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Resumen

El mercado de compras publicas demanda anua mente un 10%
del PIB mundial, o e equivalente a 80% del comercio global. Tanto
en la OMC como a nivel regional, los acuerdos comerciales intentan
liberalizar este mercado, anticipando ahorros fiscales y expansion del
flujo comercial para todos los participantes. En América Latina,
acuerdos bilaterales suscritos con la Union Europea, Estados Unidos y
Japdn incluyen compromisos en la materia. Segin nuestro andlisis, €
impacto de estos compromisos y los beneficios esperados sobre el
comercio se distribuyen desigualmente segiin los niveles de desarrollo
de los paises. Para América Latina y € mundo subdesarrollado,
especiamente las empresas pequefias y medianas, las condiciones no
estan dadas para trasformar esta creacion de mercado en creacion de
comercio.
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Introduccion

El influjo liberalizador que alcanz6 su punto maximo en la
segunda mitad de la década pasada dejé pocos espacios fuera de las
mesa de negociaciones comerciales. Las prescripciones del Consenso
de Washington, aentadas por las expectativas generadas tras la Ronda
de Uruguay, la creaciéon de la Organizaciéon Mundial del Comercio
(OMC), la entrada en vigor del Acuerdo de Libre Comercio de
América del Norte (NAFTA) y la consolidacion de la Unidn Europea
(UE), generaron el clima propicio para esta liberalizacion global. La
voluntad de las grandes potencias, su enfoque politico-econémico de
las asociaciones comerciales y el sesgo exportador de |os paises menos
desarrollados, amplificaron el proceso.

Es a partir de la consolidacion de los bloques regionales y la
OMC que € ‘mercado publico’ comienza activamente a debatirse en
los foros comerciales! Aunque ningln pais latinoamericano® ha
adherido a Acuerdo Plurilateral de Compras Publicas de la OMC
(GPA por su sigla en inglés’), varios han firmado acuerdos regionales
y bilaterales que incluyen compromisos de acceso comercia (‘trato
naciona’ y ‘no discriminacion’), regulaciones especificas en
transparencia 'y procedimientos que limitan la capacidad
discriminatoria de los gobiernos. En Latinoamérica, Chile, México,
Mercado Comun Centroamericano, la Republica Dominicanay la

1

3

Negociado en la Ronda de Tokyo (1979), no es sino hasta la Ronda de Uruguay (1994) que € Acuerdo de Contratacion Piblica de

la OMC cobra notoriedad.

Israel, Coreay Singapur son los integrantes “ subdesarrollados’ del GPA.
Government Procurement Agreement.
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Comunidad Andina de Naciones han firmado acuerdos bilaterales —con Estados Unidos, la Unién
Europea o Japon, que incluyen un capitulo de Compras Publicas.

Este documento define las Compras o Contrataciones Publicas como las adquisiciones de
bienes y servicios hechas por los distintos niveles de gobierno y sus agencias, necesarias para
garantizar sus funciones. Definirlo extensivamente es imposible porque los gobiernos adquieren
una variedad enorme de productos y servicios, desde los més béasicos hasta |los més sofisticados.
Para una definicién inclusiva, digamos que las Compras Publicas son todas las adquisiciones de
bienes, servicios e infraestructura, demandadas por 10s gobiernos para su uso propio (i.e., no para
reventa), para la provision de bienes publicos (v.g. infraestructura) o financiadas con recursos
publicos.* Al mismo tiempo, e término se refiere en forma general a conjunto de instrumentos
legales que regulan el mercado de las contrataciones publicas. Asi, por ‘Capitulo de Contratacion
Publica’ se entendera el orden normativo que emana de un Acuerdo de Libre Comercio y regulalo
referente a mercado publico, sus agentes, organizaciones y procedimientos.

El tema es amplio y puede abordarse desde muy diversas aristas. Este estudio pretende ser
una introduccion y aportar a debate desde una perspectiva de comercio internacional
latinoamericano. Se discuten criterios a considerar para evaluar el impacto de los capitulos de
Contratacién Publica incluidos en los Acuerdos de Libre Comercio de América Latina con Estados
Unidos, la Union Europea y Japdn. La estructura del documento es la siguiente. La seccion |
introduce la teoria econdmica, utilizando modelos tedricos y revisando parte de la literatura
atingente. La seccion |l analiza lainternacionalizacién del sector, tanto a nivel multilateral como en
acuerdo comerciales entre E.E.U.U y la Unidn Europea con paises de América Latina. La seccion
[l analiza las oportunidades comerciales del mercado publico en los principales socios del GPA.
La seccién ultima concluye el estudio.

4 No considera adquisiciones militares ni gastos en salario o beneficios a empleados publicos.
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. Lateoriaecondmica

A. Dela‘compralocal’ ala‘compra eficiente’

Viendo al gobierno como otro agente representativo que toma
los precios del mercado y maximiza su funcion de utilidad como
consumidor, € debate econdmico respecto de la demanda publica se
ha centrado mayormente en cémo financiar sus recursos (i.e.,
estructura Optima de impuestos, distorsiones, incidencia, etc),
relegando la discusion sobre la forma més eficiente de gastarlos. En
general, cualquier andlisis sobre la gjecucion del gasto publico aparece
vinculado a los temas de corrupcién y transparencia, o alos de balance
fiscal.

Antes de la liberalizacion comercial de los 90's el objetivo
‘compra doméstico’ primaba en las decisiones de los gobiernos. Ahora
sin embargo, conceptos como ‘trato nacional’, ‘no discriminacién’ y
‘transparencia’, antes disefiados para impedir una intervencién publica
en las acciones comerciales entre privados, se han expandido a
mercado publico. Un nuevo objetivo ‘compra eficiente’ remplazaria al
anterior. En su version mas simple, este paradigma anticipa que la
apertura de las contrataciones publicas a proveedores internacionales
tendria doble efecto. Primero, a utilizar la competencia internacional
como herramienta para reducir los precios locales, se reducirian los
gastos del gobierno. Segundo, el caracter reciproco de los acuerdos
permitiria al sector privado doméstico exportar a gobierno de la
contraparte, abriendo asi un nuevo mercado. Sin embargo:
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“Aunque la mayor rentabilidad se obtiene mediante un régimen de contratacién publica
abierto y no discriminatorio, a veces los gobiernos tratan de alcanzar otros objetivos de politica
interna mediante sus decisiones en materia de compras, por €jemplo, fomentar sectores industriales
0 de grupos de empresas nacionales. [...] Esos procedimientos y practicas discriminatorios de la
contratacion publica pueden originar perturbaciones en el comercio internacional.”

Examen general del Acuerdo de Contratacion Publica, OMC.®

Laintuicion es clara. Partiendo de un mercado perfectamente competitivo y un gobierno que
quiere minimizar el gasto sujeto a dos restricciones: un nivel minimo de operacion (e.g., la cantidad
provista de bienes publicos) y el origen doméstico de los bienes que adquiere.® Por la naturaleza
competitiva del mercado, una vez removida la restriccién de origen, el gobierno podria mantener su
nivel de provision pero reducir el gasto necesario via menores precios, obteniendo asi “mayor
rentabilidad”.” Es sobre esta hipétesis que se construye la legislacion internacional y los acuerdos
bilaterales en compras publicas. Aunque irrefutable en sus conclusiones, esta visién presupone
caracteristicas ideales en los mercados, aplicadas ahora a los mercados publicos. Sin embargo,
como a menudo ocurre al llevar la teoria a la préctica, € problema surge a conciliar supuestos y
realidad. En mercados no competitivos o paises afectos a fallas de mercado —caso comun en los
subdesarrollados— remover una restriccion sin considerar las demés puede reducir el bienestar
social.® Esto sugiere cautelay un andlisis especifico para cada pais.

Como se discute a continuacion, segun las circunstancias especificas del paisy el mercado,
las practicas discriminatorias en las contrataciones publicas podrian tener un impacto nulo,
favorable o negativo sobre €l flujo comercial y € bienestar social del pais que las aplique. Por su
parte, €l gasto fiscal podria subir, mantenerse o incluso reducirse, con el uso de una politica de
contrataciones discriminatoria. Aun reconociendo la dificultad de inferir recomendaciones de
politica basadas en modelos tedricos, sus implicancias resultan de gran utilidad a evaluar la
normativa en compras publicas, las oportunidades comerciales que estos ofrecen. El objetivo de
esta seccion es considerar criterios tedricos para evaluar € impacto en la produccion, € flujo
comercial y el bienestar social de algunas practicas discriminatorias, en contraste con el régimen
“abierto y no discriminatorio” que motivala normativadela OMC y otros acuerdos.

B. Predicciones tedricas de la discriminacion en compras
publicas

En la literatura econémica podemos identificar tres éreas de investigacion con interés en las
causas y consecuencias del sesgo doméstico en compras publicas.’ En primer lugar, enfocados en e
impacto sobre la produccién local y e flujo comercial, los trabajos de Baldwin, Richardson,
Evenett y Hoekman entre otros, emplean model os clésicos de comercio (ventagjas comparativasy €l
modelo Heckscher-Ohlin) para evaluar e impacto de la discriminacion, mientras |os de Trionfetti y
Brilhart aplican modelos de la “nueva’ teoria del comercio. Una segunda area estudia la
discriminacién desde una Gptica de economia politica, Laffonte y Tirole (1993) y Mattoo (1996)

http://www.wto.org/spanish/tratop_s/gproc_s/over_s.htm.

Esto es equivalente a maximizar la utilidad social, restringida por un presupuesto y por € requisito de origen paralos proveedores.

O bien acanzar un mayor nivel de utilidad social, con e mismo presupuesto.

Para un andlisis sobre politicas econémicas y soluciones de “ Segundo Mejor” ver Hausmann, Rodrik y Velasco (2005).

Un cuatro grupo se enfoca en la normativa 6ptima desde un punto de vista administrativo o legal. Los mejores exponentes serian el
programa en Compras Publicas de la Escuela de Leyes de la Universidad George Washington, que otorga un titulo de magister y
mantiene una revista especializada (http://www.law.gwu.edu/Academics/Academic+FocustAreas/Overview+of +Government+
Procurement+Law.htm) y el “Grupo de investigacion de las compras pablicas’ de la Escuela de Leyes en la Universidad Nottingham
(http://www.nottingham.ac.uk/law/pprg/index.html), también con publicaciones sisteméticas. Para consultar esta extensa literatura
ver los estudios de Trepte (2004), Arie (1999), Arrowsmith (2004), Arrowsmith et. a. (2000 y 2003), y Hoekman y Mavroidis
(1997).

© ® N o 0
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dan buena cuenta de estos. El tercer grupo utiliza las compras publicas en un contexto de “teoria de
juegos’, con énfasis en modelos dptimos de licitacion y contratos, pueden revisarse |os trabajos de
McAfeey McMillan y unavasta literatura reciente.

Aunque este tercer grupo resulta muy importante para comparar los modelos de regulacion y
licitacion Gptima con |os mecanismos y regulaciones incluidos en |os acuerdos comerciales, nuestro
andlisis se enfocard principalmente en los dos primeros. Es decir, discutiremos el impacto esperado
sobre la produccion y el comercio, y otros argumentos distintos de eficiencia que pueden ser
considerados por el gobierno en su decisién de politica de contratacion.

1. Lademanda publicay el comercio internacional

i) El modelo clasico

Partamos de un modelo de equilibrio parcial, con un mercado perfectamente competitivo que
produce un Gnico bien transable.® El bien puede producirse localmente o importarse (son perfectos
sustitutos), y €l sector productivo doméstico tiene retornos constantes a escala. El gobierno actta
s6lo como consumidor y maximiza la utilidad social. La produccion local es $60, mientras que la
demanda local se compone de $120 del sector privado y $40 del gobierno. Inicialmente hay un
régimen abierto, lo que exige $100 de importaciones para equilibrar el mercado.™ En este escenario
se impone una politica discriminatoria de “compra local”, prohibiendo al gobierno consumir
importaciones. Dado que la demanda publica ($40) es menor que la produccion doméstica ($60), e
gobierno satisface su demanda con productos domésticos, sustituyendo por produccion local su
consumo previo de importaciones. El sector privado sigue demandando $120, pero ahora quedan
disponibles $20 de produccion local y deberd consumir $100 importados. Por las condiciones
iniciales del problema, la discriminacion no generd ninguna perturbacién en e comercio
internacional, la produccion internao el bienestar social.

Manteniendo los supuestos y la demanda total ($120 privada y $40 publica), asumamos
ahora un nivel inicial de produccién doméstica de $30, lo que requiere $130 de importaciones para
lograr €l equilibrio. Al restringir el gobierno en su capacidad de consumir bienes importados, y
dado que la demanda publica ($40) supera la produccion loca ($30), €l sector privado debera
incrementar su produccién (de $30 a $40), lo que reduce las importaciones totales a $120. En este
caso, la proteccion si redujo € flujo comercial y aumento la produccién interna (exactamente en €l
mismo monto, $10). Debido a la prohibicion de suplir la demanda publica con proveedores
extranjeros, la economia modifica su asignacion de recursos, incrementdndola en el sector
protegido (i.e., aumentd ineficientemente la especializacion del pais).

Este simple gjemplo numérico prueba que no todos los paises, ni todos los sectores
reaccionan igual ante una misma politica. EIl modelo puede generalizarse de la siguiente manera:
cuando la producciéon doméstica e importada son sustitutos, y la demanda del gobierno es menor
que la produccién interna, la discriminacién por origen del proveedor no tiene efecto como
mecanismo de proteccion a sector (figura 1.a). Como corolario, eliminar la discriminacién en el
mercado publico no reduciria el precio que € gobierno paga. Por ende, la demanda publica ser&
efectiva como mecanismo de proteccién solo cuando el gobierno consume més que la produccion
doméstica total (figura 1.b). En este caso, el gobierno adquiere el bien a mayor precio (aunque
consume menor cantidad), 1o que induce a los productores locales elevar |a produccién y reduce las
importaciones. Notese que aun siendo efectiva, la discriminacion por origen es menos
distorsionadora y por ende genera menor pérdida de bienestar socia que un arancel, esto se debe a

10 Esta seccion utilizalos modelos de Baldwin (1970, 1980) y Baldwin y Richardson (1972).
1 g |a demanda total es $160 y la produccion local $60, se necesitan $100 de produccion extranjera (importaciones) para lograr un
equilibrio.

11
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que la discriminacion afecta Unicamente el precio que paga €l gobierno, sin modificar el precio
relativo del resto de la economia.*?

Figural
ANALISIS ESTATICO DE LA DISCRIMINACION POR ORIGEN
a
Precio Oferta
Demanda del doméstica
gobierno
Oferta Total
(domésticae
importaci ones)
=]
Demanda Total
(gobierno y privados)
0] QB X Qr Cantidad
Q
b
Precio Oferta
Demanda del doméstica
gobierno
OfertaTotal
(domésticae
importaciones)
Ps v
p A C
Demanda Total
(gobierno y privados)
(0] QD QGPQG QT Carm dad
Q
>
QP

Fuente: Evenett, S. y Hoekman, B. (2005).

Lafigura 1 sigue el modelo original de Baldwin y Richardson (1972). El mercado incorpora
produccion doméstica e importaciones por el lado de la oferta, y la demanda privaday publica. Sin
discriminacion, el equilibrio se daal precio internacional (P), y la cantidad demandada total (Q,) se
satisface con produccion domeéstica (Q,) e importaciones (Q=Q,-Q,). Cuando la demanda publica
es menor que la produccion domestica (figura 1.8), se satisface la demanda pablica (Q,) con
produccion local; mientras la demanda privada adquiere el remanente (Q,-Q.) y las importaciones
(Q). Como se discutio, en este caso la discriminacion no tiene impacto en €l precio o la
produccion, modificando Unicamente la composicion de la demanda.

12 Baldwin (1970, 1984), Breton y Salmon (1996), Trionfetti (2000), Evenett y Hoekman (2005).
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En el segundo caso (figura 1.b), a precio internacional (P) la demanda publica (Q,) superaa
la produccion doméstica (Q,), 1o que el gobierno suple con importaciones (Q.-Q,). Cuando se
establece la discriminacién, obligando al gobierno consumir solo bienes producidos en el pais, se
induce un nuevo equilibrio de mayor precio (P,) y mayor cantidad producida domésticamente
(Q.)). El dzaen @ precio (de P aP,) reduce la cantidad demandada por el gobierno (de Q, aQ,),
aungue su consumo de bienes domésticos aumenta. El gobierno absorbe toda la produccion local
(i.e., los productores se especializan en venderle al gobierno), mientras que la demanda privada se
mantiene consumiendo importaciones a los mismos precios iniciales (P). Puesto que los
productores locales aumentan la produccion y el precio, el sector incrementa sus utilidades. Como
ya dijimos, las importaciones se reducen en e mismo monto en que la produccion local aumenta
(Q.” - Q). Lapérdida de bienestar social equivalente al area ABC. Por ultimo, dependiendo de las
elasticidades, es posible que e gobierno consuma menor cantidad pero aumente el gasto, con las
adicionales implicancias en € costo de oportunidad de los fondos publicos y eventuales alzas de
impuestos para financiarl 0s.®

L os efectos descritos se mantienen si el modelo se amplia a uno de equilibrio general™ o se
considera al gobierno como oligopolio, pero desaparecen en el largo plazo s las empresas
domésticas pueden libremente entrar a sector y competir por las rentas’® En este caso, las
utilidades del sector atraen a otros productores locales, los que entrarédn a mercado reduciendo el
precio hasta eliminar la distorsion (figura 2). Esto sugiere nuevamente la importancia del andlisis
especifico, pues en un pais donde la competencia doméstica y la libre entrada a los mercados se
mantengan, €l efecto negativo de la protecciéon desaparece. En resumen, €l impacto depende del
tamafio relativo de la demanda publica en el sector, de la estructura de costos' y de la politica de
competencia del pais.

Figura 2
LA LIBRE ENTRADA AL SECTOR ELIMINA LA DISTORSION
Precio
Oferta
Demanda del doméstica CP
gobierno
.* Oferta
".7" domésticalP Oferta Total
o (libre entrada) (domésti cae
e importaciones)
Ps <4
P A(’ ¢
Demanda Total
(gobierno y privados)
o] Qo %"Qs Qr Cantidad
Q
>
QP

Fuente: Evenett, S. y Hoekman, B. (2005).

18 g la demanda del gobierno tiene elasticidad precio menor que uno, & gasto con “discriminacion” serd mayor. Esto se obtiene de

comparar las dreas P,.BQ."O (gasto total con discriminacion) y PCQ.O (gasto total sin discriminacion), y reflgja la idea de la
“compra eficiente” o “comprainteligente’ por parte del gobierno. En lapréctica, un porcentaje mayor de lademandadel gobierno es
inel&stica (o menor que uno), puesto que su consumo esté sujeto a presupuesto y a necesi dades especificas de compra.

1 Trionefetti (2000).

5 Miyagiwa (1991).

16 Evenett y Hoekman (2005).

17 g laestructura de costos se mantiene mientras la industria se expande, |a curva de oferta de largo plazo sera horizontal a nivel del
precio internacional, asumiendo igualdad de costos minimos doméstica e internacionalmente. Este supuesto se elimina cuando
consideremos retornos crecientes a escalaen e sector.
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La prohibicion de comercializar con proveedores internacionales es un caso extremo de
discriminacién en el mercado publico. Como medidas intermedias, €l gobierno podria asignar
mérgenes de preferencia favorables a sus proveedores domésticos, exigir componente local en la
produccion o incrementar el costo que un proveedor internacional enfrenta a participar en el
mercado.

El impacto de los méargenes preferenciales depende también del tamafio de la demanda
publica, la estructura de costos y la posibilidad de entrada de firmas al mercado local.”® Si la
produccion del sector es mayor ala demanda del gobierno, la preferencia en precios no modificard
los patrones de comercio ni de produccién y sélo desviara comercio desde la demanda privada a la
demanda publica. Estimando sus efectos, Evenett y Deltas (1997) concluyen que aun aplicando
bajos mérgenes de preferencia, el mecanismo eleva la probabilidad de que firmas locales ganen el
contrato, incrementando las rentas de los proveedores domésticos. Segiin sus estimaciones, un
margen de preferencias del 6% aumenta la rentabilidad esperada de las empresas locales en 129%,
pero eleva e gasto publico esperado solo un 0,25%. Esto Ultimo se debe a que las firmas
extranjeras compensan la menor probabilidad de ganar ofreciendo un precio menor. Aun con atos
niveles de preferencia, 10s proveedores extranjeros tienen una probabilidad del 40% de ganar €l
contrato, pero en tales casos habran ganado con precios menores de los que habrian ofrecido de no
aplicarse la preferencia. Por este mecanismo, son los proveedores extranjeros y no los
contribuyentes quienes financian los gastos “extra’ que se requieren para elevar la produccion
local.

En lugar de diferenciar los ingresos de los proveedores (i.e., € precio que reciben), se puede
favorecer a sector doméstico diferenciando los costos. Respecto de los proveedores
internacionales, los locales tienen ventgjas de localizacion que se traducen en menores costos de
participar en el mercado. Es posible exacerbar esta diferencia mangjando discrecionalmente los
plazos de los contratos, los requerimientos de informacion, aplicando requisitos que demanden
presencia local, etc. Adicionalmente, cuando los bienes no son homogéneos o traen asociados un
componente importante de informacién (servicios especializados, proyectos de infraestructura,
etc.), los costos asociados a monitoreo, y las herramientas del gobierno para asegurar €
cumplimiento del contrato le hacen preferir un proveedor local. En este enfoque agente-principal,
el gobierno deberia reducir las asimetrias de informacion, los costos de monitoreo o la probabilidad
de una falla post-contractual que obligue a renegociar, esto justificaria una politica discriminatoria
en favor de productores locales.

Estos modelos permiten un andlisis diferenciado entre paises segun niveles de desarrollo. En
términos generales, se puede anticipar que en paises desarrollados la demanda publica es menor
que la oferta local (el caso de la figura 1.a). En cambio, los paises subdesarrollados producen
mayormente bienes intermedios, recursos naturales y agricultura, sectores en los que la demanda de
los gobiernos es practicamente nula. Asi, en paises subdesarrollados es de esperar que los
principales componentes de la demanda publica (servicios y manufacturas), se produzcan en menor
cantidad domésticamente (el caso de la figura 1.b). Esto indica que serian los paises
subdesarrollados quienes se beneficiarian mayormente del uso de précticas discriminatorias.
Asegurando la libre entrada a sector, la competencia doméstica, y disefiando estratégicamente los
mérgenes de preferencia, la intervencion puede aumentar la produccion interna sin crear
distorsiones o reducir el bienestar social en €l largo plazo.

18 Esto es préctica habitual en los EE.UU., donde las preferencias permiten que los proveedores locales ganen licitaciones aun
presentando precios mas altos. Ver Evenett y Hoekman (2005), p. 11-13 y Evenett y Deltas (1997).
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ii) La“nuevateoriadel comercio” y la“economia geogréafica”

La “nueva teoria del comercio internacional” enfatiza los rendimientos crecientes
(economias de escala y procesos de aprendizaje’®) y la diferenciacion de productos (competencia
monopolistica®) para explicar las causas del comercio intra-industrial. A diferencia de los sectores
con retornos constantes a escala, en la “nueva teoria” el costo promedio decrece mientras el nivel
de produccién aumenta, por 1o que un sesgo doméstico en la demanda publica puede aumentar
(eficientemente) la especializacion del pais en sectores con estas caracteristicas.

Este argumento, cercano a la “industria naciente’, anticipa que cualquier politica
preferencial —incluyendo un sesgo local en la demanda publica— aplicada sobre sectores con
rendimientos crecientes, elevaria la especializacion, aumentando la produccién loca y reduciendo
las importaciones. Debido a las fallas de coordinacion que afectan a estos sectores, la demanda
privada no seria capaz de generar el efecto “mercado local” necesario y la accion discriminatoria
del gobierno es imprescindible. A pesar de la pérdida de bienestar inicial, la naturaleza dindmica
del modelo, enmarcado en situaciones de “segundo mejor” hacen que la discriminacion aumente €l
bienestar.” Naturalmente, este efecto positivo depende de la capacidad real de reducir |os costos de
produccion local en el mediano plazo.

Generar € efecto de “demanda local” es distinto que proteger a la industria usando un
arancel. En primer lugar, e impacto negativo de la proteccion no depende de la discrecion del
gobierno en mantenerla, sino de la capacidad de reaccion de las firmas locales para entrar a
mercado, aumentar su escalay reducir los costos. Mientras la discriminacién se fundamente en las
fallas del mercado, y la competencia doméstica (incluyendo la presencia local de productores
extranjeros) sea permitida, el impacto anticipado por los modelos es positivo. Segundo, la
proteccion modifica Unicamente el precio que e gobierno paga, pero no € del resto de la economia.
Por ultimo, el valor presente del gasto del gobierno dependera de las elasticidades respectivas y la
velocidad de gjuste en el sector.

Siguiendo esta | 6gica, los modelos de economia geogréfica enfatizan el efecto econdmico de
la concentracion de mercado (i.e., aglomeracion).”? El nivel de produccion de un sector con
retornos crecientes o diferenciacion de producto, depende directamente del tamafio en la demanda
local por el producto (sea esta privada o publica); pero la demanda local esta a su vez condicionada
por el nivel de produccion existente. Este ciclo dinAmico se mueve por fuerzas opuestas de
dispersion o aglomeracion, y € dominio de una de €llas determina el patron de especializacion del
pais (i.e., resultaindependiente de |as ventajas comparativas estéticas del modelo clésico).

En este contexto, las empresas deciden no sdlo su nivel de produccion sino también la
ubicacion geogréfica de sus plantas. Cuando comerciar (i.e., importar) es costoso, las fuerzas de
aglomeracion incentivan la produccion local (e.g., en € extremo estarian los bienes no transables).
En caso contrario, dominarian las fuerzas de dispersion, reduciendo la produccién local. El modelo
predice que la reduccion de los costos en el comercio internacional llevaria a la especializacion
extrema en la produccion de sectores que seran determinados por las condiciones iniciales,
especiamente el tamafio relativo de la demanda local. El pais que “pierde” (“atrae’) el sector
incurre en una pérdida (ganancia) de bienestar social .

1 Ver Arrow (1962), Fundenberg y Tirole (1983).

2 ver Dixity Stiglitz (1977), Krugman (1979), Helpman y Krugman (1996), Kugman y Obstfeld (1997).

2L Trionfetti (2001).

2 para la fundamentacion tedrica ver Krugman (1996) y Krugman y Venables (1993, 1995); para una revisién exhaustiva de la
literatura, ver Ottaviano y Puga (1998); para una revision de los estudios empiricos ver Brulhart (1998). Para un andlisis especifico
del efecto de los acuerdos comerciales ver Pugay Venables (1998).

En este modelo, la pérdida social incorpora los costos que el consumidor incurre a usar el mercado internacional para consumir
bienes que de otra forma se producirian domésticamente con igual nivel de eficiencia. Ignorando los costos sociales del desempleoy
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Trionfetti (2001) amplia el modelo basico de aglomeracion (Krugman y Venables 1995) para
considerar por separado la demanda privaday publica. Mientras |la demanda publica tenga un sesgo
doméstico —aun si 1os costos de comerciar son bajos— el efecto dispersor se reduce por la accion
del gobierno. Mientras mayor sea la reduccién en los costos de comerciar, dada por la
globalizacién y los acuerdos comerciales, mayor impacto tiene la demanda publica en contrarrestar
el efecto dispersor y mantener (i.e., aglomerar) la produccién local de los sectores con retornos
crecientes y diferenciacion de producto. A diferencia de los sectores con retornos constantes, en los
que la demanda del gobierno debe superar la capacidad doméstica —y generar una pérdida de
bienestar, a menos temporal— para afectar € nivel de produccion local (el caso de la figura 1.b),
la aglomeracién tendra efecto (i.e., aumentara la produccion local) aun cuando la demanda publica
sea menor ala ofertalocal. Dado que solo el sector publico incurre en un costo inicial, la pérdida
de eficiencia estemporal y se compensa a atraer o mantener el sector.

Nuevamente las implicancias del modelo determinan conclusiones diferenciadas seguin
niveles de desarrollo. Puesto que la eficiencia, €l nivel de produccion y la localizacion del sector
dependen del tamafio de mercado, es claro que los sectores destinados a abastecer la demanda
publica se localizardn en paises desarrollos, donde la demanda inicial es mayor. En paises
desarrollados, el nivel de demanda privado es suficiente para mantener el sector y no hay
beneficios asociados a la demanda publica. Por € contrario, los paises subdesarrollados deberian
usar su demanda publica para incrementar la eficiencia de estos sectores, o0 evitar que € efecto
dispersor |os haga desaparecer.

2. Los modelos de economia politica

Al reconocer en las politicas publicas una variable enddégena —al proceso politico y a ciclo
econdmico y a caracteristicas distintivas de los paises— e identificar otros factores de importancia
en e crecimiento econdmico (v.g., instituciones, tecnologia, capital humano, etc.), la vision del
Estado productor cedié paso a la de un Estado subsidiario y regulador. La reduccion en su
capacidad productora y la desintegracion de su estructura vertical transformé a Estado en simple
agente consumidor, lo que a su vez demando la creacion o reestructuracion de sus mecanismos de
contratacion. A laopcion de proteger via aranceles y subsidios, se agreg6 la demanda publica como
un poderoso mecanismo para transferir recursos de los contribuyentes a sectores especificos, bien
con obj etivos redistributivos o de otra natural eza.

Esta &rea de investigacion hace una modificacion fundamental, no en las condiciones del
sector —que mantiene retornos constantes— sino en las preferencias del gobierno. Reconociendo
que el gobierno puede tener objetivos distintos que la eficienciay €l bienestar social, estos model os
hacen de las decisiones en politica de contratacion una variable dependiente. Es decir, €l gobierno
toma sus decisiones de gasto usando la demanda como una herramienta de politica econémica o
socia y como un mecanismo de redistribucion (i.e., incorpora en su funcion de utilidad diversos
objetivos de politica: redistribuciéon, apoyo social, fallas de mercado u otros criterios).
Naturalmente, puede que € uso estratégico del gasto no se justifique sociamente, sino que
favorezca a un grupo privado porgue € gobierno es corrupto o ha sido capturado por grupos de
interés. En la mayoria de estos casos, normas estrictas de transparencia aparecen como la mejor
solucion.® Ver Mattoo (1996) para una revision de la teoria y Lafont y Tirole (1993) para los
model os.

la transicion de estos eliminados por |a dispersion, seria esta reduccion en la capacidad de compra (i.e., ingreso real) la pérdida en
quelasociedad incurririasi e gobierno no demanda con sesgo local, Trionfetti (2000), p. 69.

En su Reunion Ministerial de Singapur (1996), la OMC cred un Grupo de Trabajo para estudiar la transparencia en |as préacticas de
contratacion publica de todos los paises miembros (http://www.wto.org/spanish/tratop_s/gproc_s/gptran_s.htm). Las instituciones
financieras internacionales, las agencias de cooperacion y los gobiernos que realizan donaciones para € desarrollado han puesto e
adecuado énfasis en las normas para limitar estas practicas.
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Independiente de sus motivaciones, € resultado de estas practicas es que el gobierno
transfiere rentas desde los contribuyentes a ciertos grupos beneficiados. Esto significa que la
demanda publica se usa en virtud de un grupo social, pero independientemente del producto o
sector que dicho grupo se especializa. Adicionalmente, la intencion explicita de transferir rentas
requiere mantener la distorsion en el largo plazo imponiendo barreras a la entrada y reduciendo la
competencia, o que genera pérdidas de bienestar socia permanentes.

El uso de la demanda publica como mecanismo de apoyo es universal. Originados en
Inglaterra tras la Primera Guerra Mundia para favorecer a los veteranos, se expandio primero a
EE.UU. (1938) cuando el gobierno federal comenzo a privilegiar en sus compras los productos
manufacturados por ciegos. Canada favorece a su poblacion aborigen, Sudafrica a su poblacion
negra, Malasia a su etnia Malay, Irlanda del Norte alos catélicosy EE.UU. alos afro-americanos y
otros grupos.”® Los contratos publicos también se han utilizado para subsidiar sectores estratégicos,
inducir mejores précticas laborales y ambientales,® generar investigacion y desarrollo® o financiar
innovaciones tecnol 6gicas.”®

Desde 1933, € “Buy American Act” prohibe a las agencias federales norteamericanas
adquirir productos de un proveedor extranjero. Para exceptuarse de esta prohibicion, los paises
deben firmar un acuerdo bilateral reciprocando € acceso. Sin embargo, aun los paises que han
firmado tales acuerdos —ya sea en la OMC o bilateralmente— quedan excluidos de un porcentgje
de las contrataciones designados explicitamente a favorecer pequefias y medianas empresas™ o
grupos especificos (veteranos, madres solteras, minorias étnicas, etc.). A nivel sub-central,
tipicamente municipal, los contratos exigen componente local.*® Estos mecanismos afectan por
igual a otros proveedores norteamericanos que no califiquen dentro de los criterios establecidos.™

Finalmente, los gobiernos pueden emplear su demanda con fines estabilizadores en el corto
plazo. Este pilar de la economia keynesiana es ampliamente aceptado y utilizado. Comparando
datos pre y post recension (1990-91 y 1997-99), Evenett y Shingal (2005) reportan que este
objetivo llevd a gobierno de Japdn a reducir en un cuarto los contratos publicos asignados a
proveedores extranjeros.

C. Resumiendo la teoria

Las préacticas discriminatorias en compras publicas tienen impacto diferenciado por sectores
y por paises. Aplicadas en un pais peguefio y un sector que produce menos que la demanda publica,
la discriminacion reduce las importaciones, aumentando la produccion y especializacién doméstica.
En sectores con retornos constantes, la discriminacion genera una pérdida de bienestar social
corregible en el largo plazo al permitir libre entrada a sector. En sectores con retornos crecientes,
la demanda publica puede contrarrestar € impacto dispersor del libre comercio, generando un
proceso dindmico que incrementa la produccion local y aumenta el bienestar social. Aungue €l
mecanismo obliga una discriminacién por origen, se fundamenta en las caracteristicas del sector y
no en la nacionalidad del proveedor. Ninguno de estos mecanismos considera el grupo o las
caracteristicas especificas del productor.

% McCrudden (2004).

% OECD (2003).

2" Expert Group Report, Developing procurement practices favourable to R&D and innovation September 2005, en
http://www2.warwick.ac.uk/fac/soc/economics/staff/faculty/cave/ec307/edited_final_epp.pdf.

% Rolfstam (2005).

2 paraun completo andlisis del uso de la demanda piblica para apoyar a las pequefias y medianas empresas ver International Trade

Centre/lUNCTAD/WTO (2003).

http://www.sba.gov.

1 Aunque las grandes empresas pueden beneficiarse via subcontrataciones.
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En los modelos de economia politica, € tamafio del pais o del sector es irrelevante en la
decision del gobierno. En estos casos, la demanda es otra herramienta de transferencia de rentas,
menos regulada en su uso que aranceles y subsidios. Ignorado las caracteristicas sectoriales y
reduciendo la competencia, estas précticas siempre generan pérdidas de eficiencia y afectan la
gestion del gobierno. Naturalmente, cualquier préctica discriminatoria como las discutidas en el
parrafo anterior puede perder sus criterios iniciales y terminar dominadas por otros de economia
politica. En estos casos, los mecanismos de transparencia recomendados por |os organismos
multilaterales y por los propios acuerdos comerciales, son un instrumento adecuado.

Mientras un arancel protege cualquier sector, la demanda publica seria efectiva sblo cuando
la produccion local es menor a consumo del gobierno. En tal caso, el sesgo local es un mecanismo
menos distorsionador que €l arancel, que afecta Unicamente el precio pagado por e gobierno y no
el precio relativo del sector privado. Igualmente, la distorsiéon del arancel es permanente, mientras
la otra depende de la competencia local y la velocidad de gjuste de las empresas. El impacto de
estas medidas, y por ende el incentivo a su uso, es mayor en paises subdesarrollados.*

Derivar conclusiones de politica basado exclusivamente en estos model os seria erréneo. Sin
embargo, ellos permiten anticipar efectos, especialmente a distinguir por niveles de desarrollo y
caracteristicas sectoriales. En particular, ellos sugieren que e impacto de una politica
discriminatoria en favor de proveedores locales ser& mayor en paises subdesarrollados (i.e., donde
la demanda publica es mayor que la produccion doméstica). Ello explicaria porque los paises
subdesarrollados se han marginado del GPA,* evitando renunciar a una herramienta de politica
econdmica a cambio de abrir un mercado internacional en el que sus productores tienen pocas
posibilidades de competir. En cambio, prefieren firmar acuerdos bilaterales dentro de los que
pueden negociar compensaciones en otros sectores. Usando |os model os de economia politica, una
explicacién adicional estaria en la presion que los beneficiados por la discriminacién ejercen sobre
sus autoridades.

32 Aun cuando los bienes producidos doméstica e internacionalmente no sean idénticos (perfectos substitutos), las conclusiones se

mantienen. Naturalmente que en este caso, habra un costo asociado en comprar bienes de menor calidad que deberia considerarse
entre los costos sociales.

Naturalmente que esta no ha sido la explicacion al respecto, en general e argumento esgrimido en |os paises subdesarrollados es que
el GPA resulta costoso de implementar y engorroso de aplicar.
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I[I. Lainternacionalizacion del
mercado publico

El Acuerdo Genera sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT) de 1947 excluia explicitamente las operaciones de consumo
del sector publico de sus disciplinas, en especia de su obligacion de
‘trato nacional y no discriminatorio’ (GATT, Art. 111.8'y XVI1.2).3 El
mismo articulado excluia también los subsidios, pero a diferencia de
estos —cubiertos en la Ronda de Uruguay de 1994— las compras
publicas se mantienen a margen de las disciplinas generales del
sistema mulltilateral de comercio.®

A. El Acuerdo de Compras Publicas de la
OoMC

El tratamiento para los contratos de bienes y servicios en el
mercado publico acordado en el marco de la Ronda de Uruguay —el
GPA—™ se aplica exclusivamente al grupo de paises que han adherido
(i.e., es un acuerdo plurilateral). La lista total suma 38 miembros,
fundamental mente paises industrializados. Son miembros los 25 paises

36

Esto se refiere especificamente a las compras destinadas al consumo del gobierno, pero no a se aplicaba a las empresas estatales con
fines comerciales, las que estaban obligadas por los principios generales del trato no discriminatorio (GATT Art. XVII).

El GATS también excluye las contrataciones publicas de servicios de su @mbito de aplicacion (GATS Art. X111.1).

Vea e texto en http://www.wto.org/spanish/tratop_s/gproc_s/gp_gpa s.htm. Siendo parte del Acuerdo de Marrakech (Anexo 4),
entré en vigor paralos paises signatarios € 1 de enero de 1996.
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de la Comunidad Europea, Canada, Corea, Estados Unidos, Hong Kong, Japon, China, Israel,
Corea del Sur y otros.® En América Latina, slo Panaméa ha solicitado formalmente adherir,
mientras que Argentina, Chile y Colombia mantienen calidad de observadores. El sesgo en la
composicién de este grupo se explica fundamentalmente en el origen del texto, su antecesor —un
acuerdo menos ambicioso de aplicacion exclusiva a bienes y acordado en la Ronda de Tokio®
(1979)— heredd un texto previamente negociado en la OECD.

El GPA detalla derechos y obligaciones de los paises adheridos. En particular, en €l Art.l se
lee que “todas las leyes, reglamentos, procedimientos o précticas relativos a los contratos que
celebren las entidades” publicas estén sujetas al cumplimiento del Acuerdo. En lo fundamental esto
implica que las agencias contratantes deben asegurar “de forma inmediata e incondicional a los
productos, servicios y proveedores de las demas Partes’, “un trato no menos favorable que el
otorgado (@) alos productos, servicios y proveedores nacionales; y (b) alos productos, serviciosy
proveedores de cuaquier otra Parte.” (Art.lll). El mismo articulo agrega e principio de no
discriminacién. En pocas paabras, € GPA intenta remediar la exclusién que los acuerdos del
GATT y GATS hicieron respecto de |as contrataciones piblicas,® aplicando las mismas disciplinas
de “trato naciona” y “no discriminacion” que regulan €l resto del comercio mundia de bienes 'y
Servicios.

En cuanto a su estructura, el Acuerdo define su ambito de aplicacion (Art. 1) y cobertura
(Art. 1), los ya mencionados compromisos del Art. Ill, cuyas obligaciones son detalladas del
Art.VII a Art. XV especificando los procesos de licitacién compatibles con tales compromisos. El
trato “especial y diferenciado” para paises menos desarrollados esta recogido en € Art. V, mientras
gue e Art. XVII contiene los compromisos de transparenciay el Art. XXII detallael mecanismo de
solucion de controversias.

Dos caracteristicas deben ser mencionadas del GPA, pues ellas se han replicado en los
acuerdos de libre comercio bilaterales. Primero, su @mbito de aplicacion se limita exclusivamente a
una lista de entidades, bienes, servicios y servicios de construccion detallados en diversos anexos.
Segundo, se definen umbrales minimos para la aplicacién de los compromisos, que difieren segin
el nivel de gobierno y la clasificacion del producto. Asi, e umbra para bienes y servicios
demandados por e gobierno central es de 130.000 DEG* (unos $215.000 délares a diciembre de
2005) mientras que para entidades subcentral es alcanza los 200.000 DEG (unos $285.000 délares a
diciembre de 2005). Para una comparacion en estos indicadores entre EE.UU, Japén y la UE ver
Cuadro 1. En resumen, las disciplinas del GPA se aplican exclusivamente entre los paises
signatarios, en operaciones de las entidades listadas y los productos acordados, por sobre los
umbral es correspondientes.

57 para la lista completa de miembros, observadores y paises en proceso de adhesion, ver http://www.wto.org/spanish/

tratop_s/gproc_s/memobs_s.htm.

Vea d texto en www.worldtradel aw.net/tokyoround/procurementcode.pdf. Este codigo rigié para algunos paises industrializados
desde 1981, hasta ser reemplazado por € actual GPA en 1996.

El GATT lasexcluyeen los articulos I11.8.ay XVI11.2, mientras que e GATS en € articulo X111.1.

Los Derechos Especiales de Giro (DEG) son la unidad de cuenta del FMI. Su valor se modifica diariamente por e FMI, y a 30 de
Diciembre del 2005 era: 1 DEG=1.42927 USD (1 USD=0.69966 DEG).
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Cuadro 1
ACCESO AL MERCADO PUBLICO EN EL GPA
(DEG)
Clasificacion EE.UU UE Japoén
Nivel Central Gobierno Gobiernos Gobierno
Federal
Bienes y Servicios 130 000 130 000 130 000
Servicios de Construccién 5 000 000 5 000 000 4.500 000
Nivel Sub-Central 37 Estados Todas las entidades El total de las
regionales prefecturas (47) y 12
ciudades
Bienes y Servicios 355 000 200 000
Servicios de Construccién 5 000 000 5 000 000 200 000
15 000 000
Empresas Publicas 7 compafiias Trasporte publico, 70 compaiiias
energia y agua potable
Bienes y Servicios 400 000 400 000 130 000
Servicios de Construccién 5 000 000 5 000 000 15 000 000

Fuente: OMC* y Gobierno de Japén.*?

A juzgar por su convocatoriay composicion, el Acuerdo de Contratacién Piblicade laOMC
no ha cumplido su objetivo inicial de crear un mercado publico internacional y competitivo. Incluso
los paises que mantienen abierto su mercado de contrataciones como Australia, Chile y Nueva
Zelanda, se han marginado. Su excesiva carga procesal y un evidente sesgo regulatorio, mas
parecen impedir que facilitar la creacion de un mercado eficiente para los gobiernos y sus
proveedores. Adicionalmente, €l uso extensivo de preferencias y otras practicas discriminatorias
por parte de EE.UU. limitd su capacidad de convocatoriay redujo el atractivo comercial del GPA.

Hasta e momento, dos de las tres disciplinas fundamentales del comercio internacional
—'trato nacional’ y ‘no discriminacion’— probaron ser una barrera infranqueable para la mayoria
de los gobiernos de paises en vias de desarrollo. Incluso los compromisos para discutir modalidades
de negociacion en ‘transparencia, acordados en la Ministerial de Singapur (1996) fracasaron, y
tampoco pudieron ser negociados en Cancun (2003) ni incluidos en el llamado ‘ paquete de Julio de
2004’ .

En particular, ningin pais de América Latina ha adherido a GPA. Esto llama la atencion
considerando gue la regidn tiene en vigor acuerdos en la materia, |os que en algunos casos superan
en compromisos al GPA. Esto sugiere gue no son las disciplinas —comunes entre los acuerdos
bilaterdles y el GPA— sino los procedimientos, lo que hace perder atractivo a GPA.
Adicionamente, la dificultad para conseguir compensaciones en otros sectores (i.e., rebgjas
arancelarias en e sector agricola u otras) reduce € incentivo de los paises subdesarrollados en
pertenecer a este club, e incrementan el atractivo de los acuerdos bilaterales.

UNCTAD (1999) coincide en las razones que han hecho del GPA un acuerdo poco atractivo.
En términos de eficiencia, es preferible liberalizar € mercado de forma unilateral gque acogerse a
los requisitos del GPA. Adicionalmente, la alternativa regional y bilateral representé una mejor

i
2

http://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/apend_e.htm#ec.
http://www.kantei.go.jp/foreign/procurement/2003/ch/ch2.html.
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oportunidad comercial, dado que el mercado publico de paises industrializados ofrece en la préctica
pocas oportunidades comercial es parala mayoria de |os exportadores de paises subdesarrollados.

B. Los Acuerdos de Libre Comercio

Reconociendo la limitacion de un acuerdo exclusivo de paises industrializados, y concientes
de las oportunidades de negocios que estaban fuera del ambito liberalizador, EE.UU. y la UE han
incluido compromisos sobre las Compras Publicas en todos sus acuerdos bilaterales. Aungue
inspirados en las mismas disciplinas del acuerdo OMC (i.e., trato nacional, no discriminacion y
transparencia), éstos demandan menor carga normativa y son parte de un paguete més atractivo
(i.e., el acuerdo en general) para sus contrapartes, facilitando la negociacion doméstica.

América Latina ha estado a centro de esta liberaizacion. Estados Unidos ha firmado
acuerdos de libre comercio con México®™ (NAFTA), Chile* Centro América™ y Republica
Dominicana (CAFTA-DR)* y se encuentra en la fase fina de negociacion con Panamay con tres
paises de la Comunidad Andina de Naciones.”” Cada uno de estos acuerdos contempla un capitulo
de Compras Publicas. Varios acuerdos entre paises L atinoamericanos también incluyen disciplinas
al respecto (Anexo, Cuadro A.1). El Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA), que
incluiria las Compras Publicas entre sus disciplinas, se encuentra suspendido. Acuerdos similares
han entrado en vigor regulando la relacion comercial de la Unién Europea con México™ y Chile.
L as negociaciones para un Area de Libre Comercio entre la UE y Mercosur™ avanzan lentamente,
pero Centro Américay la Comunidad Andina de Naciones han firmado con la Union Europea un
Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacion, considerado la antesala de futuros acuerdos de
liberalizacion comercial.> El reciente acuerdo entre Japdn y México™ incluye un capitulo de
Compras Publicas.

En estructura y disciplina, estos acuerdos son similares al GPA. Tras comprometer ‘trato
nacional’ y ‘no discriminacion’, fijan normas de origen, procedimientos de licitacién, compromisos
en valoracion de contratos, informacion y otras disposiciones. La determinacién de una entidad
contratante central y un punto Unico de informacion —idealmente en formato electrénico— es la
norma. En su espiritu, €l texto intentaigualar condiciones de acceso a los proveedores extranjeros
respecto de los domésticos, especialmente en los plazos y el acceso a la informacién. El detalle
comercial se encuentra en los anexos, listando los niveles de gobierno y entidades cubiertas
(nacionales, federales, subfederales, municipales, empresas publicas, etc.), las exclusiones en
materias de bienes (i.e., listanegativa), las inclusiones de servicios y servicios de construccion (i.e.,
lista positiva),” y los umbrales. Como en el GPA, los umbrales distinguen segin € nivel de
gobierno y el sector, y Unicamente los contratos valorados por sobre €l umbral entran al ambito de
aplicacion del acuerdo, por lo que aquellos contratos por valores inferiores al umbral, pueden
adjudicarse mediante précticas discriminatorias. En resumen, todos los contratos publicos de valor
superior al umbral, demandados por una entidad cubiertay para productos incluidos, deben regirse
por las disciplinas del capitulo.

http://www.si ce.oas.org/trade/nafta_s.asp.

http://www.si ce.oas.org/ Trade/chiusa_s/chiusaind_s.asp.

El Salvador, Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

% hitp://www.si ce.oas.org/Trade/ CAFTA/CAFTADR/CAFTADRIN_s.asp.

47" Ecuador, Pertiy Colombia.

http://www.si ce.oas.org/ Trade/mexeufta/spanish/indice.asp.

http://www.si ce.oas.org/Trade/chieu_s/cheuin_s.asp.

http://www.si ce.oas.org/trade/mrcsrs/merco_eu/m_eu_ind.asp.

51 Ver Francois . al. 2005.

52 http://www.sice.0as.org/Trade/JPN_MEXDraftEPA_s/JPN_MEXind_s.asp.
Generalmente replicando los compromisos del paisen € GATS o e Capitulo de Servicios del acuerdo.

&R B
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1. Estados Unidos y América Latina

En 1989, Estados Unidos y Canada firmaron un Acuerdo de Libre Comercio. El acuerdo
incorporaba el mercado publico de contrataciones y se inspiraba en las disciplinas del GATT y la
Ronda de Tokio en materias de Compras Publicas —del que ambos eran signatarios. Esto implico
modificaciones en la legislacion doméstica de ambos paises, creando una senda de dependencia en
la evolucion de su normativa interna y sus futuras negociaciones. En 1994 entr6 en vigor €l
NAFTA, que incluy6é a México.

En NAFTA, todos los bienes y servicios contratados por las agencias federales de las partes
estén cubiertos por el capitulo, con algunas exclusiones en listas negativas. En materia de acceso,
NAFTA supera los compromisos del GPA, incluyendo por g emplo los servicios de construccion.
Aunque EE.UU. y Canad& habian comprometido las compras de sus agencias sub-federales (i.e.,
Estados y Provincias respectivamente) en 1989, México excluyd sus Estados y por ello no tiene
acceso a nivel sub-federal de sus socios. Igualmente, mientras el acuerdo EE.UU.-Canada
mantiene umbrales de $25.000 ddlares™ en bienes y servicios a nivel federal, éste se duplica para
“contratos de bienes, servicios o cualquier combinacion de los mismos® respecto de |as operaciones
con México.®

En sus negociaciones posteriores, los socios NAFTA mantuvieron este nivel de umbrales.
Asi por gjemplo, € reciente acuerdo entre México y Japdn, definid que el primero aplicaria
umbrales y cobertura NAFTA, mientras que € segundo emplearia los del GPA. Los acuerdos de
Compras Publicas de E.E.U.U. con Chile, Centroamérica-Republica Dominicana, Australia e Israel
fijan umbrales similares.® Esto significa que, por gemplo en EE.UU., cuaquier contratacion
publicaincluida en las listas de sus bienes y servicios negociados y que supere los $25.000 ddlares
debe regirse por la normativa del Capitulo de Compras Publicas del acuerdo con Canada (ya
establecida como legislacion doméstica) otorgando ‘trato nacional’ a los proveedores de ambos
paises. Si la contratacion supera € umbral NAFTA (los $50.000 délares gjustados a la fecha) el
trato se extiende a México, y alos otros socios con acuerdos bilaterales.”” Por Gltimo, si e contrato
superael umbral GPA, €l trato se hard extensivo atodos |os socios del acuerdo.

2. Comunidad Econ6mica Europea y América Latina

El Tratado de Roma de 1957, que instituia la Union Europea, es e primer acuerdo
internacional que menciona la liberalizacion de las compras de |os gobiernos. Aungue se legisio en
varias directivas durante los 70's, no es sino hasta fines de los 80's que —enfatizando los
potenciales ahorros fiscales de mayor competenciay transparencia—>® la Unién Europea incorporé
el mercado publico en su concepto de “mercado Unico”. Asi, desde Enero 1993, el “mercado Unico”
liberalizd el movimiento de personas, bienes, servicios y capital, incluyendo €l destinado a los
mercados publicos. A corto plazo se esperaba la reduccion del gasto por mayor competencia y
convergencia en precios. A mediano plazo, la competencia forzaria un proceso dinamico de
fusiones y optimizacion intra-europeo, con mayores beneficios en reduccion de precios e

A menos que otra cosa se especifique, todos los umbrales referidos son tomados de los originales del texto, es decir sin los regjustes
inflacionarios durante el periodo en vigencia.

Nuevamente, estos aplican para las operaciones que involucran a México, € valor de umbral previo entre EEUU-Canada sigue
aplicandose entre ellos.

El umbral NAFTA aplica para los EEUU, mientras que para Centroaméricay Republica Dominicana se fij6 un nivel tempora que
duplica este nimero y es valido por los tres primeros afios. Canada aun negocia con Chile y acord6 negociaciones futuras con Costa
Rica

Ve un dealado andliss comparativo de los acuerdos ChileEE.UU. y CAFTA-DR, disponible en
http://www.si ce.oas.org/ TPCStudies’y USCAFTAChI_s/Contents.htm.

En & famoso Reporte Cecchini de 1988.
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incremento en calidad. En el largo plazo, la liberacion intra-europea debia forzar la consolidacion
de grandes actores comunitarios, capaces de competir con EE.UU. y Jap6n.”

Varias directivas regulan las adquisiciones del gobierno central y subcentral en bienes
(Directiva 93/36/EEC), servicios (Directiva 93/50/EEC) y obras publicas (Directiva 93/37/EEC,
89/665/EEC); también las de empresas de utilidad publica de agua, transporte, telecomunicaciones
y energia (Directiva 93/38/EEC, 92/13/EEC). Todos los paises comunitarios deben adherir a GPA
en su acceso ala UE, de modo que las directivas replican 1os principios, procedimientos generales
y nivel de umbrales del GPA. Los contratos por valores inferiores no estédn cubiertas por las
Directivas especificas, pero s por e Tratado de la Comunidad Europea® Juzgando por la
normativa, no existe mercado publico més abierto que el de la UE, pero como la seccién siguiente
demostrard, la précticalo pone en duda.

En un estudio ordenado por la Comisién Europea, Euro Strategy (1997) analiz6 el sector
publico en la Europa de los 15 entre 1987 y 1994. Considerado entidades y productos cubiertos,” e
incluyendo los contratos por debajo del umbral (como los considera el Tratado de la Comunidad),
se estim6 que el mercado publico acanzaba un 11,5% del PIB comunitario. Entre el 14 y 20% de
los proveedores dicen haber encontrado nuevas oportunidades de negocio gracias alas directivas, y
entre el 9y 13% concretd al menos un nuevo negocio. El estudio demostré que las empresas
grandes tienen mayores posibilidades como proveedores internacionales, mientras que los
commodities muestran el mayor impacto sectorial. Los bienes de mayor precio, procesamiento o
nivel tecnoldgico aparecen como menos “transables’, sugiriendo bajos niveles de convergencia en
estdndares técnicos, un efecto corroborado adicionalmente por la diferencia en precios de bienes
comparables.”

En paraelo alaliberalizacion y expansién comunitaria, la UE adoptd una activa estrategia
de acuerdos internacionales.® ® Como se menciono, en América Latina la UE ha firmado acuerdos
comerciales de Ultima generacion con México y Chile, se encuentra en proceso de negociacion con
MERCOSUR y mantiene acuerdos de cooperacion con la Comunidad Andina, Centroamérica y
CARICOM.® Sdlo los acuerdos con México y Chile incluyen capitulos de Compras Publicas,
ambos manteniendo umbralesy disciplinas del GPA, aunque simplificando sus procedi mientos.

% Euro Strategy 1996.

€ Estudio delas Politicas Comerciales, OMC, 2002.

1 Excluyendo defensa.

62 European Commission 2004.

Ver Maur 2005 y los diversos trabajos alli citados respecto de la expansion comercial europea.
http://europa.eu.int/comm/trade/issues/bil ateral/index_en.htm.

% http://trade-info.cec.eu.int/doclib/html/117342.htm.
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lll. Estimando el tamafo del
mercado publico

En 1998, €l gasto publico total en los paises de la OECD sum6
$4.733 billones de ddlares, para un 20% del PIB respectivo; los no-
OECD en tanto, llegaron a $816 billones de dolares (15% del PIB).
Esta cifra equivale a mas del 80% del comercio mundial de bienesy
servicios de ese afi0.*® Excluyendo de estas cifras los saarios, las
compensaciones laborales y el mercado de defensa, exceptuados en los
acuerdos internacionales, €l promedio (simple) de gasto publico en
América Latina seria 5,9% del PIB, mientras en EE.UU. y Canada
acanza el 6,2 y 10,4 respectivamente. El promedio (ponderado) para
la OECD y la Union Europea es de 8%. A pesar de estas exclusiones,
los valores representan més del 7% del PIB mundia (i.e., similar a
PIB de América Latina) y un a 30% del valor en e comercio
mundial %’

%  OECD, 2002.
57 OECD, 2002.
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Cuadro 2
GASTO Y CONSUMO DEL GOBIERNO
(Como porcentaje del PIB, 1998)

Consumo Gasto
Pais Total CEOX;IF')' CcI)Er?r:CpI y Total ConmcIF.)' Ccl)E:wi)l y
Defensa Defensa
Bolivia 12,45 1,84
Brasil 16,46 7,21
Chile 9,54 11,51
Colombia 10,27 1,55 1,02 13,48 4,75 4,19
Costa Rica 16,75 18,36
Sgﬁﬁ'inicana 423
Ecuador 9,33 4,21 3,63 13,23 8,11 7,53
El Salvador 9,74 11,14
Guatemala 6,34 8,37
Honduras 11,12
Panama 16,37 3,72
Paraguay 19,33
Peru 7,94 9,87
Uruguay 13,7
Venezuela 8,6 2,31 10,28 4
Canada’ 25,83 11,47 10,4
EE.UU.! 19,49 8,8 6,18
Promedios
OECD"? 19,96 9,17 7,57
Eﬂiggeam 21,48 9,24 8,03
Ameérica 11,48 3,47 2,33 12,03 5,62 5,86
Latina

Fuente: OECD, 2002.

1 Incluye Consumo e Inversion Total del Gobierno.
2 Promedio ponderado.

3 Promedio simple.

Comp.= Compensaciones a los empleados del sector publico.

Mas que ahorros domésticos en términos de presupuesto, son estos miles de millones de
ddlares los que generan expectacion respecto del mercado publico internacional. Como dijimos, los
proveedores extranjeros no son ‘elegibes’ por las entidades contratantes del gobierno federal en los
E.E.U.U. debido a ‘Buy American Act’, y solo un acuerdo bilateral (o la adhesién al GPA) pueden
levantar dicha prohibicién. En la practica ocurre lo mismo con el mercado europeo o japonés. Sin
embargo, €l potencial exportador hacia este mercado es mucho menor que el sugerido por las cifras.
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A. El mercado publico americano

Como parte del GPA, los miembros del acuerdo deben reportar a la Secretaria de la OMC
una serie detallada de estadisticas respecto de los bienes y servicios ofrecidos en la cobertura del
acuerdo.® La dltima informacion reportada por EE.UU. corresponde a afio 1999.%
Lamentablemente, el informe no reporta el origen del pais que provee los servicios, sélo el montoy
laentidad contratante (el total provisto por extranjeros es menor al 3% del presupuesto federal ).

Tres datos relevantes podemos rescatar de esta informacion.”* Primero, el valor total de la
oferta de bienes y servicios que serian disputables por proveedores internacionales en el contexto
del GPA. Dado que e umbral del GPA es superior a de los acuerdos comerciales de EE.UU. con
los paises latinoamericanos (que emplean € umbral NAFTA), este nimero subestima el mercado
disputable en los acuerdos comerciales, pero es lamejor aproximacion. Por otro lado, el rango entre
los dos umbrales entrega un espacio a los paises que han firmado acuerdos bilaterales, en el que no
compiten con los socios GPA. Segundo, podemos estimar con mayor precision la participacion de
bienes y servicios en la demanda del gobierno norteamericano. Finamente, el reporte detalla el
valor de los contratos que aun estando por sobre el umbral, fueron adjudicados en procedimientos
de“licitacion restringida’, el menos competitivo de los que el acuerdo contempla.™

Lainformacion estaresumidaen el cuadro 3. En 154.003 contratos, el gobierno federal gasto
en el afo fiscal 1999 unos $215.264.917.000 dolares, adquiriendo bienes y servicios cubiertos por
los compromisos del GPA (columna (d)). El 63% del nimero de contratos (4,6% del vaor) se
excluyen del ambito de aplicacion porque € monto de los contratos es inferior al umbral acordado.
Vale decir, e 37% de los contratos disponibles a proveedores extranjeros absorbieron el 95.4% del
total del presupuesto. Esto se explica por la abundancia de micro-compras (contratos de montos
inferiores) y resulta particularmente importante a la hora de estimar |a capacidad de |os productores
latinoamericanos de abastecer este mercado. A grosso modo, € promedio de los contratos en bienes
y servicios es de $64.000 ddlares por contrato, superando € umbral NAFTA-actualizado (poco
menos de $60.000 dolares) que rige los acuerdos de Compras Publicas de EE.UU. con México,
Chile y CAFTA-DR. Este rango de diferencia entre el umbral bilateral y el umbral multilateral
favorece la posicion competitiva de los proveedores |atinoamericanos por sobre los miembros del
GPA. También favorece —potencialmente— a las empresas medianas de laregion. Sin embargo, y
como explicaremos en la seccion siguiente, esto puede también impactar negativamente porque €l
nivel del contrato lo hace poco atractivo dado |os costos que implica entrar y operar en el mercado.

En términos de valor, € 95,4% de los contratos superan el umbral GPA. De estos, € 56,2%
corresponde a bienes, mientras servicios y servicios de construccion representan el 41,1y 2,7%
respectivamente. Si reconocemos que |0s bienes son més féciles de comercializar, estas estadisticas
alentarian optimismo en los exportadores. El valor promedio de los contratos en bienes y servicios
seria de $3.500.000 ddlares y $3.800.000 ddlares respectivamente. Los servicios de construccion
promedian $18.000.000 ddlares. Aungue estos promedios simples no pueden tomarse seriamente,
dan unaidea del nivel de escala en la produccion necesaria para que un proveedor latinoamericano
sea capaz de abastecer este mercado.

GPA Art. XI1X.5. Disponibles en http://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gpstat_e.htm.

Ver “Estadisticas correspondientes a 1999 proporcionadas en virtud del parrafo 5 del articulo XI1X del GPA”. Comunicacion de los
EE.UU. al Comité de Compras Publicas dela OMC, GPA/40/Add.4, 30 Enero 2002. Disponible en www.wto.org .

Para estimar esta cifra usamos la ejecucion del Gltimo presupuesto federal (afio fiscal 2003). Apenas un 2,7% del gasto se adjudico a
proveedores extranjeros. Segun Evenett y Hoekman, un 95% de estos provienen de paises industrializados.

En esta seccion no diferencia listas cubiertas entre los diversos acuerdos respecto de las compras publicas. Es decir, la lista de
bienes, servicio o entidades puede diferir entre los acuerdos. La seccion ignora los contratos de las entidades subfederales y
empresas plblicas.

2 Ver GPA Art. XV.
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Por dltimo, la informacion permite evaluar €l impacto de ciertos procedimientos. Cerca de
quince mil millones de délares en nueve mil contratos por sobre €l valor de los umbrales, se
adjudicaron en procesos de licitacion restringida. Estos procesos, contemplados en el GPA (Art.
XV) autorizan bajo ciertos requisitos a reducir el grado de competitividad del contrato, dando ala
agencia contratante la capacidad de restringir la participacién de los proveedores segin sus
criterios.

Cuadro 3

EL MERCADO PUBLICO DE LOS EE.UU EN EL GPA (1999)
(Considera solo el Gobierno Federal, segun anexo 1 del GPA)

Contratos Participacion Contratos Participacion % % Gran Participacion
bajo el en elptotal sobre el en elptotal respecto | Art XV | respecto Total sectorial
umbral umbral de (b) de (b) en el total

(a) (2)*100/(d) (b) (b)*100/(d) (©)  |(c)*100/(b) (d)
Valor de Contratos (USD 000's)
Bienes 3796 627 32  |115420341| 96,8 56,2 |5154413| 45 11365316 55,4
Servicios 1981 554 2,3 84 375 540 97,7 41,1 |9474924| 11.2 |86357 094 40,1
servicios de | 4 17g 997 42,1 5611 864 57,9 27 |242370| 43 | 9690855 45
Construccion
9857 172 4,6 205407 745| 95,4 100 20.0 215 264 100
Total 917
Numero de Contratos
Bienes 59 346 63,4 34 220 36,6 60,5 4242 12,4 93 566 60,8
Servicios 30 270 57,8 22078 42,2 390 | 4541 | 206 52 348 34,0
Servicios de 7789 96,3 300 3,7 0,5 9 3,0 8 089 5,3
Construccion
Total 97 405 63,3 56 598 36,8 100 36,0 154 003 100

Fuente: Comunicacion de EE.UU. a la Secretaria de la OMC (2002).

El mismo reporte entrega una lista detallada de algunos de |os bienes y servicios contratados
internacionalmente (i.e., sobre e umbral GPA) por agencias del Gobierno Federal (Cuadro 4).
Aungue se reporta sdlo el 24,8% de |os contratos (un 17,6% en valor) en bienesy un 78,5% de los
de servicio (76,3% en valor), lalista es de gran utilidad al evaluar oportunidades de negocio. Salvo
por los servicios de telecomunicacion (CPC 84), que representan el 9,4% del total de servicios
adquiridos por sobre e umbral, e resto de los servicios son dificiles de proveerse
transfronterizamente, exigiendo presencia local de los proveedores. En cuanto a los bienes, y aun
reconociendo la escasa informacion, pueden identificarse algunos sectores interesantes, como las
fibras y textiles, los muebles, alimentos, maquinaria basica, papel y otros aqui listados que
sobrepasan los siete billones de ddlares.
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Cuadro 4

BIENES Y SERVICIOS ADQUIRIDOS POR LAS AGENCIAS CENTRALES DEL
GOBIERNO FEDERAL DE EE.UU. (1999)

Clasificacion de bienes USD (000's) contratos
01, 02, 04 - Productos de la agricultura, animales y pesca 830 994 883
03,31 - Productos de la silvicultura y la extraccién de madera 6 722 16
11-16,39 & 41 - Minerales 720723 113
26-29 - Textiles, hilados y cueros 64 857 75
32 - Pasta de papel, papel y productos de papel; impresos y articulos anélogos 274 127 233
33 - Productos de petréleo refinado; combustibles nucleares 2 158 047 264
34 - Productos quimicos bésicos 197 325 72
35 - Otros productos quimicos; fibras textiles manufacturadas 2705 184 945
36 - Productos de caucho y productos plasticos 72 279 79
37 - Vidrio y productos de vidrio y otros productos no metdlicos 150 655 27
38 - Muebles; otros bienes transportables 1018 571 617
42 - Productos metalicos elaborados, excepto maquinaria y equipo 231 245 224
43 - Maquinaria para usos generales 607 147 443
44 - Maquinaria para usos especiales 2 096 998 521
45 - Maquinaria de oficina, contabilidad e informéatica 3456 721 2 407
46 - Maquinaria y aparatos eléctricos 389 862 336
47 - Equipo y aparatos de radio, television y comunicaciones 331729 251
48 - Aparatos médicos, instrumentos Opticos y de precision 695 195 560
49 - Equipo de transporte 4 267 487 392
53 -Construcciones 17.015 36
TOTAL INCLUIDO EN BIENES 20 292 883 8494
Clasificacion de servicios USD (000's) contratos
2]1égzr)SerV|C|os comerciales de distribucion, alojamientos, transporte (al por mayor y| 1 655 944 592
69 -SerV|f:|os de distribucion de electricidad; servicios de distribuciéon de gas y agua| 2084 314 1061
por tuberia

72 - Servicios inmobiliarios 18 960 959 1213
73 - Servicios de arrendamiento con o sin opcién de compra sin operarios 250 616 204
83 - Otros servicios profesionales, cientificos y técnicos 18 636 937 6 653
84 - Ser_\{|0|os de telecomunicaciones; servicios de recuperacién y suministro de| 7948 165 2753
informacion

85 - Servicios auxiliares 1768 838 1040
86 - Servicios de produccién a comisién o por contrato 311 311 184
87 - Servicios de mantenimiento y reparacién 6 608 038 1572
91 - _Admlnlstrampn publlpa y otros servicios para la comunidad en general vy 154 423 196
servicios de seguridad social

92 - Servicios de ensefianza 811 748 510
93 - Servicios sociales y de salud 3064 901 937
94 - Servicios de alcantarillado y eliminacion de desperdicios, servicios de| 2154 230 423
saneamiento y otros servicios de proteccion del medio ambiente

Total incluido en servicios 64 410 424 17 338

Fuente: Comunicacion de EE.UU. a la Secretaria de la OMC (2002).

B. ElI mercado publico japonés

Siendo Japén miembro del GPA, es de esperar que Unicamente sus socios en el acuerdo
aparezcan proveyendo su mercado publico, 1o que excluye a los paises latinoamericanos. Sin
embargo, un andlisis de las estadisticas reportadas por Japon a la OMC sobre la gecucion del
presupuesto 2002, nos permiten complementar esta radiografia a las compras del sector publico en
paises industrializados.” En este caso, €l grueso del presupuesto destinado a adquisiciones del

8 Paramayor detalle ver “Estadisticas correspondientes a 2002 proporcionadas en virtud del parrafo 5 del articulo XIX del acuerdo”,

Comunicacion de Japon, Documento GPA/76/Add.3 de 5 Julio 2005. Disponible en www.wto.org. También Japan Prime Minister’s
Office (2003).
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gobierno (67,1%) se excluye de los compromisos de acceso al GPA, por ser contratos de valor
inferior a umbral. Del total incluido, un 68,3% correspondia a servicios, siendo |os de construccion
(79,3%), computacion (16%), limpieza (1,1%) y publicidad (0,8%) los mas importantes. Del total
de servicios ofrecidos sobre el umbral, el 98,7% se adjudic6 a proveedores japoneses, siendo
EE.UU. (77 contratos, 0,9% del valor), la UE (25 contratos, 0,3% del valor) y Corea (1 contrato,
0,1% del valor) los Unicos paises que proveyeron servicios.

Cuadro 5

COBERTURA EN EL GPA, POR CATEGORIA Y ORIGEN DEL PROVEEDOR (2002)
(Miles de DEG y %)

Total Japon EE.UU. UE Otros
Bienes 3677561| 3105969| 84,5| 330159| 9,0|149113| 4,1| 92320| 25
Servicios 7909924\ 7808398| 98,7| 74813| 0,9/ 20909| 0,3 5804| 0,1
Total 11587 485| 10914 367| 94,2| 404972 3,5/170022| 15 98 124| 0,8

Fuente: Comunicacion de Japon a la Secretaria de la OMC (2005).

El resto del presupuesto incluido en la oferta (31,7 %), se gast6 en bienes. Sobre € total de
los bienes adjudicados, un 64,9% correspondié a computadoras, equipos de telecomunicacion y
sonido, y otros equipos electronicos, seguido de equipos médicos y veterinarios (8,3%),
automoviles (4,5%), material farmacéutico (4,3%). El agregado de bienes que mas se acerca al
patron de exportacion Latinoamericano™ alcanzd e 4,9% del monto abierto a licitacion
internacional, pero la totalidad de estos se adjudico a proveedores japoneses. Un 84% del total de
bienes licitados internacionalmente se adjudicO a proveedores japoneses, seguidos por los de
EE.UU. (9% del valor) y laUE (4,1% del valor).

C. El mercado publico comunitario

También atractivo en materia comercial, el mercado publico de la UE se estimaen 11.5% del
PIB comunitario. Lamentablemente, la UE no ha reportado las estadisticas del GPA, aunque
podemos anticipar que su patrén de demanda estaré cercano a de EE.UU. y Jap6n. Sin embargo, un
dato relevante para medir su apertura seria €l valor de contratos publicos asignados a otros socios
comunitarios, €l que se estima entre 1,8 y 3% del total de las compras. La cifra se eleva a rango
entre 7 ;/5 8,5% considerando empresas comunitarias con presencia en el pais que origina €l
contrato.

Un reporte de la Comisién Europea’® informé que en 1996 un 30% los contratos publicados
no incluia los criterios de seleccion, otros publicaban en plazos insuficientes y algunos incluso
omitian el valor del contrato. La mitad de las empresas que reportd obstaculos en sus operaciones
con los gobiernos, creia que los contratos no se adjudicaban por precio o calidad. Otro reporte de la
Comisién en 2004 es igua de critico, pues entre 1995 y 2002 apenas un 16% de los contratos
fueron publicados, aun padeciendo las mismas falencias. Si la Union Europea, tras décadas de

™ Esta cifra es € agregado a los sectores que Japon calificadel 5 al 9 y que incluyen todos los productos de hierro, acero, pléstico o
resinas, celulosa, cuero, textil, madera, piedra, vidrio o materiales de construccion.

> Euro Strategy y http://europa.eu.int/comm/internal_market/publicprocurement/docs/public-proc-market-final-report_en.pdf.

6 Commission Sectoral Report No. 1, 1997.
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directivas regulando la transparencia e implementando e mercado Unico, contabiliza un 97% de los
contratos publicos adjudicados a proveedores locales, el sesgo doméstico parece dificil de negar.”’

D. Barreras de acceso al mercado publico

Operar en el mercado publico es diferente a hacerlo en el mercado privado. Ademés de los
riesgos asociados a la incertidumbre en los procesos de licitacion, establecer una relacion
contractual con una agencia de gobierno tiene mayores costos de transaccion y el mercado presenta
costos de entrada. Como norma, los proveedores deben inscribirse en registros, demostrar un
historial de contratos que avale su postulacion, conseguir la informacion necesaria (rara vez
disponible en castellano), informarse y cumplir los requisitos técnicos, demostrar acceso al sistema
financiero y experiencia exportadora, etc. Estos requisitos imponen una barrera a la entrada de
pequefias y medianas empresas, |a que se acentlia mientras mayor es el umbral y més especifico el
bien o servicio demandado. La incertidumbre respecto al proceso de licitacion afectariala decision
de produccién, por g emplo forzando acumular inventarios. Nuevamente, las pequefias y medianas
empresas se verian afectadas y dado que carecen de mecanismos eficientes de seguro, preferiran no
entrar al mercado.

El mercado publico internacional tiene costos de entrada, costos de transaccion e importantes
procesos de aprendizaje. Esto limita la capacidad de los proveedores de aprovechar la oportunidad
comercial que los acuerdos bilaterales abren y justifica que las agencias de promocion de
exportaciones (0 bien las asociaciones de exportadores) desarrollen programas especificos para
aprovecharlas. Una plataforma de apoyo deberia especialmente reducir los costos de informacion,
identificando las oportunidades comerciales reales (e.g., considerando umbrales, inclusion del
producto y la agencia en las listas, informacion de los requisitos técnicos, etc.), agilizando los
trdmites de registro y asesorando en materias de legislacion y normativa local e internacional. Aun
considerando este apoyo, las empresas pequefias y medianas de los paises latinoamericanos
enfrentaran serios impedimentos de acceso.

Adicionamente, los gobiernos de paises desarrollados demandan principalmente servicios
especializados, bienes de valor agregado, manufacturas y tecnologia, todos ellos sectores de bagja
importanciarelativa en las exportaciones | atinoamericanas. Considerando |as ventajas comparativas
y la especializacion actual, es poco probable que esta creacion de mercado se traduzca en creacion
de comercio para L atinoamérica.

" Lacifracomparable en contratos entre privados es un 20%.
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V. Conclusiones

Las dltimas décadas de liberalizacién comercial han creado un
enorme mercado mundial en el que los gobiernos son importantes
consumidores. Sin embargo, estas operaciones no estan cubiertas por
las disciplinas comerciales multilaterales y en su mayoria permanecen
clausuradas a comercio internacional. Un acuerdo plurilateral en la
OMC, que hasta el momento agrupa 38 paises (incluyendo los 25 de la
UE), intenta expandir las normas de ‘trato naciona’ y ‘no
discriminacion’, pero a juzgar por la adhesion y las estadisticas
disponibles estd legos de lograrlo. Aunque ningln pais
latinoamericano ha adherido a acuerdo, varios han firmado
compromisos de acceso bilateral con EE.UU., laUE y Japdn.

A diferencia de otros procesos de apertura, los beneficios
comerciales asociados a la liberalizacién del mercado publico parecen
distribuirse a favor de los paises desarrollos. Para |os paises en via de
desarrollo, los beneficios estarian dados mayormente por un aumento
en latransparencia. Las estadisticas analizadas sugieren que |os paises
desarrollados hacen activo uso de la demanda del gobierno para
favorecer a sus productores locales, discriminado incluso contratos
incluidos en sus acuerdos internacionales. Se puede anticipar que los
paises subdesarrollados también lo hacen. En ambos casos, s la
discriminacién no esta fundamentada en fallas de mercado, economias
de escala u otras caracteristicas del sector, la intervencion reduce el
bienestar social del pais. Sin embargo, si €l mercado es competitivo
para los proveedores domésticos 0 el sesgo local se aplica en sectores
especificos, e uso de la demanda publica podria generar beneficios
econémicosy sociales, incluso sin elevar el gasto publico.
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La demanda del Gobierno Federal en Estados Unidos genera un mercado que alcanza varios
billones de ddlares, pero la legislacion americana prohibe a sus agencias publicas consumir bienes
importados, a menos que €l otro pais reciproque en acceso. Esto es lo que han estado haciendo en
América Latina varios paises al negociar —dentro de los acuerdos de libre comercio— disciplinas
correspondientes a las Compras Publicas. México, Chile, Centro América y la Republica
Dominicana ya han firmado estos acuerdos, mientras Panamay algunos miembros de la Comunidad
Andina de Naciones se encuentran en las fases finades. En la region, la Unién Europea tiene
acuerdos con Chile y México, mientras que Japdn solo con México. Sin embargo, un andisis de
demanda sugiere que las oportunidades de negocio para productores latinoamericanos en el
mercado publico de estos paises son muy limitadas. Activa discriminacion, demanda de bienes 'y
servicios distintos que el patrén de exportacion |atinoamericano e importantes costos de entrar y
operar en el mercado son los principales factores que influyen en ello.

Creacion de mercado no es creacion de comercio. Desviar al mercado publico internacional
productos que anteriormente se vendian a mercado privado local, internacional o a sector publico
doméstico, no tendra impacto en la economia del pais exportador. Desde € punto de vista del
gobierno, la apertura de su demanda a proveedores extranjeros le haria perder una herramienta de
politica, a cambio de potenciales beneficios presupuestales y la creacion de nuevas oportunidades
comerciales para el sector privado. Los beneficios para el sector privado, a su vez, se distribuirian
diferenciadamente entre sectores y niveles.

El valor total del presupuesto y su impacto en los balances fiscales ha recibido la atencion
mayoritaria de las investigaciones econdmicas y a pesar de la importancia relativa de la demanda
publica en las economias de la region, no existe —a nuestro conocimiento— ningln estudio
cuantitativo de sus caracteristicas, uso o impacto. Tal estudio seria de gran utilidad para estimar la
importancia sectorial, diferenciales de precio, sesgo local, origen de los bienes y los efectos de
aglomeracion que € sector genera en cada pais. Esto permitiria evaluar €l impacto que los
compromisos internacionales en contratacion publica tendrian en la regién, y la racionalidad
econdmica de los bienes y servicios acordados en materia de acceso. En esa direccién deberian
apuntar |as investigaciones inmediatas en el tema.
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Cuadro 1

ACUERDOS DE LIBRE COMERCIO

Estados

- . . .| Costa El - . Rep. : 3

Bolivia [Canada| Chile | Colombia Rica |salvador| Unidos Guatemala|Honduras | México [Panama Dominicana Nicaragua [ Uruguay” | Venezuela
Bolivia ALC
Canada ALC ALC ALC ALC
Chile ALC ALC ALC
Colombia ALC ALC
Costa Rica ALC* ALC
El Salvador ALC! ALC' | ALC
Est_ados ALC | ALc ALC ALC
Unidos
Guatemala ALC ALC' | ALC
Honduras ALC? ALC? ALC
México ALC | ALC |ALC| ALC | ALC | ALC ALC ALC ALC ALC ALC? ALC
Rep.
Dominicana ALC
Uruguay® ALC?
Venezuela ALC ALC
CARICOM ALC ALCt
Centroamérica ALC ALC ALC ALC

Fuente: Sistema de Informacién Sobre Comercio Exterior (SIECE), disponible en http://www.sice.oas.org/trades.asp#CACM.

1 El Acuerdo del Triangulo Norte (El Salvador, Honduras y Guatemala), el Acuerdo entre Rep. Dominicana y CARICOM, y el Acuerdo entre Canada y Costa Rica no

incorpora Compras de Gobierno.

2 El Acuerdo entre México y Uruguay acordé dejar las Compras del Sector Publico para negociaciones futuras.

3 MERCOSUR contempla disposiciones en materias de Compras Publicas entre sus cuatro socios, pero no en sus acuerdos como Unidon Aduanera con otros

paises.

Nota: Se incluyen solamente paises con Acuerdos de Libre Comercio. Los Acuerdos de Complementacion Econdémica no incorporan las Compras de Gobierno
entre sus disposiciones.
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