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Transnacionalizacion
e integracion productiva
en América Latina

Armando Di Filippo
Asesor Regional en El comercio entre los paises de la ALADI ha crecido con excep-
Integracion y Cooperacion cional dinamismo en lo que va corrido de los afios noventa,
Econdmica, Division de . . L

) . especialmente en Ia rama de productos metalicos, maguinaria
Comercie Internacional,
Transporte y Financiamiento, ¥ equipo, en la de productos quimicos y en la de productos
CEPAL alimenticios, bebidas y tabaco. Para que este dinamismo se

sustente en el largo plazo estos paises deberdn desarrollar su
comercio intraindustrial, promoviendo el abastecimiento reci-
proco en dichos rubros. En las ramas indicadas se concentra la
cuota mds importante de capital productivo transnacional en
América Latina, y en la de productos metélicos, maquinaria y
equipo es donde més ripidamente aumenta el comercio intra-
industrial, y mds se nota la vinculacién entre el crecimiento
del comercio intrarregional y la fuerte presencia de capital
transnacional. En la industria avtomotriz —prototipica de los
rasgos sefialados— la existencia de regimenes y acuerdos, con
fuerte protagonismo empresarial ¥ con elementos preferencia-
les, ha sido esencial para sn supervivencia y crecimiento, Ejem-
plo de ello son las normas que regulan el intercambio en este
rubro entre Argentina y Brasil, y las zonas sometidas al régi-
men de maquila en México, Al delinear ias futuras estrategias
de regionalismo abierto y los mecanismos mds adecuados para
atraer la inversidn extranjera directa sin generar una pugna
contraproducente eatre pafses, lo observado en el sector auto-
motor sugiere que no sélo con la liberalizacién econémica,
sino también con los regimenes especiales acordados entre las
empresas involucradas y los miembros de un mismo esquema
de integracidn, se puede atraer y retener el capital productivo
transnacional.

DICIEMBRE 19%5



134 REVISTA DE LA CEPAL 57 » DICIEMBRE 1395

I

Introduccion

Las importaciones reciprocas entre los paises de la
ALADI, medidas como porcentaje de las importacio-
nes totales de esos paises, subieron del 10 al 17%

entre 1990 y 1993. ;Por qué se produjo este incre-

mento y cudn sustentable puede ser a largo plazo?

Hay indicics cada vez mas claros de que estas
tendencias derivan de un impacto mas que propor-
cional de la eliminacién de las barreras al comercio
entre paises que, por su relativa cercania geogrifica y
su mayor integracion fisica, estdn teniendo costos de
transporte cada vez menores. Podria hablarse de la
suma potenciada de dos efectos: el “efecto liberaliza-
cién” mds el “efecto cercania econémica” (Garriga y
Sanguinetti, 1994). El impacto sobre ¢l comercio re-
ciproco ha sido ain mas fuerte porque los acuerdos
de libre comercio suscritos recientemente han acele-
rado ain mds la apertura intrarregional de los paises
latincamericanos.

Paralelamente con los acuerdos de libre comer-
cio, sin embargo, han seguido operando regfmenes de
excepcion, entre los que destacan los de Ia industria
automotriz. En el ambito subregional puede citarse el
Protocolo 21 entre Argentina v Brasil y en el hemisfé-
rico las zonas procesadoras de exportaciones y el sis-
tema de maguila entre México y Estados Unidos, que
siguen vigentes, transitoriamente al menos, aiin des-
pués de la respectiva incorporacion al MERCOSUR vy al
Tratado de Libre Comercio de Norteamérica {TLCN).
Las empresas transnacionales son protagonistas prin-
cipales de este auge, y estdn reorganizando su especia-
lizacién productiva intrarregional e intrahemisférica
para capturar las economias de escala y de especializa-
cién de los mercados ampliados. Aunque este proceso
se beneficia de la liberalizacién general de los merca-
dos, su impulso principal deriva de las formas admi-
nistradas y compensadas de comercio que provienen
de los regimenes de excepcidn mencionados.

A la influencia de los elementos estrictamente
econémicos examinados més arriba, se suma la de
otros de mds dificil cuantificacion, como la afinidad
cultural e idiomadtica, o la distensién politica entre
paises limitrofes que acompafid el retoino a regime-
nes democraticos en América Latina,

[ Este articulo se basa en Di Filippo, 1994

En cuanto a la sustentabilidad de largo plazo que
pueda tener la expansién relativa del intercambio re-
ciproco, al menos en el dmbito estrictamente latino-
americano, dependerd en grado importante de la ca-
pacidad de la propia oferta regional para satisfacer el
crecimiento de las importaciones latiroamericanas in-
herente a un proceso de crecimiento sostenido. En
otras palabras, de la capacidad de dicha oferta para
orientarse hacia rubros manufactureros o de servicios
cuya demanda exhibe una alta elasticidad-ingreso.

La potencialidad de crecimiento del mercado re-
gional supera holgadamente a la de los mercados ha-
cia donde se dirige la mayor parte de la oferta regio-
nal. La capacidad para crecer de las economias
latinoamericanas en el largo plazo es bastante mayor
que la de las economias desarrolladas. Sin embargo,
en las presentes condiciones de apertura, para que
todos los paises participantes de un esquema de inter-
cambio puedan apoyarse en las exportaciones reci-
procas y estimular este tipoe de desarrollo, se necesita
una pauta de comercio intraindustrial. A diferencia
del comercio interindustrial —caracterfstico entre cen-
tros y periferias—, el comercio intraindustrial posibi-
lita el crecimiento sostenido del intercambio entre pai-
ses con niveles de desarrollo v dotaciones relativas
de factores mds o menos similares, mediante el apro-
vechamiento de las economias de escala y especiali-
zacion.

Este papel del comercio intraindustrial en la in-
tegracion de América Latina y en el fomento de las
economias de escala y de especializacién no es algo
novedoso en las reflexiones de la CEPAL. Hace casi
30 afios se afirmaba al respecto: “Las economias de
escala de la produccién que no pueden aprovecharse
por las limitaciones del mercado tienen una magnitud
significativa en importantes actividades industriales
relacionadas con la produccién de bienes duraderos
para consumo, bienes de capital y productos interme-
dios bisicos. Esas economias obedecen a varios fac-
tores, como la naturaleza indivisible de las inversio-
nes, la falta de proporcionalidad entre el aumento de
la capacidad de produccion de 1a planta y el costo de
los equipos, y la posibilidad de incorporar tecnolo-
gias modernas y cierto grado de especializacién cuan-
do se trabaja en altas escalas de produccion.” “La
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integracidn regional contribuird directamente a resol-
ver todos estos problemas del desarrollo que se origi-
nan en el tamaiio del mercado, En la medida en que
se avance en este proceso, las producciones que se
radiquen en cada uno de estos paises contardn con la
demanda potencial de toda el drea integrada. Podran
en consecuencia establecerse plantas modernas con
dimensiones éptimas y con especializacion adecuada
y serd posible continuar la industrializacién en aque-
llas otras ramas que hoy es imposible abordar dentro
de los mercados nacionales™ (CEPAL, 1963).

Esta vision expresada por la CEPAL a mediados
de los afios sesenta se ha modificado contemporinea-
mente en dos sentidos. En primer logar, la integra-
cién econdmica ya no se estd verificando en un
proceso de industrializaci6én sustitutiva de las impor-
taciones; lo que pretende hoy es ser compatible con
una amplia apertura a la economia mundial y contri-
buir a ella. En segundo lugar, el comercio intraindus-
trial ya no se promueve mediante acuerdos sectoria-
les de complementacién econdémica con fuerte
intervencién de burocracias gubernamentales en el re-
parto de las tareas productivas entre paises, Sino a
través del papel cada vez mds protagénico de la em-
presa privada (CEPAL, 1994 a y b). Sin embargo, ya

11

en aquel tiempo el mensaje de la CEPAL implicaba
que, ¢l proceso de integracién comercial en América
Latina, para ser sustentable necesitaba de un creci-
miento mas que proporcional del comercio reciproco
intraindustrial. Hoy esta misma proposicion bdsica
—que chocaba contra el principio de las ventajas com-
parativas estdticas imperante en aguella época— se
ve crecientemente confirmada por las orientaciones
académicas mas recientes (por ejemplo, Krugman y
Obstfeld, 1994, cap. 6).

Denominaremos integracién productiva de Amé-
rica Latina al establecimiento de una divisién intra-
rregional del trabajo que posibilite un desarrolle cada
vez mas diversificado de la oferta indusirial de todos
los participantes. La expresion empiricamente verifi-
cable del avance de esta integracién productiva serd
el crecimiento del comercio intraindustrial, no sélo
entre los propios paises latinoamericanos sino tam-
bién con el resto del mundo.

Este articulo aporta antecedentes respecto del pa-
pel protagénico de las empresas transnacionales en la
produccion de aquellos bienes —fundamentalmente
productos metdlicos, maquinaria y equipo, ¥ produc-
tos quimicos— que hoy constituyen el grueso detl co-
mercio intraindustrial de los paises latinoamericanos.

Las formas de integracion productiva

Hemos caracterizado la integracién productiva como
el establecimiento de una divisién intrarregional del
trabajo que posibilita un desarrollo cada vez mds di-
versificado de la oferta industrial de todos los paises
participantes.

Una primera forma de integracién productiva es
la iniracmpresarial que se da entre filiales de una
misma empresa transnacional. Esta modalidad suele
denominarse produccién internacional en los estudios
sobre empresas transnacionales (UNCTAD, 1993} y se
traduce en comercio intrafirma en sentido estricto.

Una segunda forma de la integracion productiva
s practicada por empresas transnacionales del mun-
do desarrollado —o sus filiales—, y empresas locales
con las cuales ellas subcontratan determinadas opera-
ciones productivas sujetas a especificaciones tecnold-
gicas muy precisas. Surgen aqui diferentes tipos de
alianzas y acuerdos que envuelven una estrecha vin-

culacién “tecnoproductiva” entre las filiales de las
empresas transnacionales y los subcontratistas loca-
les, y a los que se ha dado en denominar “nuevas
formas de inversién internacional” (Kuwayama, 1992).
En la industria automotriz los entrelazamientos deriva-
dos de estas alianzas son extremadamente complejos.
Ambas formas examinadas hasta aqui tienen dos
rasgos comunes: implican comercio intraindustrial y
suelen dan lugar a regimenes especiales de intercam-
bio con exenciones arancelarias totales (como en las
zonas francas) o con aranceles que se calculan sola-
mente sobre el valor que se agrega a la parte o com-
ponente que serd reimportado por el primer exporta-
dor (como en ¢l caso de la maquila). Estos tratamientos
arancelarios especiales son, por un lado, un reconoci-
miento de que no se trata de comercio en el sentido
clasico (“ricardiano™) de la palabra; y por otro lado,
implican preferencias reciprocas que son propias de
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los acuerdos de integracién o pueden propiciarlos.
Asimismo, algunos de los acuerdos sectoriales en vi-
gor incluyen claros componentes de comercio admi-
nistrado o regulado. Estas modalidades se observan
en abundancia entre paises desarrollados y en desa-
rrollo, v pueden ser el antecedente de facro de acuer-
dos de integracién, como lo han sido en la inclusién
de México en el TLCN. También se dan entre paises
latincamericanos, involucrando a filiales de empresas
transnacionales y a fabricantes locales de autopartes,
como en el convento relativo a la actividad automo-
triz entre Argentina y Brasil.

La tercera forma de integracion productiva que
examinaremos aqui es la que primero aparecié. Se
trata del proceso de complementacién de la oferta
dentro de ramas especificas de productos finales, el
que da lugar al intercambio de productos pertenecien-
tes a una misma rama o actividad pero con distintas
especificaciones. Este tipo de comercio intraindus-
trial se desarrollé fuertemente, por ejemplo, cuando
los paises de la actual Unién Europea se especializa-
ron en franjas o nichos productivos muy precisos den-

11

tro de ramas manufactureras mds amplias, Todos eltos
producian, por ejemplo, maguinaria, electrodomésti-
cos y equipo de transporte, pero de diferentes tipos y
calidades. Podian asi expandir de manera mds equili-
brada y dindmica su comercio de manufacturas, apro-
vechando economf{as de escala y de especializacion,
También podian competir con su oferta en el resto
del mundo, logrando capturar nichos de mercado com-
plementarios.

Este equilibrado dinamismo no se produjo en otros
importantes ejes de comercio en la posguerra. La
CEPAL, en sus estudios iniciales, puso claramente de
relieve los desequilibrios del comercio entre regiones
centrales y periféricas que intercambiaban productos
primarios tradicionales por manufacturas, ante las dis-
paridades de largo plazo en el crecimiento de la de-
manda de ambos tipos de productos. Tampoco resulté
estructuralmente viable este equilibrio en el intercam-
bio reciproco de economias que eran productoras de
bienes primarios tradicionales, porque la falta de diver-
sidad —y de diversificacién— de la oferta exportable
agotaba rapidamente el dinamismo del intercambio.

La inversién extranjera directa y

los mercados de destino

Cuando se intenta vincular la integracién con el com-
portamiento de la inversién extranjera directa (IED),
destaca de inmediato el influjo de las empresas trans-
nacionales va instaladas en la regién. Al respecto,
estimaciones correspondientes al inicio de los aiios
noventa indican que la IED acumulada en los paises
miembros de la Asociacién Latincamericana de Inte-
gracion (ALADI), al valor de libro, alcanzaba en 1990
a 92 000 millones de dolares corrientes, en tanto que
el flujo ingresado en ese mismo aiio fue aproximada-
mente de 7 500 millones de délares corrientes (alre-
dedor de 8% de la IED acumulada). Un 73% de esas
existencias de capital extranjero correspondia a Brasil
y México, porcentaje que Hega al 87% si se le agre-
gan Argentina y Chile,

En esta seccién se intenta responder a un con-
junto de interrogantes que vinculan la presencia de
empresas transnacionales en América Latina con el
procesc de integracidn regional. Las generalizaciones

que se formulan estin basadas en el andlisis de cinco
paises —Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Vene-
zuela—, los que se suponen bastante representativos
de las tendencias que se detectan en el seno de la
ALADI. La situacién de México, pafs que por carencia
de informacién se excluyé de este examen, reviste
caracteristicas especiales que se analizardn més ade-
lante, en la seccién VL.

Cabria formular en este punto algunos interrogan-
tes principales. ;Cudles son los sectores productivos
en que se concentra la inversion extranjera directa en
América Latina? ;En cuéles de esos sectores el merca-
do de la ALADI tiene una participacién mas importante
en ¢l total de sus exportaciones? ;Para cudles de esos
sectores el mercado de la ALADI ha crecido con mds
rapidez que los mercados extrarregionales?

A estos interrogantes cabria responder que en
los paises mencionados, con la excepcion de Chile, la
mitad o mas de la inversién extranjera directa se lo-
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caliza en las ramas manufactureras, y dentro de ellas
en las de productos metalicos, maquinaria y equipo
(divisién 38 de la cu)! y en las de productos quimi-
cos (divisién 35 de la C1V). La expansién mds rdpida
del mercado de la ALADI para estas ramas acrecienta
el interés de las empresas transnacionales por aumen-
tar su oferta en esa direceién. Ambas ramas han al-
bergado inversiones transnacionales vinculadas desde
hace décadas a los mercados nacionales de varios de
estos paises; actualmente se estan reestructurando para
aprovechar la escala supranacional de los mercados
que surgen al amparo de los acuerdos de integracidn
suscritos en los aiios noventa.

Otra rama manufacturera que merece ser men-
cionada es la de productos alimenticios, bebidas y
tabaco (divisién 31 de la CIIU). Aunque en proporcio-
nes mas reducidas, también absorbe un porcentaje no
despreciable de la IED manufacturera. Asimismo, in-
formaciones periodisticas recientes dan cuenta de una
mayor presencia de las grandes empresas transnacio-
nales en esta actividad. La proporcion de las exporta-
ciones en este rubro que es absorbida por la ALADI
—salvo en el caso de Colombia— no supera el 20%,
pero la cucta que capta el mercado regional estd cre-
ciendo con més rapidez que las exportaciones totales
del rubro.

El peso de estas tres ramas (divisiones 31, 35 y
38 de la c11U) en el valor de las exportacicnes manu-
factureras difiere mucho de un pafs a ofro.

En Venezuela, tales ramas generan el 78% de
las expertaciones manufactureras totales, debido al
peso de la industria petroquimica. En Argentina dan
cuenta del 70.3% de las exportaciones de manufactu-
ras, con predominio de los productos alimenticios,
bebidas y tabaco. En Brasil originan el 73.1% de las
ventas manufactureras al exterior, con predominio de
los productes metdlicos, maquinaria y equipo. En
Colombia explican el 42.6% de las exportaciones ma-
nufactureras totales, con predominio de los productos
quimicos. Por «ltimo, en Chile sélo dan origen al
21.8% de las exportaciones de manufacturas, porque
su rubro principal corresponde a las industrias metéli-
cas bdsicas, en las coales la contribucién de la IED es
muy pequefia y el destine de los envios principalmente
extrarregional (véase mds adelante en cuadro 2).

! Naciones Unidas, Clasificacién Industrial Internacional
Uniforme de todas las actividades econdémicas (CIIL),

La atencién preferente que merecen las tres ra-
mas sefialadas deriva de su gran capacidad para abas-
tecer el mercado interno de los paises donde se insta-
lan. Su competitividad actual y futura encuentra un
punto de apoyo, primero en los propios mercados na-
cionales y luego en los mercados supranacionales que
emergen de los actuales acuerdos, y desde allf puede
provectarse hacia el mercado hemisférico o el mun-
dial. Su crecimiento, por lo tanto, estd fuertemente
ligado al ritmo de desarrollo que alcancen los paises
de la region. Aunque la elasticidad-ingreso de la de-
manda de alimentos con algidn grado de elaboracién
es mds baja que la de las otras dos ramas, si la regién
experimentara un sostenido crecimiento de su pro-
ducto, acompafiado de una mejoria en la distribucion
del ingreso, la perspectiva de crecimiento del rubro
de productos alimenticios, bebidas y tabaco seria bas-
tante promisoria. Es en las tres ramas sefialadas don-
de radica la principal vinculacién entre la [ED v la
integracidn econémica latincamericana.

Los dates que se examinan mas adelante en los
cuadros 1 y 2 (compilados a nivel nacional), mues-
tran que, con anticipacion a la ola de acuerdos suscri-
tos en los afios noventa, ya en ¢l decenio anterior
hubo una recuperacién importante del comercio intra-
rregional & partir de 1983, afio en que la baja relativa
de ese comercio toco fondo,

Este cambio de direccién de las exportaciones fue
particularmente notable en los productos metdlicos, ma-
quinaria ¥ equipo, ¥ en los productos quimicos, donde
la presencia de las empresas transnacionales es pre-
ponderante. En los afios noventa la formalizacidn de
acuerdos otorgd fuerza y estimulo a un proceso que se
inicid en la segunda mitad de los afios ochenta. Los
casos de comercio intraindustrial que se examinarin
confirman que las empresas transnacionaies en parte se
anticiparon a la suscripcion de tales acuerdos —bilate-
rales o subregionales de libre comercio— y empezaron
antes ¢ paralelamente su propio proceso de integracién
de hecho. En consecuencia, si en el mercado de la
ALADI ya hubo una creciente absorcién de estos pro-
ductos antes de que se generalizara el proceso de aper-
tura, resulta explicable la gran aceleracidn de ese co-
mercio a partir de las politicas que se estan aplicando
en los afios noventa.

Informes Estadisticos, Serie M 4, Rev. 2,
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IV

Examen de casos nacionales

En esta seccién pasaremos revista a cinco paises de
América Latina —Argentina, Brasil, Chile, Colombia
y Venezuela— para determinar cudles son las ramas
en que se concentra la IED (cuadro 1), cudl es el desti-
no principal de las exportaciones de dichas ramas y
cudles tienen un crecimiento mas dindmico en el mer-
cado de la ALADI (cuadro 2).

El anélisis se ha efectuado de la siguiente mane-
ra. Se han examinado las ramas correspondientes a
divisiones de la CIIU que absorban mds del 5% de la
IED en bienes. En ellas se distinguen dos grandes gru-
pos. De un lado estdn las ramas manufactureras en
las que se concentra la IED manufacturera, las que se
orientan en proporcién importante al mercado de la
ALADL Se trata de la rama de productos quimicos, y
de la de productos metélicos, maguinaria y equipo
(divisiones 35 y 38 de la criu). De otro lado, estdn las
restantes ramas primarias o manufactureras, con par-
ticipacién variable de capital extranjero, segin el pais,
¥ con exportaciones orientadas en gran medida a los
mercados extralatinoamericanos. Dentro de este se-
gundo grupo, en el gue predominan las actividades con
uso intensivo de recursos naturales, existen algunas
ramas (por ejemplo, la de productos alimenticios, bebi-
das y tabaco) que concentran una cuota creciente de
IED y estdn acrecentando su penetracion en la ALADL

1. Argentina (1985-1989)
Hasta fines de 1993 se carecfa en este pais de estima-

ciones mds recientes desglosadas por ramas de activi-
dad econdmica, que pudieran compararse con los da-

Las exportaciones totales de las ramas de produc-
tos quimicos ¥ de productos metilicos, maquinaria vy
equipo, aumentaron en 260 millones de délares, en
tanto que las destinadas a la ALADI subieron en 376
millones de ddlares. Del incremento de las exportacio-
nes manufactureras totales de Argentina, un 32% se de-
bi6 a las exportaciones de estas dos ramas a la ALADI

2. Drasil (1985-1991)

De la IED total en bienes existente al fin de este perio-
do, sélo un magro 4.3% correspondié al sector pri-
mario, lo que pone de relieve que la agriculiura de
exportacién en este pais se halla fundamentalmente
en manos brasilefias. Si a ese porcentaje sumamos el

- de algunas manufacturas con uso intensivo de recur-

s0s naturales se lega al 23.3%. El porcentaje de las
exportaciones totales correspondiente a los mismos
tubros fue de 55.3%. El destino extrarregional de es-
tas exportaciones oscilé segin la rama entre el 79 y
el 94% del total.

La rama de productos quimicos y la de productos
metdlicos, maquinaria y equipo concentraron un 65%
de la IED en bienes. Las exportaciones de estas ramas
representaron el 32% de las exportaciones totales de
bienes, tuvieron destinos mds diversificados, y sus ven-
tas a la ALADI no fueron especialmente altas.

Sin embargo, en términos de crecimiento de las
exportaciones, el mercado de la ALADI ha sido esen-
cial para la expansion de dichas ramas. El incremento
neto de las exportaciones totales en los dos rubros
sefialados fue de 1 155 millenes de ddlares, en tanto
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