














Grafico 3.

paga en China (India, Sri Lanka, Indonesia y Pakistan, tal como se indica en el grafico 3).
Precisamente, estos ultimos paises, entre otros, han mantenido sus cuotas de mercado de
exportaciones pese a la supresion del régimen de contingentes.

Ademas de sus bajos salarios, China tiene una abundante mano de obra tanto
calificada como no calificada, y destaca por su laxismo frente al cumplimiento de la
legislacion laboral. China se beneficia de una moneda subvalorada y de su capacidad para
operar a muy gran escala, lo que posibilita las economias de escala. Todos estos elementos
resultan atractivos para las grandes empresas transnacionales, que se ven motivadas
ademas por las politicas favorables a la inversion extranjera directa vigentes en las ZFI.
Las primeras zonas economicas especiales (ZEE) de China se establecieron en 1980. Sin
embargo, ya en 1991 China suprimi6é todos los privilegios especiales acordados a los
inversores extranjeros en las ZEE, extendiendo a toda la inversion extranjera directa que
llegaba a su territorio las mismas condiciones que anteriormente solo acordaba a la
inversion extranjera directa en las ZEE. Por otro lado, a partir de finales del decenio de
1980, se autorizd que los establecimientos de produccion pudieran ser de capital totalmente
extranjero, a condiciéon de que por lo menos la mitad de la produccion se destinara a la
exportacion o que el establecimiento produjera productos tecnologicamente avanzados que
las empresas nacionales pertinentes no pudieran producir por carecer de la tecnologia
necesaria . La inversion extranjera directa en China aumento ligeramente después de 1986
y posteriormente se dispard con la liberalizacion de dicha inversion en 1991. Como era de
esperar, al mismo tiempo (esto es, en 1991), las exportaciones generadas por las empresas
de inversion extranjera en China aumentaron de forma continuada en términos absolutos y,
lo que es mas extraordinario, como porcentaje del total de las exportaciones chinas hasta
superar el 50 por ciento en 2000, ritmo que se mantuvo posteriormente ®.

Costo de la mano de obra en la produccion de prendas de vestir en 2000,
en una seleccion de paises (en délares de los EE.UU. por hora)

Fuente: UNCTAD (2005).

7 Graham (2004, pag. 90).

¥ Ibid., diagrama 3.
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Gréfico 4.

La produccion de prendas de vestir se encuentra dominada cada vez mdas por las
grandes empresas transnacionales, y la capacidad de China de acoger operaciones de una
magnitud extremadamente amplia es importante para mantener bajos los costos de
produccion. Asi, no es inusual ver empresas individuales con grandes plantas en las que se
emplea a decenas de miles de trabajadores (50.000 e, incluso, 80.000) °. En este caso, las
economias de escala se producen tanto en el seno de las grandes empresas como fuera de
cualquier empresa individual, debido a la creacion de reservas de recursos especificos, al
aumento del niimero de trabajadores con calificaciones especializadas, a la prestacion por
las empresas locales de servicios especializados, etc. '°. La UNCTAD (2005, pag. 19)
predijo acertadamente que la eliminacion progresiva del sistema de contingentes daria
lugar a una concentracion de la actividad en empresas incluso mas grandes y a una
reduccion del numero de paises proveedores, fundamentalmente para facilitar las
economias de escala.

El bajo nivel de los costos y la produccion a gran escala conllevan que los precios de
las prendas de vestir en China sean muy inferiores a los de la mayoria de los paises del
mundo. En el grafico 4 se presentan datos comparativos sobre los precios en el sector de
las prendas de vestir. La ventaja de precios de China respecto de estos articulos de uso
corriente varia del 32 por ciento en el caso de las camisas de tejido al 70 por ciento en el
caso de las camisas de punto de algodon. Esto constituye una formidable ventaja de
precios, y en ella se basan las predicciones de que la cuota de mercado de China respecto
de los articulos cuyos contingentes se suprimieron al final de 2004 seguird aumentando
hasta la elevada cota del 60 por ciento alcanzada respecto de los articulos cuyos
contingentes se suprimieron en fechas anteriores.

Precios de una seleccion de prendas de vestir en Chinay en el «resto del mundo», en 2003
(en doélares de EE.UU. por unidad)
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Fuente: National Council of Textile Organizations (2007).

La polifacética habilidad competitiva de China ejerce una presion enorme sobre los
demas productores no nacionales, induciéndoles a controlar estrictamente los salarios y la
aplicacion de las normas laborales y a reducir la presion sobre los margenes de beneficios.
Segun Gereffi (2006, pag. 19): La dependencia de China respecto de los compradores
mundiales y la supervivencia del enfoque del menor precio han creado una

? Kaplinsky (2005, pag. 193).

' Graham (2004, pag. 96).
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3.1.

superabundancia de produccién que ejerce una enorme presion sobre los salarios, las
condiciones de trabajo y los margenes de beneficio en las empresas. Una empresa de
exportacion tipica del sur de China que paga un sueldo de 40 dolares mensuales, que es
inferior en un 40 por ciento al salario minimo local. Las jornadas de trabajo son de 18
horas, los lugares de trabajo estan en malas condiciones, la formacién es minima y la
presion por aumentar la produccion es permanente.

Limitaciones al aumento de la cuota
de mercado de China

La produccion de prendas de vestir en las ZFI se reducird en la mayoria de los paises,
a excepcion de China. Existen, sin embargo, varias razones por las que China tal vez no
pueda elevar su cuota de mercado en los Estados Unidos mas alla del 60-65 por ciento,
nivel que alcanzé en 2007 respecto de la mayoria de los articulos de vestido. Una de ellas
es que algunos paises han conseguido mantener sus costos unitarios bajos y competitivos
frente a China. El grafico 3 pone de manifiesto que varios paises tienen costos laborales
inferiores a los de China — entre ellos Sri Lanka y Pakistan — y han seguido aumentando
sus exportaciones de prendas de vestir durante el periodo de eliminacion progresiva de los
contingentes. Ademas del bajo costo, la habilidad para mantener una productividad
razonablemente elevada sera crucial para la competitividad en el futuro, y Vietnam, Sri
Lanka y Camboya, entre otros paises, han tenido €xito a este respecto.

Una segunda razoén es la clausula especial de salvaguardia aplicable a los textiles que
figura en el acuerdo de acceso de China a la OMC y que expira el 31 de diciembre de
2008. Los Estados Unidos invocaron esta clausula en diciembre de 2003 e impusieron
contingentes a la importacion de cinco categorias de exportaciones chinas que se habian
liberalizado en 2002. El impacto de esta medida en el comercio es evidente: el porcentaje
de participacion de China en las importaciones estadounidenses de prendas de vestir
pertenecientes a las categorias excluidas del régimen de contingentes en 2002 ha
aumentado rapidamente hasta alcanzar el 65 por ciento; en cuanto a aquellas categorias
cuyos contingentes so6lo se suprimieron en 2005, la cuota de mercado de China ya ha
alcanzado aproximadamente el 55 por ciento; en lo que respecta a las categorias de prendas
de vestir sometidas a salvaguardias, la cuota de mercado de China es aproximadamente del
15 por ciento .

Entre 2009 y 2013, los paises miembros de la OMC también podran acogerse a las
medidas de salvaguardia habituales de la OMC, pero de forma selectiva frente a las
importaciones procedentes de China. El Acuerdo sobre Salvaguardias de la OMC, permite
a los paises restringir temporalmente las importaciones de un producto «si las
importaciones de ese producto han aumentado en tal cantidad que causan o amenazan
causar dafio a una rama de produccion nacional». Asimismo, las medidas antidumping
contra las importaciones chinas pueden aplazar la aplicacion del acuerdo de liberalizacion
del comercio hasta diciembre de 2016 '*.

Una tercera razon es que, en el caso de determinados productos, una parte de la
demanda del mercado solo puede satisfacerse desde lugares geograficamente cercanos. El
sistema de comercio minorista «racionalizado» o «de adaptacion en masa a las
especificaciones de los clientes» exige que las empresas puedan reponer o ajustar sus
existencias con gran rapidez. Con respecto a la cadena de suministro de prendas de vestir,

""" National Council of Textile Organizations (2007).

12 Véase UNCTAD (2005, pag. 24).
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Abernathy y otros (2004, pag. 44) consideran que el tiempo transcurrido entre el pedido y
la entrega del producto se ha convertido en un factor competitivo muy importante. Esto
significa en general que algunos de los proveedores deberan estar ubicados en lugares
cercanos al mercado y ser suficientemente flexibles para entregar productos de encargo en
plazos reducidos, a veces incluso de 24 horas (Sargent y Matthews, 2004). Asi, por
ejemplo, los minoristas de Estados Unidos necesitaran recurrir en cierta medida a la
capacidad productiva de México y de los paises del Caribe e incluso a la capacidad
productiva local para satisfacer sus necesidades de «moda rapida». Segun Sargent y
Matthews (2004), varias empresas transnacionales que se abastecen en China también se
estan aprovisionando en México — pese a los mayores costos de produccion en este pais
— por su proximidad al mercado estadounidense. Estas empresas han adoptado una
estrategia dual de abastecimiento: Para mejorar el tiempo de respuesta, la fabrica de China
puede encargarse de la produccion de un millon de unidades, mientras que la fabrica de
Reynosa (ubicada en México) se empleara para fabricar las unidades que sobrepasan el
millon. Mediante esta estrategia de abastecimiento dual, la empresa matriz puede sacar
partido del bajo costo de produccion de China y, al mismo tiempo, mantener las
existencias bajas y responder en cuestion de dias — y no de meses — a los pedidos
urgentes que le suelen hacer sus enormes, poderosos y despiadados clientes (minoristas
como Wal-Mart y Home-Depot) (Sargent y Matthews. 2004, pags. 2023).

Las ZFI de Europa Oriental, incluidas las de Turquia, tienen posibilidades similares
respecto del mercado de la Union Europea, pese a que sus costos son muy superiores a los
de China. En algunos casos, las exportaciones de prendas de vestir generadas en dichas
zonas han dado muestras de solidez, incluso durante el periodo de supresion de los
contingentes.

Una cuarta razén es el riesgo que implica abastecerse exclusivamente en un solo pais.
Es posible que las empresas lideres en las cadenas de suministro de prendas de vestir
intenten diversificar en cierta medida sus fuentes de abastecimiento para reducir los riesgos
que conllevaria una disminucién brusca de la oferta ocasionada por una eventual alteracion
del ritmo de produccién en China. Algunos casos recientes de productos peligrosos para la
salud detectados en envios de alimentos, productos farmacéuticos, comida para animales
de compania y juguetes procedentes China pueden empujar a las empresas lideres en el
sector a diversificar mds sus fuentes de abastecimiento.

Por ultimo, es probable que en alguin momento el mercado laboral de China se torne
menos laxo y que las normas del trabajo del pais mejoren, lo que aumentard la
competitividad de otros paises con respecto a China. Hasta la fecha, existen pruebas
puntuales de un cierto aumento de la presion sobre los salarios chinos, pero existen pocos
indicios que apunten a una convergencia de éstos con los de los paises industrializados.
China, que ha realizado claramente un enorme progreso en materia de industrializacion,
todavia no parece haber emprendido el esperado proceso de convergencia salarial con los
paises de industrializacion reciente de Asia Oriental. Segiin Hung (2007), la elevada tasa
de inversion y el bajo nivel de consumo de la economia china contrastan enormemente con
la pauta de desarrollo de Taiwan y la Republica de Corea, paises que registraron una tasa
de inversidn en activo fijo aproximadamente equivalente a la mitad de la tasa de inversion
actual en China y una tasa de consumo que practicamente duplicaba la tasa de consumo
actual en China.

En China, la mano de obra no manufacturera es muy numerosa. De hecho, durante el
decenio de 1990, cuando se consolidaron las empresas de propiedad estatal, el empleo en
la manufactura decayo, ralentizando aun mas el ritmo de convergencia. El empleo en las
ZF1 de China aumento6 en 10 millones de trabajadores entre 2002 y 2006. Este es el numero
estimado de puestos de trabajo que deberian crearse cada afio para absorber la creciente
mano de obra del pais.
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Vinculos con la economia nacional

Durante decenios se ha reconocido que para que las ZFI contribuyan a un desarrollo
econdémico sostenido tendrian que estar vinculadas al resto de la economia. Jenkins (2005,
pag. 24) resume asi esta postura: la fuerza de los vinculos entre las ZFI y el resto de la
economia nacional parece desempefiar un papel importante a la hora de determinar si el
pais huésped se beneficia de la implantacion de las ZF1 y en qué medida lo hace.

El problema ha radicado siempre en que, por su propia naturaleza, las ZFI se resisten
a tales vinculos. En primer lugar, las ZFI se crean por lo general para atraer a las empresas
extranjeras porque las empresas nacionales no son competitivas a escala internacional y no
pueden generar divisas '. Asi, desde un comienzo, las empresas nacionales tienen por lo
general menor capacidad para proporcionar insumos de bajo costo y alta calidad a la
produccion en las ZF1. En segundo lugar, las ZFI suelen caracterizarse por la exencion de
los impuestos aplicables a la importacién de insumos materiales. Las empresas que no se
encuentran en las ZFI no pueden importar insumos sin pagar impuestos *. Esto coloca a las
empresas nacionales en una situacion de desventaja respecto del costo de la produccion de
insumos. Segin Madani (1999, pag. 28) «... los insumos exentos de impuestos a que
acceden las empresas en la ZFI actiian como subvenciones a la importacion, lo que impide
a las empresas nacionales ser competitivas en la produccion de insumos y disuade de la
creacion de vinculos de concatenacion regresiva °.

A ello hay que anadir que las empresas implantadas en las ZFI son fundamentalmente
extranjeras y tienen vinculos solidos con productores de insumos extranjeros. Asi, no es de
extrafiar que la mayoria de los estudios realizados desde el decenio de 1990 contenga muy
pocas pruebas que apunten a la creacion de vinculos de concatenacién regresiva o
progresiva. En el presente capitulo se analiza con mas detalle esta cuestion y se examinan
los factores que parecen correlacionarse con mejores resultados en las ZFI.

Vinculos de concatenacion regresiva

Se dice que las repercusiones de las ZFI en el desarrollo econémico derivan de sus
efectos directos en el empleo, las exportaciones y la inversion extranjera, aunque también
de sus efectos a largo plazo en la economia, es decir, los vinculos de concatenacion
regresiva y progresiva que generan. Como las ZFI estan orientadas hacia el mercado de
exportacion, la probabilidad de que éstas establezcan vinculos de concatenacion progresiva
(esto es, que vendan sus productos en el mercado nacional) son minimas. Asi, los analistas
en materia de desarrollo suelen interesarse por los vinculos de concatenacion regresiva,

! Schrank (2001) observa que las ZFI concilian los intereses divergentes de los gobiernos (que
desean crear empleos y fomentar las exportaciones), las empresas extranjeras (que buscan
condiciones de produccién beneficiosas) y las empresas nacionales (que no son competitivas a
escala internacional).

* Para proteger a los productores nacionales, algunos paises, entre ellos Kenya y Tanzania, limitan
la cantidad de productos que las empresas con base en las ZFI pueden vender en la economia
nacional.

? Heron (2004) aduce este argumento en el caso de las empresas exportadoras del Caribe que se
acogen al régimen arancelario estadounidense num. 9802.00, en el que se contempla una exencion
de aranceles aduaneros e impuestos exclusivamente para los productos fabricados con insumos
estadounidenses. La Ley sobre Crecimiento y Oportunidad en Africa exime a los paises de ingresos
bajos del cumplimiento de las normas de origen. Véase Gibbon y Ponte (2005).
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esto es, aquellos que se establecen cuando las empresas de las ZFI compran insumos en el
mercado nacional o subcontratan.

Si bien las ZFI difieren en cuanto a la importancia global que revisten para las
economias de los paises en desarrollo, en la mayoria de los casos dichas zonas especiales
han estado operando durante un tiempo suficiente como para haber repercutido
indirectamente en el resto de la economia. Sin embargo, en la mayoria de los estudios
realizados sobre la intensidad de los vinculos de concatenacion regresiva se concluye que
¢éstos son minimos y que los pedidos al mercado nacional y las transferencias indirectas de
tecnologia siguen estando a un nivel bajo. Existen algunas excepciones importantes, como
la Republica de Corea, donde el porcentaje de insumos adquiridos en la economia nacional
aumento del 13 por ciento en 1972 al 32 por ciento en 1978, nivel que se mantuvo durante
todo el decenio de 1980 (Kusago y Tzannatos, 1998). Las ZFI de la Republica de Corea se
establecieron con el objeto de atraer la inversion extranjera y promover el sector de la
electronica. Asi, el grado de integracion es bastante espectacular, teniendo en cuenta que
aproximadamente el 80 por ciento de la inversion en las ZFI era extranjera. El Estado
desempefio un papel importante para favorecer el establecimiento de dicho vinculo, ya que
eximid del pago de aranceles aduaneros a las empresas que operaban fuera de las ZFI en el
marco de su «politica de trato igualitario» *. Taiwan experimenté una transformacion
similar: los insumos de origen nacional, que en 1967 so6lo representaban el 5 por ciento del
total de insumos, alcanzaron el 27 por ciento en 1978 °. En las ZFI de Mauricio, el 41 por
ciento de los insumos materiales se compraba en el mercado nacional (Willmore, 1995).
Las empresas nacionales de Mauricio han invertido en la ZFI en mayor grado que las
empresas de la mayoria de los demas paises, estabilizando de esta forma el sector de las
ZF1y creando las bases para la interiorizacion de la tecnologia y los conocimientos °.

Los casos de la Republica de Corea, Taiwan y Mauricio, que evidencian una
vinculacion considerable entre las ZFI y el resto de la economia, son excepcionales. Es
mas habitual que el mercado doméstico proporcione entre un 3 y un 9 por ciento de los
insumos, como indican los informes que ocurrié en Sri Lanka, Filipinas, Guatemala y El
Salvador desde mediados hasta finales del decenio de 1990. En 2004, tras 30 anos de
presencia en el pais y un crecimiento vigoroso de su niimero de empleados y de sus
exportaciones, las ZFI de la Republica Dominicana adquirieron el 0,0001 por ciento de sus
insumos materiales en el mercado nacional .

Los indicios de transferencia indirecta de tecnologia también son escasos, ya que la
produccion en cadenas de montaje, que exige escasas calificaciones de la mano de obra y
es tipica de las ZFI, simplemente no propicia la transferencia de tecnologia. Por otro lado,
las ZFI donde la exigencia de calificaciones profesionales es elevada, como aquellas
dedicadas a la produccion de programas informaticos o a la prestacion de otros servicios
comerciales, suelen operar como enclaves desvinculados del resto de la economia, excepto
en lo que respecta a la fuerza de trabajo muy calificada ®.

* Engman y otros (2007, pag. 39).

> Citado en Heron (2004, pags. 220-221).

® Baissac (2003, pag. 72).

7 Engman y otros (2007, pags. 34-35).

¥ La mayor parte de los estudios sobre las ZFI aborda este tema de una u otra manera. Consultense,

por ejemplo, los estudios de Heron (2004) sobre Jamaica, de Armas y Sadni Jallab (2002) sobre
Meéxico, de Aggarwal (2007) sobre la India y de la OIT (2006) sobre Madagascar.
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Ademas de las razones estructurales ya presentadas, existen numerosas razones de
orden practico que explican la incapacidad de las ZFI para generar los esperados vinculos
de concatenacion regresiva con la economia nacional. En primer lugar, las empresas que
operan en las ZFI estan fundamentalmente orientadas hacia la exportacion, por lo que
necesitan insumos baratos y de una calidad suficiente para competir con éxito a nivel
internacional, exigencia que las empresas nacionales no pueden satisfacer. En segundo
lugar, la economia nacional puede simplemente carecer de las materias primas necesarias
para su produccion. En tercer lugar, la inexistencia de transferencias indirectas de
tecnologia hacia la economia nacional se explica porque la mayor parte de la produccion
en las ZFI no requiere calificaciones elevadas. La tecnologia se encuentra incorporada
principalmente en los bienes de capital, que se importan, y en el conocimiento, que se
refiere fundamentalmente al ambito de la gestion. Los datos evidencian, como en el caso
ya mencionado de la Republica de Corea a mediados del decenio de 1980, que la
transferencia de conocimientos aumenta cuanto mayor es el nivel de calificaciones exigido
por la produccion °.

En el decenio de 1990, los investigadores se propusieron reconsiderar el concepto de
vinculo de concatenacion regresiva desde la perspectiva de las nuevas teorias sobre el
crecimiento. Johansson (1994) y Johansson y Nilsson (1997) en particular adujeron que
estas nuevas teorias reflejaban la importancia de las externalidades en la esfera de la
acumulacion de capital humano, incluidos los conceptos del «aprendizaje practico» y de la
«capacitacion en el empleo», que podian transferirse al resto de la economia para aumentar
la productividad. Sin embargo, son pocos los indicios que apunten a que este enfoque
puede aplicarse a las ZFI. Johansson y Nilsson encontraron evidencias de ese efecto
catalizador en el caso de Malasia, pero también encontraron efectos negativos de las
externalidades en México y en la Republica Dominicana. Plantearon la hipdtesis de que la
existencia de ZFI en esos paises habia suscitado reacciones de proteccion anticompetitiva
en el resto de la economia, lo que provocd un claro efecto negativo sobre las
exportaciones.

Factores que influyen en el éxito de las ZFlI

En lugar de enumerar las razones habituales con las que se explica la inexistencia de
vinculos de concatenacion regresiva y de transferencias indirectas de tecnologia, resulta
mas provechoso abordar esta importante cuestion tomando en consideracion los vinculos y
los efectos derivados de las ZFI como hechos contingentes. En otras palabras, paises con
una trayectoria similar en relacion con las ZFI — tanto por su nimero como por el tiempo
que llevan funcionando — han tenido experiencias muy diferentes en cuanto al desarrollo.
Consideremos el caso de la Republica de Corea y de la Republica Dominicana, que fueron
los primeros en crear ZFI hace mas de treinta afios. La Republica de Corea consiguio
mejorar y elevar el nivel educativo y de calificaciones y construir una base industrial
diversa fuera de las ZFI. En la Republica Dominicana, en cambio, las ZFI generan muy
pocos vinculos de concatenacion regresiva, pese a su larga presencia en el pais y su éxito
en materia de exportaciones. Esta comparacion permite plantear la hipdtesis de que la
razon de las diferencias reside en las instituciones y las actividades exteriores a las ZFI.
Los estudios sobre las ZFI y el desarrollo econémico sefialan algunos factores que
posiblemente influyen en el éxito de las ZFIL. Los estudios de casos ponen de manifiesto
que estos vinculos son mas estrechos cuando se dan ciertas condiciones, a saber:

1) Cuando la actividad de la ZFI se centra en sectores que utilizan una tecnologia mas
sofisticada, como el de la electronica, y no en aquellos que utilizan una tecnologia

’ Engman y otros (2007).
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poco sofisticada, como el de la confeccion. Esta conclusion se desprende de lo
ocurrido con las ZFI en Asia Oriental, donde varios paises utilizaron la fabricacion de
productos electronicos en las ZFI para aumentar lentamente las exportaciones y
establecer vinculos con la economia nacional.

2) Cuando el tamafio del mercado doméstico es considerable. El tamafio no sélo implica
la existencia de tal mercado, sino que también se refiere a su capacidad para sustentar
una produccion a gran escala y una amplia infraestructura. Schrank (2001) hace
hincapié en este factor al analizar el éxito de México en materia de exportaciones y
explica las dificultades que plantea el establecimiento de vinculos con la economia
nacional cuando ésta es pequefia y carece de potencial para acoger la diversificacion
que los vinculos pueden generar.

3) Cuando el nivel basico de desarrollo industrial del pais es méas elevado.

4) Cuando el Estado promueve y da prioridad de forma mas activa al desarrollo
economico de los territorios aduaneros que se encuentran fuera de las ZFI. Esta
conclusion no dimana so6lo del andlisis de la situacién de los paises de reciente
industrializacion de Asia Oriental, sino también del analisis de lo ocurrido en la
Republica Dominicana, Costa Rica y Mauricio. En todos estos paises, pese a existir
una fuerte dependencia de las ZFI, el Estado se empefid en aplicar una politica
industrial que implicaba una gestién cuidadosa de las ZFI y el desarrollo gradual de la
capacidad interna de absorcion. Baissac (2003), por ejemplo, al analizar el caso de
Mauricio, destaca no solo la gestion de la economia nacional, sino también la
cuidadosa administracion de la propia ZFI. Mauricio gestiond eficazmente los costos
de las ZFI y fomento la titularidad nacional de las empresas establecidas en ellas, lo
que increment6 su integracion en el resto de la economia.

Asi pues, cuantos mas factores de los mencionados concurran, mas posibilidades
habra de que se produzcan efectos derivados y se establezcan vinculos de concatenacion
regresiva. Por supuesto, existe un rasgo comun a todos estos factores que influyen en el
éxito de las ZFI: el éxito de las ZFI no esta relacionado ni con su nimero ni su tamaro,
sino con el grado de capacidad del Estado, con el grado de iniciativa empresarial en el pais,
con el nivel educativo y con la capacidad de absorcion fuera de la ZFI. Por tanto, en cierta
medida, la razén de que las ZFI tengan éxito en unos paises y no en otros debe buscarse en
las condiciones externas a las propias ZFI.

Otro rasgo comun a los factores que influyen en el éxito de las ZFI enumerados
anteriormente es de caracter tautologico, a saber, que la economia del pais debe haber
realizado algin progreso — en materia de modernizacidon tecnologica o desarrollo
industrial — para que las ZFI tengan éxito, tal como se indica en los puntos 1) y 3) que
figuran mas arriba. Madani (1999, pag. 18) distingue entre aquellos paises que
establecieron ZFI para que se convirtieran en motores del crecimiento y aquellos que,
como la Republica de Corea, Taiwan e incluso los Estados Unidos, las crearon una vez que
sus sectores manufactureros estuvieron bastante desarrollados y se hubieron iniciado con
éxito en la actividad exportadora. En Taiwan, por ejemplo, el sector manufacturero
generaba la mitad de las exportaciones antes de que se crearan las ZFI en el decenio de
1960 (Rhee, 1990, pag. 43). En tales casos, en lo que respecta a las politicas, resulta mucho
mas facil sobrepasar la etapa de las ZFI y aplicar una politica industrial a escala nacional.
Segun Gereffi, muchos paises tempranamente exportadores como la Republica de Corea,
México y Taiwan (China) prescindieron relativamente pronto de las ZFI y pasaron al
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sistema de incentivos generalizados a la exportacion para todas las empresas establecidas
en el pais '°.

El punto 4) es quizas el mas controvertido de los cuatro factores que influyen en el
éxito de las ZFI, ya que en ¢l se da por sentado que el Estado desempefia un papel en el
desarrollo econémico. Un buen numero de académicos considera que las ZFI
desempefiaron un papel crucial como «invernaderos» de las reformas realizadas en Asia
Oriental en los decenios de 1960 y 1970 (en la Republica de Corea, Hong-Kong y
Singapur) y en los decenios de 1990 y 2000 (en China). Desde este punto de vista, las ZFI
constituyen un primer paso positivo que anima al Estado, a los empresarios nacionales y a
las empresas extranjeras trasnacionales a reclamar una liberalizacion mas amplia ''. Esto se
aplica al caso de China. En China, las ZFI se establecieron inicialmente de forma limitada
como enclaves para atraer la inversion extranjera directa. Solo después se extendieron a
otras ciudades y, finalmente, a todo el pais. Graham (2004) aduce que, en el decenio de
1980, las zonas econémicas especiales de China representaron una suerte de compromiso
politico entre los partidarios y los detractores de las reformas. Asimismo afirma que,
gracias a la experiencia adquirida con las zonas economicas especiales y la inversion
extranjera durante dicho decenio, el Gobierno y las empresas extranjeras posibilitaron una
gran expansion de la inversion extranjera directa y las exportaciones en los decenios de
1990 y de 2000, lo que no hubiera sido posible si la liberalizacion hubiera sido mas general
y temprana.

Estos argumentos han sido rebatidos enérgicamente por quienes proclaman que la
clave residio en la coherencia y el poder de la politica industrial aplicada por ¢l Estado, a la
que Robert Wade se refiere como una politica de «gobierno del mercado». Al examinar el
caso de la Republica de Corea, Amsden (1989) se centra en la capacidad del Estado para
subvencionar la promocion de las exportaciones y la inversion productiva (o que esta
autora denomina intencionadamente «estrategia de precios equivocados») y, al mismo
tiempo, implantar un sistema de «control reciproco» donde el costo se controla no sélo
mediante la supresion de los salarios y las normas del trabajo, sino también mediante la
imposiciéon a los empresarios nacionales de normas vinculadas a resultados como
condicion para seguir percibiendo las subvenciones protectoras del Estado.

Schrank (2005), al analizar el caso de la Republica Dominicana, aduce que tanto los
que opinan que las ZFI constituyen un primer paso como los que consideran que es el
Estado el que gobierna el mercado en el marco del desarrollo tal vez exageren sus
afirmaciones acerca de la aplicacion de una politica de desarrollo. En cambio, hace
hincapié¢ en el papel que desempefia la presencia de una comunidad mas amplia del
desarrollo, la cual no suele tener su origen en el gobierno central (sea éste liberal o
intervencionista), sino en las élites provinciales, es decir, en los empresarios nacionales
(que suelen operar fuera de los centros industriales tradicionales) que se asocian a los
inversores extranjeros para promover una impresionante expansion de las exportaciones.
Cita como ejemplos el Valle del Cibao en Republica Dominicana, la industria de
fabricacion de maquinaria en Penang (Malasia), las diversas exportaciones de

1% Gereffi (2006, pag. 10).

" Véanse Radelet y Sachs (1997) y Radelet (1999) respecto de la Repiblica de Corea, asi como Ge
(1999) y Graham (2004) con respecto a China.
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manufacturas de Chihnuaha (México) y varias iniciativas emprendidas en las provincias de
China .

La conciliacion de estos diferentes puntos de vista sobre el papel del Estado en la
gestion de las ZFI en el marco del desarrollo econdomico sobrepasa el objetivo de este
articulo. En cambio, analizaremos algunas fuerzas econdémicas y politicas globales que
suponen un reto para las estrategias de desarrollo basadas en las ZFI.

2 Wong y Tang (2005, pag. 309) indican que en China han existido 3.837 zonas de desarrollo. Solo
un 6 por ciento de éstas recibio la aprobacion del Consejo del Estado, y el resto recibid la
autorizacion de los gobiernos provinciales o de autoridades de nivel inferior.
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5.

5.1.

Desafios estructurales para el éxito de las ZFI

En la lista de elementos que influyen en el éxito de las ZFI no se tienen en cuenta las
fuerzas econdémicas mundiales que actian con independencia de cualquier politica o
iniciativa empresarial de un determinado pais. Es importante reconocer la accion de tales
fuerzas cuando se toma en consideracion la posibilidad de utilizar las ZFI para iniciar un
proceso de aumento de la produccion y de mejora de los niveles de vida. Comenzaremos
analizando el concepto de progreso industrial en las cadenas mundiales de valor desde una
perspectiva mundial, para enseguida retomar el tema de las ZFI y sus resultados en los
diferentes paises.

Progreso en las cadenas mundiales de suministro

A falta de vinculos de concatenacion regresiva claramente identificables, la actividad
de las ZFI puede seguir siendo beneficiosa para el resto de la economia a través del
progreso industrial. Tal progreso se define habitualmente como el avance hacia la
utilizacion de tecnologia mas sofisticada y hacia la realizacion de actividades de mayor
valor afiadido a lo largo de una determinada cadena de suministro. El progreso industrial se
define también como la utilizacidén de procesos de produccion cada vez mas sofisticados.
Las empresas comienzan realizando operaciones de montaje, es decir, ensamblando
componentes importados. En esta etapa, la principal fuente de valor afiadido es la mano de
obra. A medida que van adquiriendo experiencia, las empresas pasan a abastecerse de
materias primas a nivel local y a fabricar los productos cifiéndose a las especificaciones
establecidas por el comprador: es la denominada fabricacion de equipos originales. Una
vez que se adquiere un conocimiento aun mas exhaustivo de la tecnologia, el disefio y la
comercializacidn, las empresas pueden pasar a la fabricacion de productos de marca
originales, etapa en la que la totalidad del valor afiadido en el proceso de produccion queda
en manos de la empresa .

Varios paises han tenido éxito en lo que respecta al progreso industrial, algunos de los
cuales han recurrido a las ZFI. La mayoria de ellos son paises de reciente industrializacion
de Asia Oriental. En otros paises — entre ellos Mauricio —, el proceso de progreso
industrial ha sido menos fructifero, incluso antes de que se suprimieran los contingentes y
de que se interrumpiera su produccidon en Madagascar como consecuencia de la violencia y
la perturbacion econdmica originadas por la crisis politica que estallo en el pais. Pese a una
estructura de costos desfavorable, las empresas de Mauricio consiguieron aumentar
considerablemente su productividad y la calidad de sus productos, asi como obtener un
acceso preferencial al mercado de la Union Europea en virtud de la Convencion de Lomé y
al mercado estadounidense en virtud del contingente asignado con arreglo al AMF. Gibbon
y Ponte (2005, pag. 91) informan de que los esfuerzos realizados por el pais para pasar a
fabricar prendas de vestir de disefio y marca propios fueron costosos ¢ infructuosos, ya que
alejaron a las empresas de Mauricio de su ambito fundamental de competencia. En efecto,
tal como afirman estos autores, las empresas de Mauricio simplemente se encontraban
demasiado lejos de los mercados de destino para poder instaurar una moda o seguirla de
cerca. Asi pues, estas empresas cambiaron de rumbo y adoptaron una estrategia de

! Gibbon y Ponte (2005, capitulo 3) presentan un panorama general de los estudios sobre la
agregacion de valor en las cadenas de suministro.
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Cuadro 7.

expansion horizontal basada en la ampliacion de la escala de sus operaciones, incluida la
produccion fuera del territorio nacional °.

En gran parte de los analisis del progreso industrial se da por hecho que cuanto mas
sofisticada sea la produccion desde el punto de vista tecnologico mayor sera el valor
afiadido, y que un mayor valor afiadido se traduce en mejores salarios y condiciones de
trabajo. Este razonamiento presenta dos posibles puntos débiles: en primer lugar, es
cuestionable que el progreso tecnoldgico aumente necesariamente el valor afiadido; en
segundo lugar, se puede poner en duda que el progreso industrial se traduzca
necesariamente en un mayor bienestar social, definido como mejores salarios, mayores
beneficios, mejores normas laborales y mayor respeto de los derechos de los trabajadores.

La evidencia preliminar relativa a estos dos supuestos infunde escepticismo. Si bien
en los ultimos 20 afios los paises en desarrollo han expandido con gran éxito su
participacion en las exportaciones mundiales de productos manufacturados, no han
obtenido los mismos resultados en lo que respecta al valor afiadido mundial. El cuadro 7
muestra la evolucién de ambas variables desde 1980. Si consideramos que ha habido
«progreso» cuando el incremento porcentual de la participacion en el valor afadido
manufacturero supera en un 30 por ciento o mas el incremento porcentual de la
participacion en las exportaciones de productos manufacturados, cabe concluir que desde
1980 hasta 2004 solo se produjo «progreso» en muy pocos paises, en su mayoria de Asia
Oriental (Hong-Kong, Republica de Corea, Malasia, Singapur, Tailandia y China). Los
unicos otros paises que alcanzaron este umbral de progreso fueron la India, Chile y
Colombia.

Exportaciones, valor anadido y progreso industrial en una seleccion de paises (1980-2004)

Aumento de la participacion del ~ Aumento de la participacion del Progreso industrial
pais en las exportaciones pais en el valor afiadido mundial

mundiales de productos correspondiente al sector

manufacturados 1980-2004 manufacturero 1980-2004
(1) (2) (2)/(1)

América Latina

Argentina 6 -25 -3,98
Bolivia 129 -14 0,11
Brasil -29 -23 0,79
Chile 122 40 0,33
Colombia 37 11 0,30
Costa Rica 526 41 0,08
Ecuador 87 -12 -0,14
El Salvador 163 13,0 0,08
Guatemala 101 -3 -0,03
Honduras 364 30,0 0,08
México 672 50 0,01
Nicaragua 147 -53 -0,36

? Véase también Nathan Associates (2003).
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Aumento de la participacion del ~ Aumento de la participacion del Progreso industrial
pais en las exportaciones pais en el valor afiadido mundial

mundiales de productos correspondiente al sector
manufacturados 1980-2004 manufacturero 1980-2004
(1) (2) (2)/(1)
Panama 17 -7 -0,40
Paraguay 85 0 0,00
Peru -31 -21 0,69
Uruguay -53 -42 0,78
Venezuela 95 -16 -0,17
Asia
Hong Kong (Regién 117 42 0,36
Administrativa Especial)
Indonesia 703 111 0,16
Republica de Corea 69 176 0,16
Malasia 480 173 0,36
Filipinas 510 -13 -0,02
Singapur 156 106 0,68
Tailandia 521 202 0,39
China 723 446 0,62
India 83 110 1,34

Fuente: Milberg y von Arnim (2007).

Los datos muestran que los paises en desarrollo han conseguido aumentar su cuota de
mercado respecto de las exportaciones mundiales de productos manufacturados. No
obstante, en general, su participacion en el valor afiadido manufacturero no ha aumentado
en la misma proporcion. En consecuencia, cabe concluir que la mayoria de los paises en
desarrollo, en particular todos los paises de América Latina incluidos en la seleccion, no ha
progresado. México constituye un caso especialmente extremo: su participacion en las
exportaciones se multiplicO por mas de seis, pero su participacion en el valor afiadido
manufacturero no experiment6 incremento alguno °. En cambio, la Republica de Corea y la
India experimentaron un «superprogreso», puesto que su participacion en el valor afiadido
manufacturero mundial aumentd mas que su participacion en las exportaciones mundiales
de productos manufacturados. Cabe sefialar que China registré un aumento gigantesco de
su participacion en las exportaciones manufactureras (del 723 por ciento) y de su
participacion en el valor afiadido manufacturero (del 446 por ciento).

La segunda cuestion planteada mas arriba acerca del progreso industrial era la de en
qué grado el aumento del valor afiadido de la produccion ha conllevado mejoras en el
ambito social. Lo importante a este respecto es determinar cémo se distribuye el valor
afnadido en la produccion de las ZFI. La principal dificultad radica en que, en la mayoria de
los paises, la produccion en las ZFI estd estructuralmente acaparada por empresas
extranjeras. Estas empresas se benefician de considerables exenciones tributarias respecto
de sus ganancias y, por lo general, de la libre repatriacion de sus beneficios. Se dispone de
muy pocos datos sobre los beneficios generados por la produccion de las ZFI. Segin
algunos estudios recientes, las ganancias se suelen repatriar, por lo que la economia

? Moreno-Brid (2005) obtienen conclusiones similares sobre México.
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nacional se ve privada de esta importante fuente de valor para la reinversion o la mejora
social. En un estudio comparativo de las experiencias de Costa Rica y la Republica
Dominicana en relacion con la aplicacion de estrategias de aumento de las exportaciones
basadas en las ZFI, Sanchez-Ancochea (2006) se refiere al éxito obtenido por Costa Rica al
sustituir sus exportaciones de prendas de vestir por exportaciones de productos
tecnologicamente mas sofisticados, algo que pudo lograr gracias fundamentalmente a la
inversion de 300 millones de dolares realizada por Intel, empresa productora de
semiconductores que emplea a mas de 3.000 personas y que es la principal empresa
exportadora del pais. Sin embargo, como la mayor parte del valor anadido se traducia en
beneficios para dicha empresa transnacional, beneficios que en su mayor parte se
repatriaban, el paso a una produccion de mayor valor afiadido en la ZFI no conllevo en ese
caso el esperado estimulo al desarrollo nacional. Segiin Sanchez, los nuevos sectores de
exportacion todavia carecen de vinculos suficientes con el resto de la economia, y la mayor
parte de su valor anadido se traduce en beneficios para las empresas transnacionales.

Jayamthakumaran (2003, pag. 63) concluye que la mayoria de los seis paises que
estudié no consiguid satisfacer sus expectativas respecto de la generaciéon de beneficios
para la economia nacional en las ZFI, y que esto podria ser un factor crucial a la hora de
contemplar el futuro de estas zonas:

Las ZFI han resultado ser un mecanismo eficaz para absorber el exceso de mano de obra
en las etapas iniciales. Sin embargo, a medida que el desarrollo industrial sigue su curso, se
espera que la brecha existente entre el interés del mercado y el interés nacional en ellas tienda
a desaparecer. El interés nacional en las ZFI s6lo se mantendra si éstas generan beneficios
privados para los accionistas nacionales.

5.2. Laindustrializacion impulsada por las exportaciones
y la falacia de la composicioén

La industrializacion impulsada por las exportaciones depende de la captacion de la
demanda externa para inducir el desplazamiento de recursos hacia sectores econémicos no
tradicionales y de mayor productividad. El incremento de la productividad asi inducido se
traduce en mejores niveles de vida, a lo que se suma el efecto acumulativo potencial de que
las ganancias generadas por las exportaciones también estimulan el crecimiento de los
ingresos debido al efecto multiplicador del comercio exterior. Se suele considerar que las
ZFI constituyen una plataforma de lanzamiento de las exportaciones que se encuentra a la
vanguardia de la estrategia de crecimiento basada en las exportaciones de un pais. Se
espera que la liberalizacion atraiga la inversion directa de empresas mundialmente
competitivas y facilite el acceso a los mercados externos. Segun Cling y Letilly (2001,
pag. 2), «la adopcion por los paises en desarrollo de estrategias de crecimiento basadas en
el estimulo a las exportaciones es directamente responsable de la considerable expansion
de las ZFI en los ultimos afios.

La busqueda simultdnea por parte de muchos paises de todo el mundo de un
crecimiento neto de sus exportaciones ha puesto de manifiesto una vulnerabilidad de
ambito mundial a la que en ocasiones se hace referencia como el problema de «la falacia
de la composicion». En otras palabras, si bien puede resultar ventajoso para un pais
alcanzar €l solo una posicion destacada como exportador en un sector econdémico o incluso
a nivel general, se producen alteraciones en el sistema cuando muchos paises persiguen a
la vez el objetivo del crecimiento a través de las exportaciones. En primer lugar, se
produce un efecto de suma: a escala mundial, las importaciones se igualan por definicion a
las exportaciones. Es decir, no todos los paises pueden lograr a la vez exportaciones netas
positivas. El gran déficit comercial de los Estados Unidos durante los tltimos diez afios
(765.000 millones de dolares en 2006) ha permitido a muchos paises lograr exportaciones
netas positivas. Sin embargo, si los Estados Unidos decidieran disminuir su déficit o
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equilibrar su balanza de pagos, las exportaciones netas de los demas paises del mundo se
verian considerablemente mermadas.

Un segundo aspecto de la falacia de la composicion que debe tenerse en cuenta en lo
que respecta a la industrializacion impulsada por las exportaciones es el deterioro de los
términos de intercambio que traec consigo una entrada masiva en los mercados de
exportacion, especialmente en lo que respecta a los articulos uniformes y de un valor
afiadido relativamente bajo, que son habituales en el sector de la confeccion y de los
productos electrénicos de entretenimiento. La entrada permanente en dichos mercados de
paises que estan ampliando sus ZFI o que estan creando otras nuevas, muy habitual incluso
en los ultimos cinco afios pese a la capacidad actual de absorcion a escala mundial, ha
conducido a un deterioro continuado de los términos de intercambio de los productos
manufacturados de un nivel tecnoloégico medio o bajo, lo que ha reducido los ingresos por
concepto de exportaciones, el margen de ganancias, los salarios y las condiciones de
trabajo en los paises competidores *. Asi pues, el panorama relativo al progreso industrial
que se presenta en el presente estudio esta respaldado por datos sobre las tendencias de los
términos de intercambio a que hacen frente muchos paises en desarrollo. La situacion
podria parecer una version contemporanea del dilema Prebisch - Singer. En el contexto
contemporaneo, las empresas de los paises en desarrollo, pese a haber realizado la
transicion hacia las exportaciones de productos manufacturados, se ven afectadas de nuevo
por e} estancamiento de los términos de intercambio prevista por Prebisch - Singer afios
atras °.

Por tltimo, incluso el éxito alcanzado por algunos paises en desarrollo en materia de
exportaciones plantea ciertos problemas, ya que dicho ¢éxito va acompafiado
necesariamente de salidas de capital. Durante mucho tiempo se considerd que los flujos de
capital desde los paises industrializados hacia los paises en vias de industrializacién eran
esenciales para la facilitacion de crédito y de los conocimientos incorporados a él.
Actualmente, el capital fluye precisamente en la direccion opuesta: tan solo en 2006, los
paises en desarrollo enviaron cientos de miles de millones de dolares a los paises
industrializados.

* Mayer (2001), y Blecker y Razvi (2005) presentan pruebas empiricas de este fendmeno.

> Kaplinsky (2005) examina la informacion relativa a la evolucion de los términos de intercambio.
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6.

6.1.

Repercusiones de los acuerdos de la OMC
y de los acuerdos comerciales regionales
para las ZFI

Las repercusiones de la supresion del ATV de la OMC para el comercio mundial se
han examinado madas arriba. Sin embargo, las reglamentaciones de la OMC tienen
consecuencias mas amplias para el futuro de las ZFI. Las subvenciones a la exportacion
concedidas por las ZFI se consideran incompatibles con las reglamentaciones de la OMC.
Dichas subvenciones, — es decir, la concesion de exenciones de impuestos o de aranceles
aduaneros a las importaciones en funcion de los resultados de las exportaciones —
constituyen una distorsion desde la perspectiva del principio de igualdad de trato de la
OMC, ya que los exportadores de las ZFI estarian en situacion de ventaja con respecto a
las empresas que operan fuera de ellas .

Aunque las ZFI no aparecen mencionadas explicitamente en ningin acuerdo de la
OMC, las subvenciones a la exportacion infringen lo estipulado en el Acuerdo SMC del
Acuerdo de Marrakech por el que se establece la Organizacion Mundial del Comercio. En
1979, en el marco de las Negociaciones Comerciales Multilaterales de la Ronda de Tokio
celebradas con arreglo al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), los paises desarrollados habian acordaron prohibir las subvenciones a la
exportacion. Las subvenciones de ambito nacional que regian para los paises desarrollados
estaban reglamentadas por el articulo III del GATT de 1947. Lo que constituia una
novedad en el Acuerdo SMC de la OMC era la inclusion en él de una disposicion de
eliminacion progresiva aplicable a los paises en desarrollo. El Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios (AGCS) y el Acuerdo sobre las Medidas en materia de Inversiones
relacionadas con el Comercio (AMIC) también contienen disposiciones que afectan de
alguna forma a las ZFI. En este capitulo se examina el Acuerdo SMC, su definicion de
subvencion y los Gltimos acontecimientos relativos a la prorrogacion de la exencion de
cumplimiento del mismo. A continuaciéon se analizan brevemente las repercusiones del
AGCS y del AMIC para las ZFI. Por tltimo, se toman en consideracion las repercusiones
de los ACR para la situacion juridica de las ZFI.

Subvenciones a la exportacion en virtud del Acuerdo
sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias

Las diversas concesiones que ofrecen las ZFI se rigen en general por el Acuerdo SMC
de la OMC. En dicho Acuerdo, la subvencion a la exportacion se define como una
contribucién financiera del gobierno o de cualquier organismo publico en el territorio de
un pais miembro [de la OMC] que suponga un beneficio *. En el Acuerdo se establecen dos
categorias de subvenciones prohibidas: las subvenciones a la exportacion, que son
subvenciones supeditadas, de jure o de facto, a los resultados de la exportacion; y las
subvenciones de caracter local, que son subvenciones supeditadas al empleo de productos
nacionales en detrimento de los importados. Algunas subvenciones a la exportacion no
estain prohibidas, en particular algunas subvenciones agricolas acordadas. Otras
subvenciones a la exportacidon que no estan prohibidas pueden sin embargo ser
impugnadas, es decir, sometidas a la consideracion del Organo de Solucion de Diferencias

1 , - . .y .. .
Segun los economistas, esta perspectiva de las ZFI también provoca un escepticismo generalizado
en el Banco Mundial, que considera las ZFI como elementos distorsionadores.

2 OMC/Panorama de subsidios y medidas compensatorias, descargado el 15 de julio de 2007.
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6.2.

de la OMC. Este Organo no interviene de oficio, sino a condicidon de que uno (o mas)
paises miembros de la OMC presenten una reclamacion en contra de otro pais miembro.

Prorrogacion hasta 2015 del periodo
previsto para la eliminacién completa
de las subvenciones a la exportacion

El articulo 27.4 del Acuerdo SMC contemplaba un periodo de ocho afios (que expird
el 1.° de enero de 2003), al cabo del cual la mayoria de los paises en desarrollo tendrian a
eliminar sus subvenciones a la exportacion, incluido el trato preferente en materia de
impuestos, la exencidon del pago de aranceles respecto de los productos importados y
cualquier otra subvencidn relacionada con los servicios publicos y el transporte. El
articulo 27.4 dispone que algunos paises tienen derecho a obtener una prorroga del periodo
previsto para la prohibicion total de las subvenciones a la exportacion. Se trata de los
paises miembros de la OMC cuyo PNB per cdpita es inferior a 1.000 dolares anuales
(denominados «paises del Anexo VII b)» porque figuran en el Anexo VII b) del Acuerdo)
y otros 22 paises que solicitaron la prorroga y que satisfacen una serie de criterios
adicionales, como por ejemplo que su participacion en el mercado mundial de
exportaciones de mercancias no supere el 0.1 por ciento y que sus ingresos para el afio
2000 sean inferiores a 20.000 millones de dolares de los EE. UU. * Estos paises listan
manifestado por escrito o por otro conducto su intencion de ejercer su derecho a acogerse a
la prorroga de la exencion. Desde 2003 han solicitado la prorroga los siguientes paises:
Antigua y Barbuda, Barbados, Belice, Costa Rica, Dominica, Republica Dominicana, El
Salvador, Fiji, Granada, Guatemala, Jordania, Panama, Papua Nueva Guinea, Santa Lucia,
Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, y Uruguay.

Cuatro paises — Sri Lanka, Bolivia, Honduras y Kenya — que todavia no han dejado
de figurar en la lista del Anexo VII b) porque no han logrado registrar un ingreso
per capita igual o superior a 1.000 délares de los EE.UU. durante tres afios consecutivos
(requisito imprescindible para dejar de figurar en la lista) se han reservado el derecho a
acogerse a los nuevos procedimientos, si bien todavia no estan en condiciones de hacerlo.
Por ejemplo, si Sri Lanka consigue dejar de figurar en la lista (lo que probablemente no
ocurrira antes de 2011), podra acogerse a los procedimientos que Barbados y otros paises
han negociado y estan utilizando con el fin de disfrutar de la prorroga de la exencion. En
virtud del mandato de Doha, los paises contemplados en el articulo 27.4 obtuvieron una
prorroga del periodo de exencion del cumplimiento del Acuerdo hasta 2007. Se trata de
todos los paises que figuran en la lista del Anexo VII b) mas todos aquellos que han
recibido un permiso especial de exencion *.

En julio de 2007, el Consejo General de la OMC aprobo la decision del Comité de
Subvenciones y Medidas Compensatorias (CSMC) de autorizar a los 22 paises antes
citados a acogerse a prorrogas anuales renovables hasta 2015 de la exencion del
cumplimiento del Acuerdo °. Los paises del Anexo VII que en 2001 no notificaron a la
OMC su deseo de acogerse a la prorroga, probablemente no tendran la posibilidad de
solicitar prorrogas en el futuro, aunque este punto todavia no se ha resuelto
definitivamente.

> OMC (2001, G/SCM/39).
* OMC, comunicado de prensa de 13 de julio de 2007.

5 OMC (2007, G/SCM/120).
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Oficialmente, el plazo final de la prorroga termina a fines de 2013, aunque el Acuerdo
también contempla una etapa adicional de dos afios que traslada de hecho la fecha final
para la eliminacion de las subvenciones al 31 de diciembre de 2015.

La prorroga no es automatica, sino que estd sujeta a condiciones. Los paises
miembros que reciben autorizacion para prolongar el periodo de exencion deben someterse
a un examen anual por parte del CSMC. El principal objetivo del examen es verificar el
cumplimiento de los requisitos de transparencia y de statu quo °. La transparencia se refiere
a la condicion de que los gobiernos proporcionen una descripcion de todos los programas
de subvenciones a la exportacion en vigor. El requisito de statu quo se refiere a que la
subvencion no puede ser modificada para hacerla mas «favorable» a sus beneficiarios de lo
que era a fecha de 1.° de septiembre de 2001. En cuanto a los exdmenes anuales de
renovacion que se realizaran en 2010, los paises miembros de la OMC que se beneficien de
la extension de la prorroga deberan presentar «un plan especial de accion para eliminar las
subvenciones a la exportacion» .

6.3. Las ZFl en el contexto del AGCS y del AMIC

El Acuerdo SMC no es el unico elemento de la normativa de la OMC que afecta a la
actividad de las ZFI, aunque su pertinencia es la mas inmediata ®. Las concesiones que
ofrecen las ZFI también pueden verse afectadas por las disposiciones del AGCS y del
AMIC. El articulo II del AGCS repite el principio de la naciéon mas favorecida aplicable a
los servicios. El hecho de que solo ciertas empresas se beneficien de las concesiones de las
ZF1 puede implicar que se dispense un trato diferente a los paises, segun hayan invertido o
no en las ZFI. Ain no se han presentado reclamaciones respecto de este principio; tampoco
se abordan explicitamente las subvenciones a la exportacion en el AGCS. También es
posible que surjan controversias respecto de la disposicion relativa al trato dispensado a los
paises que figura en el articulo XVII del AGCS, aunque este articulo prevé por lo general
cierta flexibilidad respecto de las subvenciones cuando existen compromisos previos con
las empresas nacionales.

El AMIC tampoco se refiere explicitamente a las ZFI; sin embargo, dado que las ZFI
parecen constituir de hecho una medida de inversion relacionada con el comercio,
quedarian dentro del ambito de aplicacion del AMIC. El AMIC eliminaria los requisitos
relativos al empleo de insumos nacionales y las restricciones sobre el cambio de divisas
(incluso respecto de la balanza comercial de una empresa), ya que supondrian una
violacion de su articulo 5.1. No obstante, desde 1995 no se ha practicado ninguna
notificacién a este respecto. Engman y otros (2007) sefialan algunos hechos recientes
ocurridos en las ZFI que podrian representar medidas de inversidén relacionadas con el
comercio incompatibles con la normativa de la OMC. En la India, una ley obliga a las
empresas instaladas en las nuevas ZFI a obtener ingresos netos en divisas durante cinco
afos y a emplear insumos nacionales en detrimento de los extranjeros. Otra medida,
aplicada en otro pais que no se men