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SUMEN

El presente trabajo relaciona las caracteristicas del intercambio comer-
cial y de inversiones entre América Latina y la Uniéon Europea con la
especializacién productiva de los paises de la region. La principal conclusién del arti-
culo es que la estrategia de inversion de las empresas europeas en América Latina,
particularmente en América del Sur, no tuvieron un efecto similar, en términos de la
especializacion productiva de la region, el comercio bilateral y el comercio
intrarregional, al de las inversiones estadounidenses en México, América Central y el
Caribe. El documento concluye con una serie de recomendaciones de politica orien-
tadas a modificar la especializacién productiva de América Latina.




=STRACT

This paper connects the characteristics of trade and investment between
Latin America and The European Union with the productive specialization
of Latin American countries. The main conclusion of this paper is that investment stra-
tegies of European companies in Latin America, particularly in South America, did not
have the same impact —in terms of productive specialization of the region, and bila-
teral and intraregional trade— as the types of investment by American companies that
took place in Mexico, Central American and Caribbean countries. Hence, the paper
concludes with a set of policy recommendations to rearrange the productive special-
ization in Latin American countries.
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EL COMERCIO Y LAS INVERSIONES ENTRE
LA UNION EUROPEA Y AMERICA LATINA:
Caracteristicas y consecuencias sobre
la especializacion productiva*

Santiago Roca
Luis Simabuko

Introduccién

El objetivo del presente articulo es mostrar las caracteristicas del intercambio comercial y
de inversiones de los dltimos afios entre América Latina (AL) y la Union Europea (UE) y

analizar sus implicancias en términos de la especializacion de los paises de la region.

La idea central del trabajo es que el flujo de inversiones de la UE no ha logrado transformar
de modo significativo la especializacion productiva en América Latina, especialmente la de
Ameérica del Sur, tal como si lo hicieron las inversiones estadounidenses en México,
Centroamérica y el Caribe. Asi, la creciente participacion de la Unién Europea en los flujos
de inversiones hacia América del Sur no se ha traducido en el aumento del comercio bilate-
ral entre estos bloques, pero si ha generado cierto estimulo en el intercambio intrarregional
y ha mejorado la competitividad sistémica.

Con el fin de transformar la especializacion productiva de AL, este trabajo recomienda di-
versas acciones, tanto respecto a la politica comercial como en cuanto a la politica de in-
versiones y de competitividad.

1. Caracteristicas del flujo comercial entre la Union Europea y América Latina

Antes de exponer las caracteristicas del intercambio comercial entre los dos bloques eco-
noémicos, es necesario conocer algunos datos referido al desarrollo relativo de cada uno de
ellos. La UE, con un ingreso per capita de 21 mil dolares anuales en el 2000, representa el
43% y el 45% de las importaciones y exportaciones mundiales, respectivamente; mientras

*  Articulo presentado a la mesa redonda: “Europa y América Latina en la economia global: cémo intensificar sus relaciones
econdmicas”, organizada por el Istituto di Studi Latino-Americani (ISLA) de la Universidad Bocconi y el Comité Italiano
Promotor Milano BID 2003, y llevada a cabo entre el 15y el 16 de enero de 2003 en Milan, Italia.



AL, con un ingreso per capita de 3,8 mil dolares, representa apenas el 6% tanto de las im-
portaciones como de las exportaciones mundiales. Se observa, ademas, una marcada dife-
rencia en el grado de apertura comercial de estos dos grupos de paises (exportaciones mas
importaciones); asi, mientras la UE presenta un indice de apertura de 71% del PBI, el indi-
ce respectivo de AL so6lo alcanza 38%. Finalmente, la balanza comercial es positiva en 0,7%
del PBI en el caso de la Union Europea Yy deficitaria en 1,8% del PBI en el caso de América
Latina. Especificamente, entre 1991 y el 2000 AL elevé su posicidn superavitaria con la UE
en 9% en alimentos, materias primas agricolas, metales y minerales; en cambio, su posi-
cion deficitaria en el sector manufacturero se elevé en 154%, con lo cual el balance global
fue negativo.

Indicadores comerciales diversos de la Unién Europea y América Latina, 2000

UE AL
Exportaciones (como % de las exportaciones mundiales) 45,3 5,6
Importaciones (como % de las importaciones mundiales) 43,1 6,0
Exportaciones mas importaciones (como % del PBI) 71,3 37,8
Exportaciones menos importaciones (como % del PBI) 0,7 -18
Destino de las exportaciones (como % de las exportaciones totales)

Paises industrializados 78,7 751
Unién Europea 66,0 12,5
Resto 12,7 62,7

Paises en desarrollo 206 23,3
América Latina 2,5 17,4
Resto 18,1 59

Otros paises 0,7 1,6

Origen de las importaciones (como % de las importaciones totales)

Paises industrializados 75,3 70,6
Unién Europea 62,2 15,0
Resto 13,1 55,5

Paises en desarrollo 241 28,5
América Latina 2,1 16,9
Resto 21,9 11,6

Otros paises 0,6 0,9

Fuente: FMI, Cepal, Unctad.

En lo que se refiere al comercio bilateral por bloques comerciales, el 78,7% de las exporta-
ciones de la UE del 2000 se dirigieron a paises industrializados, y sélo el 20,6% a paises
en desarrollo, entre los cuales AL apenas representd el 2,5%; asimismo, el 75,3% de las
importaciones de la UE provinieron de paises industrializados y el 24,1% de paises en de-
sarrollo, entre los cuales América Latina significo el 2,1%. Por su parte, AL desting el 23,3%
de sus exportaciones a paises en desarrollo y el 75,1% a paises industrializados, entre los
cuales la UE represento el 12,5%; de la misma forma, el 28,5% de las importaciones de la



region se compraron de los paises en desarrollo, y el 70,6% de los paises industrializados;
entre estos Ultimos, a la UE le correspondiod el 15% del total. Estos indicadores sefialan que
el peso comercial que tiene AL para la UE es significativamente menor que el peso o impor-
tancia relativa que posee la UE para AL.

Balanza comercial de América Latina frente a la Union Europea
(Millones de US$)
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Fuente: BID 2002.

Sin embargo, esta mayor importancia que tiene el comercio con la UE para América Latina
ha tendido a caer en la segunda mitad de la década pasada, debido a que el intercambio
comercial entre estas regiones crecio a una tasa anual de 5% (en exportaciones e importa-
ciones), mientras el comercio de AL con el resto de los paises industrializados (Estados
Unidos, Japdn, Australia, Canada y Nueva Zelanda) crecié en 16% en las exportaciones y
en 12% en las importaciones; ademas, el comercio intrarregional en América Latina crecio
en aproximadamente 10% al afio, cifra muy por encima de la correspondiente al aumento

de las exportaciones hacia la Union Europea.

La estructura por tipo de productos es una de las causas del menor dinamismo de las ex-
portaciones de AL a la UE. En efecto, las exportaciones muestran un fuerte componente de
productos agricolas, metales, minerales y combustibles en todos los paises de la regién, a
excepcion de México y Costa Rica, que en los Ultimos afios exportaron una proporcién sig-
nificativa de bienes manufacturados.



Lo mas dramatico, sin embargo, es que la estructura de las exportaciones hacia la UE es
mucho méas sesgada hacia los recursos naturales que la estructura promedio de las expor-
taciones de América Latina. En otras palabras, se vende proporcionalmente mas productos
primarios a la UE que hacia el resto de paises, incluido el resto de paises industrializados y

Ameérica Latina.

Mientras las exportaciones totales de AL en bienes manufacturados alcanzan el 59%, el por-
centaje de estas exportaciones a la UE apenas llega a 31%. En general, las exportaciones
de manufacturas representan mas de la mitad del comercio entre los paises de América
Latina y el 71% de las exportaciones a Estados Unidos. Aun excluyendo a México (cuyo
comercio con Estados Unidos en el sector de la maquila distorsiona en parte las cifras re-
gionales), el peso de las manufacturas es bastante mayor en las exportaciones totales de
AL (35%) que en las exportaciones dirigidas hacia la UE (25%).

Estructura de las exportaciones de América Latina, 2000 (%)

Exportaciones totales de AL Exportacionesde AL ala EU
) Otros
Otros  pjimentos Mat. pr'lmas P
19, 159 agric. Manufacturas
o 2% 31% Alimentos
38%
Metales y
minerales
6%
Manufacturas Combustibles Combustibles
599 9 Mat. primas
° 17% 10% Metales y

agricolas
5%

minerales
14%

Fuente: BID 2002.

De esta manera, las exportaciones de AL a los mercados de la region y a Estados Unidos
son relativamente menos vulnerables a las fluctuaciones de los precios mundiales de los
productos basicos (que en los ultimos afios tendieron a caer) y disfrutan de una demanda
mas dindmica que las exportaciones a Europa.

Definitivamente, la creciente participacion de las manufacturas en las exportaciones dentro
del continente americano se debe a la mejora del acceso a los mercados de la region propi-
ciada por las multiples iniciativas de liberalizacion comercial, tanto unilaterales como regio-
nales. Igualmente, esta mayor participacion se explica por la relativa expansién y estabili-
dad macroecondmica lograda, principalmente, en la primera mitad de la década pasada.
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Todo ello impulsé el comercio fronterizo entre los paises, aprovechando las ventajas natu-
rales de la proximidad geografica. Tal como lo sefiala el BID (2002), este tipo de comercio
fronterizo, con acceso preferente y con reducidos costos de transporte es mucho mas bara-
to y menos riesgoso que buscar una mayor penetracion en el distante y relativamente mas
protegido mercado europeo. Ademas, el analisis de mercados, la comercializacion y la pro-
mocién de exportaciones resultan mas simples entre naciones vecinas que comparten idio-

ma, habitos de consumo y gustos.

Otro motivo por el cual no se han desarrollado las exportaciones a la UE son las barreras
comerciales y las medidas de proteccidn aplicadas a los productos agricolas provenientes
de AL. El elevado arancel para los productos agricolas, las cuotas de importacion y los sub-
sidios a las exportaciones agricolas de la UE son temas recurrentes en la discusion del co-
mercio entre la UE y AL.

Con relacion a los productos no agricolas, la UE intensificO acuerdos comerciales bilatera-
les de mutuo beneficio con Chile, México y el Mercosur y acuerdos preferenciales con el
resto de economias menos avanzadas, a través del Sistema Generalizado de Preferencias
0 SGP, excepto en algunas manufacturas con mayor valor agregado que estan sujetas a
aranceles superiores el promedio, medida que puede constituirse en un obstaculo a la di-
versificacion de las exportaciones de AL. Otras barreras no arancelarias, como reglamentos
técnicos y normas, cuotas, precios de ingreso, certificados de importacion, licencias, dere-
chos antidumping y normas fitosanitarias, suelen tomarse como elementos que traban las
exportaciones.

Aunque no existen pruebas concluyentes al respecto, la expansién de la UE hacia Europa
Central y Oriental puede ser una causa de la declinacion del comercio con AL. Los acuer-
dos alcanzados a partir de 1991 entre la UE y paises como Hungria, Polonia, Republica
Checa, Eslovaquia, Bulgaria, Rumania, Estonia, Letonia, Lituania y Eslovenia sentaron las
bases para la futura ampliacién de la UE hacia Europa del Este a través de la liberalizacion
reciproca (aunque asimétrica) del comercio de productos industriales y la liberalizacién par-
cial del comercio agricola.

Estos acuerdos también desarrollaron una intensa cooperacion financiera y técnica de la
UE con los paises asociados, en virtud de la cual estos paises europeos pasaron a ser pre-
ferenciales en materia de comercio y asistencia para las naciones en desarrollo, hecho que

eventualmente podria haber generado cierta desviacién del comercio y de la inversion en-
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tre los socios tradicionales de la UE. Lo concreto, en todo caso, es que las exportaciones
de los paises de Europa Central y Oriental a la UE crecieron a una tasa promedio anual
cercana a 20% en los noventa, en tanto que las exportaciones de AL practicamente se es-

tancaron.

El impacto del tipo de cambio tampoco debe dejar de considerarse, ya que durante la ma-
yor parte de la década pasada muchas economias latinoamericanas experimentaron una
seria apreciacién de sus monedas, ante la gran afluencia de capitales a la region. Esta si-
tuacion, evidentemente, atenté contra un mayor crecimiento de las exportaciones a la UE,
ademas de desalentar la diversificacion de las mismas. En el caso del comercio intrarregional,
no obstante, este efecto no se produjo, dado que la apreciacion de la moneda ha sido bas-
tante generalizada en los paises y, por ende, ha tendido a ser neutra para el comercio den-
tro de la region.

Debe mencionarse también que la vigorosa y prolongada expansion econdmica de Estados
Unidos en los noventa super6 de lejos el pobre crecimiento econémico de la UE (el PBI per
capita entre 1990 y el 2000 crecio, en ddlares corrientes, en 50% en Estados Unidos y en
4,5% en la UE), por lo que la demanda de importaciones de la economia estadounidense
rebaso a la europea. Incluso el crecimiento del PBI per cépita de AL (del orden de 46% en
el mismo periodo) super¢6 al de la UE en la mencionada década, razén por la cual aun el

comercio intrarregional fue mayor que el comercio con la Unién Europea.

Finalmente, las diferencias intrinsecas entre Europa y Estados Unidos respecto a la inver-
sion directa extranjera también pueden explicar la tendencia decreciente de las exportacio-
nes de AL hacia la Union Europea. Esta variable, que se desarrollara con mayor detalle en
la siguiente seccion, implica, en pocas palabras, que mientras las inversiones estadouni-
denses se destinaron fundamentalmente a México, América Central y el Caribe y al sector
transable y manufacturero de estos paises, una buena parte de las inversiones europeas
se dirigieron a los paises sudamericanos y al sector no transable de la economia, por lo
gue no causaron efecto alguno sobre el comercio bilateral en el corto plazo; aunque es ne-
cesario afiadir que si tuvieron cierto impacto sobre la competitividad. Por otro lado, la parte
de la inversion europea que si se destino al sector transable y manufacturero de estas eco-
nomias latinoamericanas tampoco impulsé el comercio bilateral con la UE, ya que estas ex-

portaciones basicamente desarrollaron el comercio intrarregional.

1 Quienes sostienen que la expansion de la UE hacia Europa Central y Oriental no afect6 a América Latina postulan
gue éste no es un caso de desvio del comercio y de la inversién, ya que AL y este grupo de paises no participan o
compiten en los mismos mercados (Nunnenkamp 1998).
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2. Caracteristicas del flujo de inversion entre la Union Europea y América Latina

En lo que se refiere al flujo de inversiones, la Unién Europea aporto el 67% de la inversion
directa extranjera a nivel mundial en el 2000 (alrededor de 960 mil millones de ddlares) y
captd a la vez el 49% de estas inversiones (aproximadamente 800 mil millones de ddlares).
Estas cifras colocaron a la UE como el principal origen y destino de las inversiones mundia-
les, muy por delante de Estados Unidos. Por su parte, América Latina es claramente un
receptor neto de inversiones, ya que recibié 86 mil millones de dolares en el afio 2000 y

exporto sélo 13 mil millones.

Excluyendo la inversion directa extranjera que la UE destind a paises miembros de su pro-
pio bloque econdémico a lo largo de la década pasada y que lleg6 a 54% del total, América
Latina recibio el 11% de la inversion europea fuera de sus fronteras y fue la segunda plaza
en importancia, después de América del Norte, basicamente de Estados Unidos, que reci-
bi6 el 50%.

Flujos de inversion directa extranjera (IDE)
de la Union Europea y América Latina, 2000

UE AL
Salida de IDE
Miles de millones de US$ 960 13
Como % del PBI 12,1% 0,7%
Entrada de IDE
Miles de millones de US$ 796 86
Como % del PBI 10,0% 4,4%

Fuente: FMI, Cepal, Unctad.

Para América Latina, la inversién directa extranjera de Europa constituyé la principal fuente
de inversiones a partir de 1998, superando a la inversion proveniente de Estados Unidos y
el Japon. Tal como se observa en el grafico respectivo, las inversiones europeas dieron un
salto espectacular a partir de 1996 y alcanzaron en los ultimos afios la suma de 35 mil mi-
llones de dolares, mientras las inversiones de Estados Unidos promediaron los 20 mil millo-
nes de dolares; y las japonesas, los 5 mil millones.

Estas inversiones europeas se han localizado, fundamentalmente, en el Mercosur (44% Brasil

y 24% Argentina) aprovechando las oportunidades que surgieron de los programas de pri-
vatizacién; en Chile (7%), a través de la compra de importantes grupos privados locales con
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fuerte presencia en la region; y México (8%), sobre todo en actividades manufactureras de

exportacion (automoviles y electrénica) y en servicios financieros?.

La inversion europea en México es sumamente baja, si se tiene en cuenta el tamafio relati-
vo de la economia mexicana, debido a la fuerte presencia de Estados Unidos y Asia en la
industria maquiladora de frontera y al relativamente menor impulso privatizador. Los altos
niveles de contenido nacional exigidos por el Nafta han limitado el ingreso de capitales eu-

ropeos al mercado mexicano.

Flujos de inversion directa extranjera a
América Latina, por origen
(Millones de USS$)
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Fuente: Cepal 2002a.

En el caso de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), las inversiones europeas fueron
un tanto menor en comparacién con el resto de paises de la region (14% como bloque) e
ingresaron, basicamente, por el proceso de privatizacion de los servicios publicos e infraes-
tructura, y en actividades de extraccion de recursos naturales y energéticos. Finalmente, en
el caso de América Central y el Caribe (2%), las inversiones de la UE también fueron impul-
sadas por el proceso de privatizacion en estos paises.

2 Para un andlisis detallado de las caracteristicas de la inversion directa extranjera de Espafia, Reino Unido, Francia,
Alemania, Italia, Portugal, Holanda y Suiza ver Vodusek 2001.
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De esta manera, la mayor parte de la inversion europea de la década de los noventa ingre-
sé a la region bajo la modalidad de fusiones y adquisiciones, no tanto como resultado de
proyectos nuevos, tal como si se observa en el caso de Estados Unidos, cuya inversion en
proyectos nuevos fue proporcionalmente mayor que la compra de activos existentes.

Los principales paises inversores de la UE fueron Espafia, Reino Unido, Paises Bajos, Fran-
cia, Italia, Portugal y Alemania. Casi la mitad de las inversiones entre 1992 y el 2000 provi-
nieron de Espafia, que aprovechando su cercania cultural con América Latina desarrollo un
vigoroso proceso de internacionalizacion de sus empresas a través de las compras de acti-
vos existentes. Telefonica de Espafia, Repsol-YPF, Endesa y los bancos Santander Central
Hispano (BSCH) y Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA) fueron los principales inversionistas
en la region y lideres en muchos sectores y paises®. Para el conjunto de estas empresas,
América Latina representd cerca de la tercera parte de los beneficios netos previstos en el
2001. Sin embargo, la crisis argentina de los ultimos afios y el menor dinamismo de la eco-
nomia mundial han generado una gran incertidumbre en la region y, por lo tanto, el retiro de

inversiones, especialmente en el rubro de los servicios financieros.

En el caso del Reino Unido, las inversiones se concentraron en el sector manufacturero du-
rante la primera mitad de los noventa, y en los sectores de energia y de servicios durante la
segunda mitad de la década. En la manufactura, son notorias las inversiones en la industria
de bienes de consumo no duraderos y en la industria quimica, entre las que destacan las
efectuadas por empresas como Unilever y British American Tobaccos, que se establecieron
en AL durante los afios del proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones.

En los afios noventa, estas empresas aplicaron una estrategia de expansion basada en la
adquisicion de empresas locales y en la realizacion de nuevas inversiones a fin de incorpo-
rar tecnologia de punta a sus filiales latinoamericanas, principalmente a aquellas que abas-
tecen a grandes mercados, como Argentina, Brasil y México. Resaltan las inversiones en
telecomunicaciones (Vodafone Air Touch, British Telecom y National Grid PIc), finanzas (HSBC
Holding PIc) y en petrdleo e hidrocarburos, estas Ultimas a cargo de BP Amoco vy la britani-
ca-holandesa Shell. Por todo ello, el Reino Unido se ha convertido en el inversionista euro-
peo con la cartera mas diversificada en Ameérica Latina.

3 Entre 1997 y el 2000, las siete principales empresas espafiolas invirtieron aproximadamente 77 mil millones de déla-
res en AL, lo que representa casi el 60% de la inversion directa extranjera de toda la UE en este periodo.
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Finalmente, las inversiones de Alemania y Francia destacaron en la industria automotriz,
electrénica e ingenieria (VW, Renault, Daimler-Chrysler, Siemens, BASF, etc.), mientras que
las de lItalia, Portugal y Francia fueron importantes en el rubro de los servicios (Carrefour,
Olivetti, Portugal Telecom, Electricité de France, etc.).

De acuerdo con la Cepal, de las 10 mayores empresas transnacionales en América Latina,
7 son europeas y 3 estadounidenses; y de las 25 mayores, 12 son de la UE, 11 de Estados
Unidos, 1 de Suiza 'y 1 de Japon.

En general, en la segunda mitad de los afios noventa (Cepal 2002a), la inversion directa
extranjera de la UE cobrd gran impulso como resultado de la combinacién de eventos muy
particulares en ambos lados del Atlantico. Por un lado, la rapida consolidacion del mercado
unico en Europa empujé a las grandes compafiias europeas a reestructurar sus empresas
y a buscar nuevos mercados. Por otro lado, la liberalizacion de los mercados latinoamerica-
nos y las expectativas de crecimiento abrieron nuevas oportunidades de negocios en la re-

gion.

En un primer momento, las empresas europeas que enfrentaban un dificil panorama en su
mercado de origen —basicamente empresas espafolas y portuguesas— vieron en América
Latina una gran oportunidad para crecer y evitar ser absorbidas por los grandes grupos que
comenzaban a establecerse en la Union Europea. Posteriormente ingresaron a AL firmas
alemanas, belgas, francesas y britanicas en el rea de los servicios publicos e infraestruc-
tura, atraidas por el éxito de las primeras empresas. Dado que estas inversiones se desti-
naron basicamente al sector no transable de la economia latinoamericana, su impacto co-

mercial de corto y mediano plazo fue muy limitado.

Las empresas europeas de larga data en el mercado latinoamericano, fundamentalmente
manufactureras, también comenzaron a aumentar sus inversiones en los afios noventa, de-
bido al nuevo contexto competitivo y de apertura comercial al interior de la regién. Asimis-
mo, se incrementaron las relaciones intrafirmas a nivel regional para hacer mas eficientes
las operaciones, lo que estimulo el comercio subregional, aunque no el comercio con los

paises europeos.

Si se tiene en cuenta que la inversidn directa extranjera elige un determinado pais motiva-
da por tres razones: i) acceder a una fuente de recursos naturales, ii) abastecer al mercado
local o regional, y iii) “tercerizar” y hacer mas eficiente su produccion mundial, se puede

decir que la inversion europea cubrié en mayor o menor medida estas tres estrategias, aun-
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gue fue claramente la segunda, es decir, la de abastecer al mercado local o regional, la que
primoé en la segunda mitad de la década de los noventa.

Asi, la mayor parte de la inversion europea se dirigio a la compra de activos locales de em-
presas de América del Sur, en los subsectores de telecomunicaciones, electricidad, comer-
cio minorista y servicios financieros. Contrariamente a esto, la inversion estadounidense ha
tendido a adoptar principalmente la tercera estrategia, es decir, invertir en el sector manu-
facturero de México y América Central para competir mas eficazmente en su mercado de
origen con las importaciones asiaticas de productos como vehiculos, aparatos eléctricos y
prendas de vestir.

Las implicancias de estas estrategias de inversion, en términos comerciales, vulnerabilidad
externa, competitividad, y sobre todo, especializacion productiva de la economia receptora,
variardn de acuerdo con la que sea adoptada.

En lo referido a las inversiones en actividades primarias, como explotacion de gas y petro-
leo y extraccion de minerales, las empresas transnacionales han introducido nuevos esque-

mas de organizacion empresarial, tecnologia, capacitacion de la mano de obra, etc., ele-

Estrategias de inversion de las empresas transnacionales
por actividades econémicas

Estrategia Busqueda de Busqueda de Busqueda de acceso al
eficiencia materias primas mercado (nacional o regional
Sector

Petroleo/gas: Argentina
Venezuela, Colombia,
Primario Bolivia y Brasil
Minerales: Chile,
Argentina y Peru

Automotriz: México Automotrizz. MERCOSUR

Electronica: México y Agroindustria: Argentina, Brasil y México
Manufacturas cuenca del Caribe Quimica: Brasil

Confecciones: cuenca Cemento: Colombia, Republica Dominicana y

del Caribe y México Venezuela

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

Telecomunicaciones: Brasil, Argentina, Chile y
Peru

Servicios Comercio minorista: Brasil, Argentina, México
y Chile

Energia eléctrica: Colombia, Brasil, Chile,
Argentina y América Central

Distribucién de gas: Argentina, Brasil, Chile y
Colombia

Turismo: México, cuenca del Caribe

Fuente: Cepal.
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mentos que entrafian una significativa transformacion productiva de estos sectores. El aporte
de estas actividades radica, basicamente, en su capacidad de generacién de divisas, no en
la generacion de mayor valor agregado ni en el desarrollo de fuertes eslabonamientos sec-
toriales. Ademas, las exportaciones de recursos primarios enfrentan limites naturales, defi-
nidos por los rendimientos decrecientes, y su impacto sobre el crecimiento econémico es
claramente reducido, por el motivo anterior y por los que se derivan del comercio interna-

cional.

En el caso de las inversiones en el sector manufacturero, se identifica dos estrategias: i)
mayor eficiencia a nivel mundial y ii) acceso al mercado local y regional. En ambos casos,
este crecimiento se enmarca dentro de una estrategia mundial por la cual las empresas
manufactureras invierten fuera de sus paises de origen para construir lo que se ha llamado
un Sistema Internacional de Produccion Integrada (SIPI), que aprovecha basicamente los
menores costos y, en algunos casos, las facilidades de acceso a mercados ampliados o
subregionales*.

El desarrollo de estos sistemas internacionales de produccion se explica por el cambio tec-
noldgico, la liberalizacion de las politicas econémicas y el aumento de la competencia; todo
ello ha llevado a las empresas transnacionales a emplazar las distintas partes de sus pro-
cesos de produccion en todo el mundo, aprovechando las diferencias en costos, recursos,
logistica y mercados que puedan detectar a nivel mundial. Tal como lo menciona la Unctad,
lo que diferencia al actual proceso de las actividades que anteriormente desarrollaban las
empresas transnacionales es la intensidad de la integracion a escala regional y mundial y
el acento puesto en la eficiencia de todo el sistema, de manera que la competencia se ob-
serva mas entre sistemas enteros de produccion controlados por las transnacionales que

entre fabricas o empresas individuales.

Por lo general, para la economia receptora, este tipo de inversion conlleva la creacion de
nuevos activos y no soélo la compra de los ya existentes, ademas se observa una mejora de
la competitividad internacional del pais —pues crece la capacidad exportadora de productos
cada vez mas elaborados, de mayor valor agregado y/o contenido tecnolégico—, la diversifi-
cacion de la canasta de exportaciones, una mayor capacitacion del personal y la amplia-

4 De acuerdo con las caracteristicas de las inversiones propuestas en esta seccion, las inversiones de Estados Unidos
en manufactura en México, América Central y el Caribe se explican, principalmente, por la bisqueda de mayor efi-
ciencia (por ejemplo, en electrénica y confecciones); en cambio, las inversiones europeas en el mismo sector en el
Mercosur (por ejemplo, en la industria automotriz) se explican por el acceso al gran mercado subregional.
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cion de la base productiva de las empresas locales capaces de competir en los mercados

internacionales.

En el caso de las inversiones en el sector servicios, prima la estrategia de acceso al merca-
do local o ampliado (subregional), ya que se aprovechd la liberalizacién de los mercados,
los cambios en las regulaciones, el proceso de privatizacion y el desarrollo tecnolégico. Es-
tas inversiones han significado mayoritariamente la compra de activos ya existentes y no
nuevas inversiones. El aporte de estas actividades se mide esencialmente en términos de
la competitividad sistémica de la economia (tarifas de servicios publicos relativamente mas
competitivas, mayores niveles de cobertura de estos servicios, solidez del sistema financie-
ro local, menor costo del dinero, entre otros factores) y no tanto en términos de la competiti-
vidad internacional (o mayor capacidad de exportacion). Debido a su pobre contribucion a
las exportaciones (a excepcion de las inversiones en el sector turismo) y a su gran deman-
da de importaciones (maquinaria, equipos, capitales, etc.), este proceso tiende a generar
un déficit considerable en las cuentas externas.

En resumen, segun este esquema de analisis, la mayor parte de las inversiones europeas
gue arribaron a Sudamérica en los noventa pueden tipificarse como inversiones que no cau-
saron impacto directo sobre la competitividad internacional de la region, ya que se destina-
ron mayoritariamente a los rubros de servicios publicos, servicios financieros, etc. No obs-
tante, estas inversiones deberan tener repercursiones sobre la competitividad sistémica en
el mediano y largo plazo. Todo lo contrario ocurrié en México, que consiguié grandes flujos
de inversion estadounidense en el sector manufacturero y, con ellos, pudo elevar su com-

petitividad internacional en la dltima década.

No por coincidencia la especializacion productiva promedio de los paises sudamericanos
continud sesgada hacia la exportacion de recursos naturales o productos manufactureros
basados en ellos, mientras México, Centroamérica y el Caribe experimentaron una radical
transformacion hacia la exportacion de productos manufacturados no basados en recursos
naturales, incluso de manufactura de mediana y alta tecnologia, como la derivada de la in-
dustria automotriz, la electrénica, la farmacéutica, etc. Las consecuencias de estos proce-

sos en términos de la especializacién productiva se analizaran en la siguiente seccion.
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Especializacion productiva por estrategia de inversion directa extranjera
(% de las exportaciones)

América del Sur México, Centro América y Caribe
1990 2000 1990 2000
Recursos naturales’ 448 442 31,3 14,5
Manufacturas basadas en
recursos naturales? 27,8 26,6 15,3 8,9
Manufacturas no basadas en
recursos naturales?® 26,1 26,8 49,8 72,7
Baja tecnologia* 10,5 8,4 12,9 18,3
Tecnologia mediana® 13,6 13,3 26,1 32,6
Alta tecnologia® 2,0 4,0 10,8 21,8
Otros” 1,4 2,3 3,5 3,8

1 Productos basicos de procesamiento sencillo.

2 Productos agropecuarios, forestales, metales, petréleo, cemento, vidrio, etc.
34+5+6

4 Cluster textil y de confecciones, productos de papel, acero, etc.

5 Industria automotriz, procesamiento e ingenieria.

6 Cluster industria electrénica, farmacéutica, turbinas, aviones e instrumentos.
7 Otros grupos no clasificados.

Fuente: Cepal 2002a.

3. La especializacion productiva y la calidad de las actividades econémicas

La especializacion productiva de las economias se debe destacar principalmente por dos
razones. La primera, ligada con el desarrollo comercial, sostiene que en los Ultimos veinte
afios la demanda mundial presenta un claro sesgo a favor de los productos con mayor con-
tenido tecnoldgico y en contra de los productos basicos. La segunda, mas relacionada con
teorias de crecimiento, sostiene que el comercio no favorece a todos los paises, especial-
mente si existen actividades con economias de escala, considerables externalidades positi-
vas, acentuadas curvas de aprendizaje, etc.

En lo que se refiere a la demanda mundial, se nota que en los Ultimos veinte afios se ha
tendido a consumir cada vez mas aquellos productos con mayor contenido tecnoldgico en
desmedro de los recursos naturales. Asi, por ejemplo, en 1980 s6lo el 10,6% del comercio
mundial estaba compuesto por productos de alta tecnologia, mientras los productos prima-
rios representaban el 25,6%. En 1998 esta situacion se revirtié totalmente: los productos de
alta tecnologia representaban el 22,3% del comercio mundial, mientras los productos pri-
marios apenas llegaban a contribuir con el 15,1%.

Los “ganadores” de esta reestructuracion de la demanda no son los paises industrializados,

gue se estan convirtiendo basicamente en los organizadores y comercializadores de la pro-
duccién mundial en el nuevo esquema de desarrollo industrial SIPI, sino las economias en
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Clasificacion de productos por contenido tecnoldgico

Participacion Participacion Partidas
en el en el clasificadas
comercio comercio como de
mundial mundial demanda
1980 1998 dinamica
Categoria Ejemplos % % %
Alta tecnologia Computadores, TV.
Equipos de telecomunicaciones.
Farmacéuticos, aereoespaciales. 10,6 22,3 61,1
Tecnologia media Carros, camiones.
Fibras sintéticas, quimicos y pinturas
Motores, maquinaria industrial. 31,0 34,3 33,3
Baja tecnologia Productos textiles, cueros, calzado.
Vaijillas, muebles, partes de metal. 14,2 16,8 31,1
Basados en recursos  Frutas y carnes preparadas, bebidas.
naturales Cemento, caucho, productos de
petréleo. 18,7 11,6 23,8
Productos primarios Fruta fresca, carne, arroz, café. 25,6 15,1 4,2

Fuente: BID 2001.

desarrollo, como China, México, la provincia china de Taiwan, la Republica de Corea,
Singapur y Tailandia, y las economias en transicion, como Hungria, Polonia y la Republica
Checa, que participan activamente en la industria electronica y automotriz (Unctad 2002).

Estos paises son “ganadores” fundamentalmente en dos aspectos: i) por el aumento de su
cuota de participacién en el mercado mundial y ii) por su transformacion productiva, ya que
pasaron de fabricar productos no dinamicos a fabricar productos dindmicos, y de especiali-
zarse en actividades de baja intensidad de tecnologia a especializarse en actividades de
mediana y alta intensidad de tecnologia. Obviamente, si la evaluacion se realiza en térmi-
nos de utilidades o rentas, los reales ganadores de este nuevo proceso de produccion a
nivel global son los propietarios de las empresas transnacionales, que mayoritariamente se
encuentran en los paises industrializados; la excepcion del caso es Corea, donde la pre-

sencia de la inversién directa extranjera en el sector exportador manufacturero es reducida.

A nivel latinoamericano, un estudio de la Cepal (2002b) encuentra que en la Gltima década
so6lo cuatro paises, México, Bahamas, Republica Dominicana y Haiti, presentan un perfil
exportador mas favorable en el mercado mundial, esto es, con presencia en productos mas
dinamicos; en cambio, el resto de paises contindan especializandose en productos o rubros

de demanda estancada. Asi, por ejemplo, México se ha especializado en rubros de deman-
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da dinamica a nivel mundial gracias a su industria maquiladora y a las ventajas obtenidas
del TLC, de modo que ha logrado revertir su antigua dependencia de la exportacion de hi-
drocarburos.

Sin embargo, las repercusiones de producir y exportar bienes con mayor contenido de tec-
nologia no solo son trascendentes porque la demanda mundial por estos productos es mas
dinamica, sino porque estas actividades son cualitativamente diferentes de las actividades
con bajo contenido de tecnologia. En otras palabras, la produccién de algunos bienes pue-
de originar beneficios adicionales en otros sectores gracias, en general, a su capacidad de
generar externalidades positivas. Esto significa, que el desarrollo econémico no solo se ex-
plica por el proceso de ahorro e inversion y el progreso tecnoldgico (esto Ultimo visto en
términos neutros), sino también por la calidad de las actividades econémicas , una dimen-

sion olvidada en la teoria neocléasica.

Uno de los argumentos sobre lo crucial de la especializacion productiva para el crecimiento

lo presenta Graham (citado por Roca y Simabuko, 1999), quien demuestra que:

 En un mundo de dos paises, si un pais se especializa en bienes con rendimientos cre-
cientes y el otro pais se especializa en bienes con rendimientos decrecientes, el mundo
en su conjunto aumentara de ingresos, pero el nivel de ingreso del segundo pais dismi-
nuird, mientras los ingresos del primer pais aumentaran.

» Ademas, el nivel de ingreso de ambos paises mejorara si y solo si los dos paises pro-

ducen con rendimientos similares.

Graham, al igual que muchos de sus antecesores de siglos anteriores, es de la opinion que
las materias primas y los recursos naturales presentan intrinsecamente rendimientos de-

crecientes, mientras que los productos manufacturados presentan rendimientos crecientes.

Desde visiones distintas, por ejemplo la de Prebish, los paises que se especializan en re-
cursos naturales se perjudican porque los precios de estos productos crecen relativamente
menos que los precios de los productos manufacturados. Para Hirschman, la agricultura no
cuenta con los eslabonamientos hacia atras y hacia delante ni con la division del trabajo
compleja con las que cuenta la manufactura. Myrdal habla de las “causaciones acumulativas”
gue ofrece la manufactura y que no se encuentran en la produccién de recursos naturales.
Mientras tanto, otros argumentos se refieren a la mayor elasticidad ingreso y al ya mencio-
nado mayor crecimiento de la demanda de bienes manufacturados en relacion con la de-

manda de productos primarios.
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En los noventa Matsuyama (1992) se referia a que la manufactura presenta efectos positi-
vos al crecimiento que no genera la agricultura, como consecuencia del mayor “aprendizaje
inducido” que la primera supone; es decir, la manufactura genera una serie de externalidades

en “aprendizaje” que ni la agricultura ni el sector servicios presentan.

Sachs y Warner (1995) y Sala-i-Martin (1997) encuentran que las economias especializa-
das en la produccion y exportacion de bienes que hacen uso intensivo de recursos natura-
les tienden a crecer mas lentamente que las economias especializadas en la exportacion
de manufacturas. Asimismo, dentro de la nueva teoria del comercio, Krugman (1991) sos-
tiene que una actividad econdmica llega a ser preferible a otra sélo en el caso de que exis-
ta alguna falla del mercado, como es la presencia de externalidades positivas debidas a la
innovacion tecnologica y la existencia de rentas en industrias oligopolisticas altamente con-

centradas.

Reinert (2002) desde una perspectiva dindmica y que va mas alla de las teorias de compe-
titividad y de estrategias corporativas de Porter y otros, argumenta que las actividades eco-
noémicas son cualitativamente diferentes y que esta diferencia determina el crecimiento eco-
noémico y la desigualdad de ingresos entre las naciones. Al respecto propone un “indice de
calidad” de las actividades econdémicas en cuyo nivel superior las actividades de “alta cali-
dad” (“*high quality jobs”) presentan rendimientos crecientes, competencia imperfecta, cur-
vas de aprendizaje con pendientes pronunciadas, rapidos cambios tecnol6gicos, grandes
inversiones en I&D, etc., mientras, en el nivel inferior, las actividades de “baja calidad” (“low
quality jobs”) son aquellas que tienen rendimientos decrecientes, competencia perfecta, cur-
vas de aprendizaje con pendientes planas, poco desarrollo tecnolégico, baja inversién en
I&D, etc. Finalmente, Reinert concluye que las actuales economias industrializadas han ele-
gido, de manera activa y consciente, las actividades de “alta calidad”, mientras las econo-
mias no industrializadas se han estancado en las actividades de “baja calidad”.

Segun un estudio del BID, “un pais donde las exportaciones de contenido tecnolégico me-
dio y alto representan el 10% del PIB tiende a crecer entre 0,1 y 0,2 puntos porcentuales
mas que otro donde, a igualdad de otros factores, no se exportan bienes de este tipo” (BID
2001: 55). Asimismo, el trabajo de Ros encuentra que “a igualdad de ingreso inicial y tasa
de inversion, los paises que se especializan en la exportacion de manufacturas crecieron
durante el periodo 1960-1990 a una tasa mayor que los exportadores de productos prima-
rios” (Ros 2001: 139).

De otro lado, desde una perspectiva no de especializacion del comercio sino de especiali-
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zacion general de la economia, se encuentra que en el caso de la economia peruana de
1950-1997, por cada punto porcentual que crece la primarizacién, el consumo per capita
cae en 2,6% y los sueldos y salarios reales descienden en 5,4% y 7,4%, respectivamente.
Sin embargo, por cada punto porcentual adicional de la manufactura, el consumo per cépita
se eleva en 4,2% y los sueldos y salarios reales se incrementan en 10,6% y 15,5%, respec-
tivamente (Roca y Simabuko 1999). Con relacion al sector construccion, se estima impac-
tos positivos, aunque notoriamente inferiores a los estimados para la industria. Finalmente,

en el caso de los servicios se estima que el impacto seria cercano a cero.

En conclusion, existe base teorica y evidencia empirica para afirmar que la especializacion
productiva y, por ende, la calidad de las actividades econdmicas observadas en los hoventa
en América del Sur no es la mas adecuada para desarrollar el pais o elevar el nivel de vida
de la poblacién. De igual manera, el desarrollo econémico de las Ultimas décadas confirma
la necesidad de impulsar las exportaciones manufactureras con mayor valor agregado, con-
tenido tecnolégico, mano de obra calificada, etc., tal como lo hicieron los paises “ganado-
res” del nuevo sistema de industrializacion a nivel mundial. En la siguiente seccién se desa-
rrollan algunas lineas de accidn que podrian implementarse para mejorar la calidad de las

actividades econdmicas.

4. ¢ Qué se puede hacer?

Tres lineas de accion podrian llevarse a cabo para revertir la situacién poco favorable de
los paises sudamericanos en cuanto a su especializacion productiva. La primera, basica-
mente de corte comercial; la segunda, dirigida a promover las inversiones de mayor cali-
dad; y la tercera, orientada al desarrollo de la competitividad de la economia. Obviamente,
estas tres areas de accién no son independientes, es decir, se yuxtaponen en muchos as-
pectos, por lo que deben manejarse de maneja coherente y coordinada.

4.1. Acciones en el area comercial

Respecto a las politicas comerciales, los procesos de integracion comercial y econémica
han sido claramente mecanismos bastante eficaces para promover las inversiones en acti-
vidades de mayor calidad. Esto parece ser cierto en el caso de México con el TLC, los pai-
ses del Mercosur y, en general, los paises miembros de acuerdos subregionales a nivel lati-
noamericano, los que presentan un intercambio comercial proporcionalmente mayor en pro-

ductos manufacturados.
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En este sentido, una primera medida deberia ser el fortalecimiento de los procesos de inte-
gracion comercial y econdmica, factores que se convierten en una condicion necesaria, aun-
gue no suficiente, para atraer inversion directa extranjera con fines de exportacion. Si bien
la formacion de blogues comerciales puede significar que se cree mas comercio del que
eventualmente se desviaria, las preferencias comerciales deben verse como una oportuni-
dad temporal para que los paises puedan aprovechar mejor las ventajas que les depara su

ubicacion, especialmente si la apertura comercial multilateral es progresivamente mayor.

En lo que se refiere a la relacion comercial con la Union Europea, los dos mecanismos co-
merciales mas importantes que ha establecido con los paises latinoamericanos, son los acuer-
dos de libre comercio, dirigidos a los paises con mayor desarrollo relativo (México, Chile y
Mercosur), y el Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), dirigido a los paises de me-

nor desarrollo relativo.

Tal como se menciond, los acuerdos de libre comercio con México, Chile y el Mercosur se
guian por la premisa de reciprocidad y mutuo beneficio; por lo tanto, este proceso de aper-
tura gradual, en ambos lados del Atlantico, no solo modificara el comercio bilateral entre
cada uno de estas economias y la UE, que se caracteriza por intercambiar productos pri-
marios por productos manufactureros, sino que también afectard al resto de los paises lati-
noamericanos a través del comercio intrarregional, que se caracteriza por tener un fuerte

componente manufacturero.

Mientras el impacto sobre el comercio bilateral dependera de la capacidad exportadora y el
perfil importador de los paises acordantes (UE y el pais latinoamericano), el impacto sobre
el comercio intrarregional es un tanto mas complicado y dificil de predecir. Asi, por ejemplo,
un pais sudamericano “A” enfrenta una amenaza comercial de la UE en el mercado sud-
americano “B” en un determinado sector, cuando se cumplen dos condiciones: i) la UE tie-
ne una opcién, esto es, una oportunidad comercial en “B” y ii) el pais “A” exporta este pro-
ducto al mercado “B”. De este modo, y dado el futuro acuerdo comercial de “B” con la UE,
las amenazas comerciales ocurririan en aquellos sectores en los cuales las exportaciones

intrarregionales serian desplazadas por flujos originados en la UES.

De otro lado, seria interesante analizar si estos acuerdos bilaterales con la UE modificarian
las estrategias de inversion de las empresas europeas afincadas en AL en el sector manu-

5 Para una evaluacion detallada del impacto de los acuerdos UE-Mercosur, UE-CAN y UE-Chile, ver Aladi
2002.
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facturero de exportacion; en otras palabras, si el flujo comercial desplazaria al flujo de in-

version o si, por el contrario, el comercio y la inversidn serian complementarios.

En esta area, la discusién se fija en las caracteristicas que debe reunir el proceso de inte-
gracion para que promueva una especializacion productiva mas adecuada. Esto es, se dis-
cute si la integracion comercial o econdmica debe ser entre paises de similar desarrollo y si
debe existir una secuencia, gradualidad o simetria en el proceso. Esta evaluacién se com-
plica si se considera no solo los efectos estaticos del proceso, sino también los efectos di-
namicos que la integracién causa en la macroeconomia de los paises (economias de esca-
la, ganancia de eficiencia, reduccién de costos, etc.), en la estrategia de las empresas trans-

nacionales (comercio y/o inversion), en el comercio (creacion o desvio) y en la inversién.

En el caso del Sistema General de Preferencias, dirigido a los paises de menor desarrollo
econdmico de la region, este mecanismo comprende diversos puntos controversiales que
seria adecuado modificar para su mejor implementacion. Entre estos puntos destaca su ca-
racter unilateral y temporal, lo que impide desarrollar una estrategia de largo plazo; ademas
este mecanismo tiende a perder efectividad a medida que proliferan los acuerdos comer-
ciales bilaterales y multilaterales.

Sin embargo, el elemento mas debatible en términos de la especializaciéon productiva es la
llamada “modulacion arancelaria” en cuatro niveles, por la cual se mantiene el gravamen a
los productos sensibles para la UE y se desgrava totalmente a los no sensibles, medida
gue, en general, ha tendido a excluir del sistema a los productos con mayor valor agrega-
do, como, por ejemplo, los productos textiles. En términos dinamicos, probablemente seria
mas ventajoso para las economias latinoamericanas llegar a un acuerdo reciproco de co-
mercio de mutuo beneficio con la UE; de este modo se evitaria las distorsiones que el SGP
genera sobre la especializacion productiva.

4.2. Promocion de las inversiones en actividades de mayor calidad

En lo que se refiere a las politicas de inversion, es necesario implementar medidas que tien-
dan a desarrollar actividades de mayor calidad pero que también sean econémicamente
sustentables, es decir, que tengan viabilidad econdmica de mediano y largo plazo y no se
sostengan en medidas de proteccidén arancelaria o en un sistema tributario de exoneraciones

excesivas.
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Teniendo en cuenta la experiencia de los “ganadores” del comercio internacional, analizada
en las secciones previas, una alternativa seria colocar al pais dentro de la gran red interna-
cional de la produccion manufacturera, lo que implica atraer inversiones en industrias don-
de, eventualmente, se pueda participar en el creciente intercambio mundial de piezas y par-
tes. Para desarrollar esta estrategia es necesario comprender tres elementos clave: el ma-

nejo o gobierno de la empresa, la cadena mundial de valor y la implantacién geogréfica.

La experiencia mundial al respecto sefiala que las empresas transnacionales han sido de
suma importancia para impulsar este nuevo esquema, que busca ubicar las diferentes par-
tes de los procesos de produccién en todo el mundo, aprovechando las diferencias en cos-
tos, recursos, logistica y mercados. Obviamente, cada pais que desarrollb esta estrategia
contd con ventajas especificas para integrarse a este sistema. Por ejemplo:

[...] la ventaja de China radicé en el tamafio de su economia, que favorece las economias de escala y
ayuda a incrementar las exportaciones. En el caso de Hungria, Irlanda y México, su ventaja estuvo en el
acceso de sus productos en condiciones preferenciales a un importante mercado. En cuanto a Costa Rica
e Irlanda, un factor importante fue su politica de incentivos dinamicos para atraer la IED muy intensiva en

tecnologia y conectarse a las redes internacionales de proveedores (Unctad 2002: 56).

Si bien la experiencia internacional de este proceso es bastante positiva, nada garantiza
gue pueda repetirse en el futuro, especialmente si muchas economias implementan la mis-
ma estrategia y, en consecuencia, provocan la rapida saturacion del mercado. Adicionalmente,
tal como lo indica la Unctad, especializarse en segmentos intensivos en trabajo, e incluso
en exportaciones de alta intensidad de tecnologia, puede no ser beneficioso para el pais si
este proceso:

» Genera pocos beneficios en cuanto a la formacién especializada o tecnoldgica de la
mano de obra.

* Presenta escasos eslabonamientos internos o vinculos con las empresas locales.

» Tiende a hacer que el aumento salarial haga desaparecer la ventaja competitiva de
la mano de obra.

* No va acomparfado de un aumento progresivo del valor afiadido.
La relevancia de estas consideraciones se refleja en el debate existente acerca del impacto

real de la industria maquiladora de exportaciéon en México y en algunos paises de

Centroamérica.
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Por un lado, quienes dan prioridad a la generacién de valor agregado indican que el au-
mento de las exportaciones de la industria maquiladora de México esta relacionada con
mayores importaciones de insumos utilizados en esta industria; por lo tanto, no se ha con-
seguido sustituir insumos importados por insumos nacionales de manera significativa. Asi-
mismo, advierten que el valor agregado del resto de las actividades econémicas no ha ido
a la par con el crecimiento del valor agregado de la industria maquiladora, lo que refleja la
falta de eslabonamientos internos de esta manufactura. En uno u otro caso, la experiencia
de la industria maquiladora mexicana y de algunas economias centroamericanas diferiria
del proceso observado en los paises “ganadores” del Asia, razén por la cual se pone en
duda los beneficios esperados de este tipo de industrializacion (Cepal 2003).

En cambio, quienes ponderan mas los aspectos de la organizacion industrial y los métodos
de producciéon sefalan que a lo largo de los afios esta industria ha logrado pasar de la
maquila de viejo cufio, como la de la industria textil, a la nueva maquila, méas relacionada
con la industria de aparatos eléctricos y electronicos y con la industria de componentes elec-
tronicos y mecatronicos (autopartes). Desde este punto de vista, se remarca que mientras
la vieja maquila causa un impacto poco relevante sobre el desarrollo empresarial, laboral,
sectorial y macro, debido a que en estas organizaciones apenas se realiza actividades de
administracién de operaciones y algo de ingenieria de procesos, la nueva maquila si causa
efectos significativos sobre estos aspectos en razén de la mayor complejidad de las activi-
dades desarrolladas. Por ejemplo, la industria de aparatos eléctricos y electrénicos com-
prende también actividades de ingenieria de producto y disefio, mientras en la industria de
componentes electrénicos y mecatronicos a lo anterior se agrega, ademas, actividades de
investigacion y desarrollo (Alonso y otros 2000). En el ambito de América Latina destacan
los casos de México, donde la Hewlett Packard ha desarrollado un centro de disefio de
impresoras (Guadalajara), y el de Costa Rica, con su planta de produccion de circuitos inte-
grados de Intel.

En el aspecto macroeconoémico, el beneficio de esta opcion puede no reflejarse en la mejo-
ra del nivel de vida de la poblacion si estas inversiones se sustentan en un sistema imposi-
tivo con exoneraciones sumamente costosas en términos fiscales y sociales, debido a que
los impuestos que dejan de pagar las empresas extranjeras, ya sea por impuestos a la ren-
ta empresarial, aranceles o a las ventas, se cubren con mayores impuestos indirectos o im-
puestos a la mano de obra. Este fendmeno acarrea o una estructura impositiva regresiva o
un menor nivel de gasto publico, lo que a la larga va en perjuicio del nivel de vida de la
poblacion (Avi-Yonah 2001).
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A pesar de este inconveniente, el mecanismo tributario mas usado ha sido la constitucion
de zonas francas industriales (ZFI), donde se exonera a las empresas del pago de dere-
chos arancelarios y diversos impuestos internos. Si bien en el pasado estas ventajas tribu-
tarias han permitido atraer inversiones, cada vez mas los beneficios reales de las zonas
francas se estan derivando no de estas exoneraciones, sino de la infraestructura existente,
de la simplificacion de tramites burocraticos, de la disponibilidad de mano de obra calificada
y de proveedores locales eficientes.

Por ello, inicialmente las actividades manufactureras predominantes en las ZFI eran de baja
tecnologia, muy intensivas en mano de obra y econémicamente viables gracias a los incen-
tivos existentes. En cambio, en la actualidad las industrias mas frecuentes son las de alta
tecnologia, donde no sélo se ensamblan productos electronicos, sino que también se dise-
flan componentes, se realiza actividades de investigacion y desarrollo, servicios de ensayo
0 pruebas, etc. Asi, las zonas francas progresivamente se estan convirtiendo en parques
cientifico-tecnologicos donde se capacita y tecnifica la mano de obra y donde se forman los
clusters empresariales (Unctad 2002).

Una via complementaria a la anterior es impulsar el desarrollo sobre la base de las venta-
jas de los recursos naturales, tal como lo hicieron en su momento paises con abundancia
de recursos, como Estados Unidos, Canada, Finlandia, Nueva Zelanda, Australia, etc. Es
decir, sin contradecir las leyes del mercado (es decir, la ventaja de los recursos naturales),
se puede mejorar la “calidad” de las actividades econdmicas promoviendo los encadena-
mientos con actividades proveedoras de insumos, equipos e ingenieria (hacia atras), asi
como los encadenamientos con actividades procesadoras y usuarias de los recursos natu-
rales (hacia adelante) (Ramos 1998).

La experiencia de paises como Finlandia es resultado del gran desarrollo de complejos pro-
ductivos en torno a un recurso natural: en este caso, el forestal. Tal como se aprecia, luego
de 100 afos de la industria forestal de ese pais, progresivamente se han sumado a la ex-
portacion de madera y troncos, productos mas elaborados, como papel y cartén, maquina-
ria para la explotacion forestal, productos quimicos, hasta la exportacion de maquinaria y
equipos para la explotacion forestal y diversos servicios de ingenieria, evaluacion de pro-
yectos y consultorias en el manejo de este recurso®. Asi, la ganancia de productividad que

6 No es casualidad, por ejemplo, que las empresas automotrices suecas Volvo y Saab surjan, en parte, del
proceso de integracién hacia atras del sector forestal, 0 que Nokia haya sido inicialmente una productora
de pulpa de papel.
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se genera con las nuevas actividades conexas a la explotacién de los recursos naturales
estaria compensando, de alguna manera, el estancamiento o reduccion de productividad
de la explotacién primaria del recurso natural.

En términos del Banco Mundial (De Ferranti y otros 2002), el desarrollo sobre la base de
recursos naturales no es una propuesta excluyente del desarrollo basado en el conocimien-
to —tan identificado con la experiencia de industrializacion de Asia—, ya que tiene tantas po-
sibilidades de progreso tecnoldgico, aumento de la productividad o generacion de proceso
de aprendizaje como muchas manufacturas. En otras palabras, “... no se trata tanto de qué
producimos, sino de cobmo producimos”, por lo que “administrados adecuadamente e insta-
lados en un marco institucional apropiado, los recursos naturales pueden ser vitales para el
desarrollo”.

En este sentido, los recursos nhaturales no son una maldicién, pero tampoco aseguran el
desarrollo. Lo importante es reconocer que el crecimiento basado Unicamente en la explo-
tacion de recursos naturales en bruto no tiene viabilidad (por los rendimientos decrecientes)
si no se produce una efectiva ganancia de productividad y traslado de recursos hacia otras
actividades que presenten rendimientos crecientes, externalidades positivas, acentuadas
curvas de aprendizaje, etc. Los considerables recursos mineros de Estados Unidos, Cana-
da y Australia dieron como resultado que estos paises se convirtieran en paises con gran-
des empresas mineras y con grandes empresas alrededor de esta explotacion, conforman-
do clusters mineros; en cambio, la abundancia de recursos en América Latina sélo ha ge-
nerado que los paises se conviertan en paises mineros, es decir, con minas, no en paises
con empresas mineras, menos adn con clusters mineros.

4.3. Acciones para la promocion de la competitividad

En cuanto al fomento de la competitividad, es preciso destacar tres elementos que facilita-
rian la transformacion de la estructura productiva. El primero se refiere a la necesidad de
invertir en capital humano, el segundo busca convertir la competitividad sistémica en com-
petitividad internacional, y el tercero, muy ligado a las politicas de inversion, aspira a fo-
mentar las vinculaciones entre empresas.

El fomento de la competitividad a través de la inversion en capital humano es claramente

un aspecto vital del desarrollo, ya que facilita el proceso de transferencia y adaptacién tec-
noldgica, que por lo general presupone la inversién en sectores estratégicos de competitivi-
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dad o de alta tecnologia. En este campo se han desarrollado interesantes experiencias, in-
cluso dentro de la region, como el caso del programa brasilefio de capacitacion, el cual:
“... proporciona respaldo financiero para capacitacion en tecnologias avanzadas como
biotecnologia, tecnologia industrial basica, gestidén tecnolégica, innovacion y difusion tecno-
I6gica, tecnologias relacionadas con la infraestructura y tecnologias ambientales” (BID 2001.:
265).

La segunda medida en este campo busca transformar la competitividad sistémica en com-
petitividad internacional. Esto significa aprovechar las inversiones ya establecidas en el sector
no transable de la economia (servicios publicos, infraestructura, servicios financieros, etc.)
para hacer mas atractivas las inversiones en los sectores transables industriales, esto es,
en las actividades generadoras de divisas, empleo y valor agregado. Las medidas en esta
area pasan por hacer socialmente mas eficiente el marco regulatorio de los servicios publi-
cos, de modo que se tienda hacia la reduccion de los costos internos (por ejemplo, las tari-
fas de servicio publico) sin desalentar las inversiones privadas, lo que significa implementar
una efectiva politica de promocién de la competencia, la transparencia del mercado, entre
otras acciones. Un area especialmente sensible, tanto en términos sociales, como politicos
y econdmicos, es definitivamente la fijacion tarifaria, respecto a la cual el ente regulador
debe mantener su independencia, no solo frente a la presién politica sino también frente a

la presion economica.

Finalmente, es importante fomentar las vinculaciones de las empresas transnacionales con
proveedores locales para desarrollar clusters, con lo cual se buscaria sacar el maximo pro-
vecho a la inversion extranjera ya existente en el pais que, por diversos motivos, se en-
cuentra poco vinculada con las empresas locales. Tanto la empresa extranjera como la pro-
veedora local y la economia en su conjunto saldrian beneficiadas al incentivarse la produc-
cion nacional, sustituirse importaciones y generarse un proceso de transferencia de conoci-
mientos, tecnologia, organizacidbn empresarial, etc. En este caso, el principal papel del Es-
tado seria suministrar informacién y facilitar los contactos entre las empresas, de modo de
corregir ciertas carencias del mercado, como, por ejemplo, el déficit de informacion, de ins-

tituciones, de gremios, orientacion profesional, etc. (Unctad 2001).
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