereducea1m 12% armual a partir de 1973,

Al iniciarse la segqunda mitad de la década de los 80, la mayoria de los
paises latincamericancs no lograba recuperar sus niveles de industrializacién
de comienzos de la década anterior y sélo Brasil, Colambia, Costa Rica,
Ecuador, Nicaragua y Venezuela alcanzaban niveles de produccidn industrial
igquales o mayores cue los de comienzos de la década de los 80. En sintesis, si
el factor dindmico del comercio internacional ha sido a lo largo de las
Ultimas décadas el creciente intercambic de marufacturas, es inevitable la
pérdida de posiciones de agquellos paises © regiones que no son capaces de
mantener el ritmo mndial, o cque sufren procesos de industrializacién
regresiva. En otras palabras, América latina, con la excepcidn de los paises
sefialados, en particular Brasil, o ha podido crear una capacidad
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manufacturera capaz de participar en los mercades internmacionales y por
consiguiente se ve crecientemente marginalizada, como lo refleja el hecho que
participa con sélo el 12% de las exportaciones de marnufacturas de los paises
en desarrollo, al paso que sus importac:.m reflejan una ' creciente
concentracién en bienes manufacturados.

Tres paises, Argentina BrasilyMéx:.co, hanam\entadosumpoxtamla
como exportadores gentro de la reginsn. En 1971, Brasil aportaba el 19.1% de
las exportaciones totales de América ILatina, México el 9.4% y Argentina el
11.9%. El mayor porcentaje era aportado por Venezuela, con el 19.4%,

aoviamente reflejarndo el aporte del petrdleo. Sin embargo, al iniciarse la

década del 80, Brasil contribuia con el 22.3%, de los cuales un 50% eran
productos industriales y México con el 18.5%, que incluye la contribucidn
petrolera equivalente al 76%. En 1988, Brasil y México contribuian al total de
las exportaciones de la regién con 32.9% y 20.1%, respectivamente. En 1988 el
componente de mamufacturas en el total de exportaciones de Brasil fue del 62%
y en el caso de México de 50%. Asi entonces la expansién en la demanda por
marufacturas de paises en desarrollo ha sido aprovechada fundamentalmente por
Brasil, cuya produccién industrial representa las dos quintas partes del valor
agregado latinoamerlcam en la manufactura, por México Yy, en menor medida, por

El ccnportamiento de 1as exportaciones maszacture.ras de Brasil, México y
Argentina explica que ellos sean, junto con Chile, los unicos paises de
América latina que emtre 1982 y 1988 tengan permanentemente un saldo positivo
en la cuenta de mercancias. En 1988 el saldo en la cuenta de mercancias de la
regién era de 24,4 mil millones de ddlares, pero Brasil contribuia con 19,1
mil millones de ddlares, o sea, con mis del 78% del saldo favorable de 1la
cuenta de mercancia regional, cifra que se explica al contribuir Brasil con
mis de un tercio del valor total de las exportaciones de la regidn y
considerando que sus importacicnes represertan el 19% de las importacianes
totales de la regidn.

1a aparente contrapartida de este esquema es que la regidn se mantiene
adherida a un modelo estaticoc de centro y periferia que la caracteriza como
exportadora de bienes primariocs e importadora de bienes industriales. Confirma
estainpresiéaxelhed:ocametoql:ecermdelso%delasaantaciaaes
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latinocamericanas son productos basiccs (incluyendo petréleo). No hay que caer,
sin embargo, en la falacia de pensar que Brasil, México y Argentina son paises
que han superado su dependencia de la exportacién de productos primarios. En
realidad, éstos uUltimos siguen representando un volumen importante de 1la
produccidn y las exportaciones de estos paises. Mis ain su contribucisn a las
exportaciones regicnales de productos primarios '. sigue no sélo siendo

importante sino que creciente. For ejemplo, las exportaciones brasilefias de

minerales de hiarro y de soja, las argentinas de soja, etc. Asi, en 1988, pese
a la sequia que los afects, 'Brasil y México seguian representando la mitad del
producto agricola bruto de la regién, y junto con Argentina y Colambia,
contribuyen con el 70% regional. .

A la luz del anAlisis realizado hasta aqui, sSurgen dos comentarios:
primero, que la regién se ha manteride atada a una concepcidn ortodoxa del
camercio internacional que define funciones y determina la insercién en el
mercado internacional a base de un esquema de ventajas comparativas estaticas.
Pareciera que la regidén o no ha percibide o ha carecido de flexibilidad para
adaptarse a una realidad que, alejandose cada vez mds del modelo tedrico, se
caracteriza por mlacicmes econdmicas internacionales cambiantes, determinadas
por la capacidad Ge cada actor para crear ventajas camparativas v
carpetitividad internacional de acuerdo a las exigencias del sistema econdmico
mndial. El segundo camentario es que, ain perseverando en este papel de
proveedor de materias primas, la reg'iéri, con algunas excepciones, ha perdido
importancia relativa en el mercado mundial de productos bés:.cos

En el capitulo pertinente se destacd el lento crecimiento en el mercado

mrdial de productos bédsicos a lo largo de los dltimos 25 afios y se han
identificado las causas del mismo (baja elasticidad ingreso, cambios de
patrones de consumo, diversos tipos de sustitucidn, cambio tecnoldgico,
 pérdida de dinamismo de la industria consumidora de productos basicos, ahorro
de materiales y energia, socbreproduccidn en los mercados intermacicmales,
mevos campetidores, estructura oligopdlica del mercado intermacional, precics
erraticos o con tendencias a la baja, etc.) Como consecuencia de todos estos
factores, los ingresos provenientes de las exportaciones de materias primas
(incluyendo petréleo) han caido efectivamente en forma acentuada desde fines
de 1970 y comienzos de los 80. Sin embargo, la exportacién de productos
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primarios en su conjunto representa ain mas del 50% de los ingresos de divisas
en la mayor parte de los paises en desarrollo y en ciertos paises de
industrializacién reciente, en particular México y Brasil, los productos
primarios siguen representandc porcentajes cercanos al 50%. En consecuencia,
el tema de los productos bdsicos se mantiene como fundamental en cualquier
discusién o estrategia scbre la insercién de América Iatina en la economia

El examen efectuadc en los capitulos anteriores en relacién con este
tema, ha tratado de superar un enfoque tradicional enraizado en el ferdmeno de
la tendencia secular al deterioro de los términos del intercambio de los
productos primarios. Al cumplirse ya 40 afics del hito marcado por la tesis de
Pxébisdxyshgersobmestetema, no se puede continuar con una explicacién
algo mecdnica para enfrentar los problemas del comercio exterior de la regidn
Y su insercién en la economia mundial.

Con el correr de los afios esta explicacién ha adgquirido un caricter poco
dindmico, que impide la identificacidén de las causas verdaderas del deterioro
de los términos del intercambio y que no son otras que un proceso de cambio
tecnoldgico acelerado e intencionalmente orientado a sustituir, ahorrar o
simplemente aumentar la eficiencia en la utilizacidn de las materias primas,
reducierdo asi su demanda; en una politica tendiente a la autosuficiencia en
materia alimentaria y agricola, respaldada por elevados subsidios y altos
precios de apoyo a la produccion doméstica; en la sobreproduccién
internacicnal y el manejo de los excedentes por parte de los grandes
productores. En este contexto, los convenios de materias primas, los acuerdos
de estabilizacidn, etc., scbre todo cuando sélo parcialmente adoptados (por
ejemplo, la CEE no es parte del Convenio intermacicnal del azicar), tienen
efectos temporales e insuficientes.

Algunos de estos elementos han sido comentados y revelan la debilidad de
la posicién latincamericana. El centrarse en un enfoque ortodoxo que asigna
ventajas camparativas a dotaciones de recursos {naturales o abundante manc de
cbra barata), ha impedido percibir la necesidad de ser campetitivos en estas
areas. En otras palabras, se ignord gue la dotacicon de recursos es por si sola
insuficiente para determinar wventajas oomparativas, Para gque estas se
materialicen es necesario la aplicacién de una tecnclogia y una forma
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eficiente de produccién. En un pericdo histdrico de acelerado y revolucionario
cambio tecnoldgico esta concepcién estitica no podia sino traducirse en
progresiva marginalizacién. Se ilustré como, fremte al acelerade cambioc
tecnolégico en la industria de los edulcorantes, la industria azucarera
latincamericana se ha mantenido a niveles tecnoldgicos vigentes en la década
del 20. En forma similar, mientras el cambic tecnolégico revolucionaba la
industria textil y de las fibras, no habia innovacién tecnolégica en la
" produccidn y elaboracién de fibras naturales.

| A su vez, 'la sustitucién de productos agricolas importados por produccién
doméstica ha tendido a reducir el camercio de estos productos y, conjuntamente
con acuerdos bilaterales o convenios de estabilizacién, ha definido un
mercado de precios significativamente mds bajo e inestable de 1o que habria
sido de no existir scbreproduccidn lograda a costos elevados y amparada por el
proteceicnismo de los paises desarrollades. El ejemplo mas claro se tiene en
las politicas agricolas de los paises imdustrializados, ya sea para lograr
autosuficiencia, aliviar el elevado costo que significan excedentes
acumilados, © simplemente responder a la politica interna de seguridad
alimentaria. las politicas de apoyo a la agricultura gue caracterizan a los
paises industrializados, amparadas por el waiver del GATT que ha sustraido los
productos agricolas al proceso de liberalizacidn del comercio, es sin duda un
elemento fundamental que ha afectado negativamente la insercidén en la economia
internacional de los paises latincamericancs productores de bienes agricolas.
Ademis, en la medida que han subvencicnado exportaciones y lanzado al mercado
los excedentes, han provocado un efecto depresivo generalizado scbre los
precios que sin duda influye en el ya mencionado deterioro secular de los
términos del intercambio.

El elevado proteccionismo agricola gque caracteriza a los paises
industrializados se percibe facilmemte al constatar que en el periodo 1984-86
el costo directo para los consumidores de esos paises se calculé en un
pramedio amal de 185 mil millones de délares para los paises de la OECD,
equivalentes a casi el 40% del ingreso de los productores agricolas,
alcanzando valores extremos de 68.9% de subsidio equivalente en Japdn y 40.1%
en la CEE. Este elevado proteccionismo agricola ha ido asociado con creciermtes
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acumilaciones de inventarios, scbre todo en cereales, carne Y productos
lacteos, con loe consiquientes efectos depresivos scbre log precios.

Fn este procesc de marginalizacién de los productos agricolas abastecidos
por los paises en desarrollo, es preciso considerar dos fases que se apoyan
mrtuamente vy que se ilustran con claridad con el caso de los cereales. FPn la

irmmediata posguerra, Estados Unidos se ubica como el mayor productor de

granos, en particular trigo, participando con casi wn 60% del producto
mardial. Este periodo, que se extiende hasta la década del 70, coincide con la
politica de apertura miltilateral de los Estados Unidos. Su objetivo es
garantizar precios bajos y estables para los paises importadores, gracias a
una politica de acumilacién de inventarios vy la ayuda alimentaria
internacional. En 1964 hay dos hechos importantes: se estructura la politica
agricola comin de la CEE y se inicia la Rorda Kemnedy, que coincide con el
auge del multilateralismo de los Estados Unidos, y con 21 cbjetivo de una
reduccién drastica y global de log aranceles aduaneros. Tanto la CEE como
Japdn estén dispuestos a apoyar la politica agricola americana, ya que les
g‘arantiza el abastecimiento de cereales y de oleaginosas a precios
relativamente bajos, pero por sobre todo estables. Ia CEE podra asi llevar
adelante una politica de apoyo a la agricultura a cambio de la liberalizacién
del mercado de oleagincsas. :

Sin embargo, a partir de los afios 70 la creclente inestabilidad de los
mercados internacionales lleva a los Estados Unidos a abandanar su politica de
precios, lo que se traduce immediatamente en los aumentos de los precios del
trigo de los afios 1972-73. En 1973, diez afios después de la Ronda Kemedy, el
consumo de cereales de la CEE se estabiliza, y de importadora ésta se
transforma en una exportadora neta. El conflicto con los Estados Unidos se
posterga gracias al alza oonstante de la demanda mundial por cereales,
particularmente por parte de los paises exportadores de petrdleo, y mas tarde
por la crisis alimentaria de Africa. Este movimiento, en una primera fase,
favorece a los Fstados Unidos. Coincide con una relativa baja del ddlar y
permite a los Estados Unidos aumentar sus exportaciones y dismimuir sus
inventarios. Sin embargo, en 1980 la situacién cambia. Ia participacidn
norteamericana en el mercado de trigo cae del 47% en 1980-81 al 29% en 1980-86
y en general las exportaciones agricolas norteamericanas, que habian aumentado
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de 8 mil millones de délares a 44 mil millones de délares entre 1971-81, se
reducen a 27 mil millones en 1986. La situacidn repercute seriamente schbre el
sistema agricola norteamericano, fuertemente endeudado, y se produce un
abandono de tierras y quiebra de las explotaciones agricolas. Ios preciocs de
sustentacién, fijados por el gobierno norteamericano relativamente altos,

 junto a un délar scbrevaluado, facilité la entrada de la CEE en el mercado

internacional de cereales la que gracias a subsidios fuertes a 1las
exportaciones la aumenta, y reduce sus inventarios. _

Para hacer frente a la situacién, los Estados Unidos complementan las
gperaciones del "Commodity Credit Corporation", encargada de la politica de
precios, con el "Export Financement Programme", incorporada en la "Farm Bill"
de 1985 y que se traduce en la creacidn de subsidios de exportaci_én,
principalmente para cereales y oleaginosas, fijacién de cuotas de importacién

al azicar, los productos lacteos y aun la carne. El cbjetivo de la politica

era, tedricamente, compensar la posicidén americana, menoscabada por los
subsidios de la CEE. Sin embargo, demostrd ser un arma Gtil para recuperar la
posicién perdida por los Estados Unidos, que en el periodo 1987-88 se ubica
mevamente como unc de los principales ewportadores mndiales de cereales
(trigo) con el 41% de las exportaciones mundiales.

Asi entonces, la lucha por el control del mercado intermacional agricola -
entre los Estados Unidos y la CEE se traduce en la ruptura de la alianza que
habia prevalecido hasta la década del 70 y lleva a un creciente proteccionismo
agricola y al bilateralismo de las relaciones internacionales. los perdedores
son, inevitablemente, los paises en desarrollo, que ven no sdlo cerrarse
definitivamente sus mercados tradicionales para productos agricolas (azicar en
los Estados Unidos, cereales en Burupa), sinoqueenfréntanlacmlpetenciade
ua produccién agricola altamente subvencicnada y excedentaria, que al
volcarse scbre el mercado intermacional deprime los precios y compite
favorablemente por tercerce mercados.

Se tiene asi que el deteriocro secular de los términos del intercambio se
debe, entre otras causas, al desarrollo tecnoldgico asimétrico (destacado por
Prebisch, perc que desgraciadamente no se ha explorado en mayor profundidad).

Se tiene cambic tecnwldgico acelerado y de vastos alcances en los paises

industrializados y competidores de América latina, y estancamiento tecnolégico
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de éstos udltimos. En los primeros el conocimiente cientifico tecnolégico se
aplica en busqueda de la autosuficiencia agriccla, la reduccién de 1las
importaciones, la conquista de mercados externocs, mediante la creacidn de
ventajas comparativas y competitividad internacional. En los sequndes la falta
de innovacién tecrolégica impide potenciar dotaciones de recursoe naturales
favorables y abundante mano de obra y, oonsecuentemente, impide 1la
materializacidén de ventajas comparativas naturales.,

En sintesis, no cabe duda que hay un detericro de los términos del
intercambio de la regién, pero lo importante reside en descubrir el por qué de
ello y actuar scbre las causas. Algunas de éstas radican en politicas y
dindmicas que son ajenas a la regién y de dificil manejo por la misma. Otras
son sin embargo de exclusiva responsabilidad de los paises latincamericanos, y
una de ella, entre las mas importantes, es la incapacidad de la regién para
participar en el cambio tecnolégico que opera a nivel mundial. Ia consecuencia
es que la regién tiende a especializarse cada vez mas en la exportacidén de
productos que o tienen una demanda poco dindmica en el mercado internacional,
0 cuyas trayectorias tecnolégicas se han estabilizado, han llegado a su
madurez y eventualmente estin en fase declinante. En otras palabras, la regidn
con escasas excepciones se especializa en productos de exportacién poco
dindmicos y ain regresivos. 1o anterior se puede evaluar examinando cudles son
los productos que aumentan su participacién en el comercio intermacicnal y
cudles se estancan o aun disminuyen. En el primer grupo se encuentran los
_productos de alta tecnologia, material eléctrico y electrdnico, camputacidén,
materiales de telecommicacicnes, plasticos, partes y piezas de la industria
automotriz, etc. Los productos regresivos son los tejidos, los alimentos, los
insumos industriales de origen agricela, el petrdleo, los cereales, productos
tropicales como el azicar y el tabaco, insumos mineros para la metalurgia y la
siderurgia. No es necesario una revisién detallada para pexrcibir que 1la
mayoria de los rubros de exportacién de la region cae en el segundo grupo.
Tarea ardua es lograr una insercidn mejor en el sistema intermacional operando
por el ladc de los productos que pierden relevancia en el camercio
internacional y/o cuyo progreso tecnoldgico pierde velocidad y aun se detiene.

Ia manipulacién del cambio tecrolégico es respaldada por politicas
macroecondmicas intemas de proteccién de los ingresos de los consumidores,
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sustentacién de precice y subsidios en las expartaciones por un lado y, por
otro, por un creciente proteccionismo que cierra el mercado, o por lo mencs
dificulta su acceso para los paises latinocamericanos.

4. El quiebre de los principios bésicos del GATT

Ootro de los elamentos que menoscaba la insercidn latincamericana en 1la
econamia internacional y que se percibe cano una de las dificultades més
serias a superar en los afios venideros, es el creciente abandono del
miltilateralismo, en forma muy clara por parte de los Estados Unidos, vy el
creciente bilateralismo que permite la conquista de aquellos mercados con los
cuales el pais industrializado establece relaciones comerciales directas, al
rargen de la reglamentacién del GATT, amparade por medidas gque reducen la
transparencia del mercado (restriccidén voluntaria de exportaciones), o por la
creacién de 4reas o acuerdos de dudosa multilateralidad, como la Iniciativa de
la Cuenca del Caribe. Esta politica lleva acoplado el abandono, o por lo menos
la transgresidn de algunos principios fundamentales del GATT como el de "mo
discriminacién® y el de "la incondicionalidad de la clausula de la nacién mas
favorecida", y el insistente intento por una reciprocidad bilateral total y
sectorial distinta a la aplicada en el marco miltilateral del Acuerdo General.
Se ha visto que acverdos c¢omo la Corvencidn de Lomé, la Iniciativa de la
Cuenca del Caribe y la proliferacién de acuerdos bilaterales, como el
existente entre los Estados Unidos e Israel, Estados Unidos-Canada, Estados
Unidos-Corea o los miltiples acuerdos preferenciales de la CEE implican un
trato preferencial que al no extenderse a otros paises viola, de hecho, la
cldusula incondicional de la nacidn mas favorecida.

Estos movimientos implican que otros dos principios del GATT se
quebrantan. Por un lado, la transparencia del mercado, principio y dbjetivo
basico del GATT, se pierde; al paso que la liberalizacién selectiva, 1las
restricciones al comercio y la creacién de acuerdos preferenciales infringen
custantmrteelpnmmlodelmtoespecialydifemnmdopamlospa:ses
mdwarrolloycraandudasrespectoala eficiencia del Sistema Generalizado
de Preferencias. Este ultimo, ha pasado a ser un arma de negociacién en manos
de los paises desarrollados, para apoyar su creciente bilateralismo y su
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concepcidn de reciprocidad. En principio, el Sistema Generalizado de
Preferencias permitia corregir Jlas distorsiones del creciente camercio
preferencial de la CEE y, desde el punto de vista latinocamericano, desemperfiaba
un papel importante ya que la regién ha sido, camo se ha visto, practicamente
excluida de los acuerdos preferenciales de la CEE. En efecto, el Sistema
suponia cque el trato preferencial implicito en el concepto de "sistema
generaljzado" deberia eliminar los efectos negativos que el trato diferenciado
de los paises industrializados producia en los paises en desarrocllo.

Los resultados del Sistema Generalizado de Preferencias son discutibles.
Por un lado, las exportaciones totales de los paises en desarrollo amparadas
por el sistema generalizado de preferencias han aumentado sdélo levemente (por
ejemplo, 2% en 1983). Por otro lado, a partir de 1985 la Ley Comercial
Norteamericana autoriza al Presidente para reducir los beneficios del Sistema
Generalizado d&e Preferencias a aquellos palses en desarrollo ‘"mis
desarrollados", introduciendo el concepto de graduacidn, y graduacidn parcial,
para retirar o reducir la concesién de los beneficios del Sistema. Esta
graduacién se basaria en el haber logrado el pais en cuestién niveles de
competitividad intermacional, y un proceso de desarrollo exitoso. Al margen de
problemas conceptuales y metodolégicos, la graduacién al ser definida
unilateraimente implica un respalde al muevo concepto de reciprocidad y de
hecho introduce una nueva forma de discriminacién y diferenciacién que viola
el principio del GATT. Desde otra perspectiva, esto implica la condicionalidad
en la concesidn del Sistema Generalizado de Preferencias, y por lo tanto, un
arma de negociacidén en el trato bilateral.

El problema de la reciprocidad estid llamado a constituirse en una barrera
importante para los paises en desarrollc. El utilizar come patrén de
graduacidén, emntre otros elementos, el balance comercial entre dos paises
tiende a desconocer las estructuras internas y las diferencias de desarrollo
entre los paises. En otras palabras, Brasil, México, asi como los paises de
industrializacién reciente de Asia, tienen una balanza camercial favorable con
los Estados Unidos. Sin embargo, dificilmente puede argumentarse que sus
niveles de desarrollo puedan campararse con el norteamericarno y, por lo tanto,
se resisten al oconcepto de graduacién que los obligaria a una reciprocidad
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total con los paises industrializados, y ademds a conceder trato preferencial
a otros paises de menor desarrcllo relativo.

Hay alqunos hechos que sugieren gque algunas de las tendencias esbozadas
seacetﬁ:zarianmélﬁrtnm, no sélo por la dindmica propia de cada uno de los
fendmenos jdentificados, sean éstos el cambio tecnolégico o el creciente
proteccionismo, sino que por la conjuncién de esos fendmenos con otros y su
mrtua interrelacién. Por ejemplo, hay cque considerar cque el paso de una
economia caracterizada por un centro hegeménico a otra tripolar, lleva
ascciado la desarticulacidn Ge las posiciones commes de los paises en
desarrollo. Este hecho es patente en las negociaciones miltilaterales en curso
de la Ronda Uruguay, donde el creciente trato diferenciado, asociado al
bilateralismo, ha introducido factores divisorios entre los paises en
desarrollo. Ios paises de la Convencién de Lomé gozan en la CEE de un trato
preferencial y discriminatorio que no es compensado por ningun Sistema
Generalizado de Preferencias, y que debilita la unidn entre paises miembros de
la Corvencién de Lomé y los no miembros, en particular los latincamericancs.
Mas aun, la similitud de problemas y las vé.nté.jas que ofrece la Convencidén de
Lomé tiende a crear otros tipos de alianzas. Asi, uno de los temas a tratar a
partir de febrero de 1990 cuando expire la tercera y se inicie la cuarta
Convercidn de Lomé, es la solicitud de acceso de dos paises latincamericanos:
la Repiblica Daminicana y Haiti.

5. Algunas perspectivas

las tendencias sefialadas en materia de cambio tecnoldégico, desarrollo
industrial, pérdida de dinamismo de la demanda de materias primas, creciente
proteccionismo, abardono de los principios bdsicos del GAIT y, en general, la
propensidn hacia un comercio intermacional cada vez wAs administrado tiene
visos de, sino acentuarse, al menos mantenarse en el futuro. Esta perspectiva
presenta un desafio particularmente serio para América latina. Si la década de
los 80 ha sido una década perdida, lo importante hoy es evitar que la
marginalizacién de la regién se acentie draméticamente en el decenio de 1990.

El proteccionismo que se ha manifestado a lo largo de la ultima década,
no parece que tienda a atermarse en los afios venideros. La OECD estima que la
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tasa de crecimiento real del PNB de los paises que la componen bajara del 4.5%
.en 1988 al 3.25% en 1989 y se estima gue en 1990 serd aun menor: 2.75%. Esta
desaceleracién del crecimiento no permitird solucionar los problemas de
desempleo, con lo cual los desequilibrios macroecondmicos contimaran
alimentando la ola proteccionista. Es sabido que en fases de lento crecimiento
es dificil eliminar politicas proteccionistas; tanto los niveles de salarios
como los beneficios tiemden a comprimirse o a crecer lentamente, en especial
si los goblermcs, en sus intentos por controlar la inflacién, adoptan
politicas monetarias estrictas, como de hecho sucedid durante la primera
mitad de los 80. Abandonar politicas proteccionistas después de seriocs o
prolongados periodos de depresidn, es posible en fases expansivas continuadas
y con tasas crecientes, si no relativamente altas de expansién. Es cierto que
la economia de los paises industrializados ha completado 8 afios de crecimiento
sostenido, pero las tasas han sido decrecientes, y problemas estructurales de
la economia estan lejos de superarse, verbigracia, el desempleo, y la
necesaria restructuracién industrial.

El lento crecimiento que se prevé en los afios venideros en los paises
industrializados va a exacerbar el problema de la competitividad., E1
crecimiento a tasas reducidas, aun cuando no elimina las oportunidades de
inversidén ni los beneficios, si tiende a reducir ambos y por lo tanto la lucha
por acceder a las oportunidades tanto de inversién como de mercado se
intensifica. Son asi imprescindibles niveles elevados de eficiencia y
campetitividad. las implicaciones de esta intensificacidn de la competencia
para los paises latincamericanos son de diversa indole. Por un lado, hay que
acceder a mercados cada vez mas campetitivos en circunstancias que, como se ha
visto, la capacidad competitiva regional se ha deteriorado apreciablemente en
las ultimas décadas. Por otra, es probable que el estrechamiento de
oportunidades tienda a acentuar el proteccionismo en la medida gue cada pais
quiera preservar las oportunidades que se generan en su interior a las
enpresas domésticas. _

Al mismo tiempo, el 1lento crecimiento esperadc en los paises
industrializados forzard a los oligopolios internacionales a huscar nuevos
mercados en los paises en desarrollo, cuyas demandas por una amplia gama de
bienes y servicios estsn ain largamente insatisfechas. Para esto trataran de
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reducir las barreras que existan para entrar en esos mercados, ya sea
exigiendo reducciones o eliminacién de barreras tanto arancelarias coamwo no

arancelarias, y al mismo tiempo por un mayor acceso a esos mercados, saltando

las barreras al comercio tradicional mediante la creacidn de subsidiarias.
Para eso reguieren un trato favorable a la IDE; derechos de instalacién en
servicios; proteccién a la propiedad intelectual que les permite retener el
control de la imnovacidén tecnoldgica y de la  informacién (patentes,
copyrichts, proteccién a programas de computacidén, a la bioctecnologia y a los
circuitos integrados), minimizando la reglamentacidn y o las condiciones cue
entraben sus operaciones, y recibiendo garantias para gozar de la proteccién y
otras ventajas que esos mercados puedan eventualmente ofrecer. En
consecuencia, los paises en desarrollc enfrentan la triple dificultad de abrir
los mercados de los paises industrializados, en algunos casos altamente
protegidos; reservar los propios para su industria naciente; y mantener
abierto el acceso a la tecnologia y la informacidén, Ia primera es la que les
permitird una mejor insercidn futura en el mercado internacional, mientras que
el acceso a la tecnologia y la informacidn es crucial para potenciar vemntajas
comparativas naturales o materializar aquellas potenciales, y para lograr
campetitividad internmacional.

Chviamente este problema tiernde a ser mas agudo para aguellos paises que
o han logrado insertarse a niveles campetitivos en el mercado internacional, o
tienen un mercado potencial amplio. Los paises de industrializacién reciente,
entre ellos Brasil y México, se encuentran en el primer grupo, pero ademis
ofrecen mercadecs relativamente amplios y disponen de un desarrollo
imustrial, de infraestructura, de servicios y niveles tecnoldgicos atractivo.
Brasil y México se ven enfrentados a la doble problemdtica de enfrentar el
proteccionismc del Norte, preservar sus mercados y mantener el acceso al
canocimiento cientifico tecnolégico y a la informacién. Esto no quiere decir
que el resto de los paises no enfrentan esta campleja problemdtica, pero es
evidente que en general el problema es por el mamento de acceso a mercados,
asi no es de extrafar que Brasil y México hayan encontrado relativamente poca
ayuda del resto de la regién en las discusiones de la Ronda Uruguay. Brasil ha
llevado con ayuda de la India la maycr parte del peso en la negociacidn scbre
propledad intelectual y México la de servicios. Son también estos paises los
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que han liderado, junto con India, y algunos paises de industrializacidn
reciente, la posicién de los paises en desarrollo en las negociaciones de los
mevos temas y las reformas, modificaciones y aspectos de funciomamiento del
Acuerdo General.

Por otro lado, la pérdida de campetitividad, en particular de los Estados
Unidos, imduce presiocnes proteccionistas, las cuales pueden ser aumentadas por
la politica cambiaria, asociada con las expectativas o falta de ellas del
mercado de capitales. Una entrada de capital de largo plazo en el pais tiende
a aumentar el tipo de cambio y, por cotra parte, las relaciones internacionales
que han favorecido al yen respecto al délar, han aumentado las presiones
inflacionistas. Finalmente, diversos estudios han vinculado el déficit
presupuestario de los Estados Unidos con su pérdida de competitividad. En la
medida que esto sea correcto, la imposibilidad de reducir el elevado déficit
fiscal de la economia norteamericana aumentaria la presién proteccionista. Ia
alternativa de que el déficit sea financiado con expansién monetaria es poco
probable por el temor justificado al efecto inflacionario. En sintesis, el
factor "pérdida de campetitividad", cualquiera que sean sus causas, asoclado
con las politicas macroecondmicas monetaria y fiscal parecen indicar que
dificilmente la propensidn al proteccionismo de los Estados Unidos se reduzca
en los afios venideros.

En cuanto a la CEE, las presiones proteccionistas vienen del elevado
desempleoquenopareoepaedareducirseenlosaﬁosvenideros. Aun cuando las
perspectivas son que la demarda de trabajo aumente, sélo lo hard marginalmente
y en todeo caso serda insuficiente para absorber los muevos contingentes
laborales. Por otra parte, tanto la coyuntura econfmica general camo las
politicas macroecaxmicas de la CEE se mueven en una direccidén que no
facilita la solucién del problema sinc que lo caomplica ayn més. El problema
del desempleo se agrava por la contimua intensificacién del capital que, al
estar basada en tecnologias intensivas en capital amtes que en trabajo,
inducen la sustitucién de este uUltimo por el primero. Ia politica
macroecondmica de la Commnidad se ve enfrentada a la necesidad de reducir el
desampleo sin crear presiones inflacionarias y sin afectar su competitividad
internacional. Dificil tarea gque encuentra en el proteccionismo un instrumento
camplementario gue aun cuando tiene un elevado costo, y en el largo plazo se
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ha demostrado imitil para solucionar el problema del desempleo, tiene efectos
politicos favorables en el ambito nacional. '

Finalmente, se ha sefialado que tanto los Estados Unidos como la CEE
tienen que hacer frente al "envejecimiento" de las industrias tradicionales
amenazadas por la saturacidén de sus mercados, o al menhos el lento crecimiento
de la demanda por sus productos, el agotamiento de sus trayectorias
tecnoldgicas, la caida del crecimiento de la productividad; y la mayor
campetitividad en estas manufacturas ya convencionales de los paises de
industrializacién reciente., Pero estas industrias son importantes fuentes de
empleo y su proteccidn se hace imperativa para no agravar el ya duro problema
del desempleo. En sintesis, una presién adicional pro proteccionista surge de
la necesidad de proteger a la industria madura.

El proteccionismo de los paises industrializados tanto el basado scbre
madidas de tipo arancelario coam agquel estructurado scbre medidas no
arancelarias, se ha caracterizado por una fuerte discriminacién en contra de
las exportacicnes de los paises en desarrollo, en particular las de
manufacturas, de los paises que han logrado cierto éxito en la misma. Por otra
parte, la politica agricola, seqin algunos, ha significado un nivel de
proteccién ain mwmads alto que el otorgade a la marufactura. E1  Acuerdo
Multifibras constituye uno de los instrumentos proteccionistas mis serios y ha
dado pié para acuerdos bilaterales d&e restricciones vwvoluntarias de
exportaciones de los paises en desarrollo. En 1982 se calculaba que los
Estados Unidos habian establecido 22 de estos acuerdos bilaterales con paises
en desarrollo, y la CEE, 29.

1a proteccidn de los paises industrializados en las dreas sefialadas, que
constituyen los rubros de exportacién mas importantes de los paises en
desarrollo, entre ellos América latina, tiene que tener ocbviamente un efecto
desacelerador scbre las exportaciones de éstos ultimos. Este efecto negativo
es particularmente serio para los paises latincemericanos habida cuenta de la
denda externa. Es cbvio que si América latina quiere mantener sus niveles de
ingreso y recuperar sus tasas de crecimiento y al mismo tiempo cumplir con la
abligacién de la deuda necesita incrementar sus ingrescs, es decir, aumentar
sus exportaciones. Se ha visto que la capacidad de América Iatina para entrar
en loe mercados internacionales ha sido miy reducida, en parte por los
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absticulos enfrentados en el mercado internacional, y en parte por debilidades
internas y carencia de estrategias de exportacién. Asi entonces los chjetivos
de aumentar las disponibilidades de recursos financieros se han ejercide sabre
todo a través de la compresidn de las importaciones, las cuales se redujeron
entre 1982 y 1985, de 84 000 millones de délares a €1 000 millones de délares,
valores que no han sido enteramente recuperados en los afnos recientes.

Este hecho tiene dos implicacicnes importamntes. Por un lado, dismimiye la
demanda por bienes provenientes de los paises industrializados, los cuales al
vender menos tenderdn a un mwayor proteccionismo. Por otro, la reduccién de
importaciones tiende a tener, en el mediano y large plazo, un elevado costo,
yaquedisnﬁmzyeelsmdnistmintezmdebiames, insumos, equipos y
maqumarlas, con lo cual puede aumentar el desempleo y por lo tanto el costo
de produccion interno, tanto en los sectores de exportacién como aquellos
orientados al mercado doméstico. Con ello se acentia su debilidad competitiva
en los mercados internacionales, en circunstancias que lo que se reguiere es
justamente el efecto contrario, es decir, aumentar competitividad para
exportar mas. De este modo si la tendencia proteccionista se mantiene en los
paises industrializados, las dificultades de la regién para insertarse en la
econamia internacional se van a ver dificultadas en forma creciente al
desencadenarse una sucesidén de efectos negativos que se refuerzan mutuamente,

Para América lLatina hay otros hechos que han desempefiado un papel crucial
en definir su insercién mmndial y van a condicicnar su participacién futura.
Entre éstos es de capital importarcia la regresidn econdmico-financiera
causada por la deuda externa, que repercute en todos los ambitos de la
econamia y la sociedad, y que en este casc particular condiciona los
mecanismos de insercién ihternacimal, sean éstos el camercio de bienes, los
flujos de servicios, la inversién, la inversidn directa extranjera o los
flujoe de conocimientos cientifico-tecnolégicos. Mucho se ha escrito scbre la
deuda externa en América ILatina en los ultimos afos, pero tal vez uno de sus
capitulos menos estudiados es justamente de como ella ha afectado la capacidad
regional para explotar las posibilidades de insercidn que se ofrecieron en la
década v en qué medida estid comprometiendo la insercidn futura, al reducir la
capacidaddemaniobxadeiaregim. Es ésta una tarea campleja, que implica la
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vinculacidn estrecha de la politica mometaria y financiera con la de comercio
exterior y requiere de un anidlisis exhaustivo.

6. las vinculacicnes de los nuevos temas de la Ronda
Unxray con el caracter canbiante de la
econamia internacional

Ia importancia que se ha sefialado del conocimiento cientifico y de 1la
informacién camo factor de produccién y determinante de relaciones econdmicas
internacionales, trasciende todos los sectores de la economia, estableciendo
una camplejidad creciente del camercio internacional que invalida los enfoques
tedricos tradicionales no s6lo al hacer patente la irrealidad derivada de la
excesiva cantidad de supuestos concernientes a elementos cruciales del
camercio internacional, entre ellos, la tecnologia, sino que también por la
simplicidad de los modelos basados en el equilibrio estatico entre dos paises
y dos productos. Pero el comercio internacional no tiene porque estar
equilibrado bilateralmente; la multilateralidad es una caracteristica
fundamental de las relaciones econdmicas internacionales, y el desequilibrio
desfavorable con un pais puede ser compensado por el favorable con otros. A su
vez, la diversidad de productos, servicios, factores de produccidn y recursos
financieros supera largamente a modelos que insisten en estidiar el
intercanbio de dos productos, y que ignoran la movilidad creciente de los
factores de produccién, en particular, de la informacidn, la tecnologia y el
capital.

1a informacién, en su acepcién mas amplia es decir incluyendo en ella el
conocimiento cientifico tecnolégico, es parte fundamental de aquel conjunto de
intangibles que tienen importancia crucial en la competitividad internacional.
Entre ellos tiene preporderancia estratégica la forma de propiedad del
canocimiento y la tecnologia, yquesereﬁeremséloalatec:nolog:.a;g_
sino también a la informacidén a ella asociada: know-how, instrumentos legales,
normas ambientales, de salud, etc., que permiten su utilizacidn y cantrol.

Es un hecho que el cambio tecnoldgico contemporaneo lleva aparejado la
creacién de mevos serviéios con diferentes grados de especializacidn.
Consecuernttemente los flujos de tecnologia estan inevitablemente acompanados
por flujos de servicios. Mientras més campleja sea la tecrnologia mayor serd el
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flujo de servicioe que como un paguete que incorpora asistencia técnica,
capacidad de gestidn y empresarial, know-how cientifico y tecnolégico,
capacitacién, servicios de mantenimiento, y servicios financierce, acompafia
los flujos internacionales de tecnologia e inversiones directas.

las relaciones entre las IDE vy las tecnologias han sido ya examinadas por
diferertes autores que coinciden en sefialar que las primeras son un eficiente
mecanismo para transferir las segundas, permitiendo a 1la corporacién
miltinacional retener el control exclusivo scbre la tecnologia. Esta
vinculacién es mas evidente en los sectores de tecnologias avanzadas.
Habiéndose demostrado el rol crucial que la tecnologia tiene en la expansién y
control de los mercados, no es de extrafar esta estrecha asociacién entre
flujos de tecnologia y de capital. Por otra parte, considerande el conjunto de
intangibles ¢que van asociados a estas transferencias de capital y tecnologia
se entiende que ellos arrastren también un conjunto de servicios técnicos,
financieros, legales, de comercializacidén, de capacitacidén, etc. Es por esta
razén que algunos autores han adelantado la idea gue parte de los retornos que
originan las IDE debieran en realidad ser considerados como comercio de
servicios, ya que ellos constituyen pagos por los servicios exportados juntos
con la ITE y la transferencia de tecnologia.

Ia vinculacién anterior adgquiere su maxima expresién con la informatica y
el procesamiento de datos que, por un lado, encuentra una industria que
produce ordenadores, terminales y equipoc periférico, asi camo servicios de
asistencia técnica y mantencién y, por otro, genera una dindmica actividad de
servicios para @l procesamiento de datos, transferencia y presentacién de los
mismos, asociados a sistemas de telecommicaciones cada vez mas amplios y
diversificados. Esta campleja red, centrada en la manipulacién de la
informacién, es una de las determinantes mis novedosas e importantes del
sistema econdmico internacional.

Aun cuardo la informacidén empirica disponible es fragmentaria y no del
todo confiable, se puede anctar una expansidn del comercio imternacional de la
tecnologia de la  informdtica (productos, instrumentos y equipos de
canmputacidn y telecommicaciones) on el creciente camercio internacicnal de
servicios. Ia exportacién de servicios en el mudo occidental aumentd entre
1970 y 1980 a una tasa arual promedio del 18%, alcanzando a 360 000 millcnes
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de délares, para crecer a una tasa ain mayor en el primer quingquenio de los
80, para ascender en 1985 a 500 000 millones de ddlares.

Finalmente, un indicador mis para apreciar la importancia de este
comercio lo revela el hecho que entre 1978 y 1984 la industria norteamericana
de ordenadores oolocd entre el 40% y 90% de su produccidon en mercados
internacionales, pero curiosamente la importacidén norteamericana de productos
relacionados con la informacién v la camputacidén aumentd en 30%, mientras gque
las exportaciones lo hacian al 21%. la vinculacidn estrecha de los tres muevos
temas incluidos en la Ronda Uruguay le ha dado a estos tdpicos una dimensidn
altamente controvertida.

En el pasado, la inversidn directa extramjera estaba asociada con la
produccién de bienes fisicos y la explotacion de recurscs naturales: el
capital iba hacia aquellos lugares donde existian recursos que gozaban de
ventajas camparativas naturales para beneficiarse de ellas. Hoy la IDE es
relevante en si misma y desempefia un rol en la creacidn de ocampetitividad
internacional y en la penetracién de los mercados, scbre todo en la medida
que, comc ha sido ampliamente discutido, la inversidn directa extranjera
asociada con la transferencia de tecnologia y la capacidad empresarial se veia
exclusivamente como una forma de producir bienes a partir de recursos
naturales o activar el proceso de industrializacién. Pero la IDE también
facilita el acceso al mercado, evitando barreras comerciales, y en esta
perspectiva hoy tiene un papel importante en las estrategias de penetracién de
mercado. Asi, los componentes que siempre han acompafiade a la IDE (Know-how,
marcas, servicios, tecmologia), son consideradas en sus aportes individuales.
Es por esto que la OECD ha acatiado el término de "“nuevas formas de IDE" para
explicitar que ella no consiste exclusivamente en un flujo de capitales, sino
que incluye otros elementos como acuerdos de licenciamiento, franchising,
contratos de gestidn, de capacitacién, licitaciones de patentes y marcas, etc.

Es interesante cbservar que el ingreso que los paises desarrcllados

‘recaba de los paises en desarrollo por el licenciamiento del derecho de

propiedad intelectual (asistencia técnica, servicios, etc.) aumentd entre 1970
y 1981 en 15% en valores corrientes (6% en téminos reales), mientras gque la

. tasa de crecimiento de la IDE fue de 12.3% en valores corrientes (4% en

valores reales). Por otra parte, la UNCIAD sefiala que al iniciarse la década
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de los 80, mas de la mitad de la inversidn directa de los cuatro mayores
exportadores de capitales (Estadoe Unidos, la Republica Federal Alemana, el
Reino Unido y Japdn), ya se canalizaba hacia el rubro de servicics. Es por
esto que los tres mueves temas de las negociaciones multilaterales no pueden
shwserecaminadosensumrtuainterdepe!ﬂerniayesprecisanenteesta
interdependencia lo que le da su carécter controvertido. '

7. A modo de conclusidn

Esta larga pero no exhaustiva reflexidén y prognosis scbre la insercidn de
‘América ILatina en la economia mindial deja en claro que la regién ha
descuidado la politica de comercio exterior cuando ella ha existido, o no la
ha integrado con las sectoriales internas, las de ciencia y tecnologia o con
las politicas macroecondmicas. Ha habido una clerta apatia en la forma como se
han considerado los fendmenos econémicos cque sucedian en el ambito mundial,
como si ellos no fueran de incumbencia de los paises de la regidn, o
aceptandolos resignadamente. No ha habido capacidad de anticipacién ni en la
politica interna ni menos en la externa; se ha carecido de una perspectiva
global de largo plazo. Perc una regicn que "ha perdido una década", entre
otras cosas por su incapacidad de adaptarse a la situacién internmacional, no
puede seguir ignorando la magnitud y dinamica de los flujos intermacicnales,
el cambio tecnolégico o las politicas y estrategias que ejecutan los
principales actores; mids ain no puede actuar en respuesta a hechos ya
ocurridos con medidas de tipo paliativo.

la politica de camercio exterior es mucho més campleja que exportar o
importar, y no puede basarse en ejercicios contables para equilibrar la
balanza de pagos. la simple administracién del camercio de bienes con el
exterior no es suficiente ni siquiera para mantener posicicnes en el mercado
internacional. Al nismo tiempo, no pueden ignorarse los efectos de las
politicas macroecondmicas internas scbre la posicién internacional del pais ni
puede examinarse el camercio internmacicnal y su evolucidn exclusivamente a
base de las fluctuaciones de los precios, los cuales resultan hoy de tal
magnitud a consecuencia de intervenciones y manipulaciones que a menudo
pierden significado como indicadores. Mas ain, ello es fundamertal en un mundo
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en el cual las relacicnes econdmicas internacicnales estan siendo dominadas
por una fuerte competencia que va més alld de aquella basada en los precios y
encuentra en el conocimiento cientifico-tecriolégico y la informacidén su arma
fundamental. De aqui la necesidad de cque la politica cientifico-tecnoldgica se
integre definitivamente a la politica de comercio exterior.

Es preciso anctar que lo que enfrenta a paises en desarrollo y paises
desarrcllados en la escena muddial, y en particudar en las negociaciones
miltilaterales, es una diferencia conceptual respecto a lo que prima o
determina las relaciones econdmicas internacionales y el papel que en ellas
juegan los flujos comerciales, sean éstos bienes, servicios, recursos
financieros o© conocimiento tecnolégico. Para los primeros es 1la
competitividad. Para los segundos es el desarrollo. la cuestién es cémwo
liberalizar para facilitar la competencia o para acelerar el desarrollo y en
este juego es cbvio que cada pais sigue su propio interés; cada uno de elles
quiere tener un excedente en su balance comercial, pero esto no es posible. Es
un juego en el cual, come lo sefialara Joan Robinson hace 25 afios atras, la
suma es carc y algunos pueden ganar solo a expensas de otros. Por otra parte,
hay conciencia que alguna forma de reglamentacién internacional es necesaria,
ya que el equilibrio preconizado por la teoria del comercio internacional no
deja de ser una ilusién. Pero en la definicidén de estas reglas hay algunos que
llegan més preparados y con mayores capacidades de negociacidén gue otros. En
octubre de 1965, al termminar su clase inauwgural en la Universidad de
Cambridge, Joan Robinson sefialaba: "In each era the rules for international
econamic relations are moulded to suit the views of the countries that is then
the most powerful®. Hoy no existe un tnico poder hegemdnico, sino una
estructura aparentemente tripolar que comparte muchos intereses pero que
también discrepa en otros muchos. Hay ademds paises que sin aspirar a
compartir poderes hegeménicos tienen justas ambiciones de desempefiar un papel
preponderante en el esquema intermacional.

Por ultimo, estas relaciones intermacionales son demasiado importantes
para la gran mayoria de los paises en desarrollc, y en particular para América
Iatina que necesita imprescindiblemente de una politica de comercio exterior
estructurada y coordinada con sus politicas sectoriales y macroecondmicas
internas y que, al mismo tiempo, sea capaz de aprovechar y de adaptarse a las
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cportunidades que ofrece la economia internmacicnal. Para América Iatina esta
politica es imprescindible con vistas a recuperar lo perdido en la década que
termina. Pero, quizdas si cada vez es mé&s dificil el identificar y definir
posiciones commnes. En este contexto, la politica de comercio exterior
adquiere aiin mayor relevancla y ofrece la posibilidad de conciliar las
diferencias que pueden surgir y manifestarse.
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