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Resumen

El propdsito de este estudio es pasar revista a los principales compromisos asumidos
en el marco de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) sobre el tema de los
subsidios y las implicancias de politica de tal acuerdo. Se analiza también el grado de
libertad de accion que se deja a los paises en vias de desarrollo para promover
exportaciones. La conclusion a la que se llega es que, pese a que se restringe el uso de
subsidios tradicionales, aiin hay campo de maniobra para aplicarlos creativamente,

asi como también para pensar hacia adelante y proyectar iniciativas de politica
alternativas . En consecuencia, se debaten estas opciones de politica y se sugieren algunos
criterios bdsicos para su_formulacion e implementacion. Finalmente, se sostiene que los
nuevos compromisos implican mds beneficios que costos en la medida que los subsidios
son menos itiles en el presente ambiente comercial. Las nuevas opciones de politica
significardn una “reingenieria” social e institucional importante.

1. INTRODUCCION

En términos generales, la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) brinda
una oportunidad para determinar la direccion general (si no el grado preciso) de los cam-
bios en la politica comercial. Esto es posible gracias a los acuerdos sobre limitaciones aran-
celarias, salvaguardias, subsidios y otros. En otras palabras, la OMC puede ser utilizada
como un ancla multilateral para la politica econémica. Esta ancla es Gtil en la medida en
que muestra claramente al empresariado cudles son las nuevas reglas del juego, y ayuda a
canalizar las presiones politicas potenciales a lo largo de una senda diferente. Sin embargo,
hay ain mas campo de maniobra de lo que parece.

A pesar de la atraccion que ejerce una integracion profunda (Lawrence [1993]),
hay varias diferencias importantes entre los acuerdos de la OMC y los nuevos acuerdos
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regionales, tales como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y la
Unidén Europea, esta ultima con requerimientos de un grado més alto de armonizacion de
politicas. La OMC aun admite una considerable discrecionalidad de parte de las autorida-
des econémicas. Por un lado, no crea obligaciones ni derechos para los individuos, como
hace el TLCAN: en el TLCAN, un individuo puede tomar la iniciativa para poner en marcha
los mecanismos de solucion de controversias. Por el otro, el mecanismo del TLCAN en el
caso de los servicios se basa en un compromiso de liberalizacién total, con sélo unas pocas
excepciones (listas negativas). La OMC, por otra parte, sigue la practica usual en el GATT
sobre mercancias, segun la cual solo se liberalizan los servicios ofrecidos como resultado
de una negociacion (listas positivas). En consecuencia, se puede mantener la discreciona-
lidad en la OMC simplemente dejando un determinado conjunto de servicios fuera de la
lista sometida al Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (AGCS). En los sectores
comprendidos, en realidad, el compromiso primario consiste en otorgar el tratamiento de
nacion mas favorecida a los proveedores extranjeros. Ni el trato nacional ni la presencia
comercial son obligatorios, sino cuestiones a ser negociadas. Como resultado, se ha ofre-
cido trato nacional a muy pocos sectores y, dentro de cada sector, no se han incluido todas
las modalidades. El Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios también permite la
revocatoria de este compromiso, sujeta a negociaciones entre los paises involucrados.

Este estudio pasa revista a los principales compromisos asumidos sobre el tema
de los subsidios dentro del marco de la OMC y evalua sus implicancias para el disefio de la
politica comercial. Cuatro secciones siguen a esta introduccién. La préxima seccién esta-
blece el marco general del debate al examinar el impulso general de los acuerdos de la
OMCy los dilemas que plantea su implementacién. Muestra como, a medida que la agen-
da comercial se ha expandido, méas politicas caen bajo el andlisis internacional. En otras
palabras, en el nuevo sistema comercial los gobiernos enfrentan la tensién entre la necesi-
dad de desarrollar nuevas exportaciones y la presion de crear un campo de juego parejo. En
la tercera seccion se revisan los nuevos compromisos sobre subsidios y se examinan algunas
de sus implicancias para la politica comercial tradicional. Su meta es evaluar la libertad de
accion que tienen los paises en desarrollo para el uso de los subsidios como herramientas de
promocion de exportaciones. En este sentido, la cuarta seccién de este articulo analiza
brevemente las razones para el uso de politicas comerciales activas y considera nuevamen-
te la cuestion del campo de maniobra para los paises en desarrollo a la luz de las oportuni-
dades que los nuevos compromisos abren para el disefio de politicas de promocién de
exportaciones innovadoras. Al tomar una posicién tendiente a generar propuestas, esta
seccion también analiza algunos de los elementos centrales que una politica comercial “nue-
va" deberia tener en cuenta. La Ultima seccion presenta algunas observaciones y conclusio-
nes sobre los costos y beneficios de los nuevos patrones internacionales para los paises en
desarrollo sobre la base de los conocimientos obtenidos a través del andlisis efectuado en
las secciones anteriores.

Il LA NUEVA AGENDA DEL SISTEMA COMERCIAL INTERNACIONAL

La agenda de las negociaciones comerciales internacionales ha crecido a medida
que ha aumentado la integracién o, para decirlo de otra manera, a medida que se comple-
taba la vieja agenda de “integracion superficial”. Robert Lawrence [1993] define la “inte-
gracion superficial” como la reduccién de la proteccién en la frontera, incluyendo la elimi-
nacion de aranceles y restricciones cuantitativas. Los conceptos de integracion superficial y
profunda son equivalentes a los conceptos de integracion negativa y positiva en la teoria
tradicional de las uniones aduaneras (Johnson, Wonnacot y Shibata [1986]).



La Ronda Uruguay marco el fin de la era de las negociaciones concentradas en
los instrumentos de politica comercial aplicados en la frontera. A medida que se reducian
los aranceles a niveles cada vez mds bajos, era de esperar que los instrumentos no aduane-
ros se tornaran mas importantes. Como resultado de este proceso, los mecanismos regula-
torios utilizados individualmente por los paises se vuelven mas aparentes, compitiendo
entre ellos y comenzando una carrera regulatoria entre paises. De esta manera, la integra-
cién econdémica alcanzé un punto critico y los asuntos relativos a las politicas publicas
gradualmente pasaron a ser negociables. La Ronda Uruguay fue un paso importante en
esa direccién ya que las negociaciones se desarrollaron mucho mas alla de la cuestion de
medidas aplicadas en la frontera e incluyeron asuntos tales como la propiedad intelectual,
la inversién y los servicios (Tussie [1994]). De esta manera, la naturaleza de las negociacio-
nes comerciales cambié ya que comenzaron a incluir medidas y herramientas de politica
interna que anteriormente habian estado fuera del &mbito de la negociacién internacional.
A medida que se removi6 la “capa externa” de la proteccion arancelaria, se requiri6 a los
gobiernos que dieran cuenta de sus acciones sobre un campo mas amplio de asuntos que
podian tener impacto sobre la competitividad.

La competitividad se ve afectada cuando las variaciones en los costos entre un
pais y otro van més alla de algunos parametros que, aunque dificiles de definir, son con-
siderados normales por los paises involucrados. Esta diferencia en los costos sufri6 la
influencia de incentivos tales como los subsidios, la proteccién a la propiedad intelectual,
las normas laborales y las regulaciones sobre el medio ambiente. Cuando las diferencias
en los costos entre los paises son significativas, se ejerce presion para limitar los poderes
regulatorios. Estas presiones son particularmente evidentes sobre la propiedad intelec-
tual. Aunque las negociaciones sobre servicios y medidas sobre la inversion relacionada
con el comercio (“TRIMs") tenian como principal objetivo la reduccion o la armonizacién
de las regulaciones y los incentivos publicos, no se avanzé mucho. En realidad, fue en
estas dos areas que el auge de los mercados de capital por un lado, y la revolucién de las
politicas comerciales por el otro, se reflejaron en una nueva actitud. En los ultimos afios,
muchos paises desregularon sus politicas sobre inversiones extranjeras y servicios con el
fin de apoyar la liberalizaciéon comercial y fortalecer la competitividad. En realidad, los
paises estdn compitiendo actualmente entre ellos para atraer capitales extranjeros y ofre-
cer condiciones que alienten a los inversores para quedarse. De esta manera, se han
diluido las tensiones sobre el viejo sistema de incentivos a la exportacién, que caracteri-
zaron el comienzo de la Ronda Uruguay.

Es cierto que, cuando se compara con el pasado, la libertad de accién se ha
limitado en estas materias. Pero esto lleva a plantear la cuestion de si la libertad del pasado
es necesaria en las condiciones de hoy cuando, primero, el acceso a los mercados de
capitales es infinitamente mas fluido; segundo, la sustitucién de importaciones ha perdido
su importancia y, finalmente, hay un consenso emergente sobre la forma y la funcién de
los incentivos. La Seccion Il primero estudia los costos y los beneficios del acuerdo de la
OMC mientras que la Seccion IV revisa el nuevo marco para las politicas de incentivos.

111, UNA MIRADA HACIA ATRAS

El Acuerdo sobre Subsidios y Medidas Compensatorias es el texto mas largo
generado por la Ronda Uruguay. Refleja las disputas de la década de los afios ochenta y la
preocupacién de todas las partes involucradas para evitar una carrera mutuamente des-
tructiva. El resultado final total fue un estrechamiento del campo de maniobra para aplicar
incentivos a la exportacién a cambio de un estrechamiento del campo de maniobra para
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aplicar medidas compensatorias. Las autoridades econémicas se han comprometido a eli-
minar gradualmente algunas de las politicas de incentivos vigentes hoy y, al mismo tiem-
po, actualizar sus regimenes de medidas compensatorias. Se espera un aumento de la
transparencia en ambos frentes y, de hecho, ya se estan verificando progresos.

CONTENIDO DEL ACUERDO DE LA OMC SOBRE SUBSIDIOS

La década de los afios ochenta estuvo marcada por disputas bilaterales sobre los
subsidios a las exportaciones. En este contexto, muchos paises en desarrollo soslayaron el
Cédigo de la Ronda Tokio sobre subsidios pero, como contrapartida, se vieron privados del
beneficio de la prueba de dafio en los mercados de exportacion. De tal manera, la prueba
de dafio debia demostrarse antes de la imposicién de los derechos compensatorios puniti-
vos (DC). Las fricciones continuaron sin freno entre los paises desarrollados y aquellos en
vias de desarrollo, pero en esencia la falta de una prueba de dafio hizo que los programas
de incentivos fueran contraproducentes: cualquier ventaja en el mercado se compensaba
automaticamente con DC. Con el propdsito de enterrar la amenaza de DC, muchos paises
en desarrollo hicieron acuerdos bilaterales con EE.UU. comprometiéndose a eliminar gra-
dualmente sus subsidios a cambio de la prueba de dafio. Al finalizar la Ronda Uruguay,
habia aparecido un gran nimero de acuerdos bilaterales de esa clase. El Acuerdo sobre
Subsidios de la Ronda Uruguay corond estas iniciativas bilaterales y garantizé un cierto
orden para la solucién de disputas.

El articulo 27 del nuevo acuerdo reconoce que los subsidios pueden ser una
parte integral de los programas de desarrollo (previamente incluidos en el articulo 14 del
Codigo de la Ronda Tokio). Mas alla de este respaldo general, sin embargo, el espiritu
del acuerdo es reducir drasticamente las exenciones a las disciplinas sobre subsidios de
las que gozaron los paises en desarrollo durante largo tiempo, especialmente en el apo-
geo de los tratamientos especiales y diferenciados y la industrializacion basada en la
sustitucién de importaciones.

El acuerdo establece dos clausulas “gatillo” que empujan notablemente hacia la
llamada “graduacién” de los paises en desarrollo para el cumplimiento pleno de sus com-
promisos. En primer lugar, se ha fijado un indicador muy restrictivo para la graduacion de
los paises. Todos los paises que tengan un PBI per capita de mas de US$1.000 deben
asumir sus compromisos en forma plena. En la region, seis paises estan por debajo de este
techo, ya sea porque tienen un PBI per cdpita més bajo o porque entran dentro de la
clasificacion de las Naciones Unidas de paises menos desarrollados. Estos paises son Haiti
(menos desarrollado), Bolivia, Guatemala, Guyana, Honduras y Nicaragua.

En segundo lugar, se requiere que los paises en desarrollo se gradien cuando
hayan alcanzado competitividad exportadora, siendo ésta definida como el logro de una
participaciéon de mas del 3,25% en el mercado mundial del producto involucrado, durante
dos afios seguidos. El término producto se define en un nivel bastante amplio como un
item de cuatro digitos en el sistema armonizado. Sin embargo, la amplitud de esta medida
no debe ser subestimada: cuanto mas comprensiva es la definicién, mas remota es la posi-
bilidad de que un pais pequefio llegue a este umbral.

Ademas de fijar los pardmetros sobre como los paises en desarrollo se encua-
dran dentro de estas disciplinas mas estrictas, el acuerdo va mucho més alla de lo estable-
cido en los Cédigos de la Ronda Tokio en una cantidad de asuntos importantes relaciona-
dos con la transparencia. Por primera vez, se ha podido definir, aunque en términos muy
generales, el concepto de subsidio. Un subsidio se entiende como cualquier forma de
contribucién financiera de parte del gobierno, o cualquier mecanismo de sostenimiento
de los ingresos o de los precios, que cree una ventaja para algunas empresas o ramas de



la produccién. Segun esta definicion, ademas de los pagos directos a las empresas, estan
comprendidos también los préstamos subsidiados, las garantias de préstamos, los aportes
de capital, las exenciones impositivas, el suministro de bienes y servicios (exceptuando la
infraestructura) a precios preferenciales y los mecanismos de sostenimiento de los ingre-
sos o de los precios.

Debe tenerse en cuenta que los siguientes instrumentos no se consideran subsi-
dios: admisién temporaria (ingreso libre de impuestos de mercancias o partes para su ex-
portacion subsiguiente) y drawbacks o reembolso de aranceles para los insumos importa-
dos utilizados en la produccion de bienes a ser exportados. Estas medidas son legitimas y
admisibles. Los limites de tiempo para el reembolso no estan regulados a nivel internacio-
nal, de modo que cada pais puede fijar los suyos y ser tan laxo o tan estricto como lo
considere apropiado. En EE.UU., por ejemplo, se puede lograr el reembolso hasta cinco
afos después del ingreso de las mercancias.

Con el propésito de otorgar un cierto orden a la clasificacién de los subsidios (y
en consecuencia establecer las circunstancias bajo las cuales se pueden adoptar medidas
compensatorias), éstos se encuentran clasificados en tres grupos, a saber, aquellos que
estan prohibidos, aquellos que son recurribles y aquellos que son no recurribles.

Los subsidios al uso de insumos locales o insumos explicitamente destinados a la
exportacién, estan prohibidos. Los paises en desarrollo deberan eliminar los subsidios a los
insumos locales dentro de los cinco afios y los subsidios a los productos explicitamente
hechos para la exportacion dentro de los ocho afos; el Comité de Subsidios y Medidas
Compensatorias, establecido para supervisar el acuerdo, podrd extender este periodo a
diez afios. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, durante el periodo de transicion, la
utilizaciéon de las medidas compensatorias es legitima. Los paises con bajos ingresos enu-
merados en el anexo VII del Acuerdo estan exceptuados de esta prohibicién, siempre que
su PBI per capita esté por debajo de US$1.000.

Los subsidios no recurribles son inmunes a la aplicacién de medidas compensa-
torias. Estos son subsidios horizontales de naturaleza general que no tienen un impacto
directo sobre los precios y, por lo tanto, no distorsionan el comercio, por ejemplo: 1)
aplicados a las actividades bésicas de investigacion y desarrollo; 2) desarrollo pre-compe-
titivo; 3) asistencia a las regiones desfavorecidas; y 4) asistencia en el cumplimiento de las
nuevas reglamentaciones y normas sobre el medio ambiente. Estos subsidios estan per-
mitidos dentro de ciertos pardmetros, aunque un pais puede apelar al 6rgano de solucién
de disputas de la OMC si considera que un subsidio lo esté perjudicando, atin cuando, en
principio, este subsidio sea no recurrible.

Las disciplinas previstas en el acuerdo se refieren Ginicamente a “subsidios espe-
cificos”, es decir, a aquellos otorgados a ciertas empresas, industrias o grupos de empre-
sas. Los recurribles son aquellos subsidios “especificos” que no estan directamente rela-
cionados con el comercio pero que pueden tener un efecto sobre los precios de las expor-
taciones y pueden dar lugar a medidas compensatorias si se puede demostrar un dafio a la
produccién nacional. El acuerdo traza procedimientos bastante restrictivos para determi-
nar dafos “graves" y calcular el margen de subsidio. Se presume que hay dafio grave
cuando los subsidios exceden el 5% del valor de las ventas anuales del producto.

Sin embargo, ciertas interpretaciones juridicas benefician aiin més a los paises
en desarrollo. Por ende, para iniciar una accién contra un pais en vias de desarrollo, es
necesario probar el dafio aiin cuando el subsidio involucrado haya alcanzado el umbral
establecido. Por el contrario, para que una accién contra un pais desarrollado no prospere,
este Gltimo debe demostrar que su subsidio no causa dafio. En otras palabras, se revierte
en este caso la carga de la prueba.

81



82

La total transparencia que trajo el Acuerdo abre oportunidades para los peque-
fios paises exportadores en desarrollo que recién estan incursionando en los mercados
mundiales. Esto se origina en la restriccién aplicada a los exportadores activos del mundo
en desarrollo: se prohibe la implementacién de nuevos subsidios y se deberan eliminar los
subsidios a las exportaciones existentes para el afio 2005. En el contexto del nuevo am-
biente comercial, no deberad subestimarse el efecto benéfico de la reduccién total de los
subsidios en el mundo entero. La restriccién a los exportadores dindmicos significard mejo-
res condiciones en los mercados mundiales; reduciré la presion de las importaciones subsi-
diadas en los mercados internos mientras éstos evolucionan hacia una mayor apertura.

También se pueden obtener algunos beneficios de las clausulas que reducen el
grado de discrecionalidad en la aplicaciéon de las medidas compensatorias. En este sentido,
el acuerdo contiene, en primer lugar, una “clausula ocaso” por la cual se deberan eliminar
todos los derechos compensatorios dentro de un periodo de cinco afos, con excepcion de
los casos en que una autoridad competente determine, sobre la base de una nueva inves-
tigacion, que la eliminacion del derecho fomentaria la continuacién o el restablecimiento
de un subsidio y que podria causar dafio a los productores nacionales. En segundo lugar,
una Unica empresa no puede ya iniciar una demanda de accién compensatoria individual-
mente; por el contrario, el reclamo tiene que ser presentado por la “industria nacional”. Se
considera que la solicitud de accién compensatoria ha sido presentada en el contexto de
industria nacional “cuando esté apoyada por productores nacionales cuya produccién con-
junta represente mas del 50% de la produccion total del producto similar producido por
esa parte de la industria nacional que manifieste su apoyo o su oposicién a la solicitud”
(Articulo 11.4). En tercer lugar, de ahora en més todas las partes interesadas (no sélo los
productores locales sino también los importadores, los consumidores y las empresas que
utilicen productos de importacién) tienen el derecho de presentar pruebas.? La representa-
cién de los sectores interesados no vinculados con la produccién permite la formaciéon de
alianzas con grupos de presién interesados en mantener un mercado abierto para las im-
portaciones y deberia ayudar a controlar las fricciones con los competidores.

LIBERTAD DE ACCION PARA LOS SUBSIDIOS A LAS EXPORTACIONES

Surge claramente de las disposiciones antes sefialadas que el nuevo acuerdo
restringe la posibilidad de recurrir a los programas agresivos de subsidios de la enverga-
dura, variedad e intensidad de aquéllos aplicados, por ejemplo, por la Provincia China de
Taiwén y la Republica de Corea en los estadios iniciales de su proceso de industrializacion
orientado hacia el mercado externo (Amsden [1993]) o, alin dentro de la regién, por
paises tales como Brasil y México como parte de sus esfuerzos en la década de 1970 para
compensar el sesgo antiexportador de la sustitucion de importaciones (para un informe
de los incentivos a la exportacion de las décadas de 1960 y 1970, ver Westphal [1978] y
Bauman y Braga [1988]).

Esto no significa, sin embargo, que los subsidios estén excluidos por completo.
Més especificamente, hay espacio para tres clases de alternativas. En primer lugar, hay una
cierta libertad para conceder apoyo directo. El nuevo acuerdo no prohibe, por ejemplo, el
reembolso de impuestos indirectos, tanto para el producto exportado directamente como
para los insumos y componentes empleados en la fabricacién del producto final, incluyen-
do la energia, el combustible, el petréleo y los catalizadores. De tal manera, es legitimo
cualquier mecanismo que ponga a los exportadores nacionales en un pie de igualdad con
los competidores internacionales. En la misma tesitura, se pueden otorgar créditos a las
exportaciones de manera tal que los exportadores tengan acceso a las tasas de interés
internacionales e incluso permitir un margen de subsidio siguiendo los lineamientos del



acuerdo pertinente de la OCDE. También es posible otorgar crédito de pre- y post-embar-
que a tasas de interés equivalentes a las internacionales y fijar un sistema de seguros o
garantias de préstamos.

En segundo lugar, el acuerdo incluye otras medidas que benefician a los “re-
cién llegados"”, al concederles un trato especial y diferenciado. Hay innovaciones que
conceden salvaguardias para los exportadores pequefios o incipientes tales como la clau-
sula de minimis utilizada por primera vez en el TLCAN y ahora incluida en la OMC.
Segun la clausula de minimis (Art. 29.9), se pondra fin a cualquier investigacion relacio-
nada con la aplicacién de un derecho compensatorio contra un pais en desarrollo si el
subsidio involucrado es insignificante.

Para que un pais en desarrollo pueda beneficiarse de esta clausula, el nivel de
subsidios que otorgue no deberd sobrepasar el 2% del valor unitario del producto (3%
en el caso de los paises enumerados en el anexo VII). La disposicion de minimis también
se aplica si la exportacion no representa mas del 4% del volumen total de las importacio-
nes del producto, siempre que la participacion de todos los paises en desarrollo en con-
junto no supere el 9% del total de las importaciones del producto.

Segun las disposiciones de la clausula de minimis, hay también cierto espacio
para emplear subsidios que en principio son recurribles. Es decir, los paises en desarrollo
que son exportadores a los mercados mundiales en pequefa escala pueden también otor-
gar subsidios moderados aun si son especificos y, aunque no estén directamente relaciona-
dos con las exportaciones, puedan favorecerlas. Estos subsidios son recurribles y, por lo
tanto, no estdn completamente fuera del alcance de las medidas compensatorias pero,
hasta que se alcance el umbral, pueden aparecer nuevas clases de exportaciones. Esta
situacion se puede interpretar de manera creativa. Por ejemplo, se podria ofrecer un subsi-
dio temporario moderado que finalizaria una vez que los exportadores involucrados alcan-
zaran un cierto umbral (en términos de precio y de participacion de los ingresos totales de
exportaciones) y no se los considerara ya incipientes.? En la misma tesitura, los “recién
llegados" podrian otorgar subsidios a todas las empresas que exportaran productos com-
prendidos dentro de la misma clasificaciéon arancelaria y cuyas exportaciones totales se
mantuvieran por debajo de un techo preestablecido, el cual deberia determinarse caso por
caso. Mientras que el subsidio se otorgue a todas las empresas comprendidas, no podra
definirse directamente como subsidio especifico y, por lo tanto, podria no ser objetado.*

Ademas de explotar habilmente los intersticios en las normas y adoptar un enfo-
que mds avanzado, se pueden subsidiar actividades con externalidades siempre que las
transferencias fiscales no se otorguen Unicamente a algunas industrias y empresas y los
productos comprendidos no estén especificamente dirigidos a la exportacién. Esto implica
que los subsidios estan permitidos para actividades varias que son cruciales para mejorar la
competitividad y, al mismo tiempo, se ven afectadas por fallas graves del mercado que
implican sustanciales costos ocultos. Este es el caso de, en primer lugar, la investigacién y
el desarrollo precompetitivos, es decir, una actividad que cualquier empresa que busque
ganar acceso a los mercados externos debe emprender, ya sea para aumentar su capacidad
tecnolégica como para mejorar sus conocimientos sobre los mercados a los cuales apunta.
Abundan importantes fallas del mercado, por ejemplo, en el area de la difusién de infor-
macién acerca de las preferencias de los consumidores extranjeros, los canales de comer-
cializacién, los cambios en el disefio, el cumplimiento de las normas técnicas, el etiquetado
ambiental y los requerimientos de calidad. No hay restricciones para los estudios de mer-
cado ni para toda la variedad de programas de informaciéon de mercado costeados con
fondos publicos que llevan a cabo las agencias de promocién de exportaciones. Con res-
pecto a este tema, hay importantes oportunidades para explorar. Esto ya se estd haciendo
dentro de la regién, PROCHILE en Chile, EXPORTAR en Argentina, PROEXPORT en
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Colombia y otros (CEPAL [1995]). La misma situacién comprende, en segundo lugar, a la
capacitacion (y a la re-capacitacion), una actividad critica en el ambiente competitivo y en
continuo cambio de nuestros dias, pero un area en la cual los resultados tienden a ser sub-
optimos si solo se deja al mercado para generar las habilidades adecuadas. En tercer lugar,
también se pueden conceder subsidios para fomentar el desarrollo de las regiones desfa-
vorecidas siempre que las transferencias fiscales no comprendan la promocién de las ex-
portaciones de esas regiones. Finalmente, se pueden utilizar también los subsidios para
permitir que las industrias se movilicen para cumplir con las normas ambientales, siempre
que los subsidios sean transparentes y cumplan con los requerimientos de notificacion. En
tal caso, los subsidios no deberan sobrepasar el 20% del costo de hacer los ajustes necesa-
rios, y deberan otorgarse como caso Unico y excepcional. Todos estos subsidios -investiga-
cién y desarrollo, capacitacién, promocion regional y cumplimiento ambiental y técnico-
son no recurribles si se llevan a cabo segun las normas.

Para resumir, el Acuerdo de la Ronda Uruguay sobre Subsidios ha producido
importantes avances sobre muchas de las practicas usuales aunque no ha logrado aln
evitar por completo el uso de subsidios por parte de paises en desarrollo. Se han puesto en
practica nuevas disciplinas mas estrictas pero aln dejan cierto espacio para la creatividad.
Si se observa desde el punto de vista de la politica exportadora convencional, hay pocas
dudas de que este nuevo equilibrio ha contribuido a erosionar el status especial conferido
anteriormente a los paises en desarrollo en conjunto. Sin embargo, el freno a los exporta-
dores “hiperactivos” abre oportunidades para los “recién llegados"”. Por una parte, en los
mercados mundiales, contener el empuje de los exportadores activos puede ofrecer a los
“recién llegados” un espacio para aumentar su participacién en el mercado. Por otra parte,
en el mercado interno, la posibilidad legitima de contener tales exportadores “hiperacti-
vos" fortalece la sustentabilidad del proceso de liberalizacion.

Sin embargo, la pregunta bésica aiin no formulada es si la pérdida de campo de
maniobra en los subsidios a la exportacién es una pérdida que habra que lamentar a la luz
de los cambios en el ambiente global por un lado y, por el otro, a la luz de las nuevas ideas
sobre las politicas generales de apoyo. Méas aln, debe sefialarse que la investigacion empi-
rica ha demostrado que los subsidios no se traducen autométicamente en una mejora ge-
nuina del acceso a los mercados y del comportamiento exportador. Dentro de la regién, por
ejemplo, mientras que en Brasil y México mejor6 el comportamiento, no sucedié lo mismo
en el caso de Argentina (Nogués [1989]). El empleo de subsidios ademés ha ocasionado
frecuentemente pérdidas de bienestar. El problema real, en otras palabras, no es tanto lo
que permiten las normas de la OMC, sino mas bien qué es lo relevante en las actuales
circunstancias. La préxima seccién hace un breve andlisis al respecto.

IV, UNA MIRADA HACIA ADELANTE: NUEVAS ORIENTACIONES DE POLITICA PARA
AUMENTAR LA COMPETITIVIDAD

Los nuevos compromisos internacionales sobre subsidios permiten una mayor
transparencia y creatividad para aplicar los instrumentos de politica comercial tradicionales
de manera moderada, aprovechando los intersticios en las normas. Sin embargo, es posi-
ble ver esos compromisos de modo diferente: como proveyendo una oportunidad para
repensar sustancialmente la politica de promocién de exportaciones. Esto significa una
politica que posea herramientas conceptuales e instrumentales innovadoras dirigidas a
aumentar la productividad, suministrar bienes publicos criticos para la produccion eficiente
y promover la competitividad sistémica de la economia. En otras palabras, una politica
comercial que se combina estrechamente con las politicas de produccién.



Muchos aspectos del comercio y las finanzas internacionales han cambiado en
los dltimos afios hasta hacerse irreconocibles. Por un lado, la competencia es mucho mas
intensa y serd aun mas dura en los afos venideros debido, en gran medida, al efecto
compuesto de un creciente nimero de paises que trata de ingresar en los mercados mun-
diales. Al respecto, los acuerdos sobre subsidios y derechos compensatorios son un instru-
mento Gtil para aumentar la transparencia de los incentivos y para evitar caer en una espiral
descendente que lleve a una guerra de incentivos autodestructiva. Por el otro lado, los
términos de la competencia también se han modificado. En un nimero creciente de merca-
dos, los costos basicos ya no son el factor determinante de la competitividad sino que
también aspectos tales como la diferenciacion de los productos, la calidad, la personaliza-
cién y la innovacion juegan un papel cada vez mas importante.

En este contexto, el conjunto de condiciones que lleva a la competitividad es
muy complejo pero algunas ideas son ahora parte de la “sabiduria aceptada”. Mientras el
logro de economias de escala continda siendo relevante, el logro de economias de alcance
y de aprendizaje es ahora igualmente importante. De la misma manera, la difusion de
informacion sobre mercados y tecnologia sigue siendo importante pero es también crucial
la incorporacion rapida de esa informacién en las estrategias de comercializacién y en el
desarrollo de los procesos y los productos. También es vital en estos dias dominar la capa-
cidad de adoptar nuevas técnicas y practicas organizativas, en la medida que la “sabiduria
convencional” en este campo se redefine continuamente.

Dos lineas argumentales, en cierta medida complementarias, tratan de justifi-
car la adopcién de politicas exportadoras activas en un nuevo paradigma. La primera
proviene de literatura reciente sobre politicas comerciales (Krugman y Smith [1994]) y se
concentra en las llamadas imperfecciones o fallas del mercado, que pueden ser de distin-
tas clases y que pueden ser contrarrestadas mediante adecuadas intervenciones politicas
estratégicas. Entre estas imperfecciones, las mas importantes para los paises en desarrollo
son: la ventaja comparativa obtenida por la industria de un pais en relacién con las de
otros paises que comercian en el mismo sector no como resultado de la dotacion de
factores sino por ser “el primero en llegar” en un espacio en el cual hay economias de
escala estaticas o dindmicas; la desventaja competitiva que enfrentan especialmente los
paises en desarrollo debido a la informacién asimétrica en los mercados de tecnologia -lo
cual les impide acceder a determinada tecnologia que esta disponible para los paises mas
desarrollados- o, a diferencias en la infraestructura de investigacion y desarrollo; el sumi-
nistro sub-6ptimo de actividades con externalidades positivas (capacitacién en nuevas
habilidades, introduccién de nuevas tecnologias, obtencion de informacion sobre merca-
dos externos, etc.) porque el sector privado no puede capturar plenamente el retorno de
las inversiones involucradas; y la escasez de crédito de largo plazo para los proyectos de
inversion debido al problema de la informacion asimétrica en los mercados de capitales,
especialmente en aquellos de desarrollo incipiente.

El otro argumento a favor de politicas activas para aumentar la competitividad
proviene de literatura reciente sobre la politica de desarrollo o industrial (Roobeek [1993],
Walker [1993], Florida y Kenney [1993]). En este caso, el énfasis se pone no tanto en la
necesidad de enfrentar fallas del mercado sino de generar capacidades tecno-productivas
que usualmente no abundan en los paises en desarrollo por, entre otras razones, su carac-
ter de “recién llegados”. Mas especificamente, se sostiene que, para generar y mantener
la competitividad productiva a través del tiempo, los paises en desarrollo necesitan adquirir
capacidad y experiencia propias para buscar y penetrar mercados, adaptar tecnologia ex-
tranjera y crear la propia, perfeccionar procesos productivos y mejorar productos, incorpo-
rar y generar conocimientos organizativos y desarrollar recursos humanos. Segun esta
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perspectiva, una politica que busca incrementar la competitividad no debe tener simple-
mente una naturaleza correctiva sino que debe ser comprensiva y sistemética. Es decir,
debe dar orientacion, garantizar un horizonte de certidumbre para las decisiones y opcio-
nes de los agentes privados, y alin promover la especializacion y la complementacién para
desarrollar eficiencias tanto individuales como colectivas.

En todo caso, cualquiera sea el argumento elegido para justificar el activismo en
materia de politicas, pueden existir varias opciones de politica para ser empleadas por los
paises en desarrollo a fin de fortalecer su competitividad. Explotar los intersticios en las
normas para mantener los viejos subsidios podria ser una de ellas, pero no es la Unica ni
parece ser la mejor alternativa dada la naturaleza de los nuevos problemas involucrados.
Por el contrario, una sana politica en esta materia necesita incluir elementos que, siendo
facilmente coherentes con las disciplinas de la OMC, ataquen las fallas del mercado no sélo
a nivel del comercio sino dondequiera que ocurran (Agosin [1996]) y promuevan el desa-
rrollo de las capacidades de comercializacién y produccién requeridas para romper las ba-
rreras y obtener un acceso efectivo a los mercados mundiales. Sin pretender dar una lista
exhaustiva de tales elementos, se describen a continuacién algunas sugerencias de politica
que podrian incluir el disefio de un enfoque innovador para la promocién de exportaciones,
asi como también ciertos criterios para su implementacion.

Los paises en desarrollo necesitan considerar la adopcion de nuevas opciones de
politica en, por lo menos, cinco 4reas de actividad. Tres de ellas -investigacion y desarrollo,
capacitacion y cumplimiento de normas técnicas- son aquellas en las cuales la aplicacion
de subsidios se considera no recurrible de acuerdo con las disposiciones de la OMC. Las
otras dos son el sostenimiento de la competitividad de las pequefias y medianas empresas
(PyMEs) y la asistencia financiera, que también pueden hacerse compatibles con la OMC.

La investigacion y el desarrollo son cruciales para un gran nimero de activida-
des que tienen fuerte impacto sobre la adquisicién de ventajas competitivas. Es el caso de
la creacion y expansion de capacidades tecnoldgicas (por ejemplo, el conocimiento y la
experiencia requeridos para adaptar tecnologias extranjeras a las condiciones locales o
para generar nuevas tecnologias) que son necesarias para mejorar y desarrollar productos,
servicios y procesos de produccion (ver, por ejemplo, Lall [1992]). Es evidente que los
paises en desarrollo continuaran importando tecnologia, pero también es cierto que no
pueden depender exclusivamente de tal tecnologia sin hacer esfuerzos para desarrollar la
propia. Esto es asi porque, en ese caso, las actividades y vinculos involucrados en el desa-
rrollo tecnolégico estaran dirigidos a responder a las necesidades de diferentes ambientes
socioeconémicos y, por lo tanto, no estaran enfocados principalmente al proceso de desa-
rrollo econémico del pais importador (Lopes Braga [1998]).

La agricultura y los textiles, que son dos actividades productivas de fundamental
interés para muchos paises en desarrollo, pueden tomarse como ejemplos. En el caso de la
agricultura, han surgido nuevas oportunidades en la medida en que los compromisos de la
Ronda Uruguay han restringido las exportaciones subsidiadas y han disminuido parcial-
mente las barreras tradicionales de acceso a los mercados. Al mismo tiempo, conjunta-
mente con los factores basados en los precios, aspectos tales como las normas de proceso
y las normas de calidad y sanitarias/fitosanitarias estan en vias de convertirse en factores
decisivos de las ventajas competitivas. Con respecto al trigo, por ejemplo, los exportadores
que acostumbraban ofrecer tres o cuatro tipos de semillas ahora necesitan satisfacer pedi-
dos de los molinos de hasta quince tipos. Es claro entonces que la investigacién y el desa-
rrollo para el mejoramiento tecnolégico y nuevas tecnologias (por ejemplo: biotecnologia)
son cruciales para el aumento de la productividad y el encuadramiento de la produccién en
las nuevas normas. De esa manera, son fundamentales para explotar plenamente las nue-
vas oportunidades del mercado (Panchamukhi [1996]).



En el sector textil, por su parte, la eliminacion gradual de las cuotas establecida
por el Acuerdo Multifibras para el afio 2005 como resultado del Acuerdo sobre Textiles,
cambiard el panorama competitivo, especialmente para aquellos paises en desarrollo (por
ejemplo: India y Pakistan) cuyas exportaciones estan en gran medida impulsadas por la
“proteccién” otorgada por el sistema de cuotas. Al mismo tiempo, los mercados de tex-
tiles en los paises desarrollados estan siendo cada vez més exigentes con respecto al
disefio de productos y a las especificaciones técnicas (por ejemplo: la sensibilidad al fue-
go de la vestimenta). Por lo tanto, para mantener la participacion en las exportaciones,
los paises necesitan incrementar constantemente sus esfuerzos de investigaciéon y desa-
rrollo para mejorar las tecnologias existentes e introducir nuevas tecnologias en los pro-
cesos de producciéon (por ejemplo, “Disefio asistido por computadora” -CAD, por su sigla
en inglés- “Produccién asistida por computadora” -CAM, por su sigla en inglés- y en
general el uso de la microelectrénica).

La investigacion también es critica, fuera del &mbito del desarrollo tecnolégico.
La penetracién en el mercado es, sin duda, una marcha cuesta arriba si los exportadores
carecen de suficiente conocimiento de las técnicas de comercializacién y de las condicio-
nes del mercado (condiciones comerciales y macroeconémicas, consideraciones legales y
administrativas, gustos y preferencias de los consumidores, canales de comercializacion,
requerimientos de normas ambientales y técnicas). También es muy relevante para los
exportadores establecer contactos mas estrechos en el exterior con clientes potenciales y
con empresas que puedan llegar a convertirse en socias en esfuerzos cooperativos (em-
prendimientos conjuntos, franquicias, convenios de licencia, etc.). Muchos paises han pa-
trocinado con recursos publicos a organizaciones de promocién del comercio que dan
asistencia a empresas locales que quieren expandir su penetracion en los mercados extran-
jeros y establecer una base en ellos; pese a lo cual estas organizaciones sélo se ocupan de
estas cuestiones de manera marginal. Por lo tanto, se necesitan nuevas iniciativas de in-
vestigacion para apoyar acciones dirigidas a crear una “intelligentsia” de mercados, sien-
do éstas compatibles plenamente con los compromisos de la OMC.

En un campo diferente, el cumplimiento de las normas internacionales de calidad
desarrolladas por la Organizacién Internacional de Normalizacion (ISO) es un prerrequisito
virtual para acceder a un numero creciente de segmentos del mercado. Sin la certificacion
ISO, las empresas que quieran exportar tendran que pasar a través de un procedimiento
largo y costoso para vender sus productos. Ademas de facilitar el acceso a los mercados, el
cumplimiento de las normas ISO puede reducir costos ocultos en un par de afios (Sykes
[1995]). Esto es cierto tanto con las series ISO 9.000 como con las ISO 14.000 ambientales.
En muchos ambientes en desarrollo, sélo un nimero relativamente pequefio de empresas
-normalmente entre las mas grandes- ha progresado en esta materia, de manera que nuevas
iniciativas de apoyo deberan ser tomadas en el corto plazo. Debe estimularse a las empresas
no sélo para que adopten la certificacién sino también para que participen en el proceso
mismo, de manera que sea tan transparente y accesible como sea posible.

La capacitacion es otra actividad clave para alcanzar nuevas ventajas competiti-
vas en el ambiente comercial de estos dias. Relativamente pocas empresas llevan a cabo
actividades sistemdticas de capacitacién, especialmente de acuerdo con los nuevos crite-
rios. Ademas, los programas publicos de capacitacion son sumamente inadecuados para
satisfacer los actuales requerimientos de habilidades y los esfuerzos para adaptar su conte-
nido a las necesidades actuales son, en el mejor de los casos, insuficientes o demasiado
incipientes. Por consiguiente, esta es un rea donde es necesario imaginar e implementar
urgentemente nuevos criterios y mecanismos de politica y un area en la cual los compromi-
sos de la OMC permiten libertad de accién. Esta tarea es compleja y exigente por varias
razones. Primero, se debe extender la capacitacion a todas las categorias de trabajadores
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dentro de la organizacion. Segundo, se ha acortado el ciclo de vida util de las habilidades,
una tendencia que se espera se acentuara ininterrumpidamente.

Las tres actividades (investigacion y desarrollo, cumplimiento de normas y capa-
citacion) son candidatas naturales para recibir algun tipo de apoyo. Tienen fuertes exter-
nalidades: son demasiado costosas para que una empresa las encare individualmente y los
beneficios pueden ser utilizados por aquellos que no contribuyen a generarlos. En este
sentido, puede decirse que los resultados de tales actividades son bienes publicos tipicos,
afectados por el problema de “beneficiarios sin costo” (free-riders). Esto es especialmente
claro en el caso de la capacitacion: las nuevas habilidades requeridas son esencialmente
“portatiles”, es decir, el trabajador las incorpora y, por lo tanto, no pueden ser facilmente
apropiables por el empleador que hace la inversién. Como los mercados laborales tienden a
ser mas flexibles, las empresas enfrentan una gran incertidumbre sobre la posibilidad de
retener e incluso capturar los costos de capacitacion. En esta tesitura, las politicas de apoyo
tienen que ser disefiadas de manera tal que no sélo reduzcan los costos de realizacién de
estas actividades (los subsidios pueden lograrlo) sino que también promuevan el desarrollo
de acciones colectivas. Esto sugiere claramente que tales iniciativas, como se expondra en
detalle més abajo, necesitan remarcar la creacién de esquemas institucionales externos a la
empresa individual que conjuguen recursos publicos y privados, suministrando y coordi-
nando eficientemente los servicios. Naturalmente, la configuracion particular (consorcios,
agrupamientos de intereses econémicos, centros especializados, etc.) y el alcance (secto-
rial, regional) de tales esquemas, dependeran de las caracteristicas de la actividad involu-
crada y de las peculiaridades socio-institucionales del contexto en el cual tienen lugar.

Ademads de estas actividades, deben considerarse las nuevas alternativas amplias
de politica para promover especificamente la competitividad de las PyMEs. Es bien sabido
que estas empresas, especialmente en los paises en desarrollo, enfrentan obst4culos para
competir con éxito en los mercados extranjeros (la falta de capacidad productiva para satisfa-
cer grandes pedidos, la gama reducida de productos, la baja calidad de la produccién, la
capacitacion inadecuada del personal, las debilidades tecnolégicas y de conocimientos y la
infraestructura insuficiente). También es bien conocido que enfrentan dificultades para cons-
truir la capacidad necesaria para soportar la competencia internacional. En este sentido, se ve
con gran potencialidad la promocién de “concentraciones industriales” (industrial clusters),
es decir, redes de empresas y mercados donde se promueve la formacién de vinculos horizon-
tales y verticales efectivos con el propdsito de alcanzar la eficiencia colectiva general. En la
mayoria de los casos, las redes conocidas incluyen PyMEs concentradas espacialmente y es-
pecializadas sectorialmente que van desarrollando vinculos hacia adelante y hacia atras en
base al intercambio de bienes, informacién, conocimientos, estrategias y personal, dentro y
fuera del mercado. En este proceso, la red se fortalece a través de la consolidacion de las
relaciones que combinan la competencia y la cooperacién entre empresas especializadas en
diferentes fases de la produccion, y entre ellas y los proveedores de la tecnologia. La idea
subyacente es que, al operar colectivamente de esa manera, las PyMEs pueden alcanzar
resultados que son muy dificiles de lograr a través de la accién individual (ver, por ejemplo,
Powell [1990] y Storper [1992]). Estos resultados exitosos han sido documentados por una
vasta literatura. Las empresas que integran una “concentraciéon” fortalecen su competitivi-
dad en un plazo corto debido a la aparicion de externalidades locales y la préctica de la accién
conjunta.® Las economias externas surgen como resultado de compartir instalaciones locales
comunes para la investigacion y el desarrollo, la capacitacion, el disefio, el control, el desarro-
llo de estrategias de comercializacién, etc. Ademads, los costos de transaccién se reducen y los
intercambios de informacién son mas amplios y més ricos, permitiendo a los agentes locales
disfrutar de “las economias de proximidad". Finalmente, la interaccién cercana y los procesos



de imitacién entre los actores tienden a generar sinergias locales que fomentan el desarrollo
de la capacidad de innovacion dentro de la “concentracion” (Pyke et al. [1990]; Camagni
[19911 y Panchamukhi [1996]).

Sin embargo, estos trabajos también advierten (Quintar y Gatto [1992] y Gatto
[1996]) que rara vez una aglomeraciéon espacial de PyMEs dedicadas a actividades produc-
tivas relacionadas, adopta esta forma de organizacion econdmica si no existen ciertas pre-
condiciones estructurales y socio-institucionales (por ejemplo, infraestructura bésica, dis-
ponibilidad de conocimientos basicos técnicos y organizacionales, cierto grado de autono-
mia local financiera y decisoria, etc.).® Nuevas iniciativas de politica pueden jugar un papel
central en la promocién de “concentraciones industriales” emergentes al proveer la infra-
estructura tanto fisica como institucional en las areas o regiones donde ya existan ciertas
condiciones para el desarrollo de dichas concentraciones.

Finalmente, los paises en desarrollo pueden disefiar nuevas maneras de suminis-
trar asistencia financiera. Varios “cuellos de botella” deben ser solucionados. En primer
lugar, la disponibilidad de crédito a largo plazo, especialmente para las PYMES, es limitada;
en consecuencia, la inversion en actividades que son fundamentales para aumentar la com-
petitividad, tales como las que se analizan en los parrafos precedentes, estd seriamente
restringida. Una situacion similar existe con respecto al crédito para pre- y post-embarque
a tasas internacionales. La mayoria de los productores pequefios, por tltimo, también care-
cen de garantias suficientes para acceder al crédito a corto y largo plazo de los bancos
privados. Tradicionalmente, estas deficiencias han sido enfrentadas hasta cierto punto por
los bancos nacionales de desarrollo y, ahora, por bancos de comercio exterior que muestran
un enfoque de trabajo més orientado por el mercado. Pese a ello, debe explorarse la nece-
sidad de paquetes de politicas de apoyo méas comprensivos. Por ejemplo, mediante el esta-
blecimiento de programas de capital de riesgo para consorcios de empresas, la creaciéon de
asociaciones de garantias reciprocas que involucren a los sistemas financieros publicos y
privados y la promocién de cooperativas de crédito en ciertos sectores o areas. Tales paque-
tes se podrian complementar también con programas especiales de capacitacion para ge-
rentes dirigidos a prepararlos para usar correctamente los programas e instrumentos exis-
tentes. En este sentido, las experiencias de los paises de la UE y Jap6n deberian ser exami-
nadas cuidadosamente (ver, por ejemplo, Friedman [1988] y Bianchi [19971]).

Para terminar esta seccion, es necesario remarcar dos puntos adicionales referi-
dos a los procedimientos. En primer lugar, deberia incluirse al trabajo en redes como ingre-
diente fundamental del nuevo enfoque, es decir, la creacién de redes que incluyan diferen-
tes actores institucionales (empresas, asociaciones empresariales, universidades, institutos
de investigacion, centros de servicios y autoridades locales) que constituyan “coaliciones
productivas” en un territorio o sector dado sobre la base de relaciones de cooperacion.
Seguramente esta no es una tarea facil porque involucra, en muchas situaciones, la redefi-
nicién de pautas tradicionales de comportamiento y formas de interaccién. Tal como mues-
tra la experiencia en el mundo desarrollado, los gobiernos centrales pueden desempefar
un papel vital en este sentido al establecer la infraestructura institucional (por ejemplo:
centros de negocios) que articule intereses y suministre ciertos servicios reales, sirviendo de
esa manera de catalizador para el proceso de formacion de redes.

Esto significa, en segundo lugar, que el criterio tradicional de formulacién de
politicas de arriba hacia abajo, por el cual sélo la autoridad central decide las acciones,
debe ser complementado, si no reemplazado, por un enfoque de abajo hacia arriba en el
cual las iniciativas de los interesados directos tengan influencia en el disefio de las politicas
nacionales. Obviamente, se necesitan numerosos agentes de ejecucion que deben operar
en niveles desagregados de la economia y cuyo papel es la coordinacion de las iniciativas
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locales o sectoriales con el marco institucional nacional. Esto no significa, por supuesto, que
el gobierno no tenga ninguna funcioén. Significa que ella no serd una réplica de lo que era
antes, la de planificador o controlador, sino la de socio y coordinador general.

V. OBSERVACIONES FINALES

El propdsito de este trabajo ha sido demostrar que no debe sobreestimarse el im-
pacto del Acuerdo sobre Subsidios de la OMC. Afecté a los exportadores “hiperactivos” de
los paises en desarrollo, ya que limité en gran medida la libertad de accién para usar los
subsidios de la manera tradicional. Aunque aln existen posibilidades abiertas para una inter-
pretacion ingeniosa en esta materia, el balance general muestra mayores restricciones.

Se llega a una evaluacién diferente, sin embargo, cuando se toman en cuenta
otros factores. En primer lugar, el aumento en la transparencia provocado por el acuerdo es
un bien publico para un nimero creciente de paises que participan hoy en el comercio
internacional. En segundo lugar, por distintas razones, se puede dudar si las transferencias
fiscales son un instrumento de promocién de exportaciones muy Gtil en el ambiente co-
mercial del presente. En tercer lugar, debe recordarse que, en el contexto de las negocia-
ciones bilaterales previas a los compromisos multilaterales, muchos paises en desarrollo se
habian ya obligado “a no modificar” y a eliminar gradualmente sus programas de subsi-
dios. Esto significa que su libertad de accién fue limitdndose gradualmente en el curso de
la década de 1980. El acuerdo multilateral ha extendido la red a més paises y coronado el
proceso iniciado en esa década.’

Por ultimo, independientemente de las limitaciones que esos compromisos im-
plican, ha terminado la era de incentivos fiscales a las exportaciones de caracter indiscrimi-
nado y masivo, no solamente por las restricciones fiscales que prevalecen en la mayoria de
los paises en desarrollo, sino también por otras razones importantes. Para empezar, en la
medida en que se ha reducido y aun eliminado el sesgo antiexportador tradicional de las
politicas comerciales aplicadas por muchos paises en desarrollo (y especialmente los paises
de la regién), en términos generales, los incentivos fiscales no son necesarios. Ademas,
muchos incentivos utilizados en el pasado fueron disefiados para contrarrestar el efecto
adverso de las politicas comerciales restrictivas seguidas por muchas corporaciones trans-
nacionales renuentes a atender los mercados globales (Vaitsos [1980]). El ritmo acelerado
de la globalizacion y el creciente giro de la inversion extranjera directa hacia los mercados
externos hacen menos necesario (y a veces innecesario) el apoyo a las exportaciones me-
diante las transferencias fiscales. Actualmente, la competencia por los incentivos se en-
cuentra mayormente en la carrera para influenciar decisiones sobre la ubicacién de los
flujos de la inversion (UNCTAD [1995]).8

Una vez que cambie el enfoque conceptual, el acuerdo de la OMC puede ser
considerado como una plataforma para el pensamiento creativo. Desde el punto de vista
econémico, y de acuerdo con las condiciones prevalecientes en el ambiente comercial de
nuestros dias, estas iniciativas estdn mas cerca de la optimalidad que los incentivos fisca-
les de viejo cufio.

Esto no significa que la puesta en marcha de las nuevas opciones de politica
serd, por supuesto, un proceso suave y sin problemas. Las pautas tradicionales de compor-
tamiento e interaccion entre actores econdémicos, sociales y politicos deberan redefinirse y
la division clasica entre lo publico y lo privado deberd ser actualizada para formular nuevos
criterios y niveles de intervencién publica, y para establecer instituciones apropiadas. En
otras palabras, la tarea futura significa nada menos que un proceso de “reingenieria”
social, politica e institucional de considerable magnitud.



Notas

1 Esta seccidon se basa en Tussie [1997].

2 En cualquier caso, las autoridades nacionales deben mantenerse al tanto
de las negociaciones que conduzcan los exportadores si la accion
compensadora se inicia en mercados extranjeros. El Acuerdo sobre Subsidios
confiere legitimidad a los acuerdos sobre precios orientados a resolver v,
eventualmente, a interrumpir las investigaciones sobre subsidios. Las
autoridades de los paises en desarrollo deben estar alertas sobre esta cuestion
porque, en caso de tener lugar la compensacién de precios, significaria que
el subsidio es redundante y deberian terminarse las transferencias innecesarias
a los exportadores.

3 Debe sefalarse, sin embargo, que mientras la clausula de minimis
inicialmente concede un campo de maniobra a los exportadores en pequefa
escala, finalmente actia como un “corset” externo que puede restringir el
crecimiento continuo de las exportaciones, especialmente en los sectores
menos dindmicos o sensibles del mercado internacional. Asimismo, la clausula
garantiza la existencia de oportunidades para los exportadores en pequefia
escala tomados individualmente. Este no es necesariamente el caso, sin
embargo, cuando se considera a todos los paises en conjunto. El valor
agregado de las exportaciones de los paises en desarrollo puede facilmente
sobrepasar el umbral del 9% mas alla del cual la disposicién ya no se aplica a
esos paises. Por lo tanto, no es probable que, en términos generales, en los
sectores sensibles aumente el nivel de acceso de manera significativa .

4 Chile, por ejemplo, utiliza un sistema simplificado de reembolso a los
exportadores que consiste en devolver hasta el 10% del valor de los bienes
exportados como reembolso de los impuestos que afectan el costo de los
insumos, siempre que el total de las exportaciones anuales no excedan un
monto determinado. Parece, sin embargo, que este sistema estd sufriendo
presiones por parte de socios comerciales y deberd ser eliminado
gradualmente.

5 En realidad, de acuerdo con este enfoque la externalidad fundamental
para el desarrollo de la capacidad local aparece en la comunidad local misma
que, con sus normas y practicas colectivas, puede lograr la confianza reciproca
indispensable para el crecimiento econémico.

6 Hay pocas experiencias de este tipo de organizacién econémica en
los casos de paises en desarrollo: la concentracién del tejido en Trippur (Sur
de la India), el distrito de los muebles de madera en Turquia y, en América
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Latina, el calzado en México y Brasil y la maquinaria para el procesamiento
de alimentos y los productos lacteos en Argentina (sobre estos ultimos, ver
Lengyel [1998]).

7 Yahaaparecido una cantidad de disputas sobre jurisdiccién en relacion
con las investigaciones comenzadas antes que el Acuerdo de la OMC entrara
en vigor; pero completadas después de esa fecha. En otras palabras, el Acuerdo
no es retroactivo. Los subsidios que se otorgaron en el pasado pueden estar
sujetos a medidas compensatorias segtin las normas mas indulgentes de los
Cédigos de la Ronda Tokio. De la misma manera, debe sefialarse que en los
EE.UU. los subsidios pueden ser apelados durante quince afios a partir de la
fecha en la que fueron otorgados.

& Enestesentido, la Ronda Uruguay muestra un progreso muy vacilante.
El acuerdo de medidas sobre la inversion relacionada con el comercio
("TRIMs") contiene s6lo dos requerimientos: la eliminacion de los incentivos
para aumentar el grado de integracién nacional y el mantenimiento de un
balance cambiario positivo (Sauvé [1995]).
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