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Exportaciones de
manufacturas: desafios para
las pequefias economias
de América Latina

Rudolf M. Buitelaar*
Pitou van Dljck™

Este articulo examina les desafios que enfrentan los paises

* Jefe de la Unidud de latinoameticanos pequefios, menos industrializadas, para lo-
Desarrollo Industrial, grar el crecimiento sostenido de sus exportaciones de manu-
Sede Subregional Facturas. Mejorar el comportamiento exportador fue uno de los
de lg cEraL en Méxica objetivos de las reformas econdmicas que se adoptaron a partir

de los afios ochenta y que siguieron al asf llamado consenso de
Washington, Para las empresas manufactureras ¢l ambiente
econdimico mejord significativamente, ¥ se estimuld el creci-
miento de la produccidn y las exportaciones industriales, No
obstante, el sector manufacturero alin no ha llepado a ser uno
de los motores principales del crecimiento, y las exportaciones
industriales han comenzado a incrementarse s6lo recientemen-
te. Més ain, las exportaciones de manufacturas dependen en
alto grado de las estrategias de empresas extranjeras y se con-
centran en los sectores relativamente menos dindmicos del co-
mercio mundial. Pese al caricter general y la amplia cobertura
del consenso de Washington, se requieren iniciativas adicicna-
les para dotar de competitividad sistémica a las industrias
manufactureras, Aqui se sefialan cinco desaffos para la polftica
econémica de los paises examinacdos: i) completar la reforma
de los regimenes de comercio v cambiario (cabe recordar que
en los afios noventa parece haber sido muy dificil mantener un
tipo de cambio real efectivo); ii) fomentar a la veg las inver-
siones piblicas y privadas, que parecen acusar un efecio de
atraccion reciproca (crowding in); iii) efectuar intervenciones
complementarias para apoyar la apertura comercial ¥ las ex-
pottaciones, para lo cual las instituciones deben imipulsar la
capacidad tecnoldgica y el dinamismo exportador de las em-
presas nacionales; iv) mejorar la aceptabilidad social y politica
de las reformas econGmicas, y v) aprender a enfrentar las nue-

~ vas normas de comercio internacional, a fin de evitar gue éstas
se transformen en nuevas barreras a la peneracién de Jos mer-
cados internacionales,

**Profesor Adjunto de Economta,
Centro de Investigacion y
Documentacién para

América Latina {cEDLA),
{niversidad de Amsierdam

ABRIL 1997
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I

Introducciéon

Durante ¢l segundo lustro de la década de 1980 y co-
mienzos de la de 1990 hubo una notoria recrientacidn

de las politicas macroecondmicas y de los regimenes

comerciales y de industrializacién de un gran ntimero
de pafses latinoamericanos. Los ajustes radicales que
se efectuaron como parte de los programas de estabi-
lizacién y reestructuracién reflejan las nuevas priori-
dades regionales contenidas en lo que suele denomi-
narse el consenso de Washington. Se han privilegiado
las esferas de la disciplina fiscal, la reorientacién de
los gastos del gobierno, la reforma tributaria, la libe-
ralizacién financiera, el ajuste del tipo de cambio, la
liberalizacién comercial, Ia atraccion de la inversiém
exiranjera directa, la desregulacion y el establecimiento
de los derechos de propiedad (Williamson, ed., 1990).
Se ha hecho hincapié en llegar a los precios correctos
y en reducir el papel del gobierno a la creacién de un
entorno macroecondmico estable y estimulante, la
correccion de la fallas del mercado y la provisién de
bienes piiblicos.

Si nos centramos m4s concretamente en la reo-
rientacién del comercio y las politicas cambiarias, cabe
sefialar que en casi todos los paises las tasas arancela-
rias medias de importacién han disminuido notoria-
mente, la dispersién arancelaria se ha reducido, el
empieo de las barreras no arancelarias al comercio se
ha abandonado en gran medida, y los tipos de cambio
efectivo real (Tcer) han venido a impulsar mds las
industrias exportadoras y de sustitucién de importacio-
nes. Ademds, la mayoria de los paises han pasado a
ser miembros de la Organizacion Mundial del Comer-
cio (oMC) ¥ participan en uno o m4s sistemas prefe-
renciales regionales.

{] Este articulo se basa en vn provecto de investigacion realizade
conjuntamente por la ceraL y el Centro de Investigacidén y Docu-
mentacidn para América Latina {ceora) de ln Universidad de
Amsterdam, cuyas conclusiones principales aparecen ¢n Buitclaar
¥ Van Dijck, eds., 1996, Los autores agradecen I colaboracién de
Ramdn Padilla, de cgpaL, en la actualizacidn de los cuadros.

Ne obstante los avances logrados en poner en
préctica el consenso de Washington vy, sobre todo, la
reforma de la politica comercial y los regimenes cam-
biarics, cabe preguntarse si la combinacién de las po~
liticas que se aplican actualmente en la region bastard
para realizar la transformacion necesaria del sector
manufacturerc y 1a nueva insercién en los mercados
internacionales.

El tema del crecimiento sustentable de las expor-
taciones manufactureras se ha estudiado en particular
para los paises mds grandes de América Latina, que
han alcanzado una base industrial relativamente firme.
Las economfas pequefias y medianas, con una base in-
dustrial mds débil, encaran problemas diferentes y me-
recen un examen especifico. El proyecto que sirvié de
base al andlisis y las reflexiones criticas presentadas
en este articulo se centr§ en los problemas vinculados
con la nueva insercién en los mercados mundiales de
una muestra de pafses pequefios y medianos de Amé-
rica Latina, y genero una serie de andlisis comparati-
vos de sus economnias, asi como seis estudios de pai-
ses individuales (Buitelaar y Van Dijck, eds., 1996),

Como se verd en la seccién siguiente, un crecido
nimero de pafses pequefios y medianos ha progresa-
do considerablemente en los dltimos afios en redirigir
el sector manufacturero hacia un modelo de crecimien-
to mas orientado 4 la exportacién v en hacer que el
sector contribuya en mayor medida a las exportacio-
nes totales. Al mismo tiempo, sin embargo, se advier-
te que la contribucidn del sector manufacturero a la
produccion glebal ha disminuido en vez de aumentar
en vatios de los pafses estudiados, que las exportacio-
nes manufactureras estan demasiado concentradas en
grupos de productos que son menos dindmicos en el
comercio mundial y que la penetracién en los merca-
dos internacionales sigue siendo muy limitada. En las
secciones ulteriores, se formula una serie de reflexio-
nes criticag sobre 1as polfticas que se aplican actual-
mente en dichos paises para fomentar un sector
exportador mds diversificado y dindmico, y se aducen
argumentos para que ¢l gobierno asuma una posicion
mis destacada a fin de estimular la competitividad
sistémica y lograr una insercién exitosa e integral en
los mercados mundiales.

EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS: DESAFIQS PARA LAS PEQUENAS ECONOMIAS DE AMERICA LATINA * RUDOLF M. BUITELAAR ¥ PITOU VAN DICK
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El desempeio reciente del sector manufacturero

A fin de situar los desafios dentro de una perspectiva
clara presentamos una serie de indicadores vinculados
con el desarrollo del sector manufacturero en los paf-
ses estudiados durante el perfodo 1970-1994, Los cam-
bics en los afios noventa se muestran sobre una base
anual para facilitar la apreciacion equilibrada de los
logres obtenidos en los ditimos aiios.

El tamafio absoluto del sector manufacturero en
los pafses estudiados es muy pequefio, siendo Vene-
zuela, Colombia y Chile los pafses con la base manu-
facturera mds amplia en 1994 (cuadro 1). Llama ia
atencion que durante ¢l perfodo 1970-1994 1a partici-
pacién del sector manufacturero en el PIB no haya au-
mentado de forma notoria, contrariamente a lo que cra
dable suponer de los estudios sobre los patrones de de-
sarrollo en el tiempo y entre pafses: la contribucitn sec-
torial al pe sélo aumentd en Costa Rica, El Salvador
y Venczuela, mientras que en todos los demds paises
examinados disminuyd o se estancé, al menos cuando
se midid a precios del mercado interno (en délares
constantes de los Estados Unidos). Sin embargo, es
posible que Ias medidas de liberalizacion introducidas
en la segunda mitad de los afios ochenta y comienzos
de los noventa hayan disminuido considerablemente la
diferencia entre los precios internos e internacicnales
y reducido asf la ilusién estadfstica creada por ¢l em-
pleo de los precios del mercado interno en vez de los
precios internacionales para graficar la preduccién ma-
nufacturera, El crecimiento de la produccién manufac-
turera fue relativamente elevado en la década de 1970,
cayé abruptamente durante el primer lustro de la dé-
cada de 1980 y se recuperd en la mayoria de los pai-
ses estudiados en el segundo lustro de ella. La recupe-
racién fue particularmente firme en Chile. Sin embar-
go, durante los afios noventa las tasas de crecimiento
tendieron a declinar en la mayorfa de los paises de la
muestra,

Tradicionalmente, el sector manufacturero se vol-
caba al mercado inierno debido al sesgo antiexportador
de los incentivos gubernamentales y a la falta de
competitividad internacional de las industrias naciona-
les. Bn el cuadro 1 se observa que en la mayorfa de los
paises la contribucidn de las exportaciones marnufac-
iureras al mB y la patticipacion de las manufacturas en
las exportaciones totales fueron mds bien bajas al co-

mienzo, peto gue en los dlimos afios se incrementaron
con creces. Las tasas medias de crecimiento de las
exportaciones manufactureras sobrepasaron notoria-
mente la tasa media de produccién manufacturera, No
obstante, la participacién de las exportaciones manu-
factureras en el piB total es todavia muy limitada, so-
bre todo en Ecuador y Venezuela. La contribucidn de
las manufacturas a las exportaciones totales de bienes
ha cobrado mucha importancia en El Salvador, Urg-
guay y Colombia, pero tedavia es muy baja en Ecua-
dor, Venezuela y Chile. Por otra lado, el crecimiento
de las expottaciones no tradicionales ha derivado en
una estructura exportadora mds diversificada, como lo
indican los valores declinantes del indice de concen-
tracién que figuran en los renglones finales del cua-
dro.

Empero, 1os datos agregados no reflejan necesa-
riamente una competitividad internacional creciente de
las industrias nacionales, puesto que las empresas de
propiedad extranjera tienden a desempefiar un papel
destacado en los sectores manufactureros de la mayo-
ria de los pafses latincamericanos, y todavia mds en el
caso de las exportaciones. El mimero de empresas
nacionales dedicadas directamente a la exportacion de
manufacturas de manera significativa v sistemdtica es
m4s bien exiguo en la mayorfa de los paises estudia-
dos. Esto se da incluso en Chile, que ya en la década
de 1970 intredujo una politica orientada hacia fuera.
En particular, en algunos pafses centroamericanos las
exportaciones de manufacturas son generadas en gran
medida por empresas de propiedad extranjera situadas
en zonas francas indusiriales. Mediante el ofrecimien-
to de incentivos apreciables, estos paises han atraido a
los inversionistas extranjeros, tanto hacia esas zonas
francas come hacia el resto del territorio nacional.

Las conclusiones expuestas pueden resefiarse
como sigue: en primer lugar, la transformacidn indus-
trial de las economias examinadas avanzd sélo lenta-
menle durante el perfodo investigado y en el crecimien-
1o econdémico global de la segunda mitad de los afios
ochenta y comienzos de los noventa no tuvo gran in-
fluencia la recuperacién industrial. En segundo lugar,
el sector manufacturero se ha vuelto iltimamente mas
orientado a la exportacién, dado que las empresas ex-
tranjeras desempefian un papel importante en los nue-

EXPOATACIONES DE MANUFACTURAS: DESAFIOS PARA LAS PEQUENAS ECONOMIAS DE AMERICA LATINA + RUDOLF M. BUITELAAR Y PITOU VAN DHJCK
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CUADRQ 1

América Latina: Praduccién y exportacién de manufacturas en paises selecclonadas

{Miliones de dolares y porcentajes)

Afios Chile  Colombia Costa Rica Ecwador  El Salvador  Guoawermala  Uruguay  Venczuela
1. Valor agregado en la manufactura
(en millones de ddlares de 1990} 1994 8021 10251 1382 279 1424 1323 2 388 12 (34
2. Participacidn de la produccion
manufacturera en el B en dblares
constantes de 1980 (en porcentaje) 1970 245 221 155 159 152 6.6 207 17.5
1980 214 233 18.6 17.7 150 17.6 28.2 18.8
1994 20.6 204 15.0 14.7 16.5 152 193 19.5
3. Crecimienta de La produccién
manufacturera (eh porcentaje) 1970-1980 -0.8 58 79 10.5 4.1 6.2 35 5.7
1980-1585 -19 1.3 0.2 0.8 22 2.1 6.2 .8
1985-1989 7.8 42 438 0.1 28 L7 4.3 21
1990 1.1 4.2 26 -5.0 4.9 24 14 6.0
1991 b6 0.8 20 15 5% 4.6 0.5 9.7
1992 11.0 5.9 10.3 3.6 238 i3 15 2.5
1993 51 23 6.4 2.5 -1.5 2.7 9.0 0.7
) 1994 29 2.8 42 4.7 79 27 3.1 4.1
4. Valot de las exportaciones
manufactureras (en millones de
dolares corientes)
1994 1 865 3293 314 286 363 471 823 2 298
5. Panticipacién de las exportaciongs
manufacturerss en el PIR :
{en porcentaje) 1970-1975 0.2 L5 47 03 50 5.2 2.1 03
1985-1990 1.8 25 6.1 03 2.5 31 59 19
_ 1994 47 6.0 19 54 5.2 7.1 35
6. Participacién de las manufacturas
en las exportaciones (en porcentaje) 1970 4.4 8.1 19.7 17 28.7 2R.0 20.4 1.5
1980 9.7 204 343 30 20.1 24.2 8.2 1.7
1990 98 253 5.7 26 26 23.7 39.1 0.7
1991 127 333 24.5 24 40.6 279 40.1 96
1992 132 318 256 40 478 299 40.8 [1.0
1993 16.1 399 . 71 46.1 30.7 42.2 133
1994 16.4 36.9 7.4 44.7 313 429 138
7. Crecimiento de Jas exportaciones
manufactuteras {en porcentaje) 1970-1930 134 12.6 9.7 109 20 5.5 14.6 19.6
1991 225 42.5 0.1 10.3 -17.8 17.8 -4.1 <24.1
1992 14.8 9.0 174 731 79.9 15.5 4.6 8.3
1993 143 45 T34 43 62 2.6 20
1994 243 10.8 334 9.8 14.5 215 13.2
8. Indice de concentracién? 1980 0.406 0579 0316 0547 0.380 0.310 0.235 0.674
1992 0.308 0.238 0303 0467 0.238 0.219 Q.176 0.555

Fuente: 1, 5y T: BID, 1992 y 1995,
2: CEPAL, 1994 y 1995,
3: Naciones Unidas, 1991; CEPaL,, 1996.

4 y 6: Banco Mundml 1992 (psigina de pafses); CE‘PAL, 1996,

8 UNCTAD, 1993 ¥y 1995,

2 E indice de Hirschmann se ha normalizado a fin de que Jos valores fluctien entre 0 y 1 {concentzacidn mdxima),

vos sectores exportadores. Por ltime, la contribucién
del sector manufacturero a las exportaciones totales de
bienes aument$ en todes los paises de la muestra, lo
que se reflejé en ndices menores de concentracion de
las exportaciones.

Cabe recordar que el aumento de la participacidn
en los mercados de exportacién es uno de los objeti-
vos principales de las reformas econdmicas. A conti-

nuacidn, se presenta un andlisis de los cambios en la
participacién de ocho pafses en las importaciones to-
tales de manufacturas efectuadas por 24 paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrolle Econ6mi-
cos (ocpE). El mercado importador de los paises
industrializados constituye la parte mds exigente y
competitiva del comercio internacional, y por esa ra-
z6n la participacién en este mercado puede conside-

EXFORTACIONES DE MANURACTURAS: DESAFIDS PARA LAS PEQUERAS SCONDMIAS DE AMERICA LATIHA » RUDOLE M. BUTELAAR ¥ PITOU VAN DIICK
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CUADRO 2
América Latina: Particlpaclones en el mercado importador de bienes
manufacturados de la ocpg, 1977-1994
{Porcentajes)
Chile Colombia Costa Rica Ecuador El Salvador Goatemala  Urvguay  Venczoela
1. Participacién en el mercado total
1977 001 006 0.02 - 0.03 - 0.05 0.02
1994 .03 0.06 0.06 0.01 .02 .04 0.02 0.03
Crecimiento medio anval de esa
participacion 4.58 D43 8.48 323 -0.62 154 6,43 306
2. Participacién en ¢l mercado en
sectores dindmicos
Afio de la inflexidn 1983 1987 1980 1988 1988 1983
19778 0.0l 0.03 0.03 - 106 — 0.03 o0
19947 002 0.05 0.09 - 0.04 0.06 001 0.02
Tasas de crecimiento medio anual 311 2.82 597 1.43 -2.52 186 9.8 0.26
1. Pasticipacin en el mescado en
sectores estancados
19972 002 (.08 - - 0.02 - 0.06 0.03
19943 0.04 Q.06 0.02 0.01 - (.01 0.0 0.05
Tasas de crecimicnte medio anval 593 -1.92 9.05 424 -7.94 27 -4.27 368
4. Participacién de las exportaciones
en sectores dindmicos [994b 45 49 49.9 416 43 28 55.9 416
5. Participacidn de las exportaciones
en sectores estancados 19947 55 51 584 57 72 44.1 584

Fuente: COMTRADE, elaborado con ¢l programa Cad.

1Bl dinamisme welativo de los sectores se caleula conforme al afo base 1977 v el afio final 1994,
b E1 dinamisma relative de los sectores se calenla conforme al afio base 1993 v el afo final 1994,

rarse como una buena medicidn del éxito. El andlisis
se realiza a nivel de tres digitos de Ia Clasificaci6n
Uniforme para el Comercio Internacional (cuct), para
el perfodo comprendido entre 1977 {cuando se aprobd
{a rev. 2 de la cuct) y 1994, Las importaciones manu-
factureras se definen conforme 2 las secciones 5a 8
de la cucl, excluyéndose los capitulos 67 y 68, La
fuente de daios (base de datos Comirade de las Nacio-
nes Unidas) se ha analizado con el programa Compe-
titive Analysis of Nations (can) elaborado por la cepaL
(Mandeng, 1991).

En el cuadro 2 se observa que entre 1977 y 1994
aumentd la participacidn total en el mercado de cinco
pafses mientras que disminuyd la de tres de ellos. Un
cambio claro de tendencia se advierte en seis de estos
paises, que perdieron su participacion en el mercado a
comienzos del periodo pero que.luege la recobraron
con creces en la segunda parte del mismo. En el cua-
dro se indica asimismo el afio de inflexién, que en
Chile, Costa Rica y Guatemala se dio a principios de
los atios ochenta, y en Colombia, Ecuador y E! Salva-
dor hacia fines de la década. En dos pafses no s¢ pue-
den discernir cambios claros de tendencia: Uruguay

pierde participacion en el mercado en cada uno de los
17 afios examinados, en tanto que Venezuela registra
varios perfodos de crecimiento vy declinacién.

El programa caN permite distinguir entre secto-
res con una tasa de crecimiento de las importaciones
superior a la media (sectores dinfimicos) y aquéllos con
una tasa de crecimiente inferior a la media (sectores
estancades). Dado que los datos se refieren a los valo-
res de importacidn corrientes, las fluctnaciones de pre-
cios pueden afectar las tasas de crecimiento relativo.
Ademds, en la composicién de productos de los sec-
tores dindmicos ¥ estéticos influye la definicidn del afio
base y del afio de término. Para la mayorfa de los pai-
ses, especialmente en Sudamérica, la participacién en
el mercado en 1977 fue mas elevada en los sectores
que permanecieron estancados durante todo el perio-
do que en los sectores dindmicos.! Asimismo, las ta-
sas de crecimiento de la participacién en el mescado
de los sectores estancados tendi6 a ser mayor que las

! Por ejemplo, en 1977 1a participacion de Colombia en el mercado
fue de 0.08 en los sectores estancados, ¥ de 0.0 en los sectores
dindmicos (coadro 2).

EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS: DESAFIDS PARA LAS PEQUENAS ECONOMIAS DE AMERICA LATINA « RUDOLF M. BUITELAAR ¥ PITOU VAN DIJCK
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de los sectores dindmicos, Asi, a fines del perfodo 1a
mayoria de los paises sudamericanos seguian exhibien-
do una participacién més elevada en los primeros que
en los segundos. Los seclores en que participan estos
pafses pueden caracterizarse como los de productos
industriales que dependen en gran medida de la dis-
ponibilidad de recursos naturales (commodities). La
industria petrequimica en Venezuela, las manufactu-
ras de cobre y los productos de madera en Chile, y las
manufactiuras de cuere y lana en Uruguay son casos
ilustrativos.

Los pafses centroamericanos muestran un cuadro
diferente. A comienzos del perfodo la porcidn de mer-
cado que cubrfan era muy pequefia, y su posterior
aumento se debi6 a la participacitn de estos paises en
lag importaciones de vestvario de la ocog, merced al
uso intensive de mano de obra barata. En esa época,
el comercio de vestuario era un elemento muy ding-
mico de las importaciones de la ocpE. La universali-
zaci6n de los fabricantes de vestuario estadounidenses
que se valicron de disposiciones especiales en materia

II

de importaciones, dio fuerte impulso al comercio in-
ternacional de estos productos. Sin embargo, desde
1592 en adelante estos sectores han dejado de ser di-
ndmicos, y los paises centroamericanos se encuentran
participando —tal como los paises sudamericanos de
la muestra— en sectores que estaban estancados du-
rante el periodo 1993-1994. En 1994, por ejemplo, el
T2% de las exportaciones de Guatemala provenia de
sectores estancados y s6lo 28% de sectores dindmicos.
Cabe observar que en Colombia se combinan las ca-
racterfsticas de los pafses sudamericanos y centroame-
ricanos, puesto que exporta tanto productos industria-
les basados en recursos naturales como vestuario.

Ambas ofensivas exportadoras, o sea, las expor-
taciones de commodities basadas en los recursos na-
turales de los pafses sudamericanos y lag exportacio-
nes de vestuario basadas en la manc de obra barata de
los paises centroamericanos, tendrian que evolucionar
hacia exportaciones con un mayor contenido de valor
agregado a fin de que el aumento de la participacién
en el mercado fuera mis sustentable.

Los desafios venideros

No obstante los cambios significativos en matesia de
politicas y los grandes esfuerzos desplegados para es-
timular y diversificar las exportaciones, en los paises
pequeiios y medianos de América Latina la base indus-
trial nacional para sustentar ¢l comercio sigue siendo
débil v la contribucidn de las empresas nacionales al
desempefio de las exportaciones manufactureras s
relativamente exigua; las perspectivas de una nueva
insercidn exitosa en los mercados mundiales dspende
de manera decisiva de la relacién entre el gobierno y
el sector privado, y sobre todo de la capacidad del
gobiemo para crear un ambiente que propicie la inver-
s5ion en los sectores de bienes transables en el merca-
do internacional, Tales pafses encaran desafios que
exigen nuevas iniciativas del gobierno y el sector pri-
vado que son vitales para vna transformacién indus-
trial exitosa de largo plazo.

Como se¢ desprende de los estudios de pafses con-
tenidos en el proyecto de investigacidn, distinguimos
cinco tipos de desaffos: i) completar las reformas de
los regfimenes comercial y cambiario; ii) fomentar las
inversiones privadas y gubermamentales; iii) realizar

ademds intervenciones gubemameitales selectivas para
apoyar la apertura v las exportaciones, y para elevar
la calidad de los recursos humanos y la competencia
tecnoldgica; iv) mejorar la aceptabilidad social y poli-
tica de la estrategia de reforma econdémica, y v) hacer
frente a los nuevos competidores en los mercados in-
ternacionales y a las nuevas normas y reglamentos del
sistema mundial de comercio.

1. Completar las reformas de los regimenes co-
mercial y cambiario

Laos grandes cambios en los regimenes de comercia e
industrializacién introducidos durante los afos ochen-
ta y comienzos de los noventa han derivado para el
sector manufacturero en un entorho mds competitivo
y orientado a la exportacion. En muchos paises hubo
una reduccién viclenta de las tasas arancelarias asf
como una disminucién notoria de la cobertura de 1as
barreras no arancelarias, En el cuadro 3 se observa que
en 1994 los aranceles medios habian declinado bastan-
te, pese a que en muchos pafses las tasas de dispersidn
segufan siendo considerables. Las politicas de libera-
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CUADRG 3
Amdrica Latina; Liberalizacidn comercial en algunos paises, 1985-1992
Tasas arancelarias Dispersidn Cobertura de las
{porcentajesy® avancelaria barreras o
arancelarias
(porcentijes)
1985 199)-1992 1994 . 1994 1985-1987 1991-1992
Chile KR 1o 10.96 66 10 -
Colombia 83.0 67 11.57 040 732 10
Costa Rica 92.0 16.0 11.74 788 8 -
Ecuador 50.0 13.0 1191 628 593
Guatemala 50.0 190 10.82 707 74 60
Uruguay 3290 120 14.74 586 141 -
Venezucla 0.0 17.0 11.80 604 44] 50
Fuente, Elaboracién propia y datos del Bance Mundial y la UNCTAD.
“ Las tasas arancelarias comprenden aranceles y paraaranceles,
CUADRO 4
América Latina; Tipos de cambio efectivo real en algunos paises, 1985-1994
1945 1986 1987 1988 1983 1990 1891 1992 1593 1994
Chile 3o 86.4 93.1 99.6 97.3 160 9% 91.7 91.0 29.2
Colombia 54.6 732 82.1 852 883 100 96.7 88.6 84.3 753
Costa Rica 6.1 84.6 932 101.8 98.1 100 109.6 167.5 109.2 106.0
Ecuador 49.5 61.5 80.0 106.5 92.1 130 95.3 946 523 T3
El Salvador 93.5 114.1 100.4 83.0 802 100 93 963 375 832
Guatemala 700 718 140 79.8 826 100 85.0 80.5 79.3 758
Uruguay 858 87.0 89.2 946 90.4 100 877 819 64.9 66.3
Venezuela 51.1 61.2 854 76.5 89.9 100 936 896 86.7 90.3

Fuente: 1D, 1995, cundros de paises.

lizacién y estabilizacién iban acompafiadas de cambios
significativos en los regimenes cambiarios.

En el cuadro 4 se presentan jos ajustes efectua-
dos en el TCER durante el perfodo 1985-1994, El indi-
ce se define como el precic en moneda local de la mo-
neda extranjera, de modo que un alza del indice signi-
fica una depreciacién, En el segundo lustre de los afios
ochenta hubo depreciaciones muy importantes en Ecua-
dor, Venezuela y Colombia. En ese mismo lustro el
TCER tendié a fluctuar bastante en El Salvador y en
menor medida en Ecuador. A comienzos de los afios
noventa ¢l tipo de cambio tendio a apreciarse en todos
los pafses, salvo en Costa Rica. La apreciacién fue
particularmente notoria en Uruguay, Colombia y Ecua-
dor. Estas fluctuaciones y la tendencia reciente a la
apreciacién monetaria podrian tener efectos perturba-
dores sobre las nuevas actividades exportadoras de
estos paizes asi como sobre otras fuentes de divisas,
como las exportaciones tradicionales y el turismo. El
£xito mismo de una politica crefble de estabilizacion

y de la liberalizacion temprana de la cuenta de capita-
les ha inducido ¢l retomo del capital fugado ¥ la afluen-
cia de inversi6n extranjera, lo que habrfa creado una
nueva forma de superabundancia de divisas resultante
en una tendencia a la sobrevaluacién de la moneda na-
cional. Esto complica el proceso de completar las re-
formas.

Llevar a buen término las reformas de los regi-
menes comercial y cambiario calza con el consenso de
Washington: Hegar a los precios cotrectos es en mu-
chos casos una condici6n previa para el desarrollo in-
dustrial que no se ha cumplide todavia y exige mas
cambios de polfiica. No obstante los imporiantes ajus-
tes mencionados més atrés, siguen en pie algunas ba-
rreras arancelarias y no arancelarias, signen en vigor
regulaciones de los precios infernos, y las barreras de
mercado frustran el ingreso de nuevos participantes, so-
bre todo de las empresas pequedias. Ademads, a menu-
do los gobiernos son incapaces de establecer regime-
nes cambiarios que apoyen la diversificacion industrial
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y exportadora de manera consistente y duradera. Esto
es especialmente vilido para los paises que dependen
sobremanera de la produccién y exportacidn de uno o
pocos productos primarios potencialmente vulnerables
al mal holandés.

Cabe sefialar, sin embargo, que llegar a los pre-
cios correctos no es sindnime de prescindencia guber-
nativa, pues puede requerir la intervencidn estatal para
eliminar las imperfecciones del mercado creadas por
el sector privado, mejorar el funcionamiento fluida y
flexible de los mercados y corregir las externalidades
positivas y negativas, De preferencia tales intervencio-
nes no deberfan interferir con un régimen de libre co-
mercio.

Es muy dificil generalizar acerca del ritmo Spti-
mo que deberia imprimirse a Ia liberalizacidn a partir
de la experiencia de los pafses Jatinoamericanos y de
otras regiones. Al respecto, los factores cruciales son
la eficiencia de la industria nacional y su capacidad de
transformarse a corto plazo en un sector competitivo
a nivel internacional mediante la elaboracién de pro-
ductos de categoria y cualidades que tengan demanda
en el exterior, v las expectativas del sector privado
respecto a la sustentabilidad del conjunto de politicas
necesarias para operar en mercados abiertos. Una re-
forma de golpe podria justificarse para reducir las po-
sibilidades de que los grupos de presién la blogueen o
retarden, pero tal estrategia podrfa acarrear elevados
costos econdmicos vy sociales, 81 se opta por un enfo-
que de esa indole se precisarian medidas complemen-
tarias para reducir sus efectos negativos sobre el em-
pleo y la cuenta corriente del balance de pagos en la
etapa de transicién (Linnemann, 1996).

Respecte a los ajustes del régimen cambiario la

experiencia indica que la eleccion de éste depende del
entorno econdmico de un pais. Un sistema de tipo de
cambio fijo es atractivo para los paises pequefios que
tienen una relacién comercial dominante con otro so-
cio, como ocurre en log centroamericanos. En pafses
con destinos més diversificados para sus exportacio-
nes, seria adecuado un sistema de tipo de cambio fijo
vinculado a una canasta internacional de monedas. A
los paises con una estructura exportadora dominada por
uno o pocos productos de exportacin con precios in-
ternacionales muy fluctuantes les convendria mds un
tipo de cambio flotante nominal (Visser, 1996).

Sin embargo, varios facteres podrian reducir las
opciones del gobierno para aplicar una politica
cambiaria efectiva, Primero, la disponibilidad de abun-
dantes recursos naturales y la dependencia de pocos
commodities exportables pueden causar efectos de mal

holandés que traben el impulso exportador de manu-
facturas. Colombia con el café y las exportaciones ile-
gales, y Venezuela y Ecuador con las exportaciones
petroleras son buenos ejemplos. En algunas economias
pequefias, como las de Centroamérica, los efectos del
mal holandés pueden obedecer incluso 2 1a abundan-
cia de ayuda extranjera. Si no es posible contar con un
tipo de cambio nominal estable, debe haber al menos
un tipo de cambio real estable para promover las expor-
taciones.

Segundo, si se va a utilizar ¢l tipo de cambio co-
mo instrumento para promover las exportaciones, es
necesario liberar el mercado de divisas de las restric-
ciones que mantienen el tipo de cambio artificialmente
bajo. Los sistemas cambiarios duales y muiltiples pue-
den prestarse facilmente al abuso por motivos politi-
cos. Las restricciones de pago v los sistemas cambia-
rios duales y miiltiples plantean una amenaza al bien-
estar econSdmico. En este contexto es esencial pregun-
tarse cdmo concretar la liberalizacién del sistema de
pagos internacional. No pueden prescribirse recetas
estAndares. La liberalizacidn simultdnea de la cuenta
de capital y de 1a cuenta corriente, o la liberalizacidn
de la primera incluso antes de liberalizar la segunda,
pueden amagar seriamente los esfuerzos para implan-
tar regimenes cambiarios que apoyen la insercién en
la economia internacional. Sea cual sea el sentido de
los flujos de capital —entrada o salida— serfa prudente
que las autoridades mantuvieran su control sobre ellos.
Tal vez convendrfa relajar algo las restricciones a la
importacidn de capitales mientras se liberaliza la cuenta
corriente. El anilisis empirico indica que los ajustes
cambiarios tienen un efecto importante sobre el valor
de las exportaciones, en particular de las manufactu-
radas. Sin embargo, ¢l éxito de la liberalizacién del sis-
tema de pagos internacional tiene que ir de la mano con
los esfuerzos de comercializacién internacional de fas
empresas nacionales y el apoyo institucional de las
entidades promotoras de las exportaciones.

Tercero, €l tipe de cambio no €8 un instrumento
que las autoridades monetarias locales puedan contro-
lar facilmente. Cabe recordar que no es facil conseguir
un TCER estable ¥ que las amplias fluctuaciones de un
afio a ofro repercuten sobre la rentabitidad en los sec-
tores de bienes transables. El propio tipo de cambio
nominal va no sigue estando bajo el control directo de
los bancos centrales en la mayoria de los paises, Las
operaciones de libre mercado se ven limitadas por la
necesidad de mantener niveles minimos de reservas.
Por ende, la tasa de inflacién interna ha pasado a ser
casi siempre el objetivo principal (FitzGerald, 1996).
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2. Fomentar la inversién

Durante los afios ochenta las inversiones piblica y
privada disminuyeron espectacularmente v las inversio-
nes en infraestructura y educacion se postergaron y
desatendieron en la mayoria de los pafses de la regién.
Ademds, la participaci6n de la inversién privada en el
PiB disminuyd significativamente, como ocurrié en
Colombia y Veneznela, pere no en Chile, La inversidn
privada se ha visto dificultada por las altas tasas de
interés reales y las bajas tasas de inversién tendieron
a reducir ¢l crecimiento econdémico global. Un andli-
sis estadistico que abarca a 31 pafses latincamericanos
y asidticos indica la existencia de relaciones significa-
tivas entre los cambios en la participacion de la inver-
sidn, el ahorro inferno y las exportaciones en el pia
durante los afios ochenta. Esto indica que para mejo-
rar el desempefio exportador y fortalecer la competi-
tividad internacional ¢s indispensable fomentar la in-
versidn ¥ ¢l ahorro interno. EL ahorro interno como
proporcién del pie se ve particularmente estimulado por
las tasas de interés reales elevadas (Van Dijck, 1992).
Ademds, Riedel ha demostrado que el gasto de capital
del gobierno y un ambiente macrcecondmico apropia-

do (o sea, un régimen de libre comercio y pocas
~ distorsiones del mercado inducidas por el gobierno)
estimulan la rentabilidad de la inversién privada
{Riedel, 1992, p. 62). En el mismo orden de cosas, e]
estudio del Banco Mundial sobre las mejores practi-
cas en materia de reforma de las politicas comerciales
subraya la importancia de la inversidn gubernarmnental
que complementa la inversién del sector privado a fin
de fortalecer el sector exportador (Thomas y Nash con
S. Edwards y otros, 1921, p. 109).

El consense de Washington hace hincapié en el
papel de las politicas macroeconémicas racionales para
estimular la inversidn y el retorno del capital fugado
y de los inversionistas extranjeros, Sin embargo, los
programas de ajuste estructural implementados en
América Latina en los afios ochenta no contenfan dis-
posicianes concretas para fomentar las inversiones ¢
impulsar una politica de industrializacién, con lo que
las medidas destinadas al efecto se descontinuaron.
M4s bien log programas supusieron en forma implici-
ta que con la liberalizacidn comercial, la estabilizacién
y la devalvacién, aumentaria la inversion privada en
los sectores de bienes transables y emergerian las in-
dusttias competitivas, :

Al respecio, cabe formular tres observaciones. Pri-
mero, se advierie entre la inversion piblica v la priva-

da un efecto de atraccion reciproca (crowding in), ya
que la falta de inversién publica en infraestructura
como fransporte y ielecomunicaciones tiene un efecto
negativo sobre la inversién extranjera directa. Segun-
do, la reduccitn de la inversién piblica en progreso
tecnoldgico, tnvestigacion y desarrcllo, educacién y
capacitacién ha mermado la capacidad de las empre-
sas nacionales para competir en ¢l plano internacional.
Tercero, la eliminacién de programas crediticios y de
asistencia técnica para la pequefia empresa ha reducido
la capacidad de ésta para ingresar al sector industrial.

Como complemento de estas observaciones,
Tavares de Araujo (1996) indica que el conjunto mi-
nimo de medidas para fomentar la inversion privada
en manufacturas incluye un tipo de cambio real esta-
ble y elevado, un gasto publico eficiente en investiga-
cidn y desarrollo ¢ infraestructura tecnoldgica finan-
ciado con alzas impositivas, y un marco institucional
para regular €l proceso competitivo mediante el forta-
lecimientc de la disciplina, la intensificacién de la
movilidad y el incremento de los recursos disponibles.
Ademds, la politica fiscal deberia dedicarse sistem4-
ticamente a reducir las tasas tributarias y a ampliar la
base de tributacidn, de manera que esas medidas con-
duzcan a una mayor carga tributaria de la sociedad en
general. Deberia mantenerse un sistema tributario que
sea compatible con los niveles de inversidn pablica
requeridos por las pautas internacionales actuales de
progreso téenica y bienestar,

Parz estimular la inversion privada, sobre todo en
el sector exportador, las expectativas del sector priva-
do tienen que ceincidir con la estrategia que proyecta
el gobierno. El ajuste estructural que acompafia a la
apertura de la economfa tiene que ser apoyado politi-
camente por el piblico y por los inversionistas y pro-
ductores del sector privado. Para politicas gubernati-
vas coherentes, son indispensables una perspectiva
clara de desatrollo econdmico duradero y un compro-
miso decidido del gobierno con tales objetivos de lar-
go plazo. Dado el historial de polfticas debilitantes y
las capacidades limitadas de muchos gobiernos —so-
bre todo en los pafses pequeiios— para interactuar con
¢l sector privado y dirigir el rumbo del desarrollo de
manera eficiente, esto puede constituir de hecho un
gran desafio. En este 4mbito podria ser muy aleccio-
nadora la experiencia exitosa de los pafses de Asia
oriental que lograron crear un ambiente general con-
fiable y estimulante para la industria sin que la socie-
dad tuviera que pagar los costos de la ineficiencia y la
orientacin hacia adentro.
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3. Intervenciones gubernativas adiclonales y se-
lectivas

A fin de crear un margen competitivo en los merca-
dos internacionales, el gobierno tendrfa que desempe-
fiar un papel de apoyo activo que vaya mucho mds alla
de la creacién de un entorno macroecondmico susten-
tador, y hacer una contribucién adecuada al desarrollo
de infraestructura y a la formacion de capital humano.
Hay gobiernos con economias abiertas y competitivas,
coma los llamados tigres del Asia oriental y sudorien-
tal, que han estudiade en el plano tedrico y luego im-
_ plementado intervenciones y tipos de apoyo mds con-
cretos para aquellas industrias con una ventaja com-
petitiva potencial.

Es claro que la globalizacién y el progreso tec-
nol6gice han tornado obsoletos los insirumentos tra-
dicionales de las politicas industriales (Tavares de
Araujo, 1996). El progreso tecnoldgico ha fortalecido
la detnanda de politicas proteccionistas, pero el pro-
teccionismo ya no es una opcién viable. Lo que inte-
resa ahora es ¢6mo crear en ef plano nacional condicio-
nes especiales para la acurnulacion de capital sin esta-
blecer restricciones directas al movimiento internacio-
nal de ciudadanos, bienes y recursos financieros,

Ni la teorfa ni la experiencia internacional brin-
dan pautas claras para ¢l uso de instrumentos especi-
ficos de politica industrial a nivel sectorial o empresa-
rial que estimulen la competitividad internacional
(Kmgman, 1988). En los pafses de América Latina
examinados aqui no se han hecho tentativas serias para
implementar politicas industriales que acompaiien el
proceso de liberalizacién comercial. Peres (1996) pasa
revista a una serie de propuestas de politica industrial
denominadas “politicas de competitividad industrial”.
A partir de 1994 se han adoptado enfoques interesan-
tes en Colombia y Costa Rica, No obstante, su ejecu-
cign resulta dificil debido a las debilidades institucio-
nales. Segin lo han demostrado los estudios de lo su-
cedido en Asia oriental, es dificil evaluar el impacio
de tipos especificos de intervencidn gubernativa en
apoyo del desarrollo tecnolégico y el crecimiento de
las exportaciones (Banco Mundial, 1993). Asimismo,
algunos esfuerzos para modificar las ventajas compa-
rativas mediante ¢l fomento de los sectores que hacen
uso intensivo de capital y de trabajo especializado re-
dundaron en importantes costos en el dmbito fiscal y
en el bienestar general (Van Dijck, 1992 y 1995). En
consecuencia, todavia ne queda clara la validez de los
argumentos para perseguir politicas industriales de esa
indole.

Las nuevas instituciones tendrian que facilitar el
impulso exportador de las empresas nacionales, Aun-
que no hay razones a priori para que el gobiernc se
involucre en el establecimiento de instituciones de
fomento de las exportaciones, las instituciones de es-
tudio y comercializacién de las exportaciones pueden
tenier frazas de bienes cuasipiiblicos y tequerir, por
ende, la iniciativa del gobierno para su creacién.

Hasta ahora han sido muchas las instituciones y
mecanismos gubernativos de fomento de las exporta-
ciones que han fracasado, o que puede obedecer en
parte 4 que tuvieron que operar en vn Marco normati-
vo més bien desfavorable (Hogan, Keesing y Singer,
1991, pp. 10-15). De ahi que se precise la reorganiza-
cién o recreacién de tales instituciones, teniendo en
cuenta tres aspectos: apoyo financiero directo, incen-
tivos fiscales y un conglomerado de mecanismos e
instrumentos de fomento de las exportaciones, En
cuanto &l apoyo financiero directo, todos los estudios
de paises mencionan el funcionamiento inadecuado del
mercado interno de capital. Las elevadas tasas de in-
terés y la asignacién subdptima del crédito han sido las
restricciones principales a la inversidén, Ademds, los
inversionistas nacionales han carecido de acceso a los
recursos financieros internacionales. En el caso de
Costa Rica, se dice que ha sido m4s importante para
los bancos la seguridad que la rentabilidad de los pro-
yectos, Se han comentade dos aspectos especificos en
los estudios de caso: el bajo nivel de desarrollo de los
planes de financiamiento de las exportaciones y los
malos resultados obtenidos con los fondos especiales
de reconversidn industrial, Esto ltimo obedecié en
parte & que muy pocas empresas estaban presionadas
para reconvertirse. Lograr un mejor funcionamiento de
los mercados internos de capital deberia tener priori-
dad sobre el establecimiento de los fondos especiales
de reconvetsion,

Mids adn, las experiencias con los incentivos fis-
cales indican que los incentivos para las exportaciones
no tradicionales deberfan ser parte integral de toda
estrategia de crecimiento orientada a la exportacion
para que ésta sea exitosa, pero los problemas précti-
cos de implementacion han limitado la contribucion de
los sistemsas que se emplean actualmente, salvo en el
caso de Chile, Deberfan desplegarse mayores esfuer-
zos para simplificar los sistemas, disminuir el papeleo
y disefiar elementos que garanticen el acceso de los
pequeiios exportadores a los incentivos.

Por dltimo, la eficacia de las instituciones de fo-
mento de las exportaciones se ha visto limitada en
muchos casos por restricciones presupuestarias, bajos
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niveles de competencia y coordinacién inadecuada. Se
requiere mas cooperacién entre Jos sectores plblico ¥
privado para apoyar las exportaciones de manera efi-
ciente,

4. Mejorar la aceplabilidad social y politica de la
reforma econdmica

Durante los afios ochenta las condiciones sociales se
deterioraron notoriamente, como 1o refleja el aumento
del desemplec urbano medie en mis de 10% a media-
dos de esa década, Concretamente, disminuyd la con-
tribucidn del sector manufacturero al empleo total. En
particular, ¢] empleo en los grandes establecimientos
manufactureros declind rdpidamente, en tanto que au-
mento en la pequefia empresa y el sector informal, Los
indicadores salariales del sector manufacturero dismi-
nuyercn mds que el pip per capita. Ademds, en varios
paises —como Chile, Costa Rica, Ecuador y El Sal-
vador— disminuyo el gasto del gobierno en salud y
educacion expresado como proporcion de su gasto
total. Sin embargo, estas proporciones se mantuvieron
estables 0 aumentaron en otros como Uruguay y Ve-
nezuela. La matricula en las escuclas primarias dismi-
nuyd o permanecid invariable en 7 de 14 pafses lati-
noamericanos. Esta tendencia es preccupante dada la
funcién decisiva que tienen la educacidn y la forma-
¢ign de aptitudes en el proceso de crecimiento econd-
mico y desarrollo industrial. La falta de avance hacia
la ensefianza primaria universal y el aumento signifi-
cativo de la enseiianza secundaria también es una fuen-
te de desigualdad permanente del ingreso. Por otra
parte, hay datos de que el gaste en educacidn se con-
centrd més en los pobres, pero ocuirid lo contrario con
el gasto en salud (Van der Hoeven y Stewatt, 1996).

Se establecieron programas compensatorios y
fondos de inversién social para mitigar los costos del
ajuste, América Lating ha desempefiado un papel pio-
nero en la creacion de fondos de inversion social en el
contexto de Jos programas de ajuste estructural, Sin
embargo, hasta ahora muchos de ellos no han sido lo
bastante eficientes y eficaces para llegar a los grupos
que scn su objetivo. Un estudio efectuado por Stewart
y Van der Geest (1995) muestra que una gran propor-
cién de los receptores de fondos no eran los més ne-
cesitados, con la notable excepeidn de Chile cuya iden-
tificacién de grupos objetivo era eficaz, y que la pro-
porcién de personas del grupo objetivo a las que no
llegaba el programa era amplia en Costa Rica, mien-
tras que Chile exhibia una cobertura muy superior. El
gasto publico se puede concentrar con mas eficacia en

los pobres de varias maneras: orientdndolo a los po-
bres, desviando una parte importante del gasto publi-
co mismo al gasto social, y elevando el nivel global
del gasto piiblico en general.

Ahora que la primera eiapa de reformas de poli-
tica —es decit, la de liberalizacidn vy de estabiliza-
cién— se ha cumplide en gran medida en la mayorfa
de los paises de América Latina, s¢ precisa una segun-
da etapa de reformas a fin de asegurar el crecimiento
sustentable. En esta etapa los gobiernos tendrédn no sélo
que mantener la estabilidad macroeconémica y condi-
cicnes atractivas para la inversién privada, La forma-
c¢ion de consenso serd un componente principal de un
¢lima de inversidn sustentable y confiable (Naim,
1995). Haggard ha destacado con acierto ¢l papel de
las instituciones en la tarea de facilitar la toma de de-
cisiones politicas y considera que la organizacidn del
proceso decisor ha sido clave para el éxito del estado
desarrollista de Asia oriental (Haggard, 1990).

5. Perspeclivae y restricciones de la economia
mundial

Por viltimo, tenemos gue tomar en cuenta dos grandes
desafios provenientes del exierior que debe cncarar
América Latina en su nueva insercién en la economia
mundial; ¢l mimero creciente de competidores en los
mercados mundiales v [as nuevas normas y reglamen-
tos que rigen el comercio regional y mundial, las que
pueden facilitar u obstacutizar las nuevas politicas la-
tincamericanas de industrializacidn orientada hacia
afuera.

El asi llamado modelo basade en el empuje
exportador ha sido implementado por muchos paises
en todo el mundo ¥ en gran nimero de cllos se han
establecido centros de produccién competitivos orien-
tados a la exportacin. En Asia, dos generaciones de
tigres han tenido como sucesores a pafses como la
Repiblica Popular de China, India y la Republica
Socialista de Vietnam que persiguieron durante mucho
tiempo politicas orientadas hacia adentro, pero que
ahora se encaminan hacia la liberalizacién comercial
y el empuje exportador. China, en particular, ha pasa-
do a ser un nuevo centro de gravedad del comercio
mundial y de 1os flujos de inversidn. Ademds, las eco-
nomfas de reciente liberalizacién de Europa oriental y
la ex Unién Soviética se estin convirliendo en nuevas
fuentes de oferta de una amplia gama de productos
manufacturados en los mercados mundiales, La inte-
gracién en la Unidn Europea otorgard a algunos de
estos pafses una ventaja competitiva con respecto a los
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no miembros que concurren al mercado europeo. Asi-
mismo, algunos paises de Africa septentrional podrfan
comenzar a competir en los mercados europeos con una
reducida gama de productos que hacen uso intensivo
de mano de obra no calificada, y su posicion compe-
titiva se fortalecerd mediante los acuerdos de libre co-
mercio entre Ja Unidn Europea y la regidn de Africa
septentrional proyectados para el afio 2010. Este gran
mpulso exportador a escala mundial v la intensifica-
cidn de la competencia internacional sélo vienen a
fortalecer los argumentos ya aducidos a favor de un
enforno macroecondmico confiable y sustentador y del
otorgamiento de facilidades adicionales a las empre-
sas exportadoras, sigmpre que existan argumentos eco-
ndmicos racionales para tales intervenciones.

La tendencia mundial hacia la regionalizacién
podria crear tanto nuevas oportunidades como nuevos
obstéculos para los exportadores latinoamericanos.
Hasta ahora, se han notificado a la oMc alrededor de
100 acuerdos de comercio preferencial (ace) y casi
todos Jos paises del mundo participan en al menos uno
de ellos. Los paises latinoamericanos, en particular, han
revitalizado sus acuerdos de ese tipo existentes y ade-
m4s han suscrito entre sf un crecido mimero de otros
que en parte se superponen. Ademds, han comenzado
a participar en acuerdos de comercio preferencial con
los Estados Unidos y la Unién Buropea. La intensifi-
cacidn de la integracion regional se refleja en la cre-
ciente proporcidn de exportacicnes intrarregicnales en
las exportaciones totales de manufacturas en los dlti-
mos afios. Tales arreglos podrian generar las ventajas
tradicionales que emanan de la creacidn de comercio
vy la explotacién de economias de escala, pero también
las desventajas de la desviacidn comercial tanto para
los que son parte de los acuerdos como para los aje-
nos a ellos. En lineas generales, en un mundo en que
los paises han venido liberalizando sus regimenes co-
merciales antes del establecimiento de una zona pre-
ferencial v se han comprometido a promover las libe-
ralizaciones multilaterales, se reducen significativa-
mente los riesgos de acuerdos comerciales preferen-
clales que desvien demasiado el intercambio.

A los pafses latinoarnericanos les conviene parti-
cipar en acuerdos de libre comercio que sobre todo
generen intercambio, y contribuir al establecimiento de
un sistemna de comercio multilateral liberal o regiona-
lismo abierto, El Tratado de Libre Comercic de Norte-
américa {TLCN) ha menoscabado el acceso preferencial
de los pafses de Centroamérica y el Caribe al mercado
de los Estados Unidos conforme a Io establecido pot
la Iniciativa para la Cuenca del Caribe, el Sistema Ge-

neralizado de Preferencias v el Programa de Nivel de
Acceso Garantizado. Si se materializara el 4rea de li-
bre comercio de las Américas, esto ofreceria a todos
los pafses latinoamericanos acceso preferencial al mer-
cado de los Estados Unidos en desmedro de los pro-
ductores de Asia y Europa, Por otta parte, los acuer-
dos de comercio preferencial entre la Unién Europea
y los pafses de Europa oriental y Africa septentrional,
y entre los miembros del foro de Cooperacién Econt-
mica del Asia-Pacifico (apEC) podrfan tener efectos
desviadores del intercambio para los paises latinoame-
ricanos. De ahf que les interese establecer sus prepios
acuerdos preferenciales con la Unién Europea y ser
miembros del APEC.

El impulso exportador a escala mundial ha reci-
bido el gran estimulo de los cambios trascendentales
tegisteados en las normas del comercio internacional

. {(GatT, 1994). Las normas que rigen el comercio mun-

dial se han modificado profundamente con Ia ratifica-
cidn de los resultados de la Ronda Uruguay de nego-
ciaciones aunque su implementacién tardard muchos
afios mds y con toda probabilidad serdn impugnadas
en algunos casos. Lo mds importante es que log aran-
celes medios de importacién ponderados en funcién del
comercio exterior para los bienes manufacturados ba-
jardn en 38% en los paises desarrollados y en 20% en
los pafses en desarrollo, hasta niveles medios de 3.9%
y 12.3%, respectivamente. En general, estas reduccio-
nes arancelarias se efectuardn en tramos iguales durante
un perfodo de cinco afios 2 contar de encro de 1995,
Sin embargo, las reducciones serdn inferioves al pro-
medio en algunos sectores de especial importancia para
los pafses de América Latina como textiles y vestua-
rio, cuero, calzado, articulos de viaje, pescado y pro-
ductos de pescado. Ademds, 1a reduccidn en 37% del
diferencial arancelario entre productos no elaborados
y elaborados podria fomentar la elaboracién de preduc-
tos primarios antes de su exportacién. Asimismo, la
abolicién del Acuerdo Multifibras y la integracién de
las normas comerciales para textiles y vestuario en la
Organizacién Mundial de Comercio (oMc) podrian te-
ner gran importancia para algunos pafses latinoameri-
canos, aungque en este caso es probable que las medi-
das de liberalizacién de mds peso sélo se den al cabo
de diez afios.

Los ajustes introducidos a las normas GATT/OMC
acerca de medidas antidumping y de salvaguardia po-
drian tener efectos significativos sobre las perspecti-
vas exportadoras de América Latina. Los casos anti-
dumping han pasado a ser el conducto preferido de las
industrias que compiten por las importacicnes para
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pedir proteccién contra los proveedores extranjeros,
Tradicionalmente, esta medida la aplicaban sobre todo
las industrias de los pafses desarrollados contra com-
petidores de los pafses desarrollados, pero gltimamente
también se ha aplicado contra los competidores de
pafses de reciente desarrollo. Las nuevas normas son
mds precisas y limitarfan el abuso. El nuevo acuerdo
sobre salvaguardias limita el plazo en que pueden uti-
lizarse tales medidas proteccionistas, exige concesio-
nes compensatorias y restringe el empleo de las salva-
guardias contra tos pafses en desarrollo. Asimismo,
prohibe el empleo de los llamados acuerdos de restric-
cion voluntaria de las exportaciones o acuerdos de co-
mercializacidn ordenada.

Hay dos razenes importantes para fortalecer las
facultades de fa omc para supervisar y sancionar los
sistemas preferenciales regionales: primero, evitar la
pérdida de bienestar debide a los efectos de la desvia-
cidn del comercio sobre 10s no participantes de estas
zonas preferenciales, y segundo, reducir los riesgos de
que dichas zonas se transformen en escollos que blo-
queen el camino hacia un sistema comercial multi-
lateral abierto, Por 1o tanto, ¢l Entendimiento relativo
a la interpretacida del articulo xoav de la omc se refie-
re a la necesidad de hacer evaluaciones globales de los
efectos de los acuerdos de comercio preferencial v de
liberalizar el comercio interno entre las partes en un
plazo de 10 aitos. El Comité de Acuerdos Comercia-
les Regionales de la OMC se encargard de evaluar la
observancia del articulo xxiv por los acnerdos de co-
mercio preferencial.

Huelga destacar la impertancia del notorio mejo-
ramiento del mecanismo de solucién de diferencias en
la omc. El nyeve mecanismo es més rapido y deja
menos oportunidades para que la parte acusada prolon-
gue y obstruya el procedimiento. Las primeras expe-
riencias con el nuevo mecatismo han sido muy alen-
tadoras para los pafses exportadores de América Lati-
na. Un ejemplo ilustrativo es la coniroversia sobre las
normas de calidad establecidas por los Estados Unidos
respecto al petrSleo importado de Venezuela y Brastl.
Los Estados Unidos han introducido estas normas de
calidad para los productos importados como una me-
dida para combatir la contaminacién del aire. Bl gru-
po especial decidié a favor de Venezuela y Brasil en
enero de 1996 y también lo hizo el Organo de Apela-
cién en abril de 1996. Ulteriormente, los Estados Uni-
dos ajustaron su reglamento de importacién en esta
materia,

Las normas sociales y ambientales pueden desem-
pefiar un papel cada vez mds destacado en las relacio-

nes comerciales internacionales futuras, por lo que se
requiere que los gobiernos de América Latina tomen
iniciativas dindmicas para impedir que las normas de
ese tipo vigentes en los pafses de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econdmico {0CDE) se trans-
formen en nuevos tipos de barreras de facto a las im-
portaciones. La relacién entre el sistema comercial
multilateral y tales normas se ha vuelto sumamente
polémica en la omc, v las posiciones conflictivas, so-
bre tedo entre los pafses desarrollados y en desarro-
llo, hardn que sea muy diffcil incorporarlas en las nor-
mas de la oMC en el corto plaze.

El aspecto crucial de la controversia sobre las
normas sociales es si la reglamentacion de la cmMc vaa
permitir el empleo de sanciones comerciales para ha-
cer cumplic algunas normas laborales bésicas de la
Organizacién Internacional del Trabago (orr). Los Es-
tados Unidos han incorporade tales normas en acuer-
dos comerciales regionales y bilaterales ¥ han sido
partidarios de incorporarlas en la omc, Las normas
sociales se incluyeron en la Iniciativa para la Cuenca
del Caribe de 1983 y en los sistemnas generalizados de
preferencias de los Bstados Unidos a contar de 1984.
Asimismo, en el acuerdo complementario del TLCN
sobre cooperacién laboral se mencionaron las leyes y
derechos laborales. Ultimamente, la ley Harkin propo-
ne prohibir la importacién de productos en cuya ela-
boracidn haya intervenido el trabajo infantil.

Ya en 1987 los Estados Unidos propusieron que
se estableciera un grupo de trabajo de! catt sobre
normas sociales y comercio, pero la propuesta fue re-
sistida, sobre todo por los paises en desarrollo. En la
Reunion Ministerial de Marrakesh de abril de 1994, los
Estados Unidos procuraron que un grupo de trabajo de
la oMc explorara el tema. En la conferencia anual de
la orr de junio de 1994, en que se celebraba el 75°
aniversario de Ya organizacitn, se ventilaron criterios
muy contrapuestos sobre ¢l papel que cabfa a la omren
promover la aprobacién de convenciones bésicas de la
Organizacion y sobre el uso de cldusulas sociales en
los acuerdos comerciales, en particular per la omc. En
la quinta conferencia de ministros del trabajo de los
pafses en desarrollo, celebrada en Nueva Delhi, en
enero de 1995, los paises volvicron a oponerse enér-
gicamente a la introduccién de cldusulas sociales en los
acuerdos comerciales, si bien apoyaron la idea de que
la oir desempeidiara un mayor papel en el establecimien-
to de normas (Van Dijck y Faber, eds., 1996).

Los temas del comercio y el medio ambiente se
han venido entrelazando cada vez mds. Se han incor-
porado reglamentaciones comerciales en 17 de 127
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tratados ambientales internacionales. Ademads, el TLCN
fue el primer acuerdo comercial regional de enverga-
dura que incluyé medidas relacionadas con el medio
ambiente. Con ocasién de la firma del Acta Final de
Marrakesh, se tomé la decisidn de establecer el Comi-
t& de Comercio y Medio Ambiente. El Comité se ocu-
pari, entre otras tetnas, de los vinculos enire el siste-
ma normativo de la omc y los acuerdos ambientales
multilaterales, y con las politicas ambientales como
impuestos y cobros ecoldgicos, etiquetado ecoldgico,
requisitos de envasado y reciclaje, y estdndares de
productos y normas técnicas. La presion internacional
para vincular la agenda ambiental con las normas co-
merciales internacionales hace mds pertinente que
nunca que los gobiernos de América Latina introduz-
can principios de desarrollo sustentable y tomen ini-

1%

Conclusiones

El marco normativo en muchos paises pequefios ¥
medianos de América Latina se ha vuelto mds condu-
cente a la sustentabilidad y el crecimiento de un sec-
tor manufacturero competitivo a nivel internacional. A
ello han contribuido el avance hacia un entorne
macroecondmico estable de baja inflacién y déficit
fiscales moderados, el compromiso de los gobiemos
con politicas que propician el funcionamiento de las
fuerzas de mercade, 1a apertura de los mercados, la re-
anudacion del acceso a los mercados internacionales
de capital y ¢l mejoramiente de las normas ¢ institu-
ciones que rigen el comercio internacional. Asimismo,
la reanudacidn de la cooperacién regional ha estimu-
lado las exportaciones de manufacturas.

Se observa que viene aumentando la participacién
de los productos manufacturades en los mercados in-
ternacionales, las manufacturas pasan a constituir una
parte més sustancial de las exportaciones totales, y €l
cociente exportaciones/Pis ha aumentado en la mayo-
ria de los paises estudiados. No obstante, esto no sig-
nifica que la industria manufacturera haya vuelto a ser
un motor del crecimiento en los pafses pequefios de
América Lating. Se ha estancado Ia participacién de la
industria en el piB y la estructura exportadora se con-
centra en los sectores menos dindmicos del comercio
mundial.

ciativas dindmicas para impedic que las normas am-
bientales externas se conviertan en obsticulos para la
expansién comercial futura.

No obstante las incertidumbres relativas a la im-
plementacién adecuada y oportuna de los acuerdos
GATT/OMC sobre la liberalizacion del comercio mundial
¥ sobre la futura aplicacion de las normas comerciales
renovadas y los procedimientos para la sclucidn de
diferencias, cabe concluir que lag nuevas notmas de
conducta establecidas para las naciones que comercian
en el mundo se han tornado claramente més favorables
para los paises exportadores pequefios, ¥y constituyen
un respaldo a las nuevas polfiicas de indusirializacién
de dichos paises que los hard cada vez més dependien-
ies del acceso libre y expedito a los grandes mercados
de los paises de la OCDE.

La agenda de politicas destinadas a fortalecer el
desarrollo industrial comprende tres esferas principa-
les: la conclusidn de las reformas macroecondmicas,
una actitud gubernativa més dindmica en pro del de-
sarrollo industrial y el otorgamiento de mayor priori-
dad a las politicas sociales. En cuanto a las reformas
macroecondmicas, ha sido dificil mantener un tipo de
catnbio real elevado que estimule las exportaciones, lo
que exigird nuevos esfuerzos, Asimismo, hay que esti-
mular el ahorro interno a fin de elevar el nivel de inver-
sién y reducir la dependencia del capital extranjero,

En segundo lugar, la mayor competencia en los
mercados internacionales v las normas de produccidn
exigentes plantean nuevos desafios a los exportadores.
Por lo tanto, se precisan iniciativas conjuntas del sec-
tor pablico y el privado, y el concurso de las institucio-
nes de fomento, para mejorar las capacidades tecnold-
gicas y de gestién ¥ aumentar la productividad de los
recursos humanos,

Por 1iltimo, la aceptabilidad soctal es un gran de-
saffo que hay que vencer para poder concluir las re-
formas, sobre todo en vista del escaso efecto positivo
sobre el empleo que han tenido hasta ahora las expor-
taciones industriales, En consecuencia, las politicas
sociales complementarias merecen una alta pricridad
en ¢l contexto de las reformas orientadas al mercado,

{Traducido del inglés)
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