HELEN HUGHES

INTRODUCCION

La evidencia empirica de los costos de una elevada proteccion y
de los beneficios del comercio han tenido, en los Gltimos anos,
tantc peso en las conclusiones de los tedricos del comercio que
no solamente en la literatura, sino también en las mentes de
quienes elaboran politicas sofisticadas, existe muy poca duda de
que en un contexto global, entre mds se oriente hacia el
exterior una economia mayores seran sus resultados. Sin
embargo, en la prdctica las politicas comerciales contindan
siendo extremadamente proteccionistas, y las acciones encami-
nadas hacia la liberalizacidon del comercio han resultado tener
muy poco éxito para los paises en desarrollo. Se han realizado
pocos esfierzos, con reducidos nuevos métodos para explicar
los verdaderos patrones geograficos y de productos del comercio
en relacién con la teoria comercial. Por lo tanto, a pesar de la
atencién prestada a la teorfa del comercio internacional y a pe-
sar de los importantes avances efectuados en la materia durante
los Gltimos veinte afos, existe, paralelamente, una considerable
desilusién acerca del estado en que se encuentra esta discipli-
na.l

El presente ensayo no acusa a la teoria del comercio de in-
congruencia, ni tampoco sugiere que los empresarios y los go-
biernos no sean motivados, de manera general, por sus intereses
econdmicos. Sin embargo, si sostiene que los factores usuaimen-
te ocultos en la simplificaciéon de las suposiciones de los mode-
los de la teoria del comercio —cambio tecnoldgico y economias
de escala, diferenciacion de productos y competencia imper-
fecta, costos de administracién de politicas comerciales, patro-
nes comerciales histéricos y dimensiones temporales, y proble-
mas de distribucion de ingresos— constituyen elementos decisi-
vos para determinar el comportamiento econémico del sector
privado y la politica gubernamental. Estos factores se examinan
primeramente en relacidn con las principales caracteristicas de
la estructura comercial internacional y, en segundo lugar, dentro
del contexto de la formulacién de politicas industriales. Ya que
las condiciones politicas influencian y algunas veces determinan
los objetivos econémicos, tales condiciones también son toma-

1 R. N. Cooper, al revisar los articulos sobre economia internacional
en la nueva /nternational Encyclopaedia of the Sociul Sciences, concluye
que ‘‘existe una grave cuestion acerca de la pertinencia de la teoria pura
del comercio”, fournal of Economic Literature, junio de 1970, vol. 8
nam. 2, p. 436.
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das en cuenta cuando tienen particular importancia. Posterior-
mente se analizan las opciones abiertas a los paises en desarro-
lfo.

CARACTERISTICAS DEL
COMERCIO INTERNACIONAL

La evaluacidn econdmica de la eficiencia con que se distribuyen
los recursos depende de la identificacion de precios adecuados
sociales y del mercado. En una economia abierta, y entre eco-
nomias abiertas, esto significa precios dentro de un contexto
comercial internacional. El costo de los recursos nacionales, la
proteccién efectiva y los métodos Little Mirrlees de evaluacion
de proyectos, han escogido los precios internacionales como los
precios sociales apropiados. El mds reciente método Sen Gupta-
Sen Marglin de evaluacidén de proyectos, al hacer hincapi¢ en los
problemas en la utilizacién de precios internacionales como pre-
cios sociales en un segundo mundo, concluyd que los precios
internacionales deberian considerarse como precios de mercado
que reguieren un ajuste acorde con los objetivos prioritarios de
un pafs. De manera similar, un andlisis basado en la determina-
cién de precios sombra emplea los precios internacionales como
puntos de referencia. Por o tanto, cualquiera que sea el método
de enfoque, es esencial la identificacién de un precio internacio-
nal. Paraddjicamente, estas metodologias de costo-beneficio han
sido refinadas cuando las condiciones comerciales han hecho del
preci2o internacional un asunto en’ gran parte de interés histé-
rico.

La erosidn de los “precios internacionales” ha sido esencial-
mente un proceso econdmico que ha tomado un periodo consi-
derable. Retrospectivamente, la segunda guerra mundial repre-
sentd la tinea divisoria entre el siglo XIX, que en gran parte se
orientaba hacia la expansién, y el neomercantilismo del siglo
XX. Atingue en un grado menor que en la segunda guerra mun-
dial, las demandas de una economia de guerra aceleraron el
cambio econdémico, haciendo la produccion mds compleja e in-
tensiva de capital. Se acentuaron las ventajas de la reduccion de
costos de las economias de escala. En la década de 1920 se apli-
caron técnicas de- alta produccion a tos productos de consumo
masivo, transfiriendo el uso intensivo de capital y las economias
de escala al mecanismo mercantil. La diferenciaciéon de produc-

2 R. E. Lipsey e 1. B. Kravis, Price Competitiveness in World Trude,
Nueva York, 1971.
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tos emergié como una técnica de mercado, afadiendo diferen-
ciales de calidad a los diferenciales de precio como un medio de
competencia. Se estimuld la integracién vertical y horizontal. La
mayor concentracién en la produccién y la distribucion traspasd
las fronteras nacionales, remplazando l{a inversién privada ex-
tranjera indirecta por la directa, y la corporacién transnacional
emergié como un hecho de la vida econémica.

La creciente importancia de las economias de escala propor-
ciond una base de dimensién de tiempo para la determinacion
de precios discriminatorios. La determinacién de costos margi-
nales en la actualidad seria resarcida mafana por la determina-
cién de costos promedio sobre una mayor escala de produccion.
Los beneficios potenciales de las economias de escala brindaron
un nuevo impetu a la inversién premeditada en capacidad exce-
dente, y después se aplicaba la determinacién de precios margi-
nales en Jos mercados de exportacién para minimizar las pérdi-
das mientras el mercado crecia e igualaba el nivel de la capaci-
dad instalada. En ciertas industrias de bienes de capital e inter-
medios, esto ha ocasionado movimientos ciclicos con puntos
mdximos de capacidad excedente que conducen a los precios
por abajo de los costos marginales en los mercados internaciona-
les de manera que la inversion se detiene. Sin embargo, después
de unos pocos afnos, la demanda alcanza el nivel de la capacidad
existente, se presenta la escasez y se elevan los precios, y co-
mienza otro nuevo ciclo de inversién y determinacién de pre-
cios marginales. Los precios internacionales del acero son un
ejemplo de esta moderna teoria de la ‘‘telarafa’.

La diferenciacién de productos y la creciente concentracion,
con su concomitante monopolio y “oligopolio”’, ofrecieron nue-
vas oportunidades para la determinacion de precios discrimina-
torios. Las émpresas con ventaja en un ‘“ciclo de produccion” se
encontraban en una posicién particularmente favorable ya que
podfan emplear las utilidades intramarginales obtenidas me-
diante su monopolio de conocimientos como una base para la
determinacién de ‘‘precios marginales’” (término empleado de
manera familiar para designar cualesquiera precios por abajo de
los costos promedio fijos y variables). Las compafiias de un gru-
po ‘‘oligopolizador” frecuentemente podian establecer una
cdmoda atmoésfera competitiva sin precios dentro del mercado
nacional, pero tenian que competir con las empresas de otros
paises en los mercados internacionales., La determinacién de
precios marginales se concentrd mas y mas sobre los mercados
de exportacién. En casos extremos, la determinacién de precios
marginales podia utilizarse como una medida temporal para cap-
turar mercados de exportacion pertenecientes a otros competi-
dores, para evitar su entrada o para prevenir la produccién lo-
cal. Una vez que se obtenia una porcién dominante del merca-
do, los precios podian ser elevados a los costos promedio, o aln
mas alto, complementando asi una cldsica tictica de dumping.

La integracion vertical sobre una escala internacional empezd
a afectar la determinacién de precios de las materias primas. A
medida que las corporaciones transnacionales invertian en el ex-
terior para asegurar su abastecimiento de materias primas, los
mercados de materias primas minerales y de ciertos productos
agricolas dejaron de ser internacionales desde cualquier punto
de vista, Las corporaciones determinaron el precio de los pro-
ductos con el objeto de minimizar los impuestos, los derechos y
otros costos, abatiendo generalmente los precios de tales pro-
ductos en el mercado internacional al quedarse con sus utilida-
des en su pais de residencia. El procesamiento se efectuaba por
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lo general en el pais de origen de la empresa, ya que usual-
mente era mds econémico realizarlo cerca de los mercados fina-
les, pero algunas veces sélo porque asi convenia a los intereses
de la empresa matriz.

En el otro extremo de la estructura, en la produccion de bie-
nes de consumo, las ventajas inherentes a una ubicacion cercana
a la demanda final empezaron a originar que algunas corpora-
ciones transnacionales efectuaran en el extranjero primero el
ensamble final y posteriormente otros tipos de produccion, Pero
tampoco en este caso la determinacion intraempresarial de pre-
cios reflejaba necesariamente los valores del mercado sino un
proceso de reduccién al minimo de los costos con relacién a los
impuestos directos e indirectos.

La integracién vertical en los servicios de envios, seguros y
bancarios provocd una erosidn adicional en la determinacién de
los precios del mercado. Ei crédito comercial y los costos de los
servicios de flete y similares se transformaron en extensiones del
sistema de precios, complicando en gran medida la determina-
cién de los precios internacionales.

El argumento de que la industria estaba en su infancia, y que
se aducia para obtener proteccion, era tan antiguo como los es-
fuerzos de los primeros manufactureros franceses y alemanes
para alcanzar la primacia inglesa en los ciclos de produccion de
la revolucion industrial. Después de la primera guerra mundial,
los intereses agricolas e industriales formaron una alianza pro-
teccionista de apoyo mutuo en Europa continental. Los trastor-
nos en el abastecimiento de productos agricolas durante la gue-
rra fomenté el ya muy marcado proteccionismo agricola mien-
tras que el impacto de fas importaciones de manufacturas con
precios marginales se hacfa mds y mas importante para los pro-
ductores que no solamente deseaban protegerse contra tal com-
petencia sino también aprovechar los mercados naturales prote-
gidos con fines de exportacién. Ademds, todos los paises indus-
trializados empezaron a enfrentarse en los mercados de terceros
paises con la competencia de China —a través de Hong Kong, su
puerto comercial de exportacién— y mucho mas importante,
con la de Japén. Estos recién llegados a los mercados mundiales
eran paises muy pobres; por lo tanto, el argumento de “mano
de obra de bajos ingresos’’ para obtener proteccién adquirié ma-
yor fuerza,

En varios paises productores de materias primas, los trastor-
nos en el abastecimiento de bienes manufacturados durante la
primera guerra mundial, junto con la cada vez menor elasti-
cidad de la demanda de productos primarios en los paises indus-
trializados, ocasior.aron la primera oleada de argumentos protec-
cionistas basados en una industria incipiente y en el equilibrio
de la balanza de pagos, sobre todo en América Latina. La dismi-
nucion de las oportunidades de empleo en la agricultura y la
mineria fortalecieron este argumento en Australia, Nueva Zelan-
dia y Canada, y los primeros signos de presion demogrifica de
diferentes tipos se transformaron en argumentos para la indus-
trializacién en los Paises Bajos, las Indias orientales e Indochina.
Los paises productores de materias primas mostraron sefales de
interés por llevar a cabo el primer procesamiento de esas mate-
rias, provocando una fuerte reaccidn proteccionista en los paises
industrializados.

Es necesario sefialar que antes de la gran depresion se mani-
festaron tendencias de politicas proteccionistas en las ascen-
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dentes tarifas y las monedas estabilizadas. Ciertamente existia
un marcado elemento nacionalista en el proteccionismo después
de la primera guerra mundial, tanto en los paises industrializa-
dos como en los productores de materias primas, pero la cre-
ciente imperfeccién del comercio internacional, que se originaba
por el cambio tecnoldégico y las concomitantes economias de
escala, constituyé por si misma un factor primordial en la in-
tensificacién del apoyo a la proteccién. Por lo tanto, el protec-
cionismo de Maynard Keynes durante la década de 1920, y que
nunca abandoné totalmente como un enfoque practico de la
politica, no puede ser culpado de no haberle dedicado “los
veinte minutos necesarios para entender la teoria del valor”,3
sino mds bien fue la misma comprensién clara de la realidad de
un mundo econédmico menos que éptimo lo que origind que pu-
blicase su General Theory en 1936,

Asi, la crisis de las balanzas de pagos a fines de la década de
los 20 y principios de la de los 30 unicamente fortalecieron las
tendencias existentes en las politicas. Los pafses industriales,
que ya habfan utilizado en el siglo XIX los argumentos de “in-
dustria en su infancia’ para aumentar su poderio industrial ante
la primacia de Inglaterra, desarrollaron un mayor proteccio-
nismo, y los nuevos paises en proceso de industrializacién forta-
lecieron las barreras comerciales. La propia Gran Bretafa su-
cumbié por la pérdida de su liderato en el ‘“‘ciclo de produc-
cién”, dando como resultado el Plan Imperial Preferencial de
1932 que introducia un nuevo elemento en el medio comercial
al tratar de estimular su diversificacién entre los paises me-
diante fuertes lazos politicos. Los pafises afectados por la com-
petencia de Japdn, ya fuera directamente o en los mercados de
terceros pafses, tomaron medidas especificas de tarifas discrimi-
natorias y de control cuantitativo en contra de las importacio-
nes japonesas. Se restringié adn mds lo poco que quedaba del
siglo X1X respecto a la movilidad de la mano de obra y el capi-
tal, y en la década de los 30 surgieron mds barreras arancelarias
y no arancelarias para el comercio junto con controles moneta-
rios adicionales, Las crecientes distorsiones en los precios de los
factores y la erosiéon de los ‘‘precios internacionales”, con las
consecuentes divergencias en las ventajas comparativas de la pro-
duccién no fueron fos unicos resultados. Las corporaciones
transnacionales prosperaron debido a los beneficios originados
por la multiplicidad de barreras en el movimiento internacional
de factores y bienes, y una vez que terminé fa peor parte de la
depresién, crecieron rdapidamente a expensas de sus competi-
dores mds pequefios que operaban dentro de los [imites nacio-
nales.

La segunda guerra mundial estimuld los avances tecnoldgicos
hasta un nuevo nivel, fortaleciendo en gran medida los efectos
de las economias de escala sobre la produccién y el mercado.
Los avances tecnoldgicos en la industria de las comunicaciones
favorecieron particularmente a las corporaciones transnacionales
tanto en la produccién como en el mercado. Sin embargo, tam-
bién existia una nueva direcciéon en las politicas. Se habia he-
cho evidente que el enfoque nacién por nacién utilizado en la
década de los 30 para enfrentarse a los problemas econémicos
internacionales en vez de solucionarios, los agudiza. La creacién
del Fondo Monetario Internacional (FMI) en Bretton Woods y
las reuniones conducentes al establecimiento del Acuerdo Gene-
ral sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) trataban,

3 Gerald Shove, citado en Joan Robinson en Economic Philosophy,
1962, p. 79.
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por lo tanto, de encontrar una moneda internacional y medidas
comerciales tendientes a contar con precios de factor y de pro-
ducto menos distorsionados. Sin embargo, quiza todo lo que
puede decirse por el momento es que sin el FMI y el GATT, los
movimientos de factores y de productos posiblemente serian
aun mas limitados de lo que actualmente son, y varias tenden-
cias han tratado de socavar los esfuerzos internacionales en este
sentido.

Desde fines de la década de los 40, los pafses anteriormente
coloniales y neocoloniales deseaban consolidar su independencia
politica en términos econdémicos. La experiencia de las décadas
de los 20 y los 30, las interrupciones adicionales en tiempo de
guerra del abastecimiento de productos manufacturados, el des-
empleo real y previsto, y la evidente correlacién entre la avanza-
da tecnologia industrial y un alto nivel de vida, sugerian que la
industrializacién era el camino hacia la prosperidad econdmica.
Se consideré que las tarifas, los permisos de importacion y los
controles de cambio satisfacian tres funciones: el control de la
balanza de pagos, la movilizacidén de los ingresos y la proteccion
a las industrias incipientes. En muchos paises se introdujeron in-
centivos para los inversionistas extranjeros, al lado de las amena-
zas proteccionistas contra los mercados de exportacién de las
corporaciones transnacionales-con el objeto de asegurar la dispo-
nibilidad de  capital y tecnologia avanzada. Asfi, la mayoria de
los mds grandes paises en vias de desarrollo durante las décadas
de los 50 y los 60 levantaron barreras de proteccién para sus
crecientes industrias, combinando las barreras arancelarias y no
arancelarias al comercio con incentivos a la inversidn de capital
mediante reglamentos de cambio, crédito e importacién que
eximian a los bienes de capital, y en muchos casos a las mate-
rias primas y a las importaciones de productos intermedios, de
los derechos y restricciones de importacién, y otorgaban duran-
te algln tiempo exenciones de impuestos a los inversionistas
nacionales y extranjeros.

La dnica excepcidn a este modelo durante la década de los
50 fue Hong Kong que pudo ingresar en los mercados mundia-
les de los textiles y otros productos de mano de obra intensiva,
teniendo como base su experiencia como centro comercial antes
de la guerra y la afluencia de capital, actividad empresarial y
habilidad procedente de China. Hong Kong comenzé exportan-
do sobre una base de puerto libre, y sus politicas de /aissez-faire
le permitieron prosperar dentro de un medio comercial mundial
donde podfa adquirir materias primas a precios marginales y
vender los productos de su mano de obra altamente productiva
y de bajo costo, sin afectar significativamente los mercados de
los pafses importadores. Cuando Formosa intenté seguir el ejem-
plo de Hong Kong, a principios de la década de los 60, los mer-
cados textiles todavia se encontraban bastante abiertos, pero
principié desde una base altamente protegida. La alternativa era
reducir fa proteccién y devaluar, o introducir subsidios a la ex-
portacién. Politicamente, esto dltimo era mucho mds facil que
desordenar la estructura econémica de rentas establecidas por el
sistema proteccionista. Cuando lIsrael, Paquistin, Corea y poste-
riormente otros pafses en desarrollo con estrategias de industriali-
zacién para la sustitucién de las importaciones se enfrentaron al
estancamiento, a problemas en la balanza de pagos y a dificulta-
des en la distribucién de los ingresos, se decidieron por el re-
curso de subsidio a la exportacién, algunas veces hasta el grado
de exportar divisas. Singapur, en realidad una ciudad de menos
de 2 millones de habitantes, fue la Gnica de nuevo ingreso cuya
produccién total de cierto niimero de articulos con alto conte-
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nido de mano de obra era lo suficientemente pequefa para per-
mitirle proseguir una politica comercial bdsicamente libre. Los
paises desarrollados reaccionaron ante las exportaciones de tales
naciones con restricciones cuantitativas a la importaciéon. Aunque
solamente fue afectada una pequefa proporcién del mercado
nacional {ver cuadro 1), este factor, junto con la pérdida de los
mercados de terceros paises, condujo a niveles de desempleo a los
cuales los pafses en desarrollo no estaban preparados para
enfrentarse. El cierre gradual de los mercados en los paises
desarroliados para los productos que representaban una ventaja
comparativa para los paises en desarrollo empeoré aln mas la
distribucién internacional de los recursos.

Durante las décadas de los 50 y los 60, la mayoria de los
paises industrializados continuaron siendo bdsicamente protec-
cionistas. Algunos, especialmente Canada, Australia y Nueva Ze-
landia, habfan practicado politicas tan intransigentemente pro-
teccionistas como las de los paises en desarrollo, pero los altos
niveles de vida iniciales, junto con las muy favorables dotacio-
nes de recursos naturales con relacion a la poblacién hacian
posible tales politicas. Se prefirié una forma relativamente facil
de empleo universal mds que una elevada tasa de crecimiento.
La Comunidad Econémica Europea (CEE) y Japdn siguieron e
ejemplo de Estados Unidos al utilizar sus importantes mercados
nacionales protegidos como una base para la penetracién en el
mercado mundial.

Los miembros de la Comunidad Econémica Europea y en un
grado menor Jos de la Asociacién Europea de Libre Comercio,
trataron de obtener beneficios de economias de escala mds am-
plias que lo que permitian sus fronteras nacionales, pero sin
abandonar la proteccién contra el resto del mundo. Dichos pai-
ses estaban preparados para cooperar internacionalmente en la
liberalizacion dei comercio de productos manufacturados, ren-
glén en gue no se vefan seriamente afectados por la competen-
cia, pero no en el caso de los productos agricolas. Asi, mientras
las negociaciones Kennedy sobre la reduccion de tarifas dismi-
nuia sustancialmente los niveles de las tarifas internacionales
para productos manufacturados, se elevaba la tasa de proteccién
efectiva”a ciertos productos primarios procesados (ver cuadro
2). Los textiles fueron excluidos de las negociaciones, y las res-
tricciones cuantitativas empezaron a ser aplicadas mas amplia-
mente a las importaciones de los paises en desarrollo. Japdn uti-
lizd, y todavia utiliza, barreras arancelarias y no arancelarias
para desarrollar su pericia tecnoldgica y como una base para el
vigoroso crecimiento de sus exportaciones. Su estrategia ha in-
cluido el fomento de la integracién horizontal y vertical para la
competencia internacional y la utilizacién del mercado nacional
e incentivos de crédito como una base para la determinacion de
precios marginales. '

Un nuevo elemento en la “determinacion de precios margi-
nales” para los mercados de exportacién fue introducido por la
CEE que dependia de manera relativamente alta de los impues-
tos indirectos para sus ingresos totales. La CEE tuvo éxito en
hacer que se respetaran los rembolsos de todos los impuestos
indirectos al persuadir al GATT a legitimar esta forma de subsi-
dio a la exportacién. Lo anterior introdujo ciertos conceptos
extremadamene dudosos en las reglas del comercio internacio-
nal. El argumento de que los impuestos indirectos recaen sobre
los consumidores mds que sobre los productores, mientras que
los impuestos directos corresponden a los productores, fue to-
mado como vilido sin una evidencia clara de que en realidad asi
sea. Debido a que los rembolsos sobre impuestos indirectos eran
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legitimos mientras que los rembolsos sobre impuestos directos
no lo eran, se fomenté implicitamente la recaudacién de ingre-
sos mediante impuestos indirectos. La proposiciéon de que los
consumidores de bienes importados no tienen que asumir los
costos sociales inherentes a su produccion ofrece implicaciones
verdaderamente singulares en la distribucién internacional de los
recursos.

La formacion de la CEE también revivio el agonizante con-
cepto de comercio preferencial de la década de los 30, y lo ex-
tendio, en diferentes formas complejas y sobre una base dc
pais por pafs, por toda la cuenca del Mediterrineo, al mismo
tiempo que seguia conservandolo con relacion a los paises en
desarrollo que anteriormente habian sido colonias francesas.4
Los paises en desarrollo dedicaron gran parte de sus esfuerzos y
de su poder de regateo negociando el Sistema General de Prefe-
rencias de tipo unidireccional adoptado inicialmente por Austra-
lia y, en 1971, por la CEE y Japén. Aungue todavia no es pa-
tente qué grupos en qué paises se han beneficiado con los lazos
de la CEE la evidencia disponibic sugiere que los efectos genera-
dores de comercio del Sistcma General de Preferencias han sido
insignificantes.>

La integracion regional no ha estado confinada a la CEE, ya
que la formacion de esta Comunidad ha estimulado la integra-
cién regional de los paises en desarrollo. Aunque el Mercado
Comun Centroamericano es el Gnico mercado comin de paises
en desarrollo que funciona totalmente, la Comunidad del Africa
Oriental ha estado en operacion desde hace algunos anos, mien-
tras que los mercados comunes de Africa occidental y central y
el Grupo Andino se encuentran en proceso de formacion, y
otros 20 acuerdos regionales han sido propuestos. Aungue es
escasa la experiencia verdadera, existen firmes indicaciones de
que las analogias con los mercados comunes de paises desarro-
llados tienden a ser enganosas, y de gue los costos de los agru-
pamientos regionales de paises en desarrollo pueden exceder los
beneficios. Todos los mercados comunes de paises en desarrollo
son peguenos; por ejemplo, el Mercado Comin Centroameri-
cano solamente comprende 11 millones de habitantes. Por lo
tanto, muestran la tendencia a estimular la inversion en indus-
trias que, aunque originan ciertos beneficios de economias de
escala y que un solo pafs no habria emprendido por separado,
contindan siendo antieconémicas. Aunque tedricamente es posi-
ble tener un mercado comun orientado al exterior, en la practi-
ca existe la tendencia de elevar las tarifas al comin denominador
mads alto, y no es posible compensarias mediante incentivos a la
exportacion, ya que éstos afectarian en forma variable a los
paises miembros. El transporte y otras comunicaciones entre fas
agrupaciones de pafses en desarrollo son deficientes y carecen
de estabilidad politica y experiencia administrativa. Los merca-
dos comunes tienden a acentuar la concentracién de la produc-
cion en el mas desarrollado de los paises miembros, exacerban-
do las diferenciales de ingresos y provocando tensiones criticas,
como en el caso del Mercado Comudn Centroamericano y la Co-
munidad del Africa Oriental. Los paises que podian haberse di-
rigido a los mercados mundiales por su propia cuenta se encuen-
tran atrapados en el alto costo de la sustitucidon de importacio-
nes. Estos factores han ocasionado un nuevo enfoque para in-

4 BIRF, Preferential Arrangements in International Trade, mimeogra-
fiado, 1972.

5 D. Wall, The Commonwealth and the Generalized System of Prefe-

rences, estudio preparado para el Secretariado de la Comunidad, mimeo-
grafiado, 1972.



comercio exterior

crementar ¢l comercio entre los paises en desarrollo bajo un
acuerdo, auspiciado por el GATT, de preferencias reciprocas
celebrado entre 16 paises del Tercer Mundo con niveles aproxi-
madamente similares de desarrollo econémico.

Los paises socialistas, con excepcion de Yugoslavia. han per-
manecido indiferentes aln a la cooperacion que han logrado los
persuasivos poderes del FMI y del GATT. La guerra fria tam-
bién contribuy6 a un retorno al comercio de permuta a escala
nacional, con el gobierno estableciendo los precios de bienes,
créditos y moneda, de acuerdo con las exigencias de las diversas
situaciones de la balanza de pagos asi como de los objetivos
politicos mas que con relacion a los costos.

La afluencia de ayuda a los paises en desarrollo ha puesto de
manifiesto los patrones prevalecientes de discriminacion comer-
cial. La ayuda en forma de productos agricolas excedentes ha
tendido a ser de alto costo tanto a corto plazo como con rela-
cién al interés de los paises en mantener su ventaja comparativa
en la produccion. La ayuda también ha acentuado los patrones
histéricos de comercio bilateral que no siempre convenian al
pais en desarrollo. El volumen inicial de ayuda no sélo ha sido
frecuentemente reducido debido a los altos costos de adquisi-
cion sino que los costos subsecuentes de inversion y repuestos a
menudo han sido injustificadamente elevados debido a que cl
pafs mantenia ya relaciones con los abastecedores a un alto
costo. El apoyo gubernamental a los créditos de “‘ayuda” a la
exportacion ha acentuado la irracionalidad de los precios inter-
nacionales y ha dificultado la competencia eficaz a los mas in-
dustrializados de los paises en desarrolio que actualmente co-
mienzan a producir bienes de capital. En conjunto, la ayuda
representa una proporcion muy pequena de los costos que la
proteccion en los pafses desarrollados imponc sobre los paises
en desarrollo para limitar su capacidad de exportacion de los
productos en que tienen una ventaja comparativa.

El aumento experimentado en las décadas de los 50 y los 60
en la complejidad de las “‘reglas del juego” dec la economia in-
ternacional estimuld en gran medida el crecimiento de las cor-
poraciones transnacionales al originar nuevas oportunidades de
rentas econdmicas y al ampliar las ya establecidas. La utiliza-
cién de insumos para la produccién de bajo costo —mano de
obra y materias primas— introdujo un nuevo factor en las activi-
dades en cl exterior de las corporaciones transnacionales. La
ampliacion de las defensas contra los impuestos y la creacién de
otras nuevas, junto con el rapido crecimiento de las diferencia-
les de niveles de impuestos mediante la introducciéon de una va-
riedad de sistemas de incentivos en los impuestos, concedieron
una importancia excesiva a la distorsionada determinacion inter-
na de precios de la corporacidén, con una baja adicional en los
precios de mercado o “‘independicntes’.

POLITICAS DE INDUSTRIALIZACION

Considerando la creciente complejidad del proceso de recupera-
cion debido a los avances tecnoldgicos y a las economias de es-
cala resultantes, era inevitable la aparicion de cierto proteccio-
nismo en los paiscs en desarrollo. Aun la excesiva proteccion de
los paises en desarrollo es comprensible cuando s¢ combina la
renucncia de los pafses desarrollados para gestionar los ajustes
en la distribucion de ingresos y empleos que se requieren en
una cconomia internacional racional, con el monopolio cjercido
por las corporaciones transnacionales que cuentan con técnicas
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avanzadas dc produccion y capacidad para aprovechar las imper-
fecciones de la economia internacional. Para todos los paises,
con la excepcion de las dos ciudades Estado -—Hong Kong y
Singapur—, la cuestion actual no es de proteccion versus libre
comercio. Las barreras a sus cxportacioncs son tan reales como
sus propias y distorsionadas politicas nacionales proteccionistas.
Se ha instalado una capacidad productiva ineficicnte, pero gran
parte de ésta sc ha subestimado, y el problema en su mayor
partc no e¢s como eliminarla en su totalidad, sino conservar lo
que pueda ser Gtil y encontrar la manera de reducir al minimo
el costo de produccidn en la industria. Tomando en cucnta los
prejuicios actuales y pasados contra la agricultura, ocasionados
por los subsidios a la industria, el problema no es como invertir
la tendencia sino encontrar politicas ¢ instrumentos que puedan
lograr que el desarrollo agricola y el industrial se refuercen mu-
tuamente. Al considerar que en ¢l pasado se ha perseguido un
desarrollo industrial, con pocas excepciones, a costa del empleo y
los grupos de bajos ingresos, la cuestion no es el crecimiento
o la ocupacion sino la combinacién apropiada de ambos obje-
tivos.

Las politicas comerciales son esenciales para las politicas de
industrializacién, ya que establecen los niveles de proteccién
cfectiva y de subsidio a la exportacion gue determinan los pa-
trones de distribucidén bdsica en una economia e¢n proceso de
industrializacion. En cierta medida, la proteccion efectiva estd
determinada por la tasa de cambio, el nivel de las tarifas, la in-
cidencia de las restricciones cuantitativas, las exenciones de de-
rechos de importacion a los factores de la produccion, la rela-
cién de los impuestos indirectos internos con la estructura de
los derechos de importacion y la idoneidad con gue se aplican
tales reglamentos. Actualmente se sabe con certeza que Jas va-
riaciones en el nivel de proteccion efectiva asi como su grado
absoluto de alcance tienen una importante relacion con la efi-
ciencia en la utilizacion de los recursos. La gran ineficiencia de
las tarifas “‘hechas a la medida” que fomentan el establecimien-
to de industrias sobre una base de “‘costos mayores’, se conoce
desde hace algin tiempo, pero las complejidades de la protec-
cion efectiva ““hecha a la medida” en el sentido de combinar el
efecto de las tarifas, las restricciones cuantitativas, los impucstos
indirectos internos y las exenciones de derechos de importacion,
solamente hasta ahora estan siendo apreciadas en los paises que
estan ampliando su estructura industrial de la ctapa de ensamble
final a la manufactura de bienes intermedios y de capital. La
tradicional proteccion efectiva “hecha a la medida” y dirigida al
producto final constituye una proteccién efectiva negativa para
los factores de la produccion industrial. En general, los biencs
intermedios y de capital se encuentran mucho menos protegidos
que los bienes finales, con la correspondiente falta de incentivos
para su manufactura.

La devaluacién de la tasa de cambio es la politica obvia para
mejorar la situacion comercial internacional de un pais, y segun
el grado a que se sobrevalore la tasa de cambio en los niveles
existentes de tarifas y otras instrumentos de proteccion, esto
constituye un requerimiento basico de las acciones cncaminadas
hacia una mejor estructura de politicas. Sin embargo, ya que las
tarifas cxistentes y otras medidas de proteccion de la mayoria
de los paises son del tipo “hecho a la medida”, con grandes va-
riaciones en los niveles de proteccion, la devaluacion por si sola
no ocasionara una mejoria cstructural en la cconomia. Despuds
de un tiecmpo, reaparcceran las mismas tensioncs que provoca-
ron la necesidad de tal revaluacion original. Por lo tanto, para la
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mayoria de los pafses no es suficiente la devaluacién, y si la
moneda no se sobrevalora en los niveles existentes arancelarios
y no arancelarios de proteccion, en realidad sélo puede, si no
hay otros cambios de politica que afecten la estructura de la
industria, provocar un efecto positivo muy pequeno.

Son bien conocidos los enfoques para una mejor estructura
arancelaria. Es menos posible que un reducido arancel modera-
do y uniforme estimule la ineficiencia, pero es improbable que
las presiones politicas y los ineficaces costos de ajuste existentes
de las empresas permitan a los paises llegar hasta este grado de
un solo paso. Un enfoque mas fragmentado sugiere el estableci-
miento de un ingreso arancelario medido segln las necesidades
de ingresos de un pais y al mismo nivel que las ventas nacio-
nales o los impuestos sobre el consumo. Estos impuestos deben
fijarse con base en el valor agregado de las ventas finales, o
bien deben mantenerse a un nivel bajo para evitar un efecto de
““cascada’ que ocasionaria resultados arbitrarios sobre los costos
relativos y llevarfa a una indebida integracion vertical. Podrian
anadirse una, dos o tres “zonas’ de protecciéon para tomar en
cuenta los niveles de proteccion existentes y, al mismo tiempo,
reducirlos y hacerlos mds uniformes. Las reducciones y el pro-
greso a la uniformidad pueden recibir mayor aceptacion si se
notifica a los fabricantes que ¢l gobierno se propone implantar
gradualmente dicho programa. Probablemente muchos empresa-
rios reaccionardn reduciendo sus costos. Tales reducciones pue-
den efectuarse al considerar que las fabricas existentes han
amortizado sus inversiones y que, consecuentemente, pueden re-
ducir los costos. Las inversiones nuevas se realizarian dentro de
las zonas seleccionadas para diversos grupos de productos. La
adminstraciéon de los derechos de importacién adquiriria mayor
fluidez. En casos excepcionales podrian concederse tarifas mds
elevadas, aunque también en escala reducida. Los niveles aconse-
jables de las zonas y los productos cubiertos por éstas no ten-
drian como base si el producto es un bien de consumo o de
produccibn, sino mds bien el costo comparativo de produccion
de dicho bien. Las encuestas y audiencias publicas con la repre-
sentacion de consumidores y productores ayudarian a evitar una
proteccidn excesiva en tales casos. Debe tenerse en cuenta sobre
todo en los paises en desarrollo que han alcanzado un menor
grado de industrializacidén que las nuevas inversiones no requie-
ren usualmente una mayor proteccidon que la proporcionada a
las empresas existentes. Al aprovechar las economias externas
ya establecidas y al satisfacer las insufiencias en el mercado, los
nuevos inversionistas frecuentemente necesitan menor protec-
cion que la que requirieron los empresarios ya existentes.

Los impuestos sobre bienes suntuarios, por muy definidos
que sean, requieren consideracion especial. Es prictica usual im-
poner tarifas elevadas sobre las importaciones suntuarias; sin
embargo, esto fomenta elevadas utilidades para los productores
locales sin que necesariamente disminuya el consumo vy los in-
gresos menguados. Para que sean efectivos, los impuestos sobre
bienes suntuarios deben ser los mismos para las importaciones
que para la produccidn local si se quiere que sean efectivos.

Una vez que se establece una estructura racional de tarifas se
elimina la necesidad de exenciones de derechos de importacién
a los bienes de capital, las materias primas y otros factores de la
produccion. Con esto se evita gran parte de la excesiva protec-
cion que a menudo ocasiona efectos particularmente adversos
ya que los empresarios que llevan a cabo su produccidén con
tanta proteccién efectiva no pueden seguir operando con utili-
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dades cuando expira el periodo de proteccion. La amenaza de
despido de trabajadores en paises con un alto desempleo es ge-
neralmente muy persuasiva. La derogacidén de las exenciones de
derechos de importacion también disminuye el subsidio a la
produccidn intensiva de bienes de capital y elimina la falta de
incentivos para la produccidn de bienes intermedios. Frecuente-
mente, esto permite que pequenos subcontratistas empiecen un
proceso de sustitucion de importaciones.

El manejo de las restricciones cuantitativas o de importacion
es mas complejo. Ciertos paises en desarroflo han observado la
estrategia de los paises desarrollados, practicada con especial
eficacia por Japdn, de utilizar restricciones cuantitativas de im-
portacién para limitar sus mercados nacionales a los productores
locales con el objeto de permitir a éstos la exportacion sobre la
base de precios ‘‘marginales” bajos. Algunos pafses en desarro-
llo, particularmente Irdn, han adoptado este enfoque con bas-
tante éxito en anos recientes. Sin embargo, las dificultades para
su exitosa implementacién son considerables. Tal enfoque sélo
es efectivo si pueden mantenerse los precios internos en los ni-
veles deseados, y esto significa un control sobre las importacio-
nes y la determinacion de sus precios. Sin embargo, se suscita
un argumento particular a favor de los controles cuantitativos si
éstos constituyen el (nico método administrativo practicable
para detener el contrabando técnico con el objeto de mantener
la recaudacion fiscal. La “determinacion de precios marginales”
de los bienes de contrabando, que impide el establecimiento de
industrias en un pais que podria lograr una ventaja comparativa
a largo plazo, constituye otra razon a favor de los controles
cuantitativos sobre las importaciones. En realidad aquf también
se produce este tipo de contrabando, pero por lo general consti-
tuye un elemento positivo en el comercio ya que previene los
excesos proteccionistas en paises con indicios de precios alta-
mente distorsionados.

Una vez que se han introducido diversas medidas de protec-
cion como un mecanismo de defensa contra la estructura exis-
tente del comercio internacional, se experimentan alteraciones
en otras actividades internas y de exportacion. Estas alteracio-
nes en otros sectores internos, especialmente la agricultura, deben
considerarse en su mayor parte como el precio del desarrollo
industrial; solamente pueden justificarse iguales subsidios genera-
les a la agricultura bajo una situacion mediante la cual un pafs
trata de modificar todas las condiciones de su comercio. Sin
embargo, si un pais no desea recluirse dentro de una pequena
economfa industrial autdrquica, y si desea exportar sus manu-
facturas para obtener bencficios de las economias de escala en
la produccion asf como por razones de balanza de pagos, enton-
ces dicho pais tiene que introducir subsidios a la exportacion
para contrarrestar la proteccion efectiva que afecta a sus expor-
taciones. Esto puede realizarse en tres niveles: los rembolsos so-
bre los derechos de importacion, los sistemas de importacion
temporal y las exenciones en las prohibiciones de importacidon o
el establecimiento de zonas de exportacion de libre comercio,
con el objeto de instituir estos objetivos en donde sea adminis-
trativamente mads sencillo contrarrestar los costos directos de la
proteccion. Un nivel adicional de subsidio mediante exenciones
de impuestos sobre la renta, crédito barato y otras prestaciones,
incluyendo los pagos al contado, puede compensar el costo ex-
cesivo de los factores y bienes nacionales ocasionado general-
mente por fa proteccion. Los subsidios que sobrepasan este
nivel pueden tener cierta justificacidn si se utilizan, tomando
como base el argumento de una ‘“‘industria incipiente’, para
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penetrar en nuevos mercados. De otra mancra, simplernente se-
ran subsidios para los importadores, gquienes por lo general se
encuentran en los paises desarrollados, y para los productores
nacionales. En este punto los paises no se dan cuenta frecuente-
mente de los costos ¢ incidencias de sus subsidios a la exporta-
cion. A medida que los mercados se limitan, es posible que los
paises importadores utilicen la evidencia de los subsidios fuera
de los reglamentos del GATT, como fundamento para excluir
tales importaciones. Actualmente existe una seria amenazi de
que Estados Unidos imponga derechos compensatorios subis las
importaciones procedentes de México, Corea y Filipinas.

Entre mds grande y desigual sea la proteccion, el sistema de
subsidios tendrd que ser mas grande y complejo y menos proba-
bilidades tendrd de inducir una distribucion dptima de los recur-
sos. Por lo tanto, una politica firme de exportacién no solamen-
te requiere la imposicion de un sistema de subsidios acorde con
la proteccidn sino que también son esenciales una disminucion
en la proteccion global y una reduccion de su variabilidad.

La mayorfa de los paises no estan satisfechos con la protec-
cion concedida a las industrias manufactureras mediante las me-
didas de politica comercial, pero subvencionan adicionalmente a
fos productores al ofrecerles periodos de exencion de impuestos
de duracion variable. Estas politicas fueron introducidas debido
en gran parte a la recomendacion de las cdmaras internacionales
de comercio en la década de los 50 con el objeto de atraer inver-
siones extranjeras. Los elevados costos de dichas politicas han
guedado plenamente establecidos, al constituir un factor adicio-
nal de proteccién a la industria, un estimulo a las inversiones
intensivas de capital y, en el caso de las inversiones extranjeras,
frecuentes transferencias de ganancias al pafs prestamista. Los
beneficios reconocidos son pequenos. Sin embargo, los paises en
desarrollo de todo el mundo contintan compitiendo entre ellos
mismos en los aspectos de grado y duracion de tales medidas.6

De manera similar, el crédito subvencionado proporciona a
los productores nacionales un factor adicional de proteccion.
Los costos del crédito fueron propuestos originalmente para
igualar el costo del capital en ios paises en desarrollo con el de
los pafses desarrollados, pero en muchos casos dondc la com-
pensacion ha sido sobrevalorada y se ha provocado inflacion los
costos del crédito han caido muy por abajo de los existentes en
los pafses desarrollados y algunas veces se han vuelto negativos.
Puesto que el acceso a dichas fuentes de crédito ha cstado cir-
cunscrito en gran medida a fas companias grandes y medianas,
los pequenos empresarios han sido severamente discriminados.
Se han estimulado los métodos de produccion intensiva de capi-
tal distorsionando los precios de los factores. En algunos paises,
la legislacion laboral complementaria, la elevacion artificial de
fos costos de la mano de obra mediante fuertes indemnizaciones
por despido que impiden el cese de trabajadores, los salarios
minimos artificialmente altos, las prestaciones familiares y otras
medidas similares, han fortalecido los efectos de los subsidios al
crédito, restringiendo severamente el crecimiento a largo plazo
de las oportunidades de empleo, conservando una pequefia pro-
porcion deé los trabajos existentes. Una élite de mano de obra
industrial detenta los beneficios de dichas medidas a costa de la
mano de obra en general.

Las medidas referentes al comercio y el crédito no finalizan
8 Véase H. Hughes, ‘‘Assessment of Policies Towards Direct Foreign

investment in the Asian-Pacific Area”, en P. Drysdale, ed., Direct Fo-
reign Investment in Asia and the Pacific, Canberra, 1972.
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la lista de subsidios proporcionados frecuentemente a la indus-
tria manufacturera. Los precios indebidamente bajos dc los te-
rrenos con scrvicios, los cobros antiecondmicamente reducidos
por concepto de servicios publicos y otras medidas similarcs,
constituyen algunas veces incentivos adicionales que distorsio-
nan adn mas la economia en favor de la manufactura.

Aln una politica proteccionista moderada sin el comple-
mento de subsidios adicionales impone nuevos controles sobre
una economfa. Una vez que pueda obtenerse la proteccion au-
menta la posibilidad de obtener mayores beneficios mediante las
ganancias econdmicas originadas por el sistema. En el peor de
los casos, los productores pueden planear el establecimiento de
fabricas antieconomicas e internacionalmente no competitivas
ya que tienen la certeza de que una vez instaladas, con mano de
obra emplecada, la amenaza de cierre y de despido de cien o mds
trabajadores constituye un riesgo politico demasiado serio para
ser permitido por el gobierno. EI mismo razonamiento origina
una instalacién excesiva, asegurada por la certeza de que los go-
biernos scrdn politicamente débiles para permitir que las empre-
sas compitan hasta que quiebren las ineficientes, pero si consen-
liran el aumento de la proteccidon hasta que se cree un solido
oligopolio. Generalmente, la situacién alcanza su peor grado
cuando las poderosas y agresivas corporaciones transnacionales
se combinan con los “‘socios” locales —debido a las restricciones
a la inversion extranjera— para practicar este juego. La fragmen-
tacion que resulta en la produccién, con una capacidad excesiva
de capital que solo se utiliza a bajos niveles y una incapacidad
para compctir internacionalmente, es la forma mas comun de
organizacion industrial en los paises en proceso de industrializz
cion. Estos excedentes de capacidad tampoco estdn confinados
a la produccion nacional. El interés en las exportaciones indu-
cen a las empresas a construir fabricas aparentemente grandes
destinadas a productos de exportacion, en la certeza de que el
pafs anfitrion les permitira financiar dichas exportaciones me-
diante las ventas en el mercado nacional. Por ejemplo, esto su-
cede bajo los planes de racionalizacion automovilistica en Asia
sudoriental y oriental. Dos fdbricas que producen 70 000 cajas
de velocidades manuales han sido autorizadas en Filipinas para
exportar a un mercado regional que suma menos de 10 000 au-
tomoviles al ano. E! mercado en paises desarrollados para cajas
de velocidades en otras naciones es pequefo y se encuentra gra-
vemente limitado por las restricciones a la importacion.

Cuando las economias de escala son importantes en determi-
nada produccion, un pais que desee iniciar dicha produccion
puede optar por una competencia “oligopolistica’” no competi-
tiva en costos durante varios anos mientras que el mercado na-
cional no se expanda rapidamente —ya que los mercados mun-
diales son altamente competitivos y estdn sujetos a la ‘‘determi-
nacion de precios marginales”— o bien puede decidirse por un
monopolio o “‘bipolio” con costos mas bajos mediante los bene-
ficios de las economias de escala junto con ciertas oportunida-
des para la “determinacion de precios marginales” de las expor-
taciones. A medida que las economias de escala tienden a ad-
quirir mds importancia con el aumento de la produccion, la
planificacion industrial tiene que tomar en consideracion los
problemas que probablemente surjan en ¢l futuro. Dondc dos
plantas de ensamble de automdviles podrian no ser demasiado
anticconomicas, es casi seguro que dos fibricas de pistones o
cajas de velocidades lo sean. El establecimiento de las ensambla-
doras debe permitirse s6lo si éstas garantizan su abastecimiento
con un solo productor de partes. Lo anterior implica un control
sobre la instalacion de industrias con economias de cscala signi-



462

ficativas, mediante un departamento dec planificacion especiali-
zado.

Una vez establecido el control sobre la instalacion, son obli-
gatorios los controles de precio y de calidad a menos que la
escala de produccion sea lo bastante grande para permitir quc la
empresa o empresas establecidas sean expuestas a la competencia
internacional. Los problemas administrativos llegan a ser bas-
tante dificiles, y solamente unos cuantos paises han sido capa-
ces de instituir y conservar politicas de control de instalacion y
precios razonablemente exitosas.

El establecimiento de un sistema administrativo implicito en
las medidas proteccionistas y de otros subsidios destinados a la
manufactura, junto con los todavia escasos controles necesarios
para prevenir la influencia de los contactos politicos que condu-
cen a presiones constantes para aumentar la proteccion, originan
una estructura en donde las oportunidades de los productores
para obtener ganancias mediante la manipulacion del sistema
exceden las oportunidades de obtencidén de utilidades que pue-
den alcanzarse en el caso comun de las transacciones comercia-
les. La corporacidon transnacional, con sus grandes recursos ad-
ministrativos, juridicos y de otro tipo, que frecuentemente in-
cluyen las presiones politicas a través dc su propio gobicrno,
usualmente se encuentra en una posicion muy fuerte para obic-
ner ganancias elevadas vy, consecuentemente, a eso se dedica.
Los empresarios reciben su recompensa por haber pasado mas
tiempo en las salas de espera de un ministro que en sus nego-
cios.

La disponibilidad de ventajas administrativas no solamente
beneficia a los productores en gran escala sino que necesaria-
mente, a menos que se tomen medidas especiales, discrimina a
los pequenos empresarios. Esto es especialmente notorio cuando
se dispone de proteccion efectiva ““hecha a la medida”, junto
con perfodos de exenciones de impuestos empresa por empresa,
créditos subvencionados y otras medidas de subsidio. Los pe-
quenos empresarios no pueden obtener proteccion acorde con
sus necesidades; frecuentemente son excluidos, debido a las esti-
pulaciones de inversidon minima fija, de los beneficios de cxen-
cion de derechos de importacion y no pueden conscguirla
aunque tengan derecho a ella, asi como tampoco pueden obte-
ner créditos subvencionados. En otras palabras, no pueden poner
un pie en la puerta del ministro. Por lo tanto, el tipico sistema
de medidas y subsidios de proteccion discrimina severamente a
los pequenos empresarios. En la mayoria de los paises, esto es
la razén principal del fracaso de los pequenos empresarios de-
seosos de mejorar su productividad vy, por lo tanto, del fracaso
del sector industrial en pequeiio que podria desempefar un pa-
pel significativo dentro de la economia.

La concentracion urbana de la produccion mas alla de un
nivel en que las economias externas de tal concentracion son
contrarrestadas por congestionamiento y otros costos, constitu-
ye otro factor que influye en las utilidades potenciales. Sin em-
bargo, la falta de infraestructura en el campo vy las escasas comu-
nicaciones constituyen factores limitativos para su desarrolio, y es
improbable que las presiones existentes para su mejoramiento
adquieran importancia mientras los productores mantengan lazos
con las oficinas gubernamentales.

La§ pequenas empresas constituyen una importante fuente de
capacidad empresarial en los paiscs donde esta aptitud es el fac-

politicas de comercio e industrializacion

tor mas cscaso de la produccion. En igualdad de circunstancias,
las pequenas cmpresas utilizan generalmente mayor mano de
obra. Un prospero sector a pequefa cscala reduce la asimetria
en la distribucién de ingresos. Por todas estas razones, climinar
la discriminacion contra las pequenas empresas es un factor im-
portantc para lograr un saludable crecimiento industrial. Otro
aspecto importante para un robusto desarrollo industrial cs el
estimulo proporcionado al procesamiento industrial en el cam-
po, donde esto sea econdmico. Tomando en cuenta las distor-
sioncs originadas por las politicas cxistentes, lo anterior requiere
una accion administrativa adicional.

LAS ALTERNATIVAS DE LOS
PAISES EN DESARROLLO

China y Estados Unidos son los Gnicos paises colindantes con el
oc¢ano Pacifico, lo bastante grandes y que cuentan con recursos
naturales considerables para hacer factible la institucion de poli-
ticas econdmicas autdrquicas intcrnas. Pero aun en estos paises
tales politicas no serian dptimas, y para el resto de los paises el
comercio internacional es adn mds importante. Los efcctos del
comercio internacional sobre el crecimiento, el empleo y una
distribucion relativamente favorable de los ingresos pueden
ser ilustrados por varios pafses de Asia oriental y sudorien-
tal; en el caso de los paises pequenos particularmente, es
esencial una orientacion comercial para una ripida mejoria
econdmica.

Sin embargo, las alternativas dc politicas comercial e indus-
trial de los paises en desarrollo se encuentran limitadas por la
estructura del comercio internacional. Una mejoria de las tran-
sacciones comerciales resulta costosa debido a que los grupos de
bajos ingresos de los paises desarrollados son recompensados
por las pérdidas en los ingresos y reinstalados en ocupaciones
productivas. Sin embargo, los paises desarrollados podrian ser
los principales benefactores, ya que integran la mayor parte del
comercio mundial y, por lo tanto, las iniciativas para mejorar
las condiciones del comercio deberian provenir de ellos mismos
dado que serfa de su propio interés econdémico. Si las actuales
tendencias restrictivas fueran remplazadas por una apertura de
los mercados para los productos con alto contenido de mano de
obra y si existiera una mocion significativa para determinar pre-
cios promedio mas que ‘“‘marginales”, los paises en desarroilo
estarfan en posibilidad de perseguir politicas comerciales mucho
mas racionales. Ademas, una myor participacidon competitiva
junto con una coordinacion en las politicas de impuestos redu-
cirian la capacidad de las corporaciones transnacionales para
explotar el comercio internacional en su propio beneficio.

Sin embargo, las perspectivas de una inmediata mejoria de
las relaciones comerciales internacionales no ofrecen muchas
esperanzas por lo que serfa mejor ‘que los paises en desarrollo
buscaran sus propias soluciones a sus problemas.

Un examen de la estructura de la proteccidén y los incentivos
sugiere que actualmente se concede mayor proteccion a los bie-
nes de consumo suntuario duraderos y a los automdviles. En ge-
neral, los bienes de consumo masivo, como textiles, materiales
para la construccion e implementos agricolas sencillos, requieren
menos proteccién, siendo mds frecuentes las empresas pequenas,
y cuando existen altas tarifas se ocasiona cierta duplicacién pro-
teccionista o utilidades muy elevadas. La mayoria de los paises
en desarrollo podrian reducir sustancialmente sus niveles dec pro-



comercio exteror

teccidon cambiando su linca de productos dirigidos en su mayor
parte a las clases alta y media urbanas por una produccion
orientada a la poblacion rural y la clase pobre urbana. Un cam-
bio en los egresos gubcrnamentales hacia obras publicas con alto
contenido de mano de obra, especialmente cn las dreas rurales y
lugares de bajos ingresos, asi como proycctos de servicios publi-
cos y viviendas, podrian cstimular la industria de los materialcs
de construccidon cuya base ¢s en gran parte nacional.

Los bloques de cemento, ladrillos y tuberia de drenaje puc-
den producirsc en gran parte con materiales locales, y su volu-
men y peso estimulan mucho mds cficazmente la descentraliza-
cion que los periodos de exencion de impuestos.

Estos cambios cn la linea de productos harian mucho mds
atractivo el comercio entre los paises en desarrollo. Las medidas
tendientes a una proteccion tecnolégicamente mads sencilla y
con mayor utilizacién de mano de obra harian posible una dis-
minucién de la proteccidon sin reducir los empleos, e incluso in-
crementarian las perspectivas de empleos industriales. Debido a
sus grandes barreras comerciales, los paises en desarrollo no han
podido hasta ahora obtener beneficios del comercio intraindus-
trial gue ha dominado el comercio entre los paises industrializa-
dos durante los Gltimos veinte afos. Generalmente, el comercio
intraindustrial es autorregulador, ya que los trabajadores de una
industria pueden cambiarse con bastante facilidad a otra rama
sin afectar toda la industria. Los paises en desarrollo obtendrian
muchos beneficios al incrementar su eficiencia mediante su par-
ticipacion competitiva en productos adecuados a su nivel de
desarrollo. Ademas, dicho comercio probablemente estimularia
la innovacidn en los procesos de produccidn y los productos,
ampliando la eleccion de técnicas y facilitando la adaptacion a
un capital escaso y una mano de obra de bajo costo.

Dado que existe una gran variedad de rangos de desarrollo
industrial entre los paises industrializados, los medianamente
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industrializados tienen bucnas posibilidades de participar cn cl
comercio dentro de las ‘‘reglas del jucgo” de los paises desarro-
llados. Por otra parte, algunos de fos paises relativamente indus-
trializados se estan especializando en ta produccion de una cre-
ciente variedad de cquipo industrial de reducido costo, y las
mayores oportunidades comerciales con que cucentan podrian
significar una reduccion sustancial global en el costo del cquipo
de capital, asi como una mejor adaptacion a la proporcion de
factores de los paiscs pobres. La mayor eficicncia derivada dcl
comercio mutuo proporcionaria a todos los paises ¢n desarrollo
una mcjor base para la penetracion a los mercados dc los paises
desarrollados, los cuales no deben ser descartados al estimular el
comercio entrce los paises en desarrollo.

No c¢s dificil dischar los instrumentos de politica para una
cstrategia de industrializacion dirigida a una mayor cficiencia y
mas bajos precios, al estimulo de peguenos empresarios naciona-
les, a la eleccion de técnicas de mano de obra mds intensiva vy,
por lo tanto, a una mejor distribucion de ingresos. Muchos de
estos instrumentos son inherentes a los cambios de politica ne-
cesarios a cualguicr medida dirigida a cstablecer una estructura
de politicas menos distorsionada. Las diferencias son principal-
mente de interés: reducir la proteccion cfectiva a los bienes sun-
tuarios, limitar las instalaciones industriales destinadas a la pro-
duccion de bienes suntuarios, aun a expensas de la soberania de
los consumidores de altos ingresos, reforzar tales medidas con
impuestos de lujo apropiados y terminar con la discriminacion
contra los pequenos empresarios. Sin embargo, otras medidas
tendrian que tomar en cuenta la necesidad de una poiitica de
desarrollo agricola, un programa firme de obrds publicas, espe-
cialmente en las drcas rurales, y una paolitica de impuestos al-
tamente progresiva y estrictamente administrada para movilizar
los ingresos fiscales necesarios. Probablemente esta serie de po-
[iticas resulte tan poco digerible para los grupos de altos ingre-
sos en los paises en desarrollo como la asistencia a éstos lo es
en los paises desarrollados.

Coeficientes de importacién de-textiles procedentes de passes en desarrollo con relacion
al consumo aparente de textiles en los paises de la CEE y el Reino Unido, 1967

(Porcentajes)
Reino Estudos
Alemania Francia [talia Bélgica Holanda Unido Unidos
Hilazaa
Algodén 2.3 0.2 0.3 2.7 2.2 7.4 0.1
Algodén y sus manufac-
turas 1.5 0.2 0.4 2.4 1.9 nd. 0.3
Telasa
Algodén 2.3 1.5 9.5 1.7 7.4 35.0¢ 6,2
Algodén y sus manufac-
turas 1.3 1.1 7.1 1.5 6.0 24.4¢ 3.6
Ropab
Algoddn y sus manufac-
turas 1.18 0.05 0.06 0.27 0.74 1.65 d

a Los porcentajes estdn calculados con base e¢n las cifras del volumen.
b Los porcentajes estdn calculados con base en las cifras de valor.

Debe senalarse que las importaciones incluyen cifras para importaciones destinadas a la preexportacion.

¢ La proporcién del Reino Unido descendid en 1969 a 31.5 y 23.2.

d No se conocen las cifras totales, pero en casi todas las categorfas las importaciones son inferiores al 20% del consumo total.
Fuente: Economics of Industry Division, Development Economics Department, BIRD.



CUADRO 2

Tarifas nominales y efectivas promedio sobre productos seleccionados en los principales paises
industriales antes y después de las Reuniones de la Ronda Kennedy

14%4%

(Porcentajes)
Estados Unidos Reino Unido CEE Suecia Japén
Producto Nominal  Efectiva  Nominal  Efectiva Nominal  Efectiva Nominal Efectiva Nominal Efectiva
l. Carne
1. Carne fresca y
congelada pre RK 5.2 5.2 83 8.3 19.8 19.8 0 0 10.0 73.5
post RK 4.6 4.6 4.2 4.2 17.8 17.8 0 0 6.2 6.2
2. Carnes preparadas pre RK 5.9 6.1 1.1 15.2 23.8 46.1 0 - 7.0 24.8 73.5
post RK 4.7 5.6 8.3 10.4 19.5 44.3 0 - 5.7 16.4 47.3
I11. Cacao
1. Cacao en semilla pre RK 0 0 1.5 1.5 5.4 5.4 6.0 6.0 5.0 5.0
post RK 0 0 0 3.2 3.2 3.6 3.6 3.0 3.0
2. Cacao en polvo y
mantecal pre RK 4.6 36.7 1.1 — 3.3 22.8 150.0 9.2 34.2 17.4 106.7
post RK 1.3 11.6 0 - 2.5 18.2 126.6 3.9 31.6 12.2 98.3
3. Chocolate pre RK 9.5 12.7 10.0 26.3 30.0 42.7 15.0 42.7 35.0 43.0
post RK 4.8 1.3 10.0 28.6 18.0 19.3 11.3 27.0 35.0 68.6
11. Copra
1. Copra pre RK 0 0 10.0 10.0 0 0 0 0 0 0
post RK 0 0 10.0 10.0 0 0 0 0 0 0
2. Pan de aceite
crudo de coco2 pre RK 5.5 46.3 14.0 52.3 10.0 66.4 0 0 10.0 65.4
post RK 5.5 47.2 14.0 50.0 10.0 85.4 0 — 1.0 10.0 85.4
3. Aceite refinado de
coco pre RK 30.0 30.0 15.0 15.0 15.0 183.3 0 0 10.0 10.0
post RK 30.0 30.0 15.0 15.0 15.0 186.3 0 0 10.0 10.0
1V. Piel
1. Cuero pre RK 1.1 1.1 5.4 5.4 0 0 0 0 0 0
post RK 1.1 1.1 0 0 0 0 0 0 0 0
2. Piel pre RK 9.6 257 149 34.3 7.3 18.3 7.0 21.7 19.9 59.0
post RK 4.7 12.0 11.4 30.3 4.8 12.3 1.7 4.3 11.6 34.7
3A. Articulos de
piel, excepto zapatos pre RK 15.5 245 18.7 26.4 14.7 243 12.2 20.7 23.6 33.6
’ post RK 7.7 11.4 9.3 8.1 7.3 10.4 10.4 22.1 11.8 15.0
3B. Zapatos pre RK 16.6 253 24.0 36.2 19.9 33.0 14.0 22.8 29.5 45.1
post RK 14.9 26.3 20.4 32.7 1.9 19.3 11.9 22.8 22.9 36.5
V. Fierro
1. Mineral de hierro pre RK 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
post RK 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
2. Hierro en lingotes,
ferroaleaciones pre RK 1.8 9.3 33 17.9 4.0 -~ 138 0 0.7 10.0 54.3
post RK 0.7 0 0.8 - 2.9 4.0 3.5 0 — 4.3 1.9 29
3. Acero en lingotes pre RK 10.6 106.7 11.1 11.1 6.9 6.9 3.8 3.8 13.0 58.9
post RK 6.3 62.2 9.4 88.8 4.0 1.1 3.8 41.1 6.4 16.6
4. Productos de
laminadoras pre RK 7.1 — 22 9.5 7.4 7.2 10.5 5.2 13.2 15.4 29.5
post RK 3.5 — 4.8 7.4 3.6 5.5 11.5 5.1 12.6 8.9 20.5

1 Promedio ponderado de derechos: Cacao en polvo 40%, manteca de cacao, 60 por ciento.
2 Promedio ponderado de derechos: Aceite de coco 80%, pan de aceite, 20 por ciento.
Fuente: UNCTAD, The Kennedy Round Estimated Effect on Tariff Barriers, 1968.
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