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El comercio intraindustrial Norte-Sur:
compartir la produccion industrial
entre los pafses en desarrollo
y desarrollados

EL ESCENARIO

El problema de como reconciliar la promocién de la ripida industria-
lizacion de Jos paises del Tercer Mundo con las crecientes presiones
para proteger las actividades ccondmicas internas en los paises indus-
triales, ha llegado a ser ¢l gran dilema de la postguerra. Hasta hace
poco tiempo, los paises ricos habian centrado sus politicas hacia las
naciones cn desarrollo en la transferencia concesional de recursos.
La magnitud de la tarea del desarrollo econémico, el aumento de la
falta de apoyo politico para los programas de ayuda durante Ia rece-
sion mundial entre los afios 1973 y 1975 v la persistencia de una lenta
actividad econdmica en los paises industriales, como también los cre-
cientes niveles de ingreso per capila en algunos paises en desarrollo,
han limitado la ayuda concesional a los mas pobres dentro de ese
grupo. Por consiguicnte, las naciones en desarrollo que no son tan
pobres, deben confiar cada vez mids en las reformas internas y en el
comercio exterior para poder aumentar su nivel de desarrollo. Si
bien el comercio exterior no puede constituir €l 1inico motor del
desarrollo, proporciona medios importantes para promoverlo, inclu-
yendo el cambio tcenoldgico sin el cual no es posible el progreso
econdmico.

Durante muchas décadas, el esquema internacional de ventajas
comparativas entre los paises industriales y aquellos en desarrollo
permanecid virtualmente idéntico. Ello dio origen a recomendaciones
de politicas que afirmaban que la localizacion 6ptima de los recursos

*E]l autor ¢s Senior Fellow de la Brookings Institution. Los puntos de vista
aqui expresados pertenccen s6lo al autor y no deben ser adjudicados a los miem-
bros de la Brookings Institution. Esie documento forma parte de una investigacion
que en ¢l momento de escribirlo estaba iniciando el autor, y que fue presentado
al Coloquic sobre Nucvo Orden Internacional y Valores Culturales que tuvo
lugar en Madrid, en junio de 1978.

Pafses perlenccientes a 1a Organizacién de Cooperacién Econdmica y Desarrollo.
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mundiales serfa mejor servida si los paises en desarrollo (PED) conti-
nuasen exportando materias primas y prodnctos agricolas, e impor-
tando manufacturas, La industrializacidn por sustitucidn de importa-
ciones durante el periodo de postguerra produjo en muchos paises
en desarrollo un notable viraje en las ventajas comparativas interna-
cionales. Los paises en desarrcllo fueron presionados por economistas
y asesores de los pafses de la orcp!, (a menudo como parte de los
programas de ayuda externa) para bajar el costo de la produccién
sustitutiva de importaciones, que tendia a ser ineficiente durante las
primeras etapas del proceso. Desde entonces, muchos pafses en desa-
rrollo han llegado a ser competitives con respecto a los productos de
los paises industrializados.

Las exportaciones manufacturadas de los pafses en desarrollo han
crecido mucho mas rdpidamente que lo que se habfa previsto; Ta tasa
promedio anual de aumento subié de un 1297 durante 1960-1966
hasta un 259, durante 1966-1973; esto se compara con un 179, de
tasa de crecimiento anual para las exportaciones manufacturadas de
las naciones desarrolladas durante el ultimo periodo®. Tales exporta-
ciones de América l.atina, una de las regiones en desarrollo mis
avanzadas, aumenté 23 veces durante las dos décadas comprendidas
entre 1955 y 1974, en contraste con un aumento de 11 veces para el
munde como un todo®. Las proyecciones para cl futuro indican que
Ia tendencia hacia una creciente participacion de los paises en desa-
rrollo en la produccién industrial mundial va a continuar, si es que
no se acelerat.

Otros indicadores también seftulan que habrd cambios significa-
tivos, tanto cuantitativo como cualitativos, en la produccién inter-
nacional y en los patrones comerciales en un futuro previsible. Estos
cambios van a requerir ajustes sustanciales, y a menudo penosos, en
los paises de la orcp. Hasta ahora, los ajustes necesarios han sido
manejados con relativa facilidad. La institucién de los “acuerdos de or-
ganizacion de mercados” por parte de los Estados Unidos, o del “libre

2Rela Balassa, Export Incentives and Export Performance in Developing Coun-
tries: A Comparative Analysis, Documento de Trabajo del Banco Mundial, enero
1977, p. 55.

aCalculado de los datos en United Nations Handbook of International Trade
and Development Statistics, 1976.

“Ver varias publicaciones de la Organizacién para el Desarrollo Industrial de
Naciones Unidas, incluyendo laz “Declaracién de Lima y Plan de Accidén”, adop-
tada por la Segunda Conferencia General de uNIDO en marzo de 1975.
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requiere mds procesamiento en el pafs industrial antes de ser vendido
como un bien terminado; b) la firma del pafs industrial puede con-
tratar partes componentes en el exterior, que son fabricadas como
productos finales en el pafs industrial, v ¢) los paises en desarrollo
o las firmas de los paises del Tercer Mundo pueden contratar pro-
cesos y partes componentes en los paises en desarrollo y en el pals
industrial, para venderlas alli o en el exterior.

La subcontratacién ha sido la base para tal sistema de produe-
cion®, pero hay muchas variaciones y modelos adicionazles de arreglos
intraindustriales: 1) contratos de cmpresas multinacionales de los
pafses industriales con las subsidiarias de los paises en desarrollo que
ellas poseen o controlan, que dan como resultado “operaciones de
exporiacion e importacion en cadena’; 2} subcontratacion de compo-
nentes o productos terminados cn el exterior por una subsidiaria
extranjera de una empresa transnacional; 3) contratos de los produc-
tores de Tos paises industriales con firmas independientes de fos paises
en desarrollo; 4) firmas no productorus de los pafses industriales
(tales como las firmas comerciales) que compran componentes en cl
pais o en el extranjero, contratando afucra; 5) productores de los
paises en desarrollo que compran componentes a los paises indus-
triales para su fabricacion y reexportacion, y 6) firmas no productoras
de los paises en desarrollo que compren componentes y contraten la
produccién en el pafs o afuera.

Las operaciones en 1), 2} y 3) representan Jos tradicionales arreglos
de subcontratacion. La empresa del pais industrial puede producir
sus propios componentes para cxportarlos o puede comprarlos a otra
firma para exportarlos.

°El principal cjemplo para tales operaciones os la subcontratacion por [irmas
estadounidenses con subsidiarias mexicanas: hacia 1975 generaba mds de mil
millones de délares de las exportaciones industriales mexicanas, casi la mitad
de las exportaciones totales de manufacturas de México (Comisién Internacional
de Comeircio de Estados Unidos, us Imports for Consumption, Tariff Items 807.00
¥ $06.30, 1966-1976, Division de Datos sobre el Desarroilo, multilith, junio de 1977) .

®ispartida 807.00, que incluye mis del 90%, de las importaciones bajo las dos
provisioncs tarifarias, destinadas a la teentrada sin derechos de aduana tan solo
de componentes cstadounidenses que no pierden su identidad fisica en el articulo
ensamblado. Bajo la partida 806.30, la exencidn se refiere solo a un articulo
estadounidense de base metdlica, pero permite que este articulo metilico cxpor-
tado sea somctido a un proceso sin limilaciones en el exterior, en tanto que el
producto resultante sea importado por el cxportador del articulo metidlico de Estados
Unidos para un procesamiento posterior en dicho pafs.
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Los siguientes constituyen algunos ejemplos de 1a produccion y el
comercio intraindustrial de cardcter complementario, que ya existe
entre los Fstados Unidos y los paises en desarrollo. La gama de opera-
ciones va desde aquella donde gran parte de la fabricacién se hace
en los Estados Unidos y en el exterior solo se ensambla o se prueba,
hasta aquella donde los componentes estadounidenses forman s6lo una
pequernia parte del producto total. En un extremo, esta gama estd
ejemplificada por ¢l envio de prendas de vestir cortadas al exterior,
donde son cosidas y devucltas a los Estados Unidos, o por la prueba de
cintas magndéticas afuera y, por otro lado, por la produccidn de auto-
méviles en lugares en donde los Estados Unidos sélo proporciona cosas
tales como los faros delantcros sellados, los vidrios para las venta-
nillas y los cinturones para cumplir los requerimicntos de seguridad
{pero a veces la complementariedad ¢s mds compleja, como en los
acuerdos autemotrices entre Canadd y los Estados Unidos). Entremedio
existe una gran variedad de actividades complementarias. En la pro-
duccién de semicondutores, los suministros de los Estados Unidos com-
prende barquillos de silicona y alambre sin cortar, micntras que los
paifses extranjeros proporcionan otros componentes y los ensamblan
a mano; los mismos senmtconductores son usados después en la produc-
cidn internacional de equipos electronicos. En la produccién de radios-
relojes, los Estados Unidos exportan mecanismos de tiempo, circuitos
impresos ¥ otros componentes (algunos de los cuales fueron producidos
fuera del pais); el pais extranjero produce la radio (¢ veces con
componentes de los Estados Unidos), ensambla y prueba el producto
final, y en seguida lo exporta a los Estados Unidos, En la produccion
de memorias electrénicas los Estados Unidos proporcionan ferrito y
alambre magnético y ¢l otro pais proporciona otros componentes ¥ los
armas para exportarlos a los Estadoes Unidos, donde el articulo es usado
en computadoras y otros equipos de procesamiento de datos, algunos
de cuyas partes se producian en cl exterior. En la produccién de
aviones extranjeros, a menudo los Estados Unidos proporcionan contro-
les de vuelo y sistemas de comunicacidn, sistemas de presurizacion y
motores de jets, que a su vez fueron producidos con partes importadas.
En los proaductos de cobre y aluminio, frecuentemente los Estados Uni-
dos producen cobre inconsttil o tuberfas de bronce, rollos de alumi-
nio, etc. y ¢l pais extranjero hace la laminacién, los estirados, los esti-
ramientos por presion, el vaciado, la horadacién, etc. Equipo pesado,
tales como turbinas, palas y otros equipos para remover tierra y para
la minerfa, también han side producidos por varios paises en forma
complementaria.
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ALGUNAS DEDUCTIONES DY LOS BATOS ACTUALES

La informacién reunida por 1a Comisidn de Comercio Internacional
de Estados Unidos (anteriormente la Comisidn de Tarifas) propor-
ciona datos acerca de la magnitud v la naturaleza del comercio com-
plementario intraindustrias para los Estados Unidos. De interés part.
cular son los datos sobre importaciones bajo la partida 807.00 v 806.30
de Ias listas arancelarias estadounidenses. Estas partidas permiten la
reentrada libre de impuestos de comuponentes producidos por los Esta-
dos Unidos, que han sido procesados a ensamblados en el exteriorie.

Un examen de los datos de la Comisién de Comercio Internacional
revela dos tendencias significativas: primero las importaciones bajo
estas dos partidas han aumentado ripidamente desde 1966, cuando
ellas entraron en vigor aumentando de vsi 953 millones en 1966 a
us$ 5.719 millones en 1976; este aumento representa mas del doble de
Ia tasa de crecimiento del total de las importaciones estadounidenses de
manufacturas; y, segnndo, la proporcién de importaciones provenientes
de los pafses en desarrollo, bajo las partidas 807.00-806.30, han mostra-
do un aumento dréstico desde 1966, cuando ¢llos constituian alrededor
de un 6 por ciento del total (un 94 por ciento era importado desde
ios paises industriales}; en 1976 tales importaciones desde los pafses
en desarrollo significaban airededor de Ia mitad del total™

La importancia de los productos correspondientes a estas partidas
arancelarias estadounidenses también ha aumentado como propor-
cién del comercio exterior de los paises en desarrollo. Las exporta-
ciones a los Estados Unidos bajo esas partidas tarifarias por los pafses
en desarrollo no exportadores de petrdleo fueron menores a un uno
por ciento de sus exportaciones totales a los Fstados Unidos en 1968,

®l.os datos de esta seccidn se basan en Eronomic Factor Affecting the Use of
Items B07.00 and 80630 af the Tariff Schedules of the Uniter States, Publicacidn
de lz Comisién de Tarifas de Estados Unidos, 839, Washingron 1970; CGomisién de
Comercio Internacional de Bstados Unidos, us Imports or LConsumplion... ap. ¢it.,
International Economic Report of the President, 1977 v 1ar, Direccitn de Comer-
cip, varios afios.

#En términos de valor agregado en ol exterior {incluyendo componentes extran-
jeres) Ia participacién de los pafses en desarrolio fue de 37 por ciento en 1878,
comparada con menos de 4 por clento en 1963,

] as importaciones estadounidenses desde México bajo las pattidas 807.00-
BOA.30, que alcanzaron a mis de vs§ 1100 millones en 1976, no se consideran como
exportaciones ¢n las estadisticas comerciales mexicanas, si bien, debe recalearse
Ix suma casi fgual a todas las ofras exportaciones de bisnes manufacturades de
México.
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Esta proporcién aumentd hasta casi el 11 por ciento en 1976. Entre un
quinto vy un cuarto de las importaciones estadounidenses de manu-
facturas desde los pafses en desarrollo cae ahora bajo estas categorias
arancelarias. Al principio, Hong Kong era de lejos la fuente mds
importante entre los paises en desarrollo de importaciones corres-
pondientes a las partidas 807.00-806.30; ahora México proporciona
mis cantidad de esas importaciones que Hong Kong, Taiwdn, Corea
del Sur y Singapur combinados!¥, La importancia de Malasia, los
pafses del Caribe y América Central también ha aumentado en forma
sustancial.

De acuerdo a un comprehensivo estudio hecho en 1970 por Ila
Comisién Tarifaria de los Estados Unidos sobre las partidas 807.00-
806.30, los bajos costos de la mano de obra son s6lo una de las
motivaciones que tienen las firmas norteamericanas para usar la
capacidad productiva externa para €l procesamiento de componentes,
Las grandes empresas multinacionales estin interesadas ante todo en
la racionalizacién de los procesos de produccién en todo el mundo,
que incluye consideraciones tales como una diversificacién geogrifica
que reduzca los riesgos, la cercanfa y componentes extranjeros mds
baratos, etc. Muchas firmas han usado plantas externas como una
alternativa para expandir su capacidad productiva en los Estados Uni-
dos. (El estudio de la Comisién Tarifaria estuvo basado en encuestas
hechas en 1969, un afio donde la mayorfa de las importaciones bajo las
partidas 807.00-806.30 todavia provenfan de los pafses industriali-
zados. En ese afio, un 60 por ciento de esas importaciones eran articu-
los fabricados por productores extranjeros no norteamericanos, que
hablan comprado componentes estadounidenses para procesarlos y

“Economic Factors Affecting... op. cil,

ME] programa establecié en 1966 una zonz de 20 km. de zona libre de impuestos
de aduana a lo largo de toda la frontera con los Estados Unidos para las plantas no
mexicanas que cxportaran su produccién. Despuéds, otras dreas en México han
ltegado a ser elegibles para el misme tratamicnto y parte de la produccién de estas
plantas puede venderse ahora en México porque salarios en la zona fronteriza tien-
den a ser mds altos que en otras zonas del pafs. Sc estimé que entre la mitad y tres
cuartas partes de estos salarios fueron gastados en los Estados Unidos. El gobierno
mexicano indicd que el programa no estd disefiado para obtener plantas “despla-
zadas” de los Estados Unidos, sino para estimular la produccién complementaria a
los Estados Unidos ¢n competencia con el Lejano Oriente. Para una discusién del
programa, ver Donald Bacrresen, The Border Industrialization Program of México,
Lexington, Mass, D.C. Heath, 1971, Richard Bolin, Reason for Success of the
Mexican Border Industrial Free Zones y Manufacture for Exports in Free Zones
in Mexico, Organizacion para ¢l Desarrollo Industrial de las Nu 10/W6 244/1 y
2, enero de 1977,
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exportarlos a los Estados Unidos. No hay datos mis recientes disponi-
bles sobre la participacién de firmas extranjeras en las importaciones
corespondientes a las partidas 807.00-806.30,

Esta claro, sin embargoe, que gran parte del procesamicnto y ensam-
blaje de los componentes estadounidenses en los paises en desarrollo
ha estado basado en las grandes diferencias salariales. En el Tercer
Mundo, generalmente los salarios industriales mds bajos se han encon-
trado en el Lejano Oriente; en 1969 los sularios promedios por hora
en los Estados Unidos eran desde 10 a 22 veces mayores gue los niveles
prevalecientes en el Lejano Oriente para clasificaciones de trabajo
comparables. Los salarios mexicanos en el sector manufacturero pare-
clan ser los mis altos entre los paises en desarrollo, representando
en 1969 alrededor de un sexto de los niveles de los Estados Unidos. En
1972, los costos promedio por hora de trabajo de la General Motors
en México representaban un 35 por ciento de sus costos en los Estados
Unidos; en Brasil, un 18 por ciento; y en Argentina, un 16 por ciento.
La productividad laboral generalmente se aproxima a la de los traba-
jadores estadounidenses en el mismo trabajo, vy a menudo es mds alta.
En el Programa de Industrializacién de la Frontera Mexicana dicha
productividad alcanzaba entre un 80 y un 140 por ciento de los niveles
estadounidenses a principios de la década. Sin embargo, México ha
desarrollado casi la mitad de Tas actividades de procesamiento y ensam-
blaje de todos los pafses en desarrollo correspondientes a las partidas
807.00-806.30 en los afios recientes. Esti claro que una razon de ello
son los menores costos de transporte hacia los Estados Unidos, pero esto
$6lo compensa paralelamente Ias diferencias en el costo del trabajo
entre México y el Lejano Oriente. Menores periodos de entrenamiento,
facilidades de acceso para el personal gerencial cstadounidense, mejores
comunicaciones y mds familiaridad por parte de la comunidad de
negocios de los Estados Unidos con el pafs, son otros tantos factores.
Parecen ser de particular importancia los incentivos especiales pro-
porcionados por el Programa de Industrializacién de la Frontera, aus-
piciado por el gobierno mexicanols.

LA PERSPECTIVA DE LOS PAISES INDUSTRIALES

Como los procesos de produccidn coniratados cn ¢l exterior tienden
tamhién a ser trabajo intensivos en los Estados Unidos, las organizacio-
nes laborales estadounidenses sc han opuesto con todas sus fuerzas a

¥J. M. Finger, “Trade and Domestic Effccts of the Offshore Asscmbly Provision
in the U.S. Tariff”, The American Economic Review, Vol 66, N¢ 4, Scpt. 1976.
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las partidas tarifarias 807.00-806.30, y han presionado para que sean
derogados. El estudio de la Comision Tarifaria de los Estados Unidos a
que nos referimos anteriormente fue emprendido, en primer lugar,
para responder a estas presiones, De acuerdo a ese estudio, basado en
datos v encucstas de 1969, v a un estudio mds reciente!d el rechazo
de las partidas 807.00-806.3¢ no conseguiria aumentar el empleo in-
terno en los Estados Unidos. En ausencia de nuevas barreras comercia-
les con tal derogacion, se producirfa tan sélo un retorno muy limitado
de operaciones de ensamblaje a los Estados Unidos. Esto, sin embargo,
serfa mas que neutralizado por la reduccién de Ia produccién de com-
ponentes para exportacionces, y del procesamiento posterior de articulos
importados. La derogacién se reflejaria también en un efecto negativo
en Ia balanza de pagos de los Estados Unidos.

Los resultados de estos estudios no impresionaron a las organiza-
ciones laborales y éstas continuaron oponiéndose con fuerza a las ope-
raciones de ensamblaje en ¢l exterior. Si bien el movimiento laboral
ha legado a constituir un poderoso factor en el crecimiento del pro-
teccionismo en los Estados Unidos, las partidas tarifarias 807.00-806.30
continian en vigor. El hecho es que la comunidad de negocios de los
Estados Unidos no sc opone a estas partidas. Las firmas buscardn pro-
teccion contra la competencia proveniente de aquellas importaciones
directas que los puedan perjudicar en sus negocios, como ocurrié con
las importaciones de productos textiles. Pero no seria probable que se
opusieran a las importaciones de componentes estadounidenses, proce-
sados o ensamblados en el exterior, las que les permitirfan permanecer
en actividad y atin crecer!?,

Existen poderosas motivaciones para el mercado de los Estados Uni-
dos. Por su naturaleza, muchos procesos productivos son trabajo inten-
sivos y dificiles de automatizar, En algunos casos, la produccion es muy
pequefia como para permitir la amortizacién eficiente de una maquina-

“En el caso de los textiles, la importacidén de sélo un 15 por ciento del consume
interno condujo a arrcglos de cuotas “voluntarias”, pero en la electrénica, las impor-
taciones de casi el 100 por ciento del consumo interno en algunos articulos no
ha conducido todavia a medidas protectoras (porque, contrariamente a los tex-
tiles, cllos son importados por los productores bajo acuerdos de subcontratacién) .
Grandes cmpresas multinacionales producen mdquinas para oficinas, y sus subsi-
diarias proporcionzn casi Ins tres cuartas partes de la demanda interna de los Es-
tades Unidos.

[, M. Finger “Offshore Assembly Provisions in the West German and Nether-
lands Tariffs: Trade and Domestic Effccts”, Weltwirtschaftliches Archiv, Band 118,
Heft 2, 1977,
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ria automatizada, altamente especializada. En otros casos, Iz automati.
zacién es inhibida per rdpidos cambios en el estilo, como en el caso de
la industria del vestido, o en los estilos y las tecnologias {(innovaciones
en los productos), comeo en la industria electrdémica (por ejemplo,
semiconductores) . En estos casos, la produccidn trabajo intensivo pro-
porciona una flexibilidad superior en mercados altamente competiti-
vos. {8in embargo, en Alemania Occidental y en los Estados Unidos,
hace poco se han hecho esfuerzos exitosos de automatizacion en la in-
dustria textil, que tradicionalmente ha sido vno de los sectores mis de
trabajo intensivo, Por supuesto, esto no va a solucionar los problemas
de desplazamiento de mano de obra. Histéricamente, el trabajo ha sido
desplazado mucho mds rdpidamente en los pafses industriales a través
del progreso técnico que a través de la competencia provocada por las
importaciones} .

A veces, firmas pertenecientes a paises industriales han tenido difi-
cultades para emplear trabajadores del propio pafs para empleos no
especializados, de trabajo intensivo, pagando los salarios pertenecien-
tes. Para esas tareas pueden ser importados, legal o ilegalmente, tra-
bajadores extranjeros como se ha hecho en muchos de los palses de Ia
-OFCD, mds recientemente, algunas de estas tareas han side “exportadas”
fisicamente hacia lugares donde hay disponibilidad de irabajo.

Como se indicd con anterioridad, no todas Jas operaciones comple-
mentarias extranjeras estin basadas en los bajos salarios prevalecien-
tes en el exterior, La localizacion de los procesos productivos puede
estar basada en consideraciones relativas a materias primas o en la
energia (por ejemplo, en Ghana, donde la electricidad es barata, la alu-
mina ha sido convertida en aluminio para la exportacién). En muchos
casos, en vez de expandir su propia capacidad productiva, las firmas
consideran mas eficiente usar plantas extranjeras, para evitar de este
modo una combinacién de productos antiecondmica, ¢ porque no
desean invertir en la creacidn de nuevas capacidades para la produc-
cién de bienes fabricados de acuerdo con disefios y especificaciones aje-
nas, que pueden ser transitorias, En todo caso, las actividades exter-
nas de procesamiento han aumentado recientemente en todas las prin-
cipales naciones industrializadas, (por ejemplo, en Alemania del Este
v en Holanda, las importaciones bajo disposiciones tarifarias basadas
en el valor agregado similares a las partidas 807.00-806.30 de los Estados
Unidos, han crecido mds rdpidamente que las importacioes totales de
manufacturas desde los paises en desarrollo) 8. Estas actividades ex-

¥Basade en entrevistas analizadas en el vste 1970 Eeonomic faciors.. of, ol
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ternas estin también estimuladas por los crecientes costos sociales de-
rivades de la congestion de la produccion industrial en los paises desa-
rrollados, tales como los que tienen gue alrontar para reducir la con-
taminacion y otros riesgos ambientales,

Por todus estas razones, el ahorro de impuestos obtenidos mediante
la utilizacién de franquicias arancelarias basadas en el valor agregado
a menude no es un factor decisivo para el uso de plantas extranjeras,
particularmente en otros paises industriales, ademds de los Estados
Unidos. En muchos casos, los ahorros son relativamente pequefios,
Para el total de las importaciones estadounidenses realizadas bajo las
partidas 807.00-806.30, dicho ahorro representd entre un 3 y un 4 por
ciento del valor total de la produccién correspondiente a esos bienes en
1969. En cambio, en el caso dc los paises en desarrollo, los ahorros de
impuestos son significativos, alcanzando a mds de dos tercios del total
de las excensiones de derecho bajo las partidas 507.00-806.30, no abs-
tante que los pafses en desarrollo proporcionaron sdlo un quinto del
total de las importaciones de los Estados Unidos de ese tipo en 1969,
Esto se debe no solo al hecho de que el valor de los componentes esta-
dounidenses es mis alto en el caso de las importaciones desde los
pafses en desarrollo, sino también al de que los derechos de importa-
ci6n estadountdenses sobre los productos de los paises en desarrollo han
sido considerablemente mds altos que sobre las manufacturas prove-
nientes de los paises industrializados. Los datos de la Comision Tari-
faria indican que la porcién imponible (el “valor agregado™) sobre el
total del valor de las importaciones cubiertas por las partidas 807.00-
806.80 desde los paises en desarrollo, ha aumentado (55 por ciento en
1976) . Una gran parte del valor agregado externo estd formado por
componentes extranjeros y no por ¢l costo de ensamblaje de compo-
nentes estadounidenses.

Sin embargo, se realizarian algunas operaciones externas aun en ¢l
caso que hubiesen tarifas por el valor total de las importaciones, a can-
sa de que las motivaciones ya discutidas sobrepasen las ventajas del aho-
rro en derechos de aduana', Mds aun, el uso de las partidas 807.00-
806.30 es a menudo incidental para la operacidn de las empresas ex-

¥Un estudio indica que ¢l valor de las operaciones externas de ensamblaje
para los paises curopeos parece scr mis alto que en su comercio bajo cl scp
(Tanto el ser y las provisiones aritarias de valor agregado pueden ser consideradas
cquivalenies a los derechos relutivamente altos que Tos paises industrializados
aplican a las importaciones de los paises en desarvollo}, Ver J. M. Finger, “Tariff
Provisions por Offshore Assambly and the Exports of Developing Countries”,
Economic Journal, Vol 85, junio 1975 y Trade and Domestic Effects...”, AER, op. cit.

[385]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

tranjeras (firmas independientes, subsidiarias o “grupos relacionados”
con compaiiias de los Estados Unidos) que usan componentes estado-
unidenses en su produccién, principalmente para los mercados ex-
ternos. Solo una pequeiia parte de sus productos ha de ser exportada
eni los Estados Unidos. En muchos casos, el uso de los componentes esta-
dounidenses se debe tan sélo al hecho de que este pals posee ventajas
tecnolégicas y econdmicas para su produccién. Otros productores ex-
tranjeros exportan una proporcion significativa de su produccion a los
Estados Unidos y utilizan componentes estadounidenses con el objeto
que las partes y piezas necesarias para reparaciones, asi como las res-
pectivas tecnologias, se encuentren facilmente accesibles a los vende-
dores que colocan y sirven sus productos en el mercado de los Estados
Unidos. En los casos en que la competencia es aguda, el rechazo a las
partidas B07.00-806.30 induciria a las compaifiias extranjeras a pro-
ducir los componentes importados (y por lo tanto ¢l producto total)
cn el exterior.

I.LA PERSPECTIVA DE LOS PAISES DE MENOR DESARROLLO

Pueden producirse dos reacciones importantes por parte de los paises
en desarrollo frente a un aumento de las operaciones de subcontrata-
cion. Primero, sus ataduras con la produccién del pafs industrializado
puede aumentar y reforzar el espectro de su dependencia externa. Se-
gundo, puede hacer surgir nuevas frustraciones, debido a la nocién
de que una mayor complementariedad industrial puede confinar nue-
vamente a los paises en desarrollo a una desfavorable estructura de
ventajas comparativas: tal curso de accidn los condenaria a permanecer
pobres en comparacion con los pafses industrializados, al tener que
mantener bajos los salarios reales, para poder promover nuevos acuer-
dos intraindustrias. Ambas percepciones podrian conducir a los paises
en desarrollo a adeptar politicas que postergasen tales operaciones,

Por otro lado, la coparticipacion et la produccidon industrial bhara
que aumenten los ingresos en moneda extranjera de los paises en
desarrolio, en el ¢aso que se trasluzcan en nuevas exportaciones netas,
quc de otra manera no serian posibles.

En lo que se refiere a la dependencia externa, algunos acuerdos
destinados a compartir la produccidn industrial podrfan llevar a una
mayor inestabilidad en la produccion de los paises en desarrollo
que en la produccion de los pafses industriales, Durante un periodo de
auge industrial, las firmas de los paises desarrollados pueden utilizar
plantas externas a fin de atender el “exceso” de produccidon requeri-
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do, para después retirarvse cuando el ciclo decaiga, O en el caso en que
deban atenderse drdenes especiales o poco comunes, las cmpresas de
un pafs industrializado pueden usar plantas fordneas ya scan propias o
independientes. En ambos casos, Ta firma del pafs industrializado de-
berfa evitar Ia creacion de capacidad ociosa, desvidndose la demanda
transitoria o casual hacia el exterior, v trausfiriendo de cste modo las
fluctnaciones externas a los paiscs cn desarrollo. Habria que investi-
gar hasta qué punto los acuerdos de complementacion industrial
inyectan una inestabilidad en las cconomias de los pafses en desarrollo,
la que no se daba en el comercio tradicional.

Ouro aspecto de la dependencia de los paises en desarrollo respecto
de la complementacion industrial se reficre @ la dependencia de la
firma del pais industrial frente 2 los provecdores de los paises en desa-
rrollo. A causa de la inexperiencin o de la falta de conocimiento, el
productor de los paises en desarrollo puede convertirse en un socio
poco conliable en la produccidn. Este riesgo solo puede disminuir con
el tiempo, 2 medida que ambos socios ganen experiencia ¢n su trato
mutuo y llegan a un nivel de confianza tal que pueda sobrevivir a esos
contratiempos temporales. Ei reconocimiento de que existe una depen-
dencia mutua es la base para la genuina interdependencia ccondmica
internacional.

Las diferencias salariales han sido sin duda el principal factor de
atraccion en Ia subcontratacion industrial. Como ya se vio, hay otros
factores que motivan acuerdos de complementacion industrial entre
los paises industrializados y los paises en desarrollo. Sin embargo, en
tanto existen los paises en desarrolio, habrii diferencias significativas
en los niveles salariales entre antbos grupos de paises. Parte del pro-
ceso de desarrollo consiste en la explotacidn de esta ventaja compara-
tiva. En el curso de este proceso se reducirin las diferencias salariales,
los paises en desarrollo aprenderin nuevas téenicas v serdn capaces de
montar procesos de productivos mis sofisticados (Brasil, por ejemplo,
pucde empezar a exportar partes para modelos obsoletos de automo-
viles) . A medida que crecen los salarios reales y sc introducen nuevas
tecnologias, las tarcas menos especializadas son transferidas a otros
paises en desarrollo, que estin todavia en Jos peldafios mis bajos de Ia
escala real de sueldos. (Los salarios reales en Singapur, por ejemplo,
son ahora constderablemente mads altos que cn otros paiscs en desarro-
Ilo del Lejano Oriente, puesto que sus trahajadores realizan operacio-
nes muy especializadas, tales como la produccion de cquipe fotogri-
fico de gran calidad) .

La transferencia de los procesos productives de trabajo intensivos
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desde un pais en desarrollo a otro, buscando los niveles salariales mds
bajos, puede ser visto por los paises en desarrollo afectados por dicho
fenémeno como la introduccidn de una inestabilidad de otro tipo.
También en esta drea, es necesaria mds investigacién para certificar si
existen diferencias sustanciales entre la fabricacién de productos finales
para la exportacién en los paises en desarrollo y la produccién desti-
nado a la exportacién bajo acuerdos de subcontratacion; también es
necesaria para averiguar si tales cambios se producen en el corto plazo
o son graduales, en forma similar a la lentitud con que reaccionan
Ias firmas frente a los cambios en los precios relativos, debido a que
dichas firmas tienen que amortizar las inversiones realizadas y se resis-
ten a cambiar las relaciones ya establecidas gexiste evidencia de que
las industrias que estén perdiendo pie tienden a gravitar hacia acuer-
dos de coproduccion en mayor medida que las firmas que gozan de
mayor estabilidad?

Desde el punto de vista de los paises en desarrollo, el sistema ge-
neralizado de preferencia (scp) que proporcionan los paises indus-
triales puede ser el medio preferido para ganar acceso a los mercados
de esos paises, comparado con la subcontratacién industrial. Las per-
cepciones sobre la dependencia externa y la “trampa’” de los bajos sa-
larios pueden ser menores dentro del s¢r que bajo corrientes comer-
ciales basadas en la complementariedad industrial. Los hechos hacen
necesaria una exploracién mds exhaustiva, Es necesario considerar
algunos puntos: a) el s6P es temporal y estd generalmente restringido
desde el punto de vista de los productos, paises y cantidades elegibles;
b) los requerimientos del pafs de origen bajo el sGr pueden forzar a
los paises a producir componentes que sean susceptibles de ser impor-
tados en forma barata desde cualquier parte, con altos costos internos;
¢) bajo €l s6p, los paises en desarrollo pueden hacer sus propios acuer-
dos de distribucion de mercado en el pais industrial, en general la com-
plementacién industrial proporciona acceso a los mercados de los pafses
industriales sin necesidad de acuerdos de distribucién, y d) el ser
esti sujeto a incertidumbres politicas en tiempos de contraccidn econd-
mica en los paises industriales; las relaciones de complementariedad
industrial tienen por lo menos el apoyo politico de las firmas de los
paises industriales que estén actual o potencialmente comprometidos?®,

Otro tipo de comercio basado en la participacién en la produccion
que puede ser importante para los paises en desarrollo consisten en la
subcontratacidn y otras relaciones de complementacidn entre ellos
mismos. El creciente proteccionismo en los Estados Unidos y en otros
paises de la oEcp tal vez reviva los movimientos hacia la integracion
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econdémica regional en el Tercer Mundo. Esta es particularmente cier-
to para América Latina donde, comparados con otras 4reas en desa-
rrolle, los procesos de integracion han procedido en forma mis
rdpida. En ese caso, los acuerdos de complementacién industrial pue-
den prosperar, posiblemente a expensas de las relaciones con los paiscs
industriales. Como se advirtié antes. los acuerdos de complementacion
existen en la ALALC y en los programas sectoriales de desarrollo indus-
trial del Pacto Andino constituyen otras tantas formas de acuerdos de
coparticipaciém en la produccién, Esto puede ser positivo para el co-
mercio mundial en el largo plazo si la integracion estimula una indus-
trializacién eficiente en la region y, de este modo, estimula el comercio
mundial.

PROPOSICION PARA UNA INVESTIGACION

Es necesario que se investigue mucho mds el potencial de un nuevo
sistema comercial basado en la coparticipacién en la produccidn, que
puede hacer que las crecientes exportaciones industriales del Fercer
Mundo sean compatibles con el crecimiento industrial en las naciones
ricas. Si diche estudio llegara a la conclusién de que la expansién de
la subcontratacién internacional y otras formas de acuerdo de comple-
mentacién intraindustriales son deseables desde el punto de vista tanto
de los paises en desarrollo como de los pafses industrializados, se harfa
necesario explotar caminos alternativos para Ilevar a cabo esta politica.
Por ejemplo, ¢deberfan idearse incentivos especiales para la inversién
extranjera a fin de promover este tipo de comercio, como por ejemplo,
el Programa de Industrializacién Fronteriza, auspiciado por el gobier-
no mexicano?

La investigacién deberia también referirse a preguntas tales como:
sel comercio basado en Ja complementacién intraindustrial encon-
trard menos resistencia en los pafses industriales que las importa-
ciones de productos manufacturados integramente en el exterior?
¢Serén aceptables para los paises en desarrollo mds avanzados los
acuerdos de coparticipacion en la produccion, tales como la subcon-
tratacion industrial para emplearlos como un vehiculo para el desa-
rrollo? Este tipo de comercio, comparado con el tradicional, ¢condu-
cird a relaciones unilaterales de dependencia o dard por resultado una
verdadera interdependencia? La subcontratacion, ¢estimula las expor-
taciones del Tercer Mundo, lo que de otra forma no sucederia?; ¢Has-
ta qué punto el comercio complementarjo intraindustrial es un co-
mercio intrafirmas? ;Cudn importante es el rol de 1a corporacién trans-
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nacional en esta nueva division internacional del trabajo? ¢Hasta qué
grado puede realizarse este tipo de comercio a prudente distancia en-
tre firmas independientes?

Scria imposible que estas investigaciones cubrieran el mundo en-
tero, y por ello sc propone que, en una primera etapa, se limite la
investigacion al estudio de algunos casos. Por ejemplo, seria fructifero
investigar acerca de las relaciones de complementariedad industrial
entre paiscs latinoamericanos como México, Brasil v Haiti, y los Es-
tados Unidos. 8i bicn México, Brasil y Haitd no representan adecuada-
mente al Tercer Mundo, cstudiarlos significara descubrir perspectivas
importantes para otros paises en desarrollo.

México y Brasil estin entre los paises en desarrollo con mas altos
ingresos; sin embargo solo recientemente los productos industriales
se han convertido en un rubro importante entre sus cxportaciones.
Contrariamente a Hong Kong, Singapur, Taiwdn y Corea, donde cl
pequeiio tamaiio de sus mercados internos hace particularmente desea-
ble una politica ccondmica abierta, la sustitucién de importaciones
protegida en los paises latinoamericanos ha persistido durante mucho
mas tiempo antes de que se volviese posible exportar, y de que ello
fuese estimulado. Entre los paises en desarrollo, México ha tenido re-
laciones de complementariedad industrial muy extensas con los Esta-
dos Unidos, proporcionando mis de 1.000 millones, o alrededor de
una quinta parte de las importaciones estadounidenses bajo las parti-
das 806.50-807.00 de Ta escala tarifaria de los Estados Unidos. A pesar
de que Brasil y México son tnicos en algunos respectos —especial-
mente en el caso de México, a causa de su frontera comin con los
Estados Unidos— su estudio puede aclarar en forma particular la
efectividad de los incentivos gubernamentales para las exportaciones
y el rol de las corporaciones transnacionales en el sector externo.

Hait{ resulta interesante tambi¢én por ser el pais del hemisferio
occidental con un ingreso mas bajo; es el unico en la regién que ann
estd calificado para la transferencia concesional de recursos de acuerdo
con los criterios de la orcp. Por otra parte, durante los 1iltimos aiios,
después de México y Brasil, en Ameérica Latina Haiti parece haber
tenido lus mis importantes relaciones de subcontratacién industrial
con firmas estadounidenses. Un estudio sobre las relaciones industria-
les externas de Haiti pucde ser relevante para otros paises en desarro-
o de bajos ingresos.

En tanto que la investigacion deberia enfocar las relacicnes de
complementariedad industrial de esos paises con los Estados Unidos,
la coparticipaciéon en ia produccién con otros paises latinoamericanos,
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como también con otras naciones del Tercer munde, deberfa ser exa-
minada.

El proyecto tendrfa que ir mais allid del estudio de las exportaciones
de manufacturas tradicionales del Tercer Mundo, tales como textiles y
zapatos, y dar especial ¢nfasis al potencial que poseen los procesos
industriales mis sofisticados, cnire los cuales estin comprendidos
la fabricacién de bienes de capital y de productos intermedios,

La investigacién deberfa estar basada en a) el examen de los datos
e informacién existentes y b} un andlisis de la informacidn obtenida
a través de cntrevistas personales con ejecutivos de firmas de los Es-
tados Unidos y Iatinoamericanas, dirigentes sindicales, v funcionarios
de los gobiernos de América T.atina y los Estados Unidos. §i bien no
puede esperatse que los datos obtenidos de las entrevistas sean lo sufi-
cientemente confiables para un andlisis consultivo riguroso, serin
utiles para dar una perspectiva a la informacién cuantitativa obtenida
de otras fuentes. Mis aun, cllos deben reflejar las percepciones de ios

entrevistados, Ius cuales son importantes para la formulacién de po-
Hticas.
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