' |AINTEGRACION ECONOMICA AL SERVICIO DE LA
TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD.

NACIONES UNIDAS
Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) o8




COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

El regionalismo abierto en
América Latina y el Caribe

LA INTEGRACION ECONOMICA AL SERVICIO
DE LATRANSFORMACION PRODUCTIVA
CON EQUIDAD

@
§t440’

NACIONES UNIDAS

COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE
Santiago de Chile, 1994



LC/G.1801/Rev.1-P

Septiembre de 1994

Copyright ® Naciones Unidas 1994
Todos los derechos estan reservados
Impreso en Santiago de Chile

La autorizacién para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse al Secretario de la Junta de
Publicaciones, Sede de las Naciones Unidas, Nueva York, N.Y. 10017, EE.UU. Los Estados miembros y sus
instituciones gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizacién previa, Sélo se les solicita que
mencionen la fuente e informen a las Naciones Unidas de tal reproduccién.

PUBLICACION DE LAS NACIONES UNIDAS

Nimero de venta S.94.11.G.3

ISBN 92-1-321402-2




PRESENTACION
SINTESIS Y CONCLUSIONES

IL

LA ECONOMIA INTERNACIONAL Y EL REGIONALISMO
A.

B.

INDICE

....................................

............................

1. Laintegracién y la transformacién productiva con equidad .
Hacia un regionalismo abjerto . . . . . .............
Las caracteristicas que favorecen el regionalismo abierto . .
La necesidad de arreglos sectoriales flexibles y abiertos . . .
La igualdad de oportunidades para todos los paises . . . . .
La coordinacién de politicas en el mediano y largo plazo . .
Aspectos institucionales . . . ... ... ... . L

Nowmk Wk

EL PANORAMA INTERNACIONAL .. ..............

LAS RELACIONES CON LOS ESTADOS UNIDOS Y CANADA .
1. Elcomercioylasinversiones. . .................
2. El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) . .

3. Los efectos del Tratado de Libre Comercio en los paises
de América Latina y el Caribe

..................

LAS BASES DE UN REGIONALISMO ABIERTO EN AMERICA

LATINA Y EL CARIBE
A.

1. La proliferaciéon de acuerdos

............................

PROXIMIDAD GEOGRAFICA, APERTURA'Y
DESREGLAMENTACION
Elcontextoglobal . . ... ... .................
Apertura y comercio intraindustrial . ... ..........
Mercado regional y exportaciones al resto del mundo . .

La apertura y el comercio intrarregional de productos
AGIOPECUATIOS .« « v v v v vt et e

5. Privatizaciones y comercio deservicios . . . . ... ... ...
LOS ACUERDOS DE INTEGRACION EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

......................

e

..............................

...................

2. Posibles efectos de los acuerdos
3. Los peligros del bilateralismo . .. ...............

LA CRECIENTE INTERDEPENDENCIA REGIONAL

1. Elaumento del comercio intrarregional
2. Lainversiénintrarregional . . . .. ... ... ... ......
LA CONTRIBUCION DEL REGIONALISMO ABIERTO A LA
TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD
El impacto en la eficiencia
Ladindmicadelainversién . ..................
La incorporacién de progreso técnico
El papel de los flujos de informacién
Implicaciones de politica . . ... ................
La articulaci6n productiva a nivel regional

.................

............

....................

..............

..............

AR e

..........

29

31

31

31
33
36

38
40

42
42

49
51

51
54

55
57
58
59
63

65



1L LAS ORIENTACIONES CENTRALES: MECANISMOS,

INSTRUMENTOS Y POLITICAS
A.

BIBLIOGRAFIA

......................

LA ESTABILIZACION, EL FINANCIAMIENTO Y
ELREGIONALISMO ABIERTO . . . . ... ............

1. Elfortalecimiento de la credibilidad de los acuerdos y el -
apoyo a lasbalanzasdepagos . . . .. .......... ...
2. Elmanejo de los desequilibrios comerciales . . ... ... ..
3. Reforzamiento de los sistemasdepago . . ... ........
4. Elfinanciamiento de las exportaciones . . . . .. ... .. ..

HACIA UNA MENOR DISCRIMINACION INTRARREGIONAL .

Del bilateralismo al multilateralismo comercial . . . . .. ..
La adhesi6n flexible a los acuerdos y los “socios naturales”
Aranceles externoscomunes . . . . ... ... L
La extension del tratamiento nacional a la inversién
intrarregional . . ... ... ... o oo
Las normas que rigen la competencia desleal y el GATT .

La simplificacién de las normas de origen . ..........
Normastécnicas . . ... . . .. ... ... .. ..
Las normas sobretransporte . . . ... ... ... ... ...

IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA ACCEDER A LAS
POTENCIALIDADES DE LA INTEGRACION

1. Reciprocidad y asimetrfas . ... ................
2. La difusién tecnolégica y la inversién intrarregional como
factor de compensaci6én de desigualdades
3. Apoyo a las balanzas de pago de los paises de menor
desarrollorelativo . . . .. ... ... . oL e
LA COORDINACION DE LAS POLITICAS
MACROECONOMICAS . . ... .. o ie e

1. Lademandadecoordinaciéon . .................
2. La oferta de coordinacién . . . . . ... .. [P
3. Condiciones iniciales que favorecen la coordinacién
4. La coordinacién de la politica cambiaria . . . ... ... ...
LA INTEGRACION Y EL AMBITO LABORAL

1. Las condiciones de trabajo y el comercio . . . .. ..... ..
2. Las migraciones y la integracién ... . . . e
POLITICAS RELATIVAS A LA COMPETENCIA
1. Ampliacién del mercado y competencia . . . . ... ... ..
2. Liberalizacién comercial y précticas restrictivas
ASPECTOS INSTITUCIONALES . .................
1. Las estructuras institucionales de la integracién'. . . . . . . .

2. Aspectosconceptuales . .....................
3. Conclusiones

L

eNom

..........

............................

....................................

69

69
70
71

76

76
78
78

79
81

82
83



PRESENTACION

En los dltimos aiios, frente a los efectos de
la prolongada crisis de los afios ochenta y
también a las transformaciones en el
panorama internacional, América Latina y
el Caribe han demostrado creciente
capacidad de respuesta. Gobiernos y
sociedades  civiles han buscado nuevas
formas de adaptarse a las cambiantes
circunstancias y de enfrentar los multiples
desafios que se les plantean. Una de las
muchas expresiones de dicho proceso de
adaptacién es el renovado interés en las
potencialidades de la cooperacién
intrarregional, y en especial, en los
acuerdos formales de integracién
econémica, tanto multilaterales como
sobre todo bilaterales.

El fenémeno es atribuible a varios
factores, entre los que cabe mencionar el
dificultoso y lento avance de las
negociaciones multilaterales en el marco
del GATT, el ejemplo que ofrecen el
perfeccionamiento de la Comunidad
Europea y la creaci6n de una zona de libre
comercio entre Canadé y Estados Unidos
—a la cual se suma ahora México-, la
gradual convergencia de las politicas
econémicas aplicadas en América Latinay
el Caribe y la creciente afinidad politica
entre gobiernos civiles y democraticamente
electos.

Todo lo anterior podria hacer pensar
que ya no es preciso persuadir a los
gobiernos y a los diversos actores de las
sociedades civiles acerca de las bondades
de la integracién. Sin embargo, la plétora

de compromisos hasta ahora adquiridos

dan lugar a numerosas interrogantes que

es preciso responder. Algunas de ellas son
de caricter general: ;Por qué se debe
favorecer la integracién? ;Qué tipo de
integracién es el que hay que propiciar?
¢(Cudles son los mecanismos e
instrumentos mas idéneos para impulsar
la integracién en la actual coyuntura?
Otras interrogantes son de cardcter
mds concreto. Por ejemplo, jen qué se
diferencian los “nuevos” esquemas de los

adoptados en los afios sesenta y setenta?

(Cémo se concilian los objetivos de la
politica econémica nacional con los
compromisos integradores? ;Conviene
promover la gradual convergencia de
todos estos acuerdos en uno solo de
alcance regional, o es preferible respetar la
heterogeneidad de las diversas
situaciones y abandonar la pretension
expresa de llegar a configurar una zona de
libre comercio latinoamericana? »

Estas y otras incégnitas deben ser
resueltas para evitar que se traben los
acuerdos ya concertados y para continuar
avanzando en su instrumentacién. En
otras palabras, importa aclarar cual es la
mejor forma de apoyar los compromisos
adquiridos, para que conduzcan a
resultados tangibles; identificar los
escollos e incompatibilidades que
pudieran surgir de la multiplicidad de
acuerdos, a fin de superarlos
oportunamente, y, sobre todo, proponer
orientaciones para dar continuidad y
coherencia a esos compromisos, de modo
de aprovechar mejor su potencial aporte
en favor de la transformacién productiva
con equidad. *



PRESENTACION

En este texto, las respuestas a estas
interrogantes se proponen en el marco de
una tesis central segiin la cual, en los
altimos tiempos, la integracién
generalmente ha implicado la interaccion
entre dos tipos de fenémenos. Primero, la
apertura comercial y las politicas de
desreglamentacién que virtualmente
todos los paises han emprendido a nivel
nacional -temas que son objeto de anélisis
en un documento separado®*- han puesto
de relieve la importancia relativa del
comercio exterior en el conjunto de las
economfas. Dichos fenémenos también
han contribuido a incrementar el comercio
reciproco y la inversién intra-
latinoamericanos, tomando en cuenta la
cercania geogréfica. Ensegundolugar, a esa
tendencia “natural” y no discriminatoria
frente a terceros paises se ha sumado la
integraciéon impulsada por acuerdos o
politicas explicitas, que si entrafian ciertas
preferencias con respecto al trato
dispensado a las demas naciones.

Se sostiene aqui que la forma en que
ambos fenémenos interacttan es de
decisiva importancia. Segtn cual sea su
contenido y alcance, los acuerdos oficiales
pueden resultar antagénicos o comple-
mentarios al desplazamiento hacia una
creciente interdependencia guiada por las
sefiales del mercado y orientada a una
mejor insercién en la economia
internacional. Lo que cabria perseguir,
entonces, seria fortalecer los vinculos
reciprocos entre ambos elementos, en el
marco de lo que aqui se ha denominado

*

“regionalismo abierto”, es decir, un
proceso de creciente interdependencia
econ6émica a nivel regional, impulsado
tanto por acuerdos preferenciales de
integracién como por otras politicas en un
contexto de apertura y desreglamentaci6n,
con el objeto de aumentar la competitividad
de los paises de la regién y de constituir,
en lo posible, un cimiento para una
economia internacional més abierta y
transparente. Con todo, de no producirse
ese escenario 6ptimo, el regionalismo
abierto de todas. maneras cumpliria una
funcién importante, en este caso un
mecanismo de defensa de los efectos de
eventuales presiones proteccionistas en
mercados extrarregionales.

Este estudio se presenta en tres partes,
precedidas por una seccién de sintesis y
conclusiones. En la primera parte se
exploran las relaciones entre multila-
teralismo y regionalismo; en la segunda,
se examinan las bases de un regionalismo
abierto, y en la tltima se analizan los
mecanismos, instrumentos, politicas y
esquemas institucionales que, a juicio de
la Secretaria, posibilitarian el avance hacia
el cumplimiento de los compromisos de
integracién adquiridos.

En sintesis, el propésito del estudio es
estimular el debate en torno de la
integracién latinoamericana en un
contexto cualitativamente distinto al
existente en los afios cincuenta y sesenta,
época de los primeros y pioneros
esfuerzos realizados en este sentido por
los paises de la region.

Véase cepaL, América Latina y el Caribe: politicas para mejorar su insercién en la economia mundial
(LC/G/1800(SES.25/3)), Santiago de Chile, 1994.



SINTESIS Y CONCLUSIONES

1. Laintegracion y la transformacién
productiva con equidad

1. Losefectos de la integracién, tanto de
signo positivo como potencialmente
adverso, son bien conocidos. Entre los
primeros, se encuentra el aprovechamiento
de economias de escala, especialmente si
las préacticas proteccionistas impiden sacar
partido de ellas en el mercado mundial. La
integracién también contribuye a reducir las
rentas improductivas derivadas de la falta
de competencia, aunque este efecto tiene
una influencia ambigua en términos de los
incentivos necesarios para promover la
innovacién. La intensidad de estos efectos
aumenta si la envergadura de los socios
comerciales es mayor y si el acuerdo
contempla niveles reducidos de
proteccion frente a terceros.

2. Laintegracién también puede generar
beneficios importantes al influir en las
expectativas de inversién nacional y
extranjera, o al reducir los costos de tran-
saccion, que erosionan la competitividad
de los bienes y servicios producidos en la
region, como consecuencia de barreras
geogréficas, institucionales, legales y sociales.
Asimismo, es posible que una elevacién de
la eficiencia se refleje en mayores niveles
en el ahorro, en la inversién y en el
crecimiento de la productividad del
conjunto de factores de la produccién. Por
consiguiente, los efectos que la integracién
ejerza sobre las tasas de crecimiento de los
paises participantes en el proceso pueden
ser considerables y duraderos.

3. Otra de las capacidades importantes
de la integracion se encuentra en el dmbito
de la incorporacién del progreso técnico y
la articulacién productiva. Ello incluye el
aumento del rendimiento de las actividades
de innovacién, al reducir las barreras
comerciales, favorecer la estandarizacion
de normas y regulaciones, fomentar la
creacién de centros de excelencia y reducir
los costos de la investigacién pura y aplicada.
La forma en que cada pais aproveche estas
oportunidades puede variar significativa-
mente, e incluso en algunos casos existe el
peligro de que la integracién refuerce
patrones de especializacién en ramas de
lento progreso técnico. Junto con otras
acciones dirigidas a reforzar la capacidad
nacional y regional de desarrollo tecnold-
gico, una forma de evitar o reducir este
ultimo efecto potencial es incrementar el
flujo de informacién tecnolégica entre paises.

4. Para impulsar la transformacién
productiva también se debe promover la
liberalizacién comercial intrarregional para
favorecer el proceso de especializacién
intraindustrial en curso, si se toma en cuenta
que los bienes industriales intercambiados
dentro de la regién tienden a ser mas
intensivos en tecnologia que los exportados
al resto del mundo. Asimismo, el proceso de
especializacién puede inducir una mayor
eficiencia y generar externalidades como
resultado del empleo de fuerza de trabajo
calificada, el fortalecimiento empresarial
basado en diversas formas de vinculacién
con la inversi6n extranjera y el contacto més
estrecho entre proveedores y usuarios. Este
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proceso de especializacién adquiere
mayor importancia actualmente, debido al
conjunto de practicas empresariales
asociadas a la apertura y a la desreglamen-
tacién en un contexto de globalizacion, que
incluye la desverticalizacion de empresas y
el consecuente incremento de relaciones
entre empresas y proveedores indepen-
dientes de distintos tamafios.

5. Desarrollar estas relaciones, asociadas
a una integracién espontidnea o “de
hecho”, conlleva la adquisicién y difusién
de informacién, capacitacién y servicios
financieros, y supone la constitucién de redes
con un potencial de especializacién e
innovacién que puede constituirse en motor
de la integracién. A su vez implica un
creciente flujo reciproco de personas, capital,
informacién y tecnologia entre empresas y
paises, ademas de la integracién
puramente comercial, basada en el
intercambio de bienes, que tendia a
predominar en el pasado.

6. La integracién también puede
contribuir a elevar la produccién y la
productividad agricolas. La expansién del
comercio intrarregional de productos
agropecuarios serfa favorecida por una
liberalizacién simultdnea del comercio
internacional de estos productos, ya que de
lo contrario los subsidios que los mismos
reciben en los pafses miembros de la OCDE
continuarian inhibiendo su produccién
regional. En este caso se puede justificar una
proteccién selectiva que neutralice el efecto
distorsionante de tales subsidios, lo cual
ya se ha hecho a través de sistemas de
bandas de precios en varios paises de la
region. Asimismo, serfa necesario poner
en préctica politicas adicionales de
apoyo (cadenas de frio, medios de
transporte, agilizacién de los mercados
de tierras y de crédito) para evitar los
peligros de polarizacién o inequidad que
acarrea la liberalizacién del comercio en
presencia de mercados imperfectos o
incompletos.

7. Los compromisos de integracién
también pueden contribuir ala estabilidad
y al aumento de la inversién al elevar la
eficiencia de la adopcién de decisiones de
los paises participantes en materia de politicas
econdmicas. Esto se debe a que, al integrarse
con otros, dichas politicas se afianzan. Este
efecto potencial podria justificar el apoyo
financiero que los organismos internacio-
nales prestaran a procesos de integracién
de gran envergadura que con su éxito
podrian fortalecer la credibilidad del
conjunto de los paises que los integran.

8. Los efectos beneficiosos de la
integracién no se limitan a las empresas,
sino que también se extienden al sistema
econdémico e institucional en que éstas se
insertan. Por ejemplo, al emprender en
forma conjunta proyectos de infra-
estructura fisica y energética, los paises
también logran economias de escala y
una mayor productividad de su
inversién. En el mismo orden de ideas, es
igualmente posible obtener ventajas de la
cooperacion en campos tan diversos como
la educacién y el desarrollo de mercados
de capitales.

9. En lo que se refiere a la equidad, en
los afios sesenta se solia postular que los
compromisos integradores favorecian la
modernizacion productiva, pero que la
correccién de los rezagos sociales era
asunto exclusivo de la politica interna de
cada pais. En la actualidad, si la
transformacién productiva con equidad
se entiende en los términos planteados por
la CEPAL (CEPAL, 1992a), la integracién
puede contribuir a lograr un modelo de
desarrollo que impulse, de manera
simultdnea, el crecimiento y la equidad.
En ese sentido, a la par de la ampliacién
horizontal de la demanda agregada que
significa la integracién de mercados, se
sumaria la ampliacién vertical de la
demanda, derivada de la integracién
social a nivel de cada pais.!

1 Lo anterior también esté asociado a la necesidad de mejorar la organizacién de los mercados de
trabajo, crédito, educacion y tierras en cada pais (CEPAL, 1992a). Ambos procesos de ampliacién del
mercado se beneficiarian con la reduccidn de los costos de transaccion.
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2. Hacia un regionalismo abierto

a) La insercién internacional y los
compromisos integradores

10.  En los ultimos tiempos, todos los
gobiernos de la regién han realizado
ingentes esfuerzos por mejorar su insercién
en la economia internacional, como
respuesta a la creciente globalizaci6n de la
economia y alas insuficiencias demostradas
en numerosos casos por la anterior
estrategia de industrializacién. En ese
marco, la accién piiblica se ha orientado a
impulsar la competitividad internacional
de los bienes y servicios que cada pais
puede ofrecer de manera mas eficiente.?

11.  Hacia mediados de los afios ochenta,
los acuerdos de comercio intrarregional
no desempeifiaban un papel relevante en
ese proceso. En primer término, persistia
la nocién de que eran mas propicios a la
industrializacién  sustitutiva de
importaciones que al esfuerzo exportador.
En segundo lugar, para América Latina y
el Caribe en conjunto, el mercado regional
era limitado, en comparacién con el de las
principales economias de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econ6micos
(OCDE), y de bajo o nulo crecimiento. Eso
explica, en parte, que se concentraran los
esfuerzos en acceder a los mercados de
gran envergadura y dinamismo.

12.  Sin embargo, por lo menos desde el
punto de vista conceptual, es posible postular
que los compromisos integradores entre
paises pueden ser no s6lo compatibles con
sino también funcionales para el objetivo
de lograr crecientes niveles de competi-
tividad internacional. De hecho, ninguno de
los paises —desarrollados o en desarrollo- que
han asumido compromisos integradores los
han planteado como alternativas a una
insercion mds dindmica en la economia
internacional, sino como procesos
complementarios para cumplir ese
propésito. En los paises de ambos grupos se
sostiene mas bien que su finalidad es la

instauraciéon de una economia
internacional més abierta y transparente:
los procesos de integracién serian los
futuros cimientos de una economia
internacional libre de proteccionismo y de
trabas al intercambio de bienes y servicios.

13. Al mismo tiempo, todos reconocen
también el riesgo de que la configuracién
de bloques econémicos entre paises desarro-
llados conduzca a un mundo fragmentado,
en el que predomine el libre comercio
dentro de esas agrupaciones y un
comercio méas administrado entre ellas y
los demds paises. En esa perspectiva, la
integracion sigue teniendo sentido, esta
vez como un mecanismo de defensa para
compensar algunos de los costos de un
aislamiento ain mayor, resultante del
eventual aumento del proteccionismo en
los paises desarrollados.

14.  Asi, desde el punto de vista regional,
la integracion latinoamericana y caribeiia
se justifica —si bien por razones distintas—
en cualquiera de ambas situaciones
(CEPAL, 1992a, p. 50). En el primer caso, la
integracion regional es consecuente con un
ordenamiento més abierto y transparente
de la economia mundial; en el escenario
alternativo, se convierte en un mecanismo
para diversificar los riesgos en una economia
internacional cargada de incertidumbres.

15.  El Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLC debe evaluarse
dentro de esta perspectiva. En el caso
concreto de México, representa un medio
que le permite lograr acceso més estable a
su principal mercado, reforzar la credibilidad
de sus politicas y garantizar la
incorporacién del pais al proceso de
globalizacién. Por tratarse del primer
acuerdo reciproco de libre comercio
suscrito entre un pais desarrollado y
otro en desarrollo, el TLC podria constituir
un importante antecedente para otros paises
de la region. Cabria esperar la constitucién
de un TLC abierto, que facilite el acceso
de los paises de la regién de acuerdo con
condiciones claras mutuamente

2 El tema mas amplio de la manera de mejorar la insercién de las economias de América Latina y el
Caribe en las corrientes comerciales y financieras de la economia mundial se examina en: CEPAL

(1994).
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convenidas, favoreciendo el acceso
conjunto de los paises que forman parte
de acuerdos de integracién congruentes
con el regionalismo abierto.

b) Integracién “de hecho” e integracion
impulsada por politicas

16. En contraste con el ambiente de
escepticismo que enfrentaban los
esquemas formales de integracién
econémica en América Latina y el Caribe
durante el decenio de los ochenta, ahora
proliferan acuerdos de diversa indole y
muy heterogéneos en cuanto a sus modali-
dades y configuracién geogréfica. Asi lo
demuestra la suscripcién de numerosos
convenios de comercio preferencial,
normalmente en el contexto de los
Acuerdos de Alcance Parcial previstos en
el Tratado de Montevideo de 1980, y
también las iniciativas tendientes a formar
zonas de libre comercio reciproco (que no
necesariamente prevén la adopcién de un
arancel comin), uniones aduaneras (zona
de libre comercio mas un arancel comtin)
o mercados comunes (unién aduanera mas
el libre movimiento de mano de obra y
capitales entre pafses, lo cual generalmente
da lugar a la necesidad de coordinar algunas
politicas macroeconémicas y de migracion).

17.  En América Latina y el Caribe,
ademas de los diversos acuerdos oficiales
de integracion, el proceso también ha
avanzado “de hecho”, bajo el influjo de un
conjunto de politicas macroeconémicas y
comerciales que, sin ser discriminatorias
con respecto al comercio con terceros
paises, han tenido por efecto la creacién de
condiciones similares en un nimero
creciente y ya mayoritario de naciones de
la regi6n y alentado asi el comercio y la
inversién reciprocos. El consiguiente

incremento de la interdependencia

econémica ha sido posible gracias a varios
elementos: una misma tendencia hacia la
constitucién de un marco macroeconémico
coherente y estable, la liberalizacién
comercial unilateral, la promocién no
discriminatoria de las exportaciones, la
desreglamentacién y la eliminacién de
trabas a la inversién extranjera, las
privatizaciones y la supresién de

restricciones de pagos. Esta similitud de.

tendencias también ha sido fortalecida por
la cercania geogréfica y la afinidad cultural.

18.  En la préctica, la inversién privada
y el comercio reciprocos entre paises de la
region han aumentado significativamente
a partir de comienzos del decenio de 1990.
En el marco de un proceso de interna-
cionalizacién, numerosas empresas de los
paises mas grandes estdn realizando
inversiones en el exterior, parte de las
cuales se dirige hacia la misma regién; los
paises mas pequefios tienden a captar una
mayor proporcién de inversiones de
origen regional que los de mayor tamario.
También es evidente un proceso de
racionalizacién y de desverticalizacién de
numerosas subsidiarias de empresas
transnacionales, congruentes con su
mayor grado de especializacién
internacional y regional.

19.  Si bien los acuerdos oficiales de
integracién pueden, a veces, contraponerse
a la interdependencia econémica impulsada
de hecho por las empresas ante las
condiciones descritas, es deseable, y
también factible, que ambos elementos se
complementen. Que asi suceda depende,
en esencia, de las caracteristicas de los
acuerdos que se suscriban, cuyo contenido
y alcance deberd precisamente facilitar
que ambos tipos de interdependencia —la
favorecida por convenios y la impulsada
por las fuerzas del mercado- se apoyen
reciprocamente. Las condiciones que para
ello deberan reunir los acuerdos oficiales
se analizardn més adelante.

<) El regionalismo abierto

20. En este documento se denomina
“regionalismo abierto” al proceso que
surge al conciliar ambos fenémenos
descritos en parrafos precedentes: la
interdependencia nacida de acuerdos
especiales de caricter preferencial y
aquella impulsada bdasicamente por las
sefales del mercado resultantes de la
liberalizacién comercial en general. Lo que
se persigue con el regionalismo abierto es
que las politicas explicitas de integracion
sean compatibles con las politicas
tendientes a elevar la competitividad
internacional, y que las complementen.
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21. Lo que diferencia al regionalismo
abierto de la apertura y de la promocién
no discriminatoria de las exportaciones es
que comprende un ingrediente preferencial,
reflejado en los acuerdos de integracién
y reforzado por la cercania geografica y
la afinidad cultural de los paises de la
region.

22.  Unobjetivo complementario es hacer
de la integracién un cimiento que
favorezca una economia internacional
més abierta y transparente, en vez de
convertirse en un obstaculo que lo impida,
limitando asi las opciones al alcance de los
paises de América Latina y el Caribe. Ello
significa que los acuerdos de integracién
deberian tender a eliminar las barreras
aplicables a la mayor parte del comercio
de bienes y servicios entre los signatarios
en el marco de sus politicas de
liberalizacién comercial frente a terceros,
al tiempo que se favorece la adhesién de
nuevos miembros a los acuerdos.

23.  Contodo, como se indic6, de presen-
tarse un escenario internacional menos
favorable, el regionalismo abierto
contintia justificindose como la opcién
menos mala para enfrentar un entorno
externo desfavorable para los pafses de la
regién, ya que al menos preserva el
mercado ampliado de los paises
adherentes a los compromisos integradores.

24.  Todo lo anterior significa que abordar
la integracién en el marco del regionalismo
abierto entrafia compromisos con
determinadas caracteristicas, que
contribuyan a una reduccién gradual de la
discriminacién intrarregional, a la estabili-
zacién macroeconémica en cada pafs, al
establecimiento de mecanismos adecuados
de pago y de facilitacién del comercio, ala
construccién de infraestructura y a la
armonizacién o aplicacion no discrimina-
toria de normas comerciales, regulaciones
internas y estidndares. Ademds, la
reduccién de los costos de transaccién y de
la discriminacién al interior de la regién
podria reforzarse con arreglos o politicas
sectoriales que aprovecharan, a su vez, los
efectos sinérgicos de la integracién.

3. Las caracteristicas que favorecen
el regionalismo abierto

25. Una primera caracteristica que
favorece el regionalismo abierto consiste
en que los acuerdos deben garantizar una
liberalizacién amplia de mercados en
términos de sectores. Esto significa
establecer escasas excepciones, para asf
elaborar listas negativas de bienes y
servicios excluidos en vez de listas
positivas de aquellos comprendidos en el
libre comercio intrarregional, lo cual no
impide que se fijen diversos periodos de
transicién. Por otra parte, dados los efectos
favorables que la liberalizacién ya
efectuada unilateralmente ejerce sobre el
comercio intrarregional, se hace aconse-
jable no aumentar las barreras arancelarias
y no arancelarias que se le aplican.

26. En segundo lugar, se precisa una
liberalizacién amplia de mercados en
términos de paises. Ello supone formular
acuerdos con condiciones de adhesién
flexibles. Hay por lo menos tres
mecanismos que facilitarfan la ampliacién
de la cobertura geogréfica de los acuerdos
de integraci6én y también su armonizacién:
primero, promover la adhesién flexible de
nuevos miembros; segundo, conciliar las
normas, para lo cual se podrian
aprovechar las surgidas del ambito
multilateral; y tercero, otorgar a la
inversion de origen intrarregional un
tratamiento equivalente al de la nacional.

27.  Con la liberalizacién amplia de
mercados en términos de sectores y paises,
se reducirian los costos econémicos
derivados de acuerdos sectoriales
restrictivos, de la polarizacién de
inversiones y de compromisos contradic-
torios que provocan incertidumbre,
mientras que se alentarfa la expansién de
la inversién, la incorporacién de progreso
técnico y el aprovechamiento de las
economias de escala.

28.  En tercer término, es necesario que
el proceso integrador esté regido por normas
estables y transparentes, de manera que
los acuerdos reciprocos de integracién
actien claramente como garantia de que
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no habré eventuales riesgos oincertidumbres
respecto del acceso al mercado ampliado.
Para que asi sea se debe contar con normas
nitidas y precisas sobre origen,
salvaguardias, derechos compensatorios
y resoluciéon de controversias. En este
sentido, los acuerdos negociados en el
seno de la Ronda Uruguay deberian servir
de referencia para la formulacién de los
acuerdos de integraci6n.

29. En cuarto lugar, a medida que la
estabilizacién se consolide en América
Latina y el Caribe, perderan peso los
argumentos en favor de restringir los
acuerdos preferenciales de liberalizacién
comercial a aquellos pares de paises que
se encuentran mas avanzados en materia
de equilibrios internos y externos, por lo
que pueden ofrecer un contexto estable,
predecible y coherente. Cuando exista un
mayor nimero de paises bien encaminados
por la senda de la estabilizacién habré
mayores posibilidades de llegar a
acuerdos de integracion més amplios, es
decir, de multilateralizar el proceso. En
este sentido, aun cuando se reconoce la
heterogeneidad que caracteriza los
compromisos integradores subregionales
en la actualidad, no es utépico plantear la
posibilidad de impulsar un proceso de
integracién que culmine -sin fecha
preestablecida— en la constitucion de una
zonade libre comercio de alcance regional,
y acaso hemisférico.

30. En quinto lugar, en el contexto
internacional contemporaneo, los aranceles
externos comunes y un moderado nivel de
proteccion frente a terceros son instrumentos
eficientes para reducir los incentivos al
contrabando .y también para evitar
acusaciones de comercio desleal
relacionadas con el uso de insumos con
grados de proteccién distintos. Asimismo,
reducen la necesidad de contar con normas
estrictas de origen, que pueden representar
un obstaculo importante ala liberalizacién
comercial. Los aranceles comunes pueden
introducirse de manera gradual y dar
prioridad a aquellos sectores en los que
su ausencia provocaria mayores
distorsiones, asi como a los paises cercanos
con los que existe un intenso comercio

reciproco y que poseen estructuras
productivas similares.

31.  En sexto lugar, ante la posibilidad
de que se llegue a una amplia liberalizacién
intrarregional del comercio y de las
inversiones, conviene tener presente el
peligro de que las normas de origen
pueden llegar aser un instrumento protec-
cionista oculto, que discrimine en mayor
medida en contra de los paises con menor
capacidad para aprovechar las potencia-
lidades del mercado ampliado o de los que
cuentan con una mayor proporcién de
inversion de origen extrarregional. Por
consiguiente, si bien dichas normas se
hacen necesarias, especialmente a falta de
un arancel comtin, hay consideraciones de
competitividad y equidad que aconsejan
limitar sus exigencias.

32.  En séptimo lugar, la extension del
tratamiento nacional a la inversién
intrarregional, también contemplada
parcialmente en algunos acuerdos de
integracién, puede producir el efecto
adicional de crear oportunidades de
inversion en sectores previamente vedados
(en particular en el de los servicios), asi como
también dar una mayor seguridad a las
empresas de la regién que pretenden
invertir fuera de sus paises de origen. Este
aspecto puede reforzarse mediante
clausulas o acuerdos destinados a proteger
lainversién intrarregional y a evitar la doble
tributacion. Dado que los procesos de
privatizacién y de desreglamentacién de los
servicios pueden ampliar el niimero de
empresas en condiciones de suministrarlos,
a la vez que abren la posibilidad de
aprovechar mejor la cercania geografica y
la afinidad cultural de los paises de la region,
se fortalecerfan las condiciones favorables
a un incremento del comercio de servicios
y de la inversién de origen intra y
extrarregional en este sector en particular.

33. En octavo lugar, la integracion
también debe contribuir a reducir las
trabas o costos de transaccién que, ademas
de las barreras comerciales arancelarias y
no arancelarias, aumentan los costos de los
proveedores regionales y obstaculizan el
intercambio reciproco. Reducir estos
costos de transaccién requiere construir
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obras de infraestructura que vinculan alos
paises, eliminar o armonizar normas y
regulaciones y efectuar reformas
institucionales que faciliten la integracion
de mercados incompletos o segmentados.
Estas acciones pueden requerir recursos
financieros de consideracién, lo cual
justifica evaluarlas y ordenarlas en
términos de sus beneficios netos.

34. Ennoveno lugar, y dada la existencia
de desequilibrios comerciales entre paises
de la regién, cabria reconocer que un pais
puede tener un déficit (superavit)
intrarregional y a la vez un superivit
(déficit) global en su balance comercial, sin
que undesequilibrio comercial intrarregional
necesariamente justifique arreglos
especiales. Sin embargo, ante desequilibrios
intrarregionales y globales transitorios
convendria que las acciones dirigidas a
enfrentarlos se decidieran mediante
negociaciones o consultas previas, para
alejar asi la posibilidad de escalada de
represalias. Una forma de arreglo
cooperativo podria ser que los paises
superavitarios a nivel global facilitaran, con
la ayuda de diversas medidas, el ingreso a
sus mercados de bienes provenientes de las
economias deficitarias. Se evitaria asi que las
asimetrias macroeconémicas se corrigieran
exclusivamente mediante la disminucién
del comercio reciproco.

35. En décimo lugar, si se considera la
vulnerabilidad del comercio intrarregional
ante los déficit globales de carécter
transitorio de balanza de pagos (y sus
posibles repercusiones sobre las tasas de
cambio), cabria reforzar juridica y
financieramente los organismos regionales
de apoyo a las balanzas de pagos. Ello
contribuirfa a graduar el ajuste de las
cuentas externas de los paises, a facilitar as{
su participacion en procesos de integra-
cién y a aumentar la confianza en estos
ultimos.

36. En undécimo lugar, los sistemas de
pago pueden asimismo convertirse en un
instrumento fundamental para facilitar la
expansion de los flujos reciprocos de comer-
cio e inversiones. Su importancia disminuye
amedida que se establece la convertibilidad
de las monedas, se restablecen los mercados

privados de divisas y las monedas
nacionales se tornan méds atractivas como
medio de pago; sin embargo, enla medida
que estas tultimas no sean. utilizadas
ampliamente para tal fin en la regién, los
instrumentos de creacién de liquidez
regional adquieren mas vigencia.

37.  Enduodécimo lugar, para favorecer
la incorporacién de progreso técnico es
necesario convertir la armonizacion de
normas en un componente fundamental
del proceso de integracién. En el marco del
regionalismo abierto, los acuerdos de
integraciéon pueden constituir un
mecanismo para favorecer la adopcién de
reglas internacionales. Entre otros
beneficios, es de suponer que la
armonizacion libera recursos que las
empresas hubieran tenido que dedicar a
enfrentar normas diferenciadas, lo que
permite invertir en actividades de mayor
rendimiento, como las de investigacién y
desarrollo, incluyendo aquellas que faciliten
la imitacién o la asimilacién de adelantos
técnicos transferidos del exterior.

4. La necesidad de arreglos sectoriales
flexibles y abiertos

38.  Un proceso de integracién que
procure favorecer la incorporacién de
progreso técnico requiere, ademdas de la
liberalizacién amplia de mercados, arreglos
sectoriales flexibles al servicio de las
empresas que desean aprovechar los
beneficios potenciales de la integracién.
Corresponderia a los gobiernos
desemperiar el papel de catalizador para
que se generen estructuras flexibles de
coordinacién empresarial que faciliten la
intermediacion de la transferencia
tecnolégica, la creacién de redes de
informacion y la apertura de canales o foros
de intercambio, reflexién, construccién de
consensos y movilizacién de recursos de
apoyo. Estas instancias también podrian
servir para gestar proyectos empresariales
conjuntos o propiciar otros tipos de
acuerdos entre empresas establecidas en
diversos paises de la regién. El Programa
Bolivar, por ejemplo, es una propuesta que
apunta en esa direccién.
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39.  En este sentido, convendria reorientar
los arreglos sectoriales que forman parte
de los acuerdos de integracién para que
dejen de ser compromisos que sélo se
ocupan de la regulacién del comercio (con
restricciones cuantitativas, practicas
comerciales restrictivas o normas de
origen exigentes) y se vuelvan més
flexibles y abiertos, con propdsitos como
eliminar obstrucciones por medio de
proyectos (por ejemplo en las areas de
transporte y energfa), o de facilitar el
comercio y las inversiones.

40. Estos compromisos constituirian
instancias de cooperacién entre los sectores
publico y privado y podrian estar dirigidos a
cumplir con algunos de los requisitos
sistémicos de la competitividad de los
paises integrantes. La correccion de ciertas
distorsiones, como las practicas comerciales
restrictivas, entre las que se cuenta la
distribucién de mercados entre empresas,
podria hacer necesaria la aplicacién de
politicas sobre competencia. Otras
disparidades, como las resultantes del uso
de insumos de costos muy diferentes (por
ejemplo, el petréleo) o de regulaciones que
traban los flujos reciprocos de comercio de
bienes y servicios podrian justificar
acuerdos sectoriales de armonizacién.

41. Por otra parte, impulsar la
interdependencia requiere facilitar la
difusién de tecnologias a nivel regional por
diversas vias, como la mayor movilidad de
personal calificado entre empresas, la
realizacién de inversiones reciprocas, el uso
comiin de infraestructura, la produccién de
insumos potencialmente utilizables en
diversas industrias, la adopcién de nuevos
sistemas tecnol6gicos, y el intercambio de
informacién técnica, experiencias y
oportunidades. La importancia que
adquieren la cercania geogréafica y la
afinidad cultural en el contexto de un
proceso mas abierto de integracion abre la_.
posibilidad de aprovechar estas oportuni-
dades mas plenamente que en el pasado.

42.  El proceso de difusi6n e innovacién
tecnolégicas que se buscaria promover
mediante la integracién exigiria que se
facilitaran los vinculos con paises
extrarregionales en los que se generan las

principales innovaciones en dicho dmbito.
Para paises como los latinoamericanos y
caribefios, que normalmente se ven
limitados a seguir estos avances desde
cierta distancia, éste es un punto crucial,
puesto que la transferencia de tecnologia
que trae consigo la apertura comercial yes
un componente bésico de sus perspectivias
de crecimiento. Este hecho reitera la conve-
niencia de impulsar un proceso de integra-
cién intrarregional que contribuya a forta-
lecer la relacién de los paises de América
Latina y el Caribe con el resto del mundo.

43.  Es necesario crear mecanismos para
facilitar el acceso a financiamiento y a
tecnologia a las empresas medianas y
pequefias, que podrian ser uno de los
principales beneficiarios del proceso de
integracién en América Latina y el Caribe.
Este propésito forma parte de los
esfuerzos complementarios dirigidos a
impulsar la transformaciéon productiva
con equidad, que establece las bases para
un pleno aprovechamiento de los
beneficios potenciales de la integracién, al
tiempo que puede contribuir a reducir
algunos de los costos resultantes de
ajustarse a la liberalizacién comercial
resultante de los acuerdos de integracién.

44. En general, se trataria de generar

-acciones que estimularan el fortalecimiento

de la oferta ante una demanda mayor y
méas exigente, producto de mercados
ampliados y liberalizados. Conjugar estas
actividades de manera que estimulen un
proceso dindmico de integracién y ala vez
sean nutridas por éste, y que no se
restrinjan a medidas especificas aisladas,
dependerd en buena parte de una
liberalizacién amplia del comercio de
bienes y servicios entre los paises que se
integran, asf como de la competencia y de
expectativas favorables de inversién.
También implicard esfuerzos nacionales
para mejorar el funcionamiento de los
mercados locales de bienes, servicios y
factores, al igual que el de los arreglos
institucionales necesarios para obtener de
la liberalizacién comercial todos los
beneficios que ésta puede ofrecer.

45. Finalmente, la integracién social a
nivel de cada pais, mediante politicas
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orientadas a reducir la marginacién, consti-
tuye un condicionante fundamental de la
integracién regional, no sélo al ampliar el
tamarfio de los mercados que se integran,
sino también a través de la contribucién
que hace a procesos més participativos y
sé6lidos de desarrollo de la competitividad
internacional. Ademds, en la medida en
que la integracién resulte funcional a la
transformacién productiva con equidad,
los procesos de integracién nacional e
integracion regional se complementarfan
y reforzarian de manera reciproca.

5. La igualdad de oportunidades para
todos los paises

46. Enlos afios sesenta y setenta, uno de
los principales obstdculos a la integracion
econ6émica entre pafses distintos en
dimensién econdémica o grado de
desarrollo consistia en la distribucién
desigual de los costos y de los beneficios
~atribuibles al proceso. Si bien esa
preocupacién ha menguado hoy en lo que
se refiere a los costos, en el contexto de la
liberalizacién comercial, persiste el
problema de la igualdad de oportu-
nidades para acceder a los beneficios
potenciales de la integracién, ya sea entre
paises latinoamericanos y caribefios, o
incluso entre un pafs de la regién y otro
desarrollado. Asi, frecuentemente los
gremios de empresarios de paises que se
consideran rezagados por distintos
motivos aducen su inferioridad
estructural para competir con empresas
homoélogas de paises que ofrecen
condiciones superiores en materia de
economias de escala, acceso a tecnologia,
acceso a insumos o las condiciones
sistémicas en que se insertan las empresas.
Este argumento es pertinente en distintos
contextos, sea de los paifses latinoame-
ricanos frente a los desarrollados del
hemisferio, o de los paises de menor
desarrollo relativo o menor dimensién
econémica frente a los que relinen
caracteristicas opuestas.

47. Una primera forma de conciliar
estas consideraciones consiste en aplicar el
proceso de desgravacion que conllevan los

acuerdos de integracién de manera
gradual y progresiva para facilitar los
acomodos de las actividades productivas
a las nuevas circunstancias. Implicaria,
ademés, que el ajuste de los paises o
sectores que se consideren con menor
capacidad para aprovechar el potencial
del mercado ampliado sea a través de
procesos més lentos —~aunque claramente
acotados— de desgravacion.

48. Una segunda forma de conciliar
estas diferencias consistirfa en la adopcién
de compromisos de tratamiento especial
que involucraran la generacién de
beneficios tanto para los paises con menor
capacidad de aprovechar el potencial de la
integracién como para los demds. Cabria
tomar en cuenta, en este contexto, que
determinadas acciones de integracién
pueden ser convenientes cuando dan
lugar a beneficios para algunos paises, aun
cuando no afecten la situacién de otros.
Este principio podria extenderse a
situaciones en que los paises que
obtuvieran mayores beneficios de la
integracion compensaran a aquellos
paises con mayores costos potenciales; de
esta manera se evitarfa que la integracién
los perjudicara, al tiempo que se aseguran
beneficios para otros paises.

49.  Asi, ademads de clausulas de protec-
cion y de extensién del tratamiento
nacional a la inversién de origen
intrarregional cuando ain no se haya
otorgado, podrian contemplarse
mecanismos crediticios o fiscales para
otorgarle incentivos a la inversién
intrarregional destinada a los paises con
menor capacidad para aprovechar el
potencial de la integraciéon. Ello podria
incluir el financiamiento de proyectos de
inversién del sector privado con cierto
grado de concesionalidad, o el otorgamiento
de incentivos fiscales a las empresas
privadas que invirtieran en estos paises.
Tanto el mecanismo que se fuera a
seleccionar como el origen de los recursos
requeridos podrian ser de carcter
multilateral, pudiéndose aprovechar los
organismos financieros regionales y
subregionales para suministrar la base
institucional de estas medidas.
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50. Lo anterior estaria reflejando el
hecho que la integracién puede
desempefiar un papel importante para
favorecer la imitacion y transferencia de
tecnologias mediante la facilitacién de la
movilidad de recursos humanos
calificados entre paises y la promocién de
la inversién intrarregional. En la medida
que exista difusién de tecnologia, se
reducirdn las desventajas que enfrentan
los paises mds pequefios o menos
eficientes al efectuar innovaciones.

51. Una tercera forma de conciliar
diferencias sobre el tratamiento de los
paises con menor capacidad para
aprovechar el potencial de la integracién
consiste en adoptar medidas que faciliten
la integracién de éstos sin necesidad de
acudir a medidas discriminatorias o
especiales. Una, como se seifial6
anteriormente, involucra evitar normas de
origen muy rigurosas. Otra consiste en
evitar que se den efectos de polarizacion
de inversiones y de ventajas competitivas
como resultado de acuerdos comparti-
mentalizados (bilaterales o trilaterales) de
libre comercio que implican acceso a
mercados mds amplios y a insumos de
menor costo por parte de un nimero
reducido de paises. Para evitar esa
situacién conviene -como se indic6—
contar con cldusulas que efectivamente
faciliten el acceso del mayor niimero
posible de miembros a los acuerdos ya
establecidos.

52. Como parte de este tiltimo conjunto
de medidas, también le corresponderd a
los paises con menor capacidad para
aprovechar el potencial de la integracién
adoptar politicas adecuadas para
enfrentar el comercio desleal que podria
provenir de las empresas més grandes de
laregion. A corto plazo involucra politicas
antidumping que a través de procedi-
mientos objetivos, no discriminatorios y
transparentes —asumidos a nivel nacional
o subregional-, y tomando los acuerdos
negociados en la Ronda Uruguay como
referencia, tengan la capacidad de evitar el
efecto de practicas predatorias. A mas
largo plazo podria contemplarse una
politica de competencia que fuera parte de

los acuerdos de integracidn, y que tuviera
como objetivo disuadir este tipo de
précticas a través de acciones punitivas
que no involucraran restricciones al
comercio.

6. La coordinacién de politicas en el
mediano y largo plazo

53. La integracién comercial puede
inducir una mayor necesidad de coordinar
las politicas macroeconémicas. Sin
embargo, y no obstante la atencién que ha
recibido el tema en el seno del MERCOSUR,
en América Latina y el Caribe esta
coordinacién tiende a ser limitada,
particularmente cuando existen
condiciones de inestabilidad que impiden
que un pais ejerza un control efectivo de
sus propios instrumentos. Ademds, debe
tomarse en cuenta que las formas mas
s6lidas de coordinacién surgen como
resultado de un proceso bastante largo,
durante el cual la integracién va
adquiriendo mayor impulso y las politicas
macroecondémicas interactian constan-
temente.

54. Las actuales restricciones justifican
definir un itinerario que podria comenzar
con un intercambio de informacién y un
examen de las repercusiones que
determinadas economias pueden
provocar en las demas. Esto implicaria un
proceso de aprendizaje que, junto con
aportar una dimensién multilateral,
podria facilitar la cooperacién y también
contribuir a reducir el riesgo de que se
produzcan acciones y reacciones que
originen conflictos. Como una forma
complementaria de coordinacién se
podrian establecer reglas generales sobre
el tipo de politicas que las partes se
comprometerian a adoptar, asi como
sobre las medidas (tipos de cambio
miltiple, ciertos subsidios, sobretasas)
que se acordaria evitar.

55.  Por otra parte, la falta de consenso
sobre el régimen cambiario 6ptimo, las
dificultades para lograr una convergencia
de las politicas fiscales y monetarias y la
propia experiencia europea sugieren que
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la coordinacién de la politica cambiaria, en
un marco estrecho, no es.una opcién
préctica en la fase inicial en que ahora se
encuentran los procesos de integracién
latinoamericana y caribefia. Sin embargo,
asf como su avance hace necesario
compatibilizar -dentro de ciertos
mérgenes— los desequilibrios internos de
los paises participantes mediante politicas
monetarias y fiscales, es preciso hacer lo
mismo con los desequilibrios externos.
Una vez que el intercambio comercial
entre los socios haya alcanzado un
volumen significativo, el establecimiento
de un mecanismo flexible de compa-
tibilizacién cambiaria puede ser un
elemento funcional dentro del esquema
sugerido de coordinacion laxa de politicas
macroecondmicas.

56. La creciente interdependencia que
acompaifa a la integracién también
implica mas necesidades de cooperacién y
de armonizacién en nuevas éreas; una de
ellas es la de las normas y regulaciones
laborales. Aunque existen serias
diferencias de opinién sobre la
conveniencia de vincular la politica
comercial con la armonizacién de normas
laborales, las migraciones y la facilitacion
de la movilidad de las personas requieren
reglamentaciones complejas, particular-
mente si se contempla otorgar
tratamientos diferentes a las diversas
categorias de trabajadores.

57.  Otro tema que merece atencion es el
de las politicas sobre competencia, ya que
existe la posibilidad de que complementen
las politicas de apertura y que, al mismo
tiempo, sustituyan los instrumentos de
proteccién hasta ahora utilizados para
enfrentar la competencia desleal de las
importaciones. En particular, cabe
considerar que la puesta en practica de
politicas supranacionales de competencia,
como las aplicadas en el seno de la
Comunidad Europea, puede contribuir a
evitar los peligros anticompetitivos que
origina la utilizacién de algunos
instrumentos de politica comercial, como
los derechos antidumping, entre paises que

son miembros de un acuerdo de
integracion.

58.  Porltimo, tanto el mayor grado de
interdependencia en la regién como las
exigencias del mercado internacional
condicionaran la cobertura temética de los
acuerdos de integracién en el futuro.
Aparte de los temas macroeconémicos,
laborales y de competencia, puede
preverse que se prestard creciente
atencion a temas adicionales de la agenda
internacional de las relaciones
econdémicas, entre ellos los de medio
ambiente y de la propiedad intelectual.

7. Aspectos institucionales

59. Las instituciones encargadas de
impulsar procesos de integracién
econémica deben estar en consonancia con
el grado de avance de los mismos
procesos. Si sdlo se trata de abolir los
obstdculos a la libre circulacién de
mercancias, las instituciones podrin ser
predominantemente intergubernamentales
y relativamente modestas. En cambio,
para conducir procesos mds complejos,
que contemplen la coordinacién de
politicas, se precisan instancias también
mdas desarrolladas y de caracter
intergubernamental.

60. En todo caso, cabria evitar la
adopcién de compromisos rigidos y
favorecer mas bien esquemas flexibles,
dotados de la adaptabilidad necesaria
como para que sea la propia dindmica del
proceso la que imponga el ritmo de
desarrollo institucional. Interesa, ademas,
que se permita y facilite una mayor
participacion de las organizaciones
representativas de los diversos intereses
sociales, en consonancia con el dnimo
democratizador que se percibe en la
region. En ese mismo orden de ideas, se
justifican las instancias como el
Parlamento Latinoamericano, que
introducen el tema de la integracién a la
agenda politica a nivel de cada pais de la
region.



Capitulo I

LA ECONOMIA INTERNACIONAL
Y EL REGIONALISMO

A. EL PANORAMA INTERNACIONAL

En el pasado la CEPAL proyect6 diversos
cursos que podria adoptar la economia
mundial, alaluz del proceso de globalizacién
en marcha (CEPAL, 1992a, pp. 49-50). En
uno se suponfa una creciente
convergencia de politicas, en el marco de
una economia mds abierta e integrada. En
otro, que ante las presiones que originara
el proceso de globalizacién se acentuarian
las tendencias proteccionistas y los
intentos por administrar el comercio y los
flujos financieros. En sus expresiones més
extremas, estos escenarios representan los
polos opuestos de un espectro de
posibilidades intermedias.

La actual coyuntura recesiva en que se
encuentran los paises desarrollados
fortalece la posibilidad de que empiece a
emerger el segundo escenario, aunque eso
no implica que se trate de un proceso
inevitable. En los ultimos afos, se ha
estancado el crecimiento de la produccién
en los paises desarrollados en su conjunto
y se haelevado la tasa de desempleo; hacia
fines de 1992 era superior a 7% en
promedio para los paises miembros de la
OCDE y alcanzaba a cifras de dos digitos en
la mayor parte de Europa. La paralizacién
de los paises desarrollados contrasta con

el mayor dinamismo de los paises en
desarrollo, resultante en gran medida del
crecimiento de los de Asia, y de China en
particular. Las proyecciones sobre el
desempefio de los paises desarrollados en
los préximos afios también divergen de las
sostenidas tasas de crecimiento previstas
para los paises en desarrollo, si bien con
pronunciadas diferencias.

Aparte de fortalecer las presiones
proteccionistas, la recesion también ha
contribuido a debilitar el flujo de inversién
extranjera a nivel internacional, que esuno
de los principales factores en el proceso de
globalizacién.> Aun cuando en Asia y
América Latina se registra una tendencia
inversa, la reduccién de las corrientes de
inversién extranjera a nivel mundial en
1991 y 1992 marca el fin de su progresivo
ascenso iniciado en 1982 (UNCTAD, 1993,
cap. IV). En este hecho parecen haber
influido elementos ciclicos, como la
regresion del crecimiento en los paises
desarrollados, y el fin del auge de las
adquisiciones y fusiones que se produjo en
la década pasada.

Sin embargo, es probable que otros
factores estructurales que anteriormente
contribuyeron a incrementar el caudal de

3 Resulta significativo que a nivel regional la inversion extranjera esté menos concentrada que el
comercio, lo que indicaria que la primera depende menos de factores regionales que el segundo.
Una posible explicacién de este hecho es que el comercio ha favorecido la integracion regional,
ambito en el que ha desempenado un papel predominante, en tanto que la inversién extranjera se
ha mostrado més apta para promover la integracion global (UNCTAD, 1993, cap. ).
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inversién extranjera contintien manifes-
tdndose. Entre ellos figuran los efectos de
cambios de politicas, como la liberalizacién
de las restricciones a la inversién
extranjera, las privatizaciones y los
procesos de integracién regional. A ello se
agregan el acervo ya existente de inversion
extranjera, que tiene el potencial de atraer
flujos adicionales, y la desigual
distribucién geogréfica del caudal de
inversi6n, que a pesar de decaer en 1991 y
1992, aumenté en el caso de la destinada a
Asia y a América Latina en los mismos

afos. La consideracién de estos factores en’

conjunto permite suponer que el
movimiento de inversién extranjera a
nivel mundial continuari en ascenso, aun
cuando esté sujeto a factores ciclicos que
podrian provocar fluctuaciones de corta
duracién (UNCTAD, 1993, cap. IV).

De lo anterior se podria concluir que
continuara profundizandose el proceso de
integracién productiva impulsado por las
empresas transnacionales, que pasara de
formas de integracién relativamente
sencillas a otras méds complejas y
demandarad un creciente desplazamiento
geografico de sus actividades. Esta
evolucién refleja nuevas condiciones
resultantes del progreso de las tecnologias
de informacién, la convergencia entre los
patrones nacionales de demanda, la
intensificacién de la competencia y la
liberalizacién de restricciones al comercio
y a las inversiones. Los procesos mas
complejos de integracién son impulsados
por empresas que evalian las actividades
locales en términos de su contribucién a
los objetivos de la empresa a nivel global,
y no de sus ganancias en cada pais.

Es asi que las estrategias regionales y
globales estdn sustituyendo las centradas
en obtener méximas utilidades en cada
pais por separado; en algunas industrias
(automotriz, electrénica, banca y transporte
aéreo, entre otras) y actividades (como la
gestién financiera), este tipo de
integracion estd avanzando con particular
rapidez. Ademds, como consecuencia de

estos procesos, se han multiplicado y
fortalecido los vinculos entre empresas, lo
que ha conducido a la creacién de redes
que implican relaciones horizontales y
verticales de autoridad, asi como
transferencias de recursos, lo cual es un
creciente propulsor de la integraci6n
productiva entre paises.

Por otra parte, en los iltimos afios el
comercio internacional continué
creciendo a mayor tasa que el producto a
nivel mundial. Sin embargo, esta expansién
no hasido uniforme: sobresalen el sostenido
dinamismo importador y exportador de los
paises asidticos, el aumento de las
importaciones de América Latina y los
Estados Unidos y el resurgimiento de
desequilibrios externos derivados del
superévit en cuenta corriente del Jap6n.*

Las tensiones originadas por esta
disparidad y por la recesién en Europa se
sumaron a la incertidumbre que
provocaron las negociaciones comerciales
multilaterales realizadas como parte de la
Ronda Uruguay. El resultado fue que en
los paises desarrollados se recurriera més
al uso de barreras no arancelarias y de
derechos antidumping y compensatorios
para restringir las importaciones, asi como
a las acciones unilaterales de presi6n para
abrir mercados externos. Ademas, la mayor
atenci6n que se presté a los saldos bilaterales
o sectoriales condujo a la proliferacién de
acuerdos de comercio compensado. En
general, y al tiempo que se mantienen
restricciones frente a las exportaciones
agricolas y sectores industriales, como el
textil, las medidas proteccionistas
recientes han tendido a concentrarse en
sectores como el automotor, aerondutico
comercial, acero y compras estatales
relacionadas con los servicios piiblicos;
asimismo, su implantacién ha coincidido
con un mayor apoyo intelectual a la idea
de impulsar un comercio administrado
(Naciones Unidas, 1993b, cap. III). A lo
anterior también se han agregado nuevas
restricciones a productos agricolas, como
el banano y la manzana.

4 Los desequilibrios externos, a diferencia de lo ocurrido durante el periodo 1985-1987, no tocan a
Alemania, sino s6lo a Japon; eneste pais, la recesién provocé un estancamiento de las importaciones,
- en tanto que las exportaciones, en gran parte destinadas a Asia, aumentaron a mayor ritmo que en

los afios mencionados (OCDE, 1993, pp. 46-47).
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Simultdneamente, se ha acrecentado
la importancia de los acuerdos regionales,
particularmente a partir de la iniciativa de
los Estados Unidos de concertar un
acuerdo de libre comercio con Canads,
que en virtud del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLC) se
extiende a México. Con esta accién los
Estados Unidos se han sumado alos pafses
europeos en la adhesién a los acuerdos
regionales. Este hecho ha promovido a
otros paises, entre los que se cuentan los
asiticos, a plantear esquemas parecidos
y, en el caso de América Latina y el Caribe,
ha contribuido a fortalecer diversos ensayos
iniciados hace ya varias décadas. De lo
anterior se desprende que el regionalismo
constituye un fenémeno evidente en el
momento actual.

A diferencia de los primeros acuerdos
preferenciales suscritos en el marco del
GATI, cuya finalidad principal era
positiva, ya que se proponian liberalizar el
comercio entre las partes, la celebracién o
ampliacién de acuerdos regionales como
el TLC de América del Norte y la
Comunidad Europea parecen reflejar un
objetivo negativo, que es el deseo de
algunos paises de evitar que se les
apliquen medidas proteccionistas, como
salvaguardias y derechos antidumping, lo
que podria suceder en ausencia del
acuerdo; ademads, denotan la frustracién
provocada por el lento avance de las
negociaciones comerciales multilaterales
en el seno del GATT (Jackson, 1993).

Lo dicho se relaciona con el debate en
torno de la forma en que se deberia compa-
tibilizar el regionalismo con el
multilateralismo. La manera tradicional de
armonizarlos ha sido recurrir al articulo
XXIV del GATT, en el que basicamente se
establece que un acuerdo preferencial
puede ser aceptable en la medida en que
elimine las barreras aplicables a la mayor
parte del comercio entre los signatarios, y
siempre que no aumente la proteccién ante
terceros. Esta disposicién, sin embargo, da
origen a cierta ambigiiedad cuando se
trata de aplicarla en la préctica y, lo que es
quizds mds importante, existe un nimero
creciente de instrumentos de politica
comercial que se prestan para ser utilizados

de modo preferencial, sobre los cuales no
existen normas convenidas internacional-
mente (Jackson, 1993). Entre ellas figuran
las reglas de origen, las salvaguardias, los
derechos compensatorios y antidumping,
el comercio de servicios y la resolucién de
controversias.

Lo expuesto hace resaltar laimportancia,
particularmente para los paises con mayor
influencia en el seno del GATT, de impulsar
el fortalecimiento de las normas multilate-
rales, incluso después de concluida la
Ronda Uruguay, para evitar que se
extienda el uso discriminatorio de normas
proteccionistas. En este sentido, cabe
recordar que los beneficios que se esperan
al cierre de la Ronda Uruguay no sélo se
refieren a la liberalizacién de barreras
arancelarias y no arancelarias, sino también a la
extensién de las normas multilaterales a
nuevos temas, como los servicios y la
propiedad intelectual, y al fortalecimiento
de las reglas o medidas disciplinarias con
respecto a précticas antidumping, subsidios
y salvaguardias, como asimismo de los
mecanismos multilaterales de resolucién de
controversias y de supervisién.

El propésito de consolidar y profun-
dizar lo planteado en la Ronda Uruguay
serfa congruente con un escenario en el que
se produce convergencia de politicas y se
avanza hacia una economia més abierta e
integrada. En este contexto, los acuerdos
de integracion pueden sentar las bases de
un orden econdmico mas liberal y actuar, a
la vez, como agentes inductores del mismo
a nivel internacional. Pueden contribuir al
logro de este objetivo, ademas, al servir de
espacios de prueba para resolver
problemas pendientes en el GATT y como
instrumentos para profundizar la
integracion entre algunos paises, mientras
se deja abierta la posibilidad de que se
adhieran otros. Sin embargo, de no
materializarse el escenario previsto, se
debe tener presente que a los acuerdos de
integracion les seguird cabiendo un papel
que cumplir en América Latina y el Caribe.
Si bien los costos pueden elevarse y los
beneficios ser menores, en tal contexto la
integracién se justificarfa como un mecanis-
mo de defensa que ayude a garantizar el
acceso por lo menos a algunos mercados
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importantes y facilite la adaptacién de los
paises al proceso de globalizacién para no
quedar al margen de él.

Este andlisis fundamenta la necesidad
de que América Latina y el Caribe
procuren vincularse estrechamente a los
principales impulsores del crecimiento de
la economia mundial, como Japén, China

y los paises del sudeste asiatico, asi como
a los paises europeos y Estados Unidos.
Hasta el momento, tal opcién parece més
viable en el caso de los Estados Unidos, ya
sea como resultado del TLC de América del
Norte o de eventuales acuerdos suscritos
en el marco de la Iniciativa para las
Américas.

B. LAS RELACIONES CON LOS ESTADOS UNIDOS Y CANADA

Las relaciones de América Latina y el
Caribe con los Estados Unidos y Canada
se sitiian en un dmbito intermedio entre la
esfera internacional, por una parte, y la
intrarregional, que comprende las
relaciones existentes entre paises de
América Latina y el Caribe, por la otra.
Ademds, como ya se dijo, las
negociaciones del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLC) y el
anuncio de la Iniciativa para las Américas
hecho por el Gobierno de los Estados
Unidos en 1991 han tenido, entre otros, el
efecto de dar mayor credibilidad a los
esfuerzos de integracién en general. El TLC
también representa el primer caso de un
convenio reciproco de integracion entre
un pais en desarrollo, México, y paises
desarrollados.

Aparte de la posibilidad de extender
la integracion a nivel hemisférico como
resultado de la eventual adhesién de los
paises latinoamericanos y caribefios al TLC,
la Iniciativa para las Américas puede dar
lugar a otros tipos de asociacién comercial
entre los paises de la region y los Estados
Unidos. Por lo tanto, al examinar el proceso
de integracion en América Latina y el Caribe
es ineludible referirse a la integracién a
nivel hemisférico. A continuacién se
analizan brevemente las corrientes
reciprocas de comercio y de inversiones, y
luego se presentan algunas consideraciones
sobre el TLC de América del Norte.

1. El comercio y las inversiones

Estados Unidos es el principal socio
econémico de América Latina y el Caribe
en su conjunto, como lo demuestra el

hecho de que absorbia 30% de las
exportaciones totales de la regién en los
afos ochenta y aproximadamente 40% al
iniciarse los noventa (CEPAL, 1991). El
mayor peso de los Estados Unidos ha sido
particularmente evidente en el caso de las
exportaciones de manufacturas. Asimismo,
a principios de la década de 1990 cerca de
la mitad del acervo total de inversién
extranjera directa en la regién era de
origen estadounidense.

Sin embargo, cabe hacer dos
observaciones. La primera es que la
situaciéon varfa considerablemente de un
pais a otro, tanto en términos de comercio
como de inversion. Asf, la proporcién de
las exportaciones totales de los paises de
la regién que se dirige a los Estados
Unidos fluctda entre alrededor de 10% o
menos, como en el caso de Argentina y
Paraguay, y méas de 80%, en paises como
Haiti y la Reptiblica Dominicana. (Véase el
cuadro I-1.) En general, el porcentaje de las
ventas a los Estados Unidos y a Canada
tiende a aumentar en funcion de la cercania
geogréfica a dichos pafses. Sin embargo,
tanto en América del Sur como en
Centroamérica y el Caribe existen paises
en los que la proporcién de exportaciones
intrarregionales es superior a la que se
destina a los Estados Unidos, lo cual es
otro indicador de la importancia del
mercado regional.

A su vez, también existen diferencias
notables en cuanto al origen de la inversién
extranjera en los paises de la regidn.
Alrededor de la tercera parte o menos del
acervo total es de origen norteamericano
(Estados Unidos y Canad4) en los casos de
Brasil, Paraguay y Uruguay, cerca de la
mitad en Argentina, Chile, Ecuador, Pert
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Cuadro I-1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EXPORTACIONES SEGUN LUGAR DE DESTINO,1980 Y 1991
(Porcentajes)
Pai Estados Unidos Canada América Lgtma
ais y el Caribe
1980 1991 1980 1991 1980 1991
Argentina 89 104 0.5 0.6 23.6 29.3
Bolivia 29.1 219 0.8 - 01 35.7 48.4
Brasil 174 202 12 1.5 18.1 16.5
Chile 10.0 14.8 15 . .. 0.6 : 24.7 155
Colombia 271 38.8 15 1.1 16.6 21.6
Ecuador 325 492 0.1 0.1 19.2 17.1
México 65.3 64.7 0.8 2.0 6.1 47
Paraguay 5.5 47 0.0 0.0 45.8 46.7
Pera 324 25.0% 0.7 172 217 16.82
Uruguay 7.8 10.1 0.7 1.1 37.3 40.7
Venezuela 273 39.1 9.6 15 14.1 10.7
Costa Rica 349 47.6 04 2.6 34.0 17.3
El Salvador 29.7 34.8 0.9 0.9 425 39.0
Guatemala 28.7 37.8 0.5 12 30.3 38.8
Honduras 53.1 53.8 0.1 0.5 13.1 7.6
Nicaragua 38.7 20.3 04 8.7 19.8 27.0
Republica Dominicana ~ 63.4 82.9° 04 46° 14.8 4.6°
Trinidad y Tabago 59.9 50.0 0.7 1.8 16.5 239
Panama 499 414 03 0.9 18.6 21.8
Barbados 41.3 19.9 5.3 37 292 443
Guyana 29.3 0.7% 6.6 012 16.1 21.42
Jamaica 36.7 317 35 112 8.6 7.7
Bahamas 441 50.82 0.6 38? 7.6 352
Haiti 70.1 85.1° 15 37° 13 0.82
Suriname 21.8 1322 1.1 042 49 1152

Fuente: CEPAL, sobre labase de informacién de la International Commodity Trade Data Base (cOMTRADE) de la Divisién de Estadistica de

las Naciones Unidas (UNSTAT), mayo de 1993.
* rmi, Direction of Trade Statistics, 1992, Washington, D.C,, 1992.

y Venezuela, y aproximadamente dos
terceras partes o mds en Honduras,
Repiiblica Dominicana, México, Colombia y
Bolivia (Calderén, 1993). En algunos paises,
la menor proporciéon de inversion norte-
americana es compensada por una mayor
participacién de la de origen europeo o
latinoamericano. Esto también apunta ala
magnitud del efecto que podria tener,
dentro de un esquema hemisférico de
integracién, la aplicacién de reglas
discriminatorias sobre la inversién.®

La segunda observaciéon es que, en
contraste con la creciente afluencia de
exportaciones regionales hacia los Estados

Unidos durante la década de 1980, las
corrientes de comercio e inversién
procedentes de alli disminuyeron con
respecto al caudal total del pais. Sus
exportaciones hacia la regién se redujeron
de 17% a 14% del total entre 1980 y 1990, y
las importaciones, de 15% a 13%; en el caso
de las primeras, se registré un moderado
repunte a partir de la segunda mitad de los
afios ochenta, que se consolid6 a
principios de los noventa, lo que
determind que alcanzaran a 17% del total
en 1992. Este aumento es atribuible en
gran parte a las exportaciones hacia
México, que en 1989 representaban 50.9%

5 Las normas de origen pueden incidir en la inversion, al recaer sobre las empresas extranjeras que
importan insumos desde paises extrarregionales.
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de las ventas totales de los Estados Unidos
a la regioén, proporcién que ascendi6 a
53.6% en 1992. Un comportamiento
similar mostré la inversién de los Estados
Unidos en América Latina y el Caribe, que
se redujo de 20% a 17% entre 1980 y 1990,
para luego aumentar a 18% en 1992.%

2. El Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLC)

El Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, ademéas de su natural
importancia como conjunto de normas
que rige las relaciones econémicas entre
los mayores socios comerciales a nivel
hemisférico (Estados Unidos-Canad4 y
Estados Unidos-México), se destaca por
ser el acuerdo de libre comercio de mas
amplia cobertura temética en el hemisferio
y el primero que se negocia entre un pais
desarrollado y uno en desarrollo. Su
trascendencia como precedente y la
posibilidad de que por su intermedio se
avance hacia la integracion hemisférica, al
plegarse eventualmente a él otros paises
latinoamericanos y caribefios, justifica que
se describan algunos de sus elementos
mds importantes. '

El TLC contempla la eliminacion
gradual de los aranceles y barreras no
arancelarias dentro de un plazo de 10
afios, con algunas excepciones a las que se
acordé un maximo de 15 afios.” (Véase el
recuadro I-1.) Estas disposiciones se
aplican a los sectores industrial y agricola;
en este ultimo, el comercio entre los
Estados Unidos y México se libera
mediante la conversién de barreras no
arancelarias en nuevos instrumentos, en
los que se combinan aranceles con cuotas,
que también serdn gradualmente
eliminados dentro del mismo plazo. Esto
es particularmente notable a la luz de las

dificultades que han entorpecido el
avance de las negociaciones comerciales
multilaterales en el 4mbito agricola. En el
TLC se establece un mecanismo para la
resolucién de conflictos, inspirado en el
que se incorporé al acuerdo bilateral entre
Estados Unidos y Canada. De auerdo con
el mismo, las controversias sobre derechos
compensatorios y antidumping quedaran
sujetas a lo que convenga un grupo de
expertos, cuyas decisiones comprometen
alos gobiernos.® Ademas, se contempla la
constitucién de comités especiales que se
encargardn de examinar los posibles casos
en que se denuncie el incumplimiento de
las decisiones del grupo de expertos y
podrén autorizar al pais afectado a
adoptar determinadas medidas
compensatorias si asi fuera.

En el sector textil, se eliminan
gradualmente los aranceles y cuotas. Sin
embargo, una de las principales
limitaciones del TLC probablemente
radique en las normas de origen aplicables
a los bienes que se beneficiarian del libre
comercio, particularmente a los textiles,
prendas de vestir y productos del sector
automotor, que incluso podrian ser
contrarias al espiritu del GATT (véase el
recuadro [-2) (Hufbauer y Schott, 1993, pp.
5-6 y 111). Sin embargo, se mantendran
cupos de preferencia arancelaria para
ciertos bienes del sector textil producidos
en México que no cumplan con las reglas
de origen. Por otra parte, en estos sectores
se contemplan salvaguardias, que
consisten en el restablecimiento del
arancel que estaba vigente antes de la
entrada en vigencia del acuerdo. Las
salvaguardias  estdn sujetas a
compensacion, son aplicables una sola vez
por producto y tienen una duracién
méxima de tres afios.

Ademds de la reduccién gradual de
barreras comerciales imponibles al sector

6 Cabe sefialar que la proporcién de inversién estadounidense hacia algunos paises aumenté ya a
fines de los ochenta, en particular en el caso de México, si bien Brasil mantuvo su posicién como

principal destinatario de la misma (CEPAL, 1993).

7 Enel tratado bilateral de libre comercio entre el Canada y los Estados Unidos se establece que los
aranceles entre ambos paises deberan haber sido eliminados en 1998.

8 Sibien nose llegé aacuerdos sobre la reforma de las politicas en materia de derechos compensatorios
y antidumping, el mecanismo convenido permite reducir la posibilidad de que se incurra en
arbitrariedades al aplicar estas leyes en cada pais.
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automotor, se acordé impulsar la
paulatina desreglamentacién de las
disposiciones vigentes en cada pafs, lo que
incluye las relativas a contenido nacional
y a divisas, asf como la eliminacién del
limite a la participacién extranjera a partir
del sexto afio. En general, en el TLC se
extiende el tratamiento nacional a las
inversiones provenientes de los tres
paises, con la exclusién de un nimero
reducido de sectores, tales como el del
petrdleo y los ferrocarriles en México, las
industrias culturales en Canadd y el
transporte aéreo y las radioemisoras en los
Estados Unidos. Se suprime también la
mayor parte de los requisitos sobre
desempefo en materia de comercio; esto
supone una mayor cobertura que lo
propuesto acerca de las medidas de

inversion relacionadas con el comercio
(TRIMs) en la Ronda Uruguay (Hufbauer y
Schott, 1993, p. 80), aunque no de aquellas
referidas a capacitacién y desarrollo
tecnolégico. También se prevén
mecanismos internacionales para la
solucién de controversias relacionadas
con inversién extranjera, lo que se aparta
de la tradicién de acudir con este objeto a
los sistemas judiciales nacionales.

En el ambito de la propiedad
intelectual, en el TLC se refuerzan las
reformas ya introducidas en México, se
contempla la extensi6n del tratamiento
nacional a las otras partes en las leyes
correspondientes de los tres paises y, en
general, se compromete a los signatarios a
cumplir con las obligaciones inter-
nacionales que hubieran contraido en
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el marco del GATT y de otros foros
multilaterales. Se eliminan las licencias
obligatorias y la posibilidad de exigir
marcas vinculadas y se establece una
duracién minima de 20 afos para las
patentes. La extensién del tratamiento
nacional no se aplica a las industrias
culturales de Canada y a ciertos servicios
de esparcimiento en México.

El sistema financiero de los tres paises
se abre al establecimiento de empresas
originarias de cualquiera de ellos. Se
prevén niveles méaximos de participacion
extranjera agregada y periodos de
transicién que varian entre cuatro y siete
afios, asf como la posibilidad de recurrir a
salvaguardias temporales para regular la

proporcién de dicha participacién. A
partir del aio 2000, los bancos y las
empresas aseguradoras de Canadd y los
Estados Unidos tendrdn un acceso casi
ilimitado al mercado mexicano, aunque
exclusivamente en calidad de firmas
subsidiarias. Su ingreso estara sujeto a la
aplicacion de una salvaguardia temporal,
si ello pone en peligro la propiedad
mexicana del sistema de pagos, asi como a
restricciones para limitar la compra
cuando la participacién conjunta del
banco extranjero adquirente y el
adquirido supere 4% del mercado. Las
reglas que imponen una separacién entre
la banca comercial y la de inversiones en
los Estados Unidos continuaran vigentes,
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aligual que las restricciones a nive] estatal;
éstas, al ser notificadas antes del 12 de
enero de 1994, asumirdn la forma de
reservas al acuerdo. A su vez, Canadi
aplicard reglas de origen (nacionalidad)
—-que se apartan de los criterios més
habituales de residencia, que rigen en
México y los Estados Unidos- segtin los
cuales més de 50% de las acciones de las
empresas de los paises beneficiados por la
liberalizacién deben ser de propiedad de
residentes en los mismos.

En el acuerdo se amplia de inmediato
la zona fronteriza entre Estados Unidos y
México y dentro de ella podran circular
camiones de ambos paises; éstos y los de
Canada estarédn en condiciones de hacerlo
dentro de los estados contiguos de México
y los Estados Unidos a partir de 1995. En
el afio 2000 los territorios de los tres paises
quedaran totalmente abiertos al cruce
transfronterizo de vehiculos de transporte
de carga. Al séptimo afio se permitira que
el porcentaje de inversién extranjera en
este sector se incremente a 100% en los
Estados Unidos, lo que en México sera
autorizado después de 10 afios. El
transporte de personas se libera de manera
similar, aunque dentro de plazos més
cortos. En el acuerdo también se dispuso la
creacién de un comité encargado de
armonizar normas de transporte, cuya tarea
mds dificil previsiblemente se relacionara
con los tamarios y pesos de los camiones,
tema que también ha sido polémico en la
Comunidad Europea (Hufbauer y Schott,
1993, p. 68).

En materia de telecomunicaciones se
tomé6 como base lo negociado al respecto
en la Ronda Uruguay. Se asegura el acceso
alas redes de telecomunicacion de manera
no discriminatoria y, al entrar en vigor el
TLC, se eliminardn las restricciones a la
inversi6n extranjera en los servicios de valor
agregado, excepto en lo relativo a
videotexto y conmutacién mejorada de
datos, que serén liberados en 1995. Sin
embargo, los servicios publicos de
telecomunicaciones no fueron objeto de
negociacién (Serra Puche, 1992), y enlos tres
paises se mantuvieron las restricciones
respecto de la inversién extranjera en
estaciones de radio y television.

3. Los efectos del Tratado de Libre
Comercio en los paises de
América Latina y el Caribe

La opiniéon més generalizada con respecto
al Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLC) es que puede ser
beneficioso para los paises del hemisferio,
aunque evidentemente sus efectos
variaran de un pafs a otro y, lo que es atin
més importante, segtin el tipo de acuerdo
que se adopte. Una posibilidad extrema
serfa la adopcién de un tratado abierto y
amplio; la otra serfa un acuerdo
excluyente y restringido. Otro factor que
influirfa en el impacto del TLC es el
contexto internacional: como se dijo en
péginas precedentes, es indudable que los
rasgos de la integracién regional
dependerdn en parte de la forma en que se
pongan en préctica los resultados de la
Ronda Uruguay.

Obviamente hay que distinguir a
México del resto de América Latina y el
Caribe. En el caso de México, la
suscripcién del TLC, junto con su ingreso al
GATT, contribuye a consolidar la
orientacién liberalizadora adoptada
previamente por dicho pais en forma
unilateral. Asimismo, la entrada en vigor
del Tratado consolida el acceso de México
al mercado de los Estados Unidos, lo
amplia y lo dota de bases mas estables. En
general, el pafs se beneficiard ampliamente
del TLC, en lo que respecta a la creacion de
comercio, las corrientes de inversion, el
crecimiento econ6mico y, en términos mas
generales, a la promocién del proceso de
modernizacién productiva.

Enlo que se refiere al resto de América
Latina y el Caribe, en el corto plazo
podrian darse dos tendencias contradic-
torias. Por una parte, es probable que la
aprobacién del TLC en los Estados Unidos
actiie como catalizador de nuevas
reformas en la regién y reactive los
procesos de integracion subregional. El
proceso de liberalizacién del comercio con
los Estados Unidos podria ser viable
posiblemente en el marco de una zona de
libre comercio.

La segunda tendencia es mas
problematica. Se trata de la probable
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desviacién del comercio y la inversién
hacia México, en desmedro del resto de los
paises de América Latina y el Caribe. Si
bien el grado de desviacién variard de un
pais a otro, algunos estudios indican que,
en general, los efectos de la desviacién del
comercio ser&n muy leves.

Segtin un estudio sobre el tema (Braga,
1992), la eliminacién de aranceles entre los
tres paises del TLC se traducird en una baja
de alrededor de 0.7% de las exportaciones
de América Latina y el Caribe a los Estados
Unidos (Lustig, 1993). En otro estudio se
estima que 94% de la desviacién del
comercio generada por el TLC afectard a
paises de fuera del hemisferio (Erzan y
Yeats, 1992).

No es posible saber con certeza qué
magnitud tendrd la desviaciéon de las
inversiones, aunque el caso de Espaiia
ilustra c6mo pueden aumentar las
corrientes de inversién hacia un pais que
ingresa a un acuerdo de integracién
(Dornbusch, 1993). Ademas, en el caso de
México las cifras sobre inversién
extranjera en los ultimos afios parecen
apuntar a la misma conclusién.

El grado de desviacién del comercio y
las inversiones depende en gran medida
de c6mo evolucione el Tratado y cémo se
vincule a las tendencias hemisféricas de
integracién. ;Es posible que otros paises
de América Latina y el Caribe adhieran
también al TLC? O, mejor atin, jes posible
que se integren al Tratado en grupos,
manteniendo las agrupaciones subregio-
nales ya existentes? ;Cudnto tardard el
proceso?

La gama de posibles implicancias de
las diferentes respuestas a estas preguntas
para el resto de América Latina y el Caribe
es enorme. Si bien un TLC abierto pareceria
ser la mejor opcidn para el hemisferio (junto
con una exitosa Ronda Uruguay), un TLC
excluyente podria ser mas negativo para
la regién (con la excepcién de México) que
la posible no adopcion del Tratado.

Sin embargo, parece haber indicios de
que el Gobierno de los Estados Unidos
estd dispuesto a ampliar el Tratado y de
que probablemente se imponga un TLC
abierto, aunque cabe prever que el proceso
de ampliaciéon tarde algunos afos.

Suponiendo que asi sea, cabe hacer
algunas observaciones respecto de la
desagregacion de costos y beneficios por
categorias de paises en un esquema
hemisférico mas amplio derivado del TLC.
Dicho de otra manera, si bien todos los
paises del hemisferio pueden beneficiarse
de una zona de libre comercio en el
hemisferio, algunos se encuentran en una
situacion mds ventajosa que otros.

Hay varios elementos que se deben
tomar en consideracién en este contexto,
incluidos los siguientes: 1) la direccién de
las corrientes comerciales; 2) la composi-
cién del comercio; 3) el estado de las
reformas internas, incluido el nivel de
barreras comerciales existentes entre los
posibles miembros y con respecto a los
demas paises; 4) la cercania del mercado y
los inversionistas de América del Norte;
5) el tamafio econémico del pais; 6) el nivel
de desarrollo del pais, y, 7) la oportunidad
en que éste se incorpore a la zona de libre
comercio. :

Muchos de estos factores estdn
interrelacionados. Una manifestacién de
ello es que los paises que probablemente
se cuenten entre los tiltimos en integrarse
a la zona de libre comercio —a menos que
se tomen precauciones especiales— seran
los més pequefos y menos desarrollados,
en los que las reformas internas atin estan
en ciernes.

De esta generalizacién se pueden
derivar tres observaciones. En primer
término, al menos inicialmente, las
desigualdades entre los paises del
hemisferio pueden agudizarse cuando se
inicie el proceso de creacién de una zona
de libre comercio (Vernon, 1992; Singer,
1992; Blecker y Spriggs, 1993). En segundo
lugar, pese a esta posibilidad, cualquier
pais puede hacer mucho para mejorar
considerablemente su posicién mediante
la adopcién de reformas econémicas. En
ultimo término, la atencién de las
necesidades de los paises pequefios y
menos preparados del hemisferio se
justifica, puesto que en caso de que no se
las satisfaga, probablemente recaeria
sobre ellos la mayor parte de los costos de
una zona de libre comercio en proceso de
transicion.



Capitulo II

LAS BASES DE UN REGIONALISMO ABIERTO
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En los dltimos afios, se ha fortalecido el
grado de interdependencia econémica-de
los pafses de América Latina y el Caribe,
medido en términos de comercio y de
inversiones. Esto se debe no sélo a la
plétora de acuerdos formales suscritos o
aplicados, que constituyen la base de la
integracion impulsada mediante politicas,
sino también a la integracién de hecho que
ha sido posible gracias a la cercanfa

geogréfica y a los mercados existentes, en
un nuevo contexto de apertura,
desreglamentacién y globalizacién. En
esta parte del documento, se identifican
algunos de los elementos que constituyen
las bases de un posible regionalismo
abierto® en América Latina y el Caribe, y
se examinan los vinculos entre la
integracién econémica y el proceso de
transformacién productiva con equidad.

A. PROXIMIDAD GEOGRAFICA, APERTURA Y
DESREGLAMENTACION

1. El contexto global

La globalizacion y el proceso regional que
se ha dado en el sudeste de Asia (véase el
recuadro II-1) permiten pensar que los
paises de América Latina y el Caribe
podrian explotar ciertos factores nacionales
y regionales para atraer inversiones
extranjeras directas y . estimular la
competitividad de sus empresas. La
proximidad geografica puede desempenar
un papel cada vez més importante en la
adopcién de decisiones sobre inversion:
las economias de paises vecinos pueden
beneficiarse de la complementariedad de
recursos y productos, asi como de un
mercado mdas amplio. Dada la creciente
preferencia por la produccién en 4reas

mas cercanas a los consumidores y a las
fuentes de insumos con un volumen
minimo de existencias, la divisién del
trabajo a nivel regional permite
aprovechar las ventajas comparativas de
los paises y el acceso a mercados externos.

Ademés de los efectos de la
globalizacién y de la proximidad geogréfica
y cultural, existen diversos indicios de que
en América Latina y el Caribe hay una
tendencia a la liberalizacién que podria
favorecer la integracién gradual de la
produccién. El primero de ellos es la
apertura comercial unilateral que ya se ha
llevado a cabo. Ante los altos niveles de
proteccién existentes en el pasado, se
planteaba la alternativa de una apertura
comercial unilateral o gradual, que
suponia una liberalizacién previa a nivel

9 Véase la definicién de regionalismo abierto en los parrafos 20-24 del capitulo inicial -Sintesis y

conclusiones— de este documento.
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regional. Actualmente, y en vista del

proceso de liberalizacién que ya se ha
dado (véase el cuadro II-1), es cada vez
menos vélido plantear como alternativas
la liberalizacion unilateral por unlado yla
regional por otro.

Por lo tanto, aun en el caso hipotético
de que los paises de la regién aplicaran
aranceles a todas las importaciones,
incluidas las de origen regional, la
cercanfa geografica y los menores costos
de transaccién podrfan ser fuentes
implicitas de preferencia entre dichos
paises, en especial entre paises vecinos.'®
Esto justifica el prestar especial atencién a

las medidas que pueden contribuir al
aprovechamiento de la actual apertura
comercial y a reducir los costos de
transaccién. En este sentido, el solo hecho
de que no se adopten nuevas medidas de
protecciéon que obstaculicen el comercio
intrarregional podria ser una contribucion
importante al proceso de integracién
regional.

Paralelamente ala apertura comercial,
se han eliminado los elementos mas
restrictivos de las politicas aplicables al
capital extranjero y se han intensificado las
actividades de promocién. En la mayor
parte de los casos se han adoptado normas

10 Sin embargo, si se aplicaran aranceles de un nivel equivalente a las importaciones intrarregionales,
las exportaciones de la region tendrian un acceso mas favorable a los paises desarrollados con niveles

arancelarios menores.
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Cuadro II-1
ARANCEL PROMEDIO EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE
(Porcentajes 1992)
Argentina 152
Bolivia 7°
Brasil 21¢
Colombia 12°
Costa Rica 20¢
Chile 10°
Guatemala 16¢
México 122
Pera 18¢
Venezuela 10°

Fuente: cepaL, sobre la base de cifras nacionales.
? Ponderado por la produccion interna.

® Ponderado por las importaciones.

¢ Promedio simple de aranceles vigentes.

que consagran el trato no discriminatorio
del inversionista extranjero, se ha
suprimido el trdmite de autorizacién
previa, se han reducido paulatinamente
los sectores reservados al Estado y a los
inversionistas nacionales, y se han
eliminado las restricciones al envio de
remesas al exterior por parte de los
inversionistas (Calderdn, 1993).

El nuevo panorama regional esté
induciendo un cambio en las estrategias
de insercién de las empresas transnacio-
nales, que se ven obligadas a pasar del
abastecimiento de mercados locales
notablemente protegidos para enfrentarse
ala competencia internacional tanto en los
mercados nacionales como en los
externos. Ademds, la crisis y las reformas
econémicas subsecuentes realizadas en la
region han tenido efectos de rechazo y
atraccién de capitales internos y externos.
Esto significa que las nuevas circuns-
tancias regionales y las nuevas estrategias
de las empresas transnacionales estdn
favoreciendo un proceso de integracién
productiva de hecho, que se gufa por el
mercado y se diferencia de la integracién
formal, que obedece a politicas y medidas
gubernamentales.

En sintesis, la integracién de hecho
impulsada por las empresas en América
Latina y el Caribe se ve favorecida por la
tendencia a la constitucién de un marco
macroeconémico claro y estable, la

liberalizacién comercial unilateral ya
realizada, el fomento no discriminatorio
de las exportaciones, la desreglamentacion
y la eliminacién de las restricciones
aplicables a la inversién extranjera, las
privatizaciones y la supresién de las
restricciones a los pagos. Los procesos de
apertura y de desreglamentacién también
se han traducido en la posibilidad de que
variables tales como la cercania geogréfica
y la historia o la cultura comiin incidan en
mayor medida en el proceso de
integracion en curso.

El Tratado de Libre Comercio entre
Canada y los Estados Unidos y el Acuerdo
de Libre Comercio de América del Norte
podrian ser ejemplos de interaccién entre
una integracién promovida mediante
politicas y una integracion de hecho, de
origen empresarial. En ambos casos un
régimen comercial bastante abierto condujo
aun alto grado de interdependencia, tanto
del comercio como de la produccién. Ya
avanzado el proceso, se impulsé la
integracién de la produccién mediante la
adopcién de politicas, incluidos acuerdos
de libre comercio de bienes y disposiciones
relacionadas con la inversién extranjera
(trato nacional, exigencias de comporta-
miento, procedimientos de seleccién y
normas aplicables a los servicios). En el
caso de México, el incremento de las
relaciones comerciales, en particular entre
las empresas, y las nuevas inversiones
directas se debieron en parte importante a
la politica de apertura comercial aplicada,
a pesar de que no estaba especialmente
orientada a promover un proceso de
integracion.

2. Apertura y comercio intraindustrial

Hacia mediados de los afios ochenta, los
acuerdos regionales de comercio no
desempefiaban un papel relevante en la
blisqueda de una mejor insercién
internacional. Algunos incluso sostienen
que tenian el efecto opuesto, en primer
lugar debido a la arraigada percepcion de
que propendian a la industrializacién
sustitutiva de importaciones, pero noa un
esfuerzo exportador, y en algunos casos se
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lleg6 a pensar que impedian el logro de
una mayor competitividad. internacional
de los sectores con mayor potencial
exportador de cada pais. En segundo lugar,
el mercado regional de América Latina y el
Caribe era de menores dimensiones que el
de las principales economias de la OCDE y su
crecimiento era bajo o nulo. A juicio de
numerosos gobiernos, lo que correspondia,
entonces, era concentrarse en el acceso a los
mercados de gran tamaio y dinamismo.

Esta visi6én empez6 a cambiar ante la
evidencia de que los acuerdos de
integracion suscritos por un grupo de paises
no son obligatoriamente incompatibles con
una economia internacional mas abierta y
transparente. En efecto, en los ultimos
tiempos se ha comenzado a reconocer
cada vez mads, tanto en circulos guberna-
mentales como académicos, que el ideal de
una economia internacional abierta, sin
barreras artificiales al libre intercambio de
bienes y servicios, no excluye necesaria-
mente los compromisos integradores y
que éstos incluso podrfan contribuir a su
consecucién y a la competitividad de los
paises involucrados.

Concretamente, existe evidencia
empirica de que América Latina y el Caribe
han iniciado un proceso que podria
conducir a un patrén regional de
especializacién que contribuiria a la
competitividad internacional de los sectores
con mayores ventajas comparativas. Los
datos correspondientes a 13 paises de la
region demuestran que el buen desempeiio
en materia de exportaciones extrarregio-
nales y de exportaciones intrarregionales
no son incompatibles. En otras palabras, la
insercién internacional y la integracién
regional pueden ser parte de un mismo
proceso, siempre que ambas estén
orientadas al logro de la competitividad
internacional (véase el recuadro 1I-2).

Los datos econométricos sugieren que
tampoco existe un conflicto entre el

comercio intrarregional y la apertura
comercial con respecto al resto del mundo.
En particular, en la mayoria de los casos
existe una correlacién positiva y
significativa entre el coeficiente de
exportaciones intrarregionales de
productos industriales y la proporcién de
la demanda interna satisfecha mediante
importaciones extrarregionales. Esto
confirma que la apertura unilateral
también puede estimular el comercio
intrarregional, lo que concuerda con el
proceso de convergencia de la integracién
de hecho orientada por el mercado y la
integracion impulsada por politicas.

Uno de los principales objetivos de la
transformacién productiva con equidad
es generar exportaciones con mayor valor
agregado, mediante la incorporacién de
progreso técnico. Por otra parte, la
especializacién intraindustrial a nivel
horizontal (basada en el intercambio de
productos finales levemente diferenciados)
tiende a corresponder a relaciones
comerciales basadas en un mayor
desarrollo tecnolégico y que no se basan
en diferencias marcadas en cuanto a los
factores de produccién de cada pais. Esto
contrasta con la especializacién inter-
industrial o intersectorial, en que las
ventajas de cada pais tienden a basarse en
la disponibilidad de factores de produc-
cion tales como recursos naturales y mano
de obra de bajo costo. A la luz de lo anterior,
resulta significativa la correlacién positiva
entre las exportaciones intrarregionales de
productos industriales y el comercio
intraindustrial, en contraste con las
exportaciones extrarregionales.!! Aunque
la creciente complejidad del proceso de
especializacion  industrial  esta
contribuyendo a eliminar la diferencia
entre las categorias tradicionales de
especializacién intra e interindustrial, lo
indicado vendrfa a reforzar la tesis de que
en la mayor parte de paises la produccién

11 La regresion, que abarca 28 sectores industriales de 13 paises en dos periodos (1978-1980
1988-1990), se baso en la siguiente ecuacion: g = ¢ + a(Xr/Y) + b{Mr/(Y+M-X)] + e[Me/(Y+M-X)].
En cada sector industrial X representa las exportaciones, Y la produccién y M las importaciones;

“”_n "o

e” y “r” corresponden a extrarregional e intrarregional, respectivamente. La variable dependiente

" "

(‘g

) es el indice de comercio intraindustrial de Grubel y Lloyd (1975). Se observé una relacién

positiva (negativa) predominante entre exportaciones intrarregionales (extrarregionales) y “g”

(Buitelaar, 1993).
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de bienes industriales que son objeto de
intercambio en la regi6n se caracteriza por
un uso m4s intensivo de tecnologia que la
de los bienes exportados al resto del
mundo. A su vez, esto reflejaria el
estfmulo derivado de patrones similares
de demanda en paises cercanos que tienen
una dotacién similar de factores de produc-
cién, asi como un proceso de globalizacién
que involucra una alta proporcién del
comercio entre subsididarias de empresas
extranjeras (BID, 1992, pp. 209-212).

Hasta ahora las exportaciones
extrarregionales han consistido en su
mayor parte en semimanufacturas y
productos que suponen el uso de
tecnologias plenamente desarrolladas
(entre otros, productos alimenticios,
petrdleo refinado, hierro y acero, textiles y
calzado). En cambio, los sectores
industriales para los cuales el mercado
regional ha sido de vital importancia
(productos quimicos, equipos de
transporte, maquinaria no eléctrica)
tienen un caracter més diversificado y se
caracterizan por un empleo més intensivo
de tecnologia; asimismo, son sectores en
los que se concentrala inversion extranjera
directa, lo que confirma la relacién
simbiética entre inversién extranjera,
comercio intraindustrial e integracién
econémica en América Latina y el Caribe.
Ademaés, concuerda con el significativo
volumen de capital extranjero que ya ha
ingresado a la regién y cuya utilizacion
mediante una reconversion que se traduzca
en una especializacién intraindustrial
reduciria las posibles pérdidas de capital.
También significa que no es necesario que
la estructura econémica de los diversos
paises presente notables diferencias ni que
sea objeto de drasticos ajustes para que la
integracion sea posible.

3. Mercado regional y exportaciones al
resto del mundo

Ya ha quedado demostrado que hay una
relacién positiva entre exportaciones
intrarregionales y extrarregionales, pero
cabe sefalar que se trata de una relacién
compleja y cambiante. Para analizarla mas

en detalle, se procedié a tipificar la
situacion y evolucién de 344 sectores (28
sectores industriales de 13 paises de
América Latina y el Caribe, excluidos 20
casos sobre los que no se dispone de
informacién), utilizando dos criterios
(Buitelaar, 1993). El primero es la
orientaciéon de la produccién, que puede
estar dirigida principalmente al mercado
interno o al mercado externo. El segundo
criterio se relaciona con las exportaciones,
que pueden destinarse en su mayor parte
al mercado regional o al mercado
extrarregional. La combinacién de ambos
criterios da lugar a cuatro cuadrantes
(véase el grafico II-1).

Tanto en 1979 como en 1989 la mayoria
de los sectores se ubicaban en el cuadrante
A, lo que significa que su produccién
estaba destinada principalmente al
mercado interno y sus exportaciones
(marginales) al mercado regional. Un
ejemplo tipico de sector de esta categoria
es el de imprenta y editoriales (Ciu Rev.2,
341), que en todos los paises con la
excepcién de uno se encontraba en esa
situacién, que podria denominarse
“normal”, tanto en 1979 como en 1989.

El principal cambio registrado en los
afios ochenta (del cuadrante A al B) es el
relativo al destino de las exportaciones: los
diversos sectores reorientaron las exporta-
ciones hacia mercados extrarregionales,
aunque sin alterar la orientacién relativa
de la produccién, que siguié estando
destinada principalmente a los mercados
nacionales. Hubo 48 sectores en los que se
registré un cambio de esta naturaleza. Un
sector tipico es el de fabricacién de
muebles (Ciiu Rev.2, 332), en el que 6
paises de un total de 12 (uno sin
informacién) que exportaban a mercados
regionales reorientaron sus exportaciones,
relativamente limitadas, a mercados
extrarregionales.

Sin embargo, esta ubicacién en el
cuadrante B no parece dar lugar a cambios
posteriores hacia el cuadrante D, que
supongan una mayor propensiéon a
exportar. S6lo en 5 de los 32 sectores que
ya se encontraban en esa situacion en 1979
la produccién pasé a orientarse
especialmente hacia mercados externos.
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Grifico 11-1
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Fuente: R. Buitelaar, “Dynamic gains from intra-regional trade in Latin America”, NAFTA as a Model of Development: The Benefits and
Costs of Merging High and Low Wage Areas, Richard Belous y Jonathan Lemco (comps.), Washington, D.C., National Planning

Association, 1993. 1I-1

Por lo tanto, cabe suponer que para la
mayor parte de esos sectores el mercado
interno seguird teniendo una importancia
primordial. Incluso hubo varios casos (18)
en que se dio una evolucién inversa, es
decir, en que los sectores volvieron a su
situacién original. Esto es lo que ocurri6
con los sectores de equipos de transporte
de Ecuador, Guatemala, Panamd y
Barbados, que perdieron su acceso
marginal a mercados extrarregionales.

El desarrollo de sectores més
competitivos parece estar relacionado con

una evolucién diferente, de una
orientacién original hacia el mercado
interno con exportaciones marginales a
mercados intrarregionales (A) a la
canalizacién de una mayor proporcién de
la produccién a mercados externos y la
concentracién de las exportaciones en los
mercados regionales (cuadrante C). Hubo
19 casos, 7 de ellos en los sectores quimicos
(cnu Rev.2, 35), que tuvieron esa
evolucién.

La posicién resultante (C), caracteri-
zada por la orientacién exportadora y el
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predominio de los mercados regionales,
no parece ser una etapa final como en el
caso anterior. La mayoria (30) de los 46
sectores que se encontraban en esa
situaciéon en el afio 1979 cambiaron de
posicién; en tal caso, el cambio mas
generalizado (16 casos) se tradujo en una
orientacién exportadora de la produccién
y el predominio de los mercados
extrarregionales (cuadrante D). Cabe
seiialar que esto se produjo especialmente
en los sectores de la confeccién, la madera
y el procesamiento de minerales
metdlicos, aunque el sector de bienes de
transporte de México también se
encuentra en este grupo. Lo anterior
apoya el argumento de que la exportacién
a mercados de la misma regiéon puede
ofrecer una posibilidad de aprendizaje
previo a la incorporaci6én a mercados
extrarregionales, siempre que la demanda
regional lleﬁue a ser mas importante que
la interna.!

4. La apertura y el comercio intrarregional
de productos agropecuarios

Los recientes programas de apertura e
integraci6én econémica aplicados en
América Latina y el Caribe han producido
cambios en el contexto productivo del
sector agropecuario en dos sentidos. Por
una parte, la reduccién de los aranceles y
la eliminacién de restricciones
cuantitativas se han traducido en una baja
significativa del componente importado
de los costos de produccién, lo que ha
contribuido a un incremento de la
competitividad; por otra, la reduccién de
los aranceles ha abierto nuevas
oportunidades en paises vecinos, pero
también ha impuesto nuevas presiones,
incluso a los sectores de autosubsistencia.
La reduccién de los aranceles y de otras
trabas a la importacién de insumos suele
reportar menos beneficios a los produc-

tores del sector tradicional, que son menos
dependientes de éstos; en cambio las
medidas destinadas a facilitar la importa-
cion de productos agropecuarios los afecta
generalmente en igual o mayor medida
que a los productores mas modernos.

Como resultado de las presiones
derivadas de la apertura comercial, varios
paises han otorgado un trato especial a
algunos productos del sector agrope-
cuario, para lo cual han postergado la
nivelacion de los aranceles (Venezuela),
restablecido mecanismos de licencias
previas y de restricciones (Bolivia, México,
Colombia), adoptado sobretasas para el
sector agropecuario en respuesta a las
distorsiones de los precios internacionales
(Per) o, por el contrario, han reducido el
arancel pertinente en mayor proporcién
que los demds (Argentina). Ademds,
varios paises (Chile, Colombia, Venezuela
y algunos paises centroamericanos)
establecieron o estin por establecer un
sistema de bandas de precios para el sector
agricola, con el objetivo fundamental de
proteger a los productores de las
fluctuaciones de corto plazo de los precios
internacionales y de los subsidios a la
produccién y a la exportacién aplicados
por varios paises, en particular los de la
Comunidad Econémica Europea, los
Estados Unidos y el Japon.

Pese a estas restricciones, los efectos
de la liberalizacién comercial de
productos agropecuarios parecen haber
predominado en la regién. De hecho, el
comercio intrarregional de productos
agropecuarios ha crecido de manera
significativa en los tltimos afios, debido a
lo cual, a pesar de las diferencias
significativas entre paises en cuanto al
porcentaje de sus exportaciones
agropecuarias destinadas a la regién, que
fluctia de un 1% del total en México a un
76% en Bolivia, entre 1985 y 1991 aument6
en todos los paises de América Latina y el
Caribe la proporcién (y el valor) de las

12 Sin embargo, no hay que descartar la posibilidad de 41, a partir de una concentracién inicial en la
demanda nacional y un escaso comercio con los paisés-de la region (A), se pueda pasar directamente
a la situacién opuesta, es decir a la concentracién en las exportaciones, en particular aquellas
destinadas a los mercados extrarregionales (D). Esta evolucion se dio en 8 casos, entre otros en los
sectores de maquinaria no eléctrica de México; de calzado, hierro y acero e imprenta y editoriales
de Colombia; minerales metalicos de Brasil; textil y confeccién de Jamaica, y cuero de Jamaica.
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exportaciones intrarregionales de
productos agropecuarios (CUCI 0) como se
indica en el cuadro II-2. Esto también
puede reflejar las mayores dificultades de
acceso de los productos agropecuarios a
los mercados extrarregionales, en
comparacién con los de la region.

En diversos estudios se ha concluido
que existen amplias oportunidades no
aprovechadas de comercio intrarregional,
aunque las conclusiones se basan en un
andlisis de los flujos comerciales con una
desagregacién del sector a nivel de tres
digitos de la cuct (Clasificacién Umforme
para el Comercio Internacional).!® En un
anélisis mas desagregado, a nivel de 5
digitos de la seccién 0 de la cuc, se
concluye (Dirven, 1993) que en 1990 el
31.4% del valor de las importaciones de
América Latina y el Caribe correspondi6 a

comercio intrarregional y que se podria
haber importado un 18.3% mds de la
misma region (véase el cuadro II-3). Por lo
tanto, en 1990 la oferta de exportaciones
disponibles de la regién ascendia a casi el
50% de sus importaciones.

Ahora bien, sé6lo el 8.7% de las
exportaciones de la regién fueron
intrarregionales, aunque existia la
posibilidad de exportar un 5.2% adicional
a los pafses de América Latina y el Caribe
(véase el cuadro II-4). En consecuencia, en
la regi6n no hubo demanda para el 86.2%
de los productos exportados en 1990, lo
que puede significar que a corto plazo el
efecto de una mayor liberalizacion del
comercio intrarregional en lo que respecta
a las exportaciones tenderia a estar
limitado por otras condiciones de la oferta
y la demanda. 4

Cuadro [I-2
EXPORTACIONES INTRARREGIONALES DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS

(Porcentaje del total de exportaciones agropecuarias)

Pais 1985 1986 1987 11988 1989 1990 1991 1992
Argentina 122 19.1 13.0 11.3 18.7 22.3 21.9
Bolivia 325 51.4 57.9 438 75.1 74.3 75.6 67.4
Brasil 22 56 42 3.1 43 2.8 44
Chile 8.6 11.8 82 6.1 92 11.8 11.9
Colombia - 25 24 3.0 22 2.8 4.6 8.9
Ecuador 6.8 6.1 6.6 65 71 6.0 54
México 04 04 0.8 0.5 0.7 0.7 1.0 1.2
Paraguay 54.0 79.8 68.1 59.0 66.7 754 61.9
Pertt 7.4 8.7 6.7 3.0 49 6.1
Uruguay 322 51.7 28.6 26.9 38.6 464 44.6 42
Venezuela 42 7.0 2.9 2.5 12.8 199 114 29.7
Costa Rica 34 35 2.7 33 42 4.1 49
El Salvador "33 12 22 37 5.7 55 9.8
Guatemala 72 7.2 11.9 124 14.9 14.0 14.9
Honduras 19 0.5 1.1 0.6 12 1.5 2.0 2.6
Nicaragua 44 2.0 2.6 8.5 14.3 13.9
Barbados 0.4 49 34 6.6 72 8.1
Jamaica 44 4.5 42 4.7 5.8 5.1 55
Trinidad y Tabago 10.2 10.1 16.6 233 28.7 294 30.1 23.1

Fuente: Divisién dg Estadistica de las Naciones Unidas, International Commodity Trade Data Base (COMTRADE).
Nota: Incluye los productos clasificados en la cuci 0.

13 Véanse entre oiros, Valdés (1984) y FAO (1985).

14 Sin embargo, es posible que una reduccién de las trabas a la importacion permita aprovechar las
posibilidades existentes para algunos productos (por ejemplo, algunas frutas), cuyo comercio

podria aumentar a una tasa muy alta.
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Cuadro [I-3
PRINCIPALES PRODUCTOS IMPORTADOS DE LA SECCION 0 DE
LA CLASIFICACION UNIFORME PARA EL COMERCIO

INTERNACIONAL (CUCI)
(1990)
Posibles Importaciones
Importaciones Importaciones importaciones actuales mas
Total de desde Amé- desde Amé- adicionales posibles impor-
Cap. importaciones rica Latina y rica Latina desde América  taciones desde
cua (en miles de el Caribe (en y el Caribe/ Latina y el América
2 délares de miles de ddla- total de Caribe (en Latina y el
los EE.UU.) res de los importaciones miles de déla- Caribe/total
EE.UU.) (%) res de los de importa-
EE.UU.) ciones (%)
01 511944 291 551 57 26 538 62
02 567 930 16 633 3 - 3
03 40 505 29 659 73 10 364 99
04 2 641 027 676 352 26 468 661 43
05 606 135 270100 45 97 658 61
06 731 063 244 231 33 272 664 71
07 119413 113911 9% 346 96
08 277 652 56 951 21 153413 76
09 137 214 71725 52 3056 54
Total 5632 883 1771113 314 1032 700 49.8

Fuente: M. Dirven, “Comercio exterior y productos agricolas y alimenticios de América Latina y el Caribe en 1990, Santiago de Chile,
Comisién Econ6émica para América Latina y el Caribe (cEpAL), 1993, inédito

A mediano plazo, el cambio en los
incentivos (precios relativos, facilidades
crediticias, reduccién de aranceles y de
otras barreras al comercio), el incremento
de los servicios, la disminucién de los
costos de transporte, la agilizacién del
mercado de tierras y el establecimiento de
cadenas de frio, aunados ala reduccién de
los subsidios a la produccién y a la
exportaciéon extrarregional podrian
reorientar tanto la oferta como la demanda
regional. Ademds, estas politicas
complementarias podrian facilitar los
procesos de ajuste resultantes de la
liberalizacién comercial y, sobre todo,
evitar que tuvieran efectos negativos para
los pequefios productores.

Por otra parte, varios rubros como los
lacteos, los cereales, algunas oleaginosas y
probablemente los forrajes que contienen
melazas y azicar representan un bajo
porcentaje de las exportaciones y una alta
proporcién de las importaciones debido a
serias distorsiones en su comercializacién,
entre otros elevados subsidios ala produc-
cién y la exportacién en varios paises de la
OCDE. Esto ha inhibido la produccién local

y ha dificultado la determinacién de sus
posibles ventajas intrinsecas. En caso de
que la Ronda Uruguay culmine en una
liberalizacién significativa del comercio inter-
nacional de productos agropecuarios, estas
distorsiones se reducirian y cabrfa esperar
un aumento del comercio intrarregional,
lo que demuestra la complementariedad
existente entre la liberalizacién multilateral
y la integracién regional.

5. Privatizaciones y comercio
de servicios

Los pafses con programas méas amplios de
privatizaciéon también se caracterizan por
una mayor proporcion de privatizaciones
en el sector servicios, a menudo con la
participacién de empresas extranjeras. Por
ejemplo, aproximadamente el 88% del
valor de las empresas privatizadas en
México en 1989-1991 correspondié a
bancos, telecomunicaciones y transporte
aéreo, en tanto que el 95% de las
privatizaciones realizadas en Venezuela y
alrededor del 72% de las efectuadas en
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Cuadro I14
PRINCIPALES EXPORTACIONES DE LA SECCION 0 DE LA CUCI
(1990)
Posibles Exportaciones
Exportaciones Exportaciones exportaciones hacia América
Total de hacia Amé- hacia Amé- adicionales Latina y el
Cap. exportaciones rica Latina y rica Latina hacia América Caribe mas
cudl (en miles de el Caribe (en y el Caribe/ Latina y el posibles
2 délares de miles de ddla- total de Caribe (en exporta-
los EEUU.) res de los exportaciones miles de déla- ciones/ total
EE.UU.) (%) res de los de exporta-
EE.UU.) ciones (%)
01 2 301 007 451 106 20 26 538 21
02 21 837 20090 92 92
03 1572 817 92 988 6 10 364 7
04 1514278 645762 43 468 661 74
05 5041239 181738 4 97 658 6
06 1035705 169299 16 272 664 43
07 5140976 63 164 1 346 1
08 3486763 92 146 3 153 413 7
09 59615 46 094 77 3056 82
Total 20174 237 1762 387 8.7 1032 700 13.9

Fuente: M. Dirven, “Comercio exteriory productos agricolas y alimenticios de América Latina y el Caribe en 1990”, Santiago de Chile,
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (cePaL), 1993, inédito.

Argentinaen el mismo perfodo se concentré
en telecomunicaciones, transporte aéreo y
transporte terrestre (Devlin, 1993). S6lo en
Colombia y Brasil, cuyos programas de
privatizaciones han sido relativamente
menos ambiciosos, una mayor proporcién
correspondi6é al sector manufacturero en
el periodo 1989-1991.

Por otra parte, en la mayorfa de los
paises se observa una importante presencia
de la banca extranjera de origen norte-
americano, europeo y japonés, que se
encuentra en condiciones favorables para
aprovechar el proceso de liberalizacién
financiera en curso (CET, 1990, p. 130). Sin
embargo, la liberalizacién regional de los
mercados de capitales sigue siendo
limitada. Aunque se han hecho algunos
esfuerzos por impulsar la integracién de
los mercados de valores mediante
diversos acuerdos, el proceso atin es
incipiente debido al menos a dos
problemas bésicos relacionados con los
riesgos que supone la liberalizacion de la
cuenta de capitales. El primero es el que
plantean la identificacién de instrumentos
financieros adecuados y la aplicacién de
politicas  macroeconémicas  que
neutralicen los factores limitantes

vinculados a las inestabilidades macro-
econémicas, en tanto que el segundo se
relaciona con definir normas para regular
los mercados y neutralizar las imperfec-
ciones a causa de las cuales los efectos de
los incentivos para arbitrar se producen
con lentitud e ineficiencia (Uthoff, 1992).

En el Caribe se ha creado un mercado
bursétil subregional basado en transacciones
entre los tres miembros de la CARICOM que
tienen bolsas de valores (Jamaica,
Barbados y Trinidad y Tabago), pero
aunque el flujo subregional de capital en
cartera tuvo un repunte inicial en 1991,
posteriormente se redujo en forma
marcada. Algunos de los obstaculos a los
que se ha enfrentado este proceso de
integracién son la falta de disposiciones
que permitan la inscripcién de acciones en
todas las bolsas de valores, el riesgo
cambiario derivado de la cotizacién de las
acciones en monedas nacionales y la
inexistencia de acuerdos que eviten la
doble tributacién de ganancias y
dividendos de los no residentes
(Willmore, 1992).

En general, las normas gubernamentales,
la magnitud del mercado, las similitudes
culturales y la existencia de empresas ya
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establecidas son los principales factores
determinantes de la inversién extranjera en
servicios (Naciones Unidas, 1993a). Por
consiguiente, cabria esperar que ante el
proceso de desreglamentacién o de priva-
tizacién en curso, que también contribuye
a ampliar el mercado y permite aprovechar
las afinidades culturales, se produzca un
aumento o una racionalizacién de la
inversién extranjera en el sector servicios,
cada vez mas en funcién de una cobertura
regional y no s6lo nacional. La organizacién
y la racionalizacién regional de actividades
de las principales empresas de transporte
aéreo, asi como la participacién de
empresas latinoamericanas en operaciones
de privatizacién en otros paises de la
region, serfan una manifestacién inicial de
este fendmeno.

La incorporacion de los servicios a los
planes de integracién puede otorgar un
nuevo impulso y una mayor coherencia al
esfuerzo integrador, gracias a su contribu-
cién al comercio de bienes. También
puede fomentar la movilidad de personas
y capitales; facilitar la constitucién de
empresas multinacionales latinoamericanas;
mejorar el transporte vial, aéreo, fluvial y
de cabotaje; fortalecer la integracién
fronteriza y en el campo energético, y
estimular la apertura de nuevos cauces de
cooperacién (CEPAL, 1990b).

Las posibilidades de concertacion de
acuerdos regionales dependerdn en gran

medida de la puesta en préctica de los
resultados de las negociaciones sobre
servicios llevadas a cabo en el marco de la
Ronda Uruguay. Por lo tanto, habria que
prestar especial atencién a los sectores
considerados por el Grupo de Negocia-
ciones sobre Servicios (telecomunicaciones,
servicios profesionales, servicios
financieros, construccién, servicios
audiovisuales, turismo). Cabe suponer
que estos sectores son particularmente
importantes para la integracién, ya que
sus productos son de facil comercia-
lizacién, ejercen un gran impacto en el
comercio mundial, y son dindmicos y
portadores de innovaciones.

Ademais, ciertas dreas de servicios en
las que deberia haber una preferencia
natural por proveedores de la misma
region, basicamente porque éstos pueden
responder con mayor facilidad a ciertas
exigencias locales que los de fuera de la
regién o porque los paises determinan
soberanamente dar prioridad a los
abastecedores nacionales o regionales con
el objeto de fortalecer la capacidad local de
oferta. En esta drea se ubican el transporte
terrestre, los servicios relacionados con la
interconexién energética, los servicios de
radiodifusién y televisién y el intercambio
en el ambito de la cultura, es decir,
servicios que se relacionan estrechamente
con las condiciones locales o con valores
culturales y de soberania nacional.

B. LOS ACUERDOS DE INTEGRACION EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

1. La proliferacién de acuerdos

La integracién formal, impulsada por
politicas, ha avanzado de manera desigual
en los dltimos afios. Se pueden identificar
tres tipos de acuerdos destinados aliberalizar
el comercio. En primer lugar, existen
cuatro acuerdos de integracién subregio-
nal (Mercado Comin Centroamericano,
Acuerdo de Cartagena, Comunidad del
Caribe y MERCOSUR). De éstos, el MERCOSUR
es el més reciente, pues fue constituido al
suscribirse el Tratado de Asuncién por
parte de Argentina, Brasil, Paraguay y

Uruguay el 26 de marzo de 1991. En
segundo término, hay més de 20 acuerdos
bilaterales (véase el cuadro II-5), incluidos
los suscritos en el marco de la Asociacién
Latinoamericana de Integracion (ALADI).
En tercer lugar, existen compromisos de
liberalizacién del comercio suscritos entre
grupos de paises, particularmente entre
los miembros del Mercado Comiin
Centroamericano (MCCA) y México, entre
los paises centroamericanos y Colombia y
Venezuela, y entre los miembros de la
Comunidad del Caribe (CARICOM) y
Venezuela.
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Cuadro II-5
ACUERDOS BILATERALES
. . Desgravaciéon  Desgravacion
Paises o acuerdos Afio de dgli‘iista gergleral con
suscripcion positiva excepciones
Argentina-Uruguay (ACE N° 1) 1982 X
Brragseil-Uru aygzlAgE 22) 1982 X
Argentina-Ecuador (ACEN?3) * 1984 X
Chile-Uruguay (ACE N°4) 1985 X b
México-Uruguay (ACE N 5) 1986 X x®
Argentina-México (ACE N® 6) 1986 X
Argentina-Brasil (ACEN®7) 1986 X
Mexico-Perii (ACE N° 8) 1987 X
Argentina-Perti (ACE N? 9) 4 1988 X
Argentina-Venezuela (ACE N° 10) 1988 X
Argentina-Colombia (ACE N° 11) 1988 X
Argentina-Brasil (ACE N® 12) 1988 X
Argentina-Paraguay (ACE N° 13) 1989 X
Argentina-Bolivia (ACE N°19) 1989 X
Argentina-Brasil (ACE N? 14) 1990 X
Bolivia-Uruguay (ACE N? 15) 1991 X
A entma-gllllile (ACEN® 16) 1991 X
Chile-México (ACE N® 17) 1991 X
Bolivia-Per 1992 X
Argentina-Venezuela (ACE N 20) 1992 X
Argentina-Ecuador (ACE N® 21) 1993 X
Bolivia-Chile (ACE N?22) 1993 X
Chile-Venezuela (ACE N°23) 1993 X
Chile-Colombia (ACE N°24) 1993 X

Fuente: CEPAL, sobre labase de informacién disponible.

* Acuerdo absorbido por el acuerdo de complementacién econémica (ace) N2 21.
b Uruguay tiene una lista positiva para desgravar las importaciones que proceden de México, mientras que en el caso inverso la lista es

negativa.
¢ Acuerdo absorbido por el AcE N® 14.
4 Acuerdo absorbido por el Ace N2 20.

Todos estos acuerdos tienen, como
denominador comiin, el trato preferencial
basado en la desgravacion de una lista de
productos cuyo comercio se procura
liberalizar a través de un trato arancelario
preferencial en relacion con productos
similares originarios de terceros paises
(Izam, 1993). Algunos son relativamente
sencillos (“integracién superficial”),
mientras que otros entrafian compromisos
~ més amplios (“integracion profunda”).

El anélisis comparativo de los diversos
acuerdos de integracién (véanse los
cuadros II-6 y II-7) sugiere que a partir de
1990 ha aumentado laimportancia relativa
de los acuerdos que contribuyen en mayor
medida a la liberalizacién comercial, en
contraste con los acuerdos comerciales
més restrictivos suscritos en el pasado.
Esto se manifiesta en tres 4reas: en la

ampliacion del universo de productos a
los que se aplica la desgravacién
arancelaria, proceso en el que las
negociaciones se concentran en la lista de
excepciones y no en las listas de productos
cuyo comercio se liberalizara; en la
desgravacién arancelaria total, que se
refleja en la adopcién de un programa que
debe conducir gradualmente a una
eliminacién de aranceles, en lugar de su
reduccién, y la posible eliminacién de las
restricciones no arancelarias.

Aun estdn vigentes numerosos
acuerdos bilaterales (véase el cuadro II-5)
que incluyen listas “positivas” de productos
a los que se otorga un trato preferencial.
Ademds, dentro de algunos grupos
subregionales, como en Centroamérica o
los paises del Acuerdo de Cartagena, se
observacierta fragmentacion que se refleja
en acuerdos o compromisos bilaterales o
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ACUERDOS BILATERALES RECIENTES

Cuadro II-6

Fecha de suscripcién
Vigencia

Desgravacion arancelaria
a) Lista positiva
b) Lista negativa

Tipo de desgravacién
arancelaria:

a) Parcial

b) Total

Restricciones no
arancelarias:

a) Eliminacién prevista

b) Eliminacién no prevista

Arancel externo comin:
a) Previsto
b) No previsto

Normas de origen:
a) Reglas de la ALADI
b) Notmas especiales

Acuerdos sectoriales

-Sector

Instrumentos contemplados
en los acuerdos sectoriales

a) Bienes

- Normas de origen
especiales

- Restricciones
cuantitativas

- Mecanismos para
equilibrar saldos
comerciales

- Proyectos

b) Servicios
Trato equivalente a
empresas nacionales
Trato de nacién mas
favorecida (NMF)
Otro trato preferencial

Clausula general sobre
inversiones:

a) Trato equivalente a
empresas nacionales
b) Trato de NMF

Argentina- Chile- Bolivia- Chile- Bolivia-
Bolivia México Peru Venezuela Chile
13.12.89 22.09.91 12.11.92 02.04.93 06.04.93
Indefinida Indefinida Indefinida® Indefinida Indefinida
X X
X x® X
X
X X X X
Se compro-
meten
ano _
X X X X adoptarlas -
X X X X X
Uso general Uso general Uso general Uso gen,er‘al )
Posibles Uso general Posibles Posibles
Industrial -Automotor No -Automotor Se promovera
-Transporte -Transporte ejecucién de
maritimo maritimo proyectos de
y aéreo integracién
S$i (automotor) Si (automotor)
Si (automotor) No
No No
Si® Sit
Transporte Transporte
maritimo maritimo y
y aéreo compromiso
de negocia-
cién sobre
transporte
aéreo
No No X X
X X X
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Cuadro II-6 (conclusién)

Argentina- Chile- Bolivia- Chile- Bolivia-
Bolivia © México Perti Venezuela Chile
Acuerdo paralelo sobre
proteccion de inversiones No No No No No
Acuerdo sobre El acuerdo
doble tributacién Si supone la Si® si¢ si¢
iniciacién de
negociaciones
Mecanismo de solucién Consultas y Dos miembros Una persona ~ Unmiembro ~ Un miembro
de controversias negociacién por paisyun naturalcomo  por paisy por pais y un
entre los arbitro arbitro para un arbitro arbitro
paises externo salvaguardias  externo externo
Administracién del acuerdo
a) Instancia supranacional
- b) Comisién binacional X X X X X

Fuente: CePAL, sobre la base de informacién disponible.

? El acuerdo puede ser revisado a la luz de las modificaciones de la decisién N® 321 de la Junta del Acuerdo de Cartagena gUNAC), que
libera de obligaciones a Perti con respecto al Programa de Liberacién y el Arancel Externo Comiin hasta el 31 de diciembre de 1993.

bLas excepciones estan constituidas por un nimero reducido de productos agropecuarios.
¢ De acuerdo con la decisién N 40 de la jJunac, que mantiene su vigencia para Pert.
4 De acuerdo con la decisién N2 40 de la JUNAC, que mantiene su vigencia para Chile, pese a que este pafs ya no forma parte del Pacto

Andino.

¢ Se facilitard la ejecucién de proyectos de complementacién industrial, mediante preferencias arancelarias de hasta 100% a las
importaciones desde terceros paises de bienes finales, intermedios, partes y piezas.

! Se analizar4 la necesidad de adoptar nuevos instrumentos juridicos para la ejecucion de proyectos, en particular de los basados en el

uso de gas natural boliviano.

trilaterales de liberalizacion, con menor
cobertura geografica que los acuerdos
subregionales antiguos. El MERCOSUR, en
cambio, incluye un ambicioso
compromiso de extensién del libre
comercio .a todos los bienes producidos
por los paises miembros, mientras que en
los otros acuerdos subregionales se
contemplaba una lista negativa de
excepciones (véase el cuadro II-7). En el
caso del MERCOSUR, los paises miembros
acuerdan eliminar durante la fase de
transicién los gravadmenes y restricciones
de cualquier indole aplicados en su
comercio reciproco. Con tal fin se aplica un
programa de desgravacién progresivo,
lineal y automatico al universo arancelario
de acuerdo con un cronograma segun el
cual a diciembre de 1993 daré lugar a un
porcentaje de desgravacién del 82%, y a
fines de 1994 éste totalizara el 100%. Los

productos incluidos en las listas de
excepciones se iran reduciendo a razén de
un 20% anual hasta lograr la eliminacién
de esas listas al 31 de diciembre de 1994.1

En general, a diferencia de los
acuerdos subregionales, los acuerdos
bilaterales no contemplan la adopcién de
aranceles externos comunes. Sin embargo,
debido a la persistencia de diferentes
ritmos de liberalizacién unilateral de los
paises miembros y de los costos de
desviaciéon del comercio (importacién de
productos de mayor costo procedentes de
un pais vecino en lugar de bienes
provenientes del resto del mundo),
ningan acuerdo subregional cuenta
actualmente con un arancel externo
comtn aplicado por todos sus miembros.

Ante la falta de aranceles comunes,
adquieren fundamental importancia las
reglas sobre el origen de las mercancias

15 Ademads, el MERCOSUR incluye clausulas de salvaguardia que no limitan el volumen de las
importaciones totales, sino sélo la cuota de las mismas sujetas a la preferencia arancelaria; el
excedente puede importarse sujeto a los aranceles ordinarios.
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Cuadro II.7
ACUERDOS SUBREGIONALES
MCCA Acuerdo de CARICOM MERCOSUR
Cartagena
Fecha de suscripcién 13.12.60 26.05.69 04.07.73 26.03.91
Vigencia 20 afos con
prérroga
indefinida Indefinida Indefinida® Indefinida
Desgravacion arancelaria:
a) Total de aranceles
b) Lista negativa X X X X
Tipo de desgravacién
arancelaria:
a) Parcial
b) Total X X X X
Restricciones no
arancelarias:
a) Eliminacién prevista X X X X
b) Eliminacién no prevista
Arancel externo comin:
a) Previsto X X X X
b) No previsto
Normas de origen:
a) Reglas propias X X X X
b) Otras
Acuerdos sectoriales:
- Sector -Industrial -Industrial -Industrial Compromiso
-Libre transito -Agropecuario -Agricola de adopcién
y transporte -Ciertos servicios  -Libre transito
Clausula general sobre inversiones: .
a) Trato equivalente a empresas X (solo No X No
nacionales para proyectos de
b) Trato de NMF infraestructura)
Acuerdo paralelo sobre proteccién
de inversiones No No No No
Acuerdo sobre doble tributacién No Si Los miembros No
convienen en
adoptarlo
Mecanismo de solucién de Un arbitro Tribunal de Tres arbitros Se acuerda
controversias por cada pais Justicia - - (dos elegidos definirlo con
miembro por los paises posterioridad
interesados a la adopcién

del Tratado €

Administracién del acuerdo:
a) Instancia supranacional X X X X
b) Consejo intergubernamental

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién disponible.

? En el Tratado no se seiala fecha de expiracién de lo que se infiere que su duracién es indefinida.

b Organo del Acuerdo de Cartagena.

€ Con posterioridad al Tratado y mediante el Protocolo de Brasilia se definié que durante el perfodo de la transicién se establecer4 un

Tribunal Arbitral ad hoc compuesto por tres miembros, uno por cada pais en controversia y un tercero (4rbitro externo) que lo presidira.
La normativa también se extiende a los reclamos efectuados por personas naturales o jurfdicas.
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importadas, puesto que si existen
diferentes niveles de proteccién los bienes
provenientes del resto del mundo pueden
ingresar al pais que aplique un arancel
més bajo para ser reexportados a otros
miembros de un acuerdo de integracién
sin pagar derechos. A fin de superar este
problema, en los acuerdos bilaterales se
asumen los compromisos suscritos en
relacién con estas reglas de origen en el
marco de la ALAD], si bien en la mayoria de
estos acuerdos, asi como en los subregio-
nales, se contempla la posibilidad de
formular normas especificas que no
respondan necesariamente a los
lineamientos de la ALADI. Esto ha abierto
la posibilidad de adoptar una gran
variedad de normas, con el riesgo de que
se las utilice para restringir el comercio y
de que provoquen distorsiones en la
asignacién de inversiones extranjeras,
tema que se analizard més adelante.

Los acuerdos recientes tienden a
incluir mayores compromisos sectoriales
que los acuerdos bilaterales més antiguos,
aunque las cldusulas pertinentes implican
compromisos muy diferentes a los
programas sectoriales de inversion
vinculados a los procesos subregionales
del pasado, particularmente los
relacionados con el Acuerdo de Cartagena
y al Mercado Comiin Centroamericano.
Varias cldusulas sectoriales recientes
tienen un carécter restrictivo, reflejado en
normas de origen especiales, mas
exigentes que las normas aplicadas al resto
de los productos que se benefician de
preferencias. Ello se observa en el caso de
la industria automotriz en particular,
existiendo también compromisos
puntuales de normas més exigentes o de
restricciones cuantitativas en casos como
los de los bienes de capital y el gas natural.
En otros casos se identifican sectores
(incluyendo servicios) con compromisos
genéricos, que corresponderia especificar
posteriormente.

En general, cabe advertir que se corre
el riesgo de que la posibilidad de aplicar
restricciones, unida a la participacién
activa de empresarios en foros sectoriales,
se traduzca en acuerdos de distribucién de
mercados que posterguen indefinidamente

la racionalizacién y la especializacién que
se esperan de un proceso de integracion.
Lo anterior lleva a pensar en la
conveniencia de concebir convenios
sectoriales orientados a excluir la
administracién del comercio y de
combinar la politica de integracién con
politicas sobre competencia (véase
seccién III-F).

En los compromisos sectoriales
incluidos en los acuerdos habria que hacer
especial referencia a algunos servicios,
particularmente al transporte, dado que
las clausulas pertinentes podrian ofrecer
la posibilidad de una extensién de la
integracién a nuevas 4reas. En tal caso, las
disposiciones sobre inversién reciproca
adquieren importancia esencial, como se
observa en los acuerdos bilaterales
recientes, en los que se presta mayor
atencion al tema que en los acuerdos
subregionales. En particular, en acuerdos
bilaterales suscritos por Chile con México,
Venezuela y Bolivia se contempla la
extensi6n de las cldusulas de nacién més
favorecida a la inversién reciproca y, en el
caso de los dos tltimos, se le otorga el
mismo trato que a la inversién nacional.
Cuando la inversion proveniente de otros
paises de la region recibe un trato
equivalente al que se da a las empresas
nacionales, ésta puede canalizarse a paises
vecinos y suministrar servicios en
condiciones similares a las de las empresas
locales. El trato de la inversion de origen
regional como inversién nacional facilita
la ejecucién de proyectos conjuntos,
considerados de manera explicita en
algunos acuerdos y, en general, el
incremento de las inversiones reciprocas.

En los acuerdos no se contempla la
proteccién  de las inversiones,
particularmente en lo que se refiere a la
posibilidad de expropiaciones, aun
cuando varios paises de la regién han
suscrito acuerdos bilaterales de inversion
con pafses de la OCDE recientemente. En el
periodo 1991-1992 se firmaron 10
acuerdos bilaterales entre paises de la
OCDE y Argentina, cuatro con Chile y
Paraguay, tres con Jamaica, uno con Per
y uno con Venezuela (UNCTAD, 1993, anexo
5). Por otra parte, existen acuerdos o
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cldusulas sobre doble tributacién, derivados
fundamentalmente de los compromisos
asumidos al respecto por los miembros del
Acuerdo de Cartagena, que se hicieron
extensivos a paises que en el pasado
fueron miembros de éste, en particular a
Chile. En los deméas acuerdos no se
contemplan compromisos de este tipo y,
en todo caso, no siempre se indica
claramente c6mo se concretan.
Finalmente, al parecer los acuerdos
més recientes de integracion tienen una
institucionalidad mas limitada que en el
pasado (Lahera, 1993). Tanto en los acuerdos
bilaterales como en el MERCOSUR se prevé
la existencia de entidades interguberna-
mentales que supervisen su aplicacién, y
que no son secretarias u organismos como
los previstos en otros acuerdos
subregionales. También hay diferencias
entre los mecanismos mds formales de
resolucién de controversias de los
antiguos acuerdos subregionales, en
especial, el Tribunal de Justicia previsto en
el Acuerdo de Cartagena, y las
disposiciones menos detalladas de los
nuevos convenios de integracién.®

2. Posibles efectos de los acuerdos

En el pasado, se negociaron numerosos
acuerdos especiales, sobre todo bilaterales,
en virtud de los cuales sélo se adoptaban
medidas de liberalizacién comercial con
respecto a los productos méas competitivos
o con menores posibilidades de afectar a
los sectores productivos de los paises
importadores, con lo que de hecho se
evitaba la verdadera creacién de comercio
a nivel multilateral. Esta situacién puede
variar significativamente en la medida en
que se vayan negociando nuevos
acuerdos, ya que en éstos se contempla
cada vez con mayor frecuencia la
liberalizacion précticamente total del
comercio, aunque el marcado caracter
bilateral o subregional que han adoptado

los nuevos acuerdos podria limitar las
posibilidades de liberalizacién.

Por otra parte, con la excepcion de
algunas manufacturas, en particular una
proporcién importante de las que son
objeto de intercambio comercial entre los
paises més pequefios de Centroamérica y
la caricoM, la mayor parte de los
productos més importantes incluidos en el
comercio intrarregional en el pasado
(véase el cuadro II-3) parecen haber
contado con ventajas comparativas a nivel
internacional. Un indicador de estoes que,
pese a la apertura comercial en curso, y al
consiguiente aumento de la competencia
derivada de importaciones de menor
precio provenientes del resto del mundo,
la exportacién de los 30 productos més
importantes (con la excepcién de
repuestos para automdviles) satisface al
menos una quinta parte de la demanda
regional y en la mitad de los casos cerca
del 40% o una proporcién ain mayor de
dicha demanda.

En dichos casos, a diferencia de lo que
ocurre con las nuevas exportaciones no
tradicionales, la incidencia de las preferen-
cias arancelarias como instrumentos que
permiten competir frente a importaciones
provenientes de otras regiones no parece
haber sido de fundamental importancia.
Los porcentajes de productos negociados
en las importaciones intrazonales tienden
a confirmar esta conclusién. La
participacién de estos productos se elevé
sustancialmente en los afios posteriores a
la creacion de la ALALC, de 77.9% en 1962 a
un maximo de 88.9% en 1966, pero a partir
de ese afo registré una continua tendencia
a la baja, para alcanzar apenas a poco mas
del 40% a fines de los afios setenta. Pese a
los acuerdos suscritos en el marco de la
ALADI después de 1980, la participacion
relativa de los productos negociados se
redujo a un 25% en 1982 (Heirman, 1993;
INTAL, 1974 y 1980), para luego remontar
lentamente hacia el 40% a fines de los afios
ochenta.

16 En el caso del MERCOSUR el Consejo del Mercado Comin aprobé el Protocolo de Brasilia para la
solucién de controversias, que constituye normas generales que admiten, en ciertas hipétesis,
recurrir al procedimiento arbitral, durante el periodo de transicién, respecto de discrepancias en la
interpretacién, aplicacién o incumplimiento de las disposiciones contenidas en el Tratado de

Asuncion.
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Estas proporciones varian notablemente
de un pais a otro, de acuerdo con el grado
de apertura y de liberalizacién comercial.
En los paises més abiertos la incidencia de
las preferencias tiende a ser menor, en
tanto que en los paises con una proteccién
més alta ocurre exactamente lo contrario.
Histéricamente, los paises més pequefios
han sido los més abiertos, por lo que la
incidencia de las preferencias en sus
importaciones ha sido menor. As{ es como
alrededor de 19901os productos importados
desde la zona de la ALADI representaron
apenas un 1% del total de las importaciones
en el caso del Paraguay, 4.5% en Bolivia,
10.2% en Ecuador, aproximadamente 20%
en los tres paises restantes del Grupo
Andino, 33.4% en Chile, 41.9% en Uruguay
y 50.6% en Argentina (Heirman, 1993).

Las relaciones bilaterales de Chile
ilustran més claramente este fenémeno: en
1989, el 98% de las exportaciones chilenas
a Brasil y el 76% de las exportaciones a
Argentina eran objeto de preferencias,
pero sélo el 34% de las importaciones
chilenas desde Argentina y el 14% de las
efectuadas desde Brasil recibieron un trato
equivalente (Mizala, 1990 y 1991). Ahora
bien, el proceso unilateral de reduccién de
aranceles en Brasil y, particularmente, en
Argentina, hace prever que la incidencia
de estas preferencias estaria disminuyendo.

El efecto de las preferencias arancelarias
también se ve limitado por otras barreras
no arancelarias, que atin parecen tener
cierta importancia. Algunos paises siguen
aplicando medidas especiales o informales
que, precisamente porque no se dan a
conocer de antemano, pueden ejercer una
influencia imprevisible en el comercio. Los
nuevos acuerdos parciales sobre preferencias
comerciales también suelen contener
disposiciones destinadas a atenuar o
eliminar las restricciones no arancelarias
aplicables a la importacién de algunos
productos considerados sensibles, lo que
estarfaindicando que esas medidas siguen
afectando a ciertos rubros que podrian ser
objeto de intercambio comercial.

Ademds, la importacién de algunos
productos sigue estando reservada a
entidades estatales o paraestatales, lo que
permite una amplia discrecionalidad.

También existe el peligro de que aumente
la aplicacion de medidas antidumping,
derechos compensatorios, normas de origen
estrictas, clausulas de salvaguardia, y
normas técnicas y fitosanitarias. Las
medidas no arancelarias explicitas se
limitan a algunas restricciones cuantitativas
aplicadas por Venezuela y en menor
medida por México, a ciertas prohibiciones
aplicables a las importaciones en Paraguay
y a precios minimos o maximos en Chile.

‘Finalmente, existen escollos de tipo

infraestructural e institucional, el
financiamiento de las exportaciones es
insuficiente y es probable que persista cierto
desconocimiento y desconfianza entre
posibles socios comerciales.

Actualmente no se observa una
correlacion clara entre la existencia de
acuerdos, su cobertura (lista positiva o
negativa) y el incremento del comercio entre
dos paises. En el cuadro II-8 se presentan las
tasas de crecimiento del comercio entre
pares de paises que han suscrito acuerdos
con lista negativa (primer grupo), lista
positiva (segundo grupo) o que no han
suscrito ningtin acuerdo (tercer grupo). Los
datos pertinentes permiten concluir que, al
parecer, no son las preferencias comerciales,
sino otros factores los que han influido en
mayor medida en la expansién del comercio.
En 1991-1992 disminuyeron los pares de
paises con tasas negativas de crecimiento
del comercio reciproco, lo que puede
atribuirse, al menos en parte, a los avances
en materia de estabilizacién, a la combina-
ci6n de diversos procesos unilaterales de
apertura y al ingreso de capital, fenémenos
que se tradujeron en una mayor demanda
y una mayor disponibilidad de divisas.
Ademds, como se indicé anteriormente,
ante los procesos de apertura, la cercanfa
geografica también parece haberse
convertido en una variable importante.

3. Los peligros del bilateralismo

Como se ha senalado en las secciones
anteriores, en América Latina y el Caribe
se ha producido una proliferacion de
acuerdos bilaterales o subregionales,
suscritos sobre la base de distintos
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Cuadro I[I-8
EXPORTACIONES RECIPROCAS (1985-1992)

Tasa anual de crecimiento

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

1. Relaciones normadas por

acuerdos amplios de

liberalizacién
Argentina-Brasil 15.3 -4.5 184 24.2 22.1 43.3 59.0
Brasil-Uruguay 109.2 -4.0 24.7 3.1 -15.9 -10.0 10.7
Brasil-Paraguay 35.7 -20.0 14.7 64.8 -6.6 0.9 22
Colombia-Venezuela 5.6 35.6 6.2 15.6 31.9 271 47.1
Argentina-Uruguay 354 28.3 38 -24 20.8 375 33.7
El Salvador-Guatemala -35.8 38.6 26.7 -25.7 10.7 24 40.2
Chile-Venezuela -48.6 38.0 17.3 -41.8 55.8 55 4.9
Argentina-Paraguay 16.7 115 -0.8 28.0 39.6 9.9 50.8
Colombia-Peru 69 44.7 -119 -7.5 338 739 =32
Chile-México -48.5 33.0 2269 -17.8 16.2 13.6 449
Ecuador-Pera -708 2164 115.1 9.0 3.0 28.1 =322
2. Relaciones normadas por

acuerdos restringidos de

liberalizacién
Argentina-Chile 52.1 7.8 333 7.7 25.0 292 402
Argentina-Bolivia 99 -12.6 -104 -6.6 3.1 25.1 -16.9
Argentina-Pert 22.3 -25.7 6.7 42 9.9 204 9.6
Argentina-Venezuela -31.9 344 117.8 -19.8 26.8 73.0 -13.5
Argentina-Colombia -24.3 -19.7 26.2 -14.5 -9.5 12.9 682
México-Perii 38.7 1582 215 45.8 -4.0 35.0 5.6
Bolivia-Chile 152.8 224 -3.0 19.7 49.6 40.1 132
México-Uruguay 87.9 54.3 -6.4 22 -23.0 -20.7 822
Argentina-Ecuador 46.9 -54 -109 1004  -10.2 58.0 223
Chile-Uruguay 441 31.1 394 11.8 19.8 129 72.7
Argentina-México -8.6 -25.7 26.6 33 60.3 -3.7 -12
Bolivia-Uruguay 25.1 -296 1162 186 1195 0.0 -11.5

3. Relaciones bilaterales
sin acuerdos

Brasil-Chile 32.8 284 25.6 25.5 -18.6 18.0 19.3
Brasil-México -32.3 -9.7 19.7 47.3 17.6 40.5 63.6
Brasil-Venezuela -26.4 35.6 11.9 -7.6 9.0 245 -8.5
Brasil-Bolivia 135.7 -39.1 -6.2 33.1 -17.3 144 17.1
Brasil-Perti 93.5 14.7 -3.6 11 -17.3 289 8.0
Brasil-Colombia 9.7 524 202 13.8 -22.8 8.7 92.8
Chile-Colombia 108 1069 174 20.9 14.3 -3.7 -24.5
México-Venezuela =235 54.1 1.8 469 1276 -19.9 54.3
Brasil-Ecuador 354 -135 38.3 -0.7 -32.4 52 7.1

Fuente: Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas, International Commodity Trade Data Base (COMTRADE), y otras fuentes oficiales.
. Nota:Véanse los cuadros II-5 a II-7, en 1os que se indican las fechas de entrada en vigor de los acuerdos.
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criterios. En algunos casos, se ha partido
de la idea de que el equilibrio macroeconé-
mico es una condicién previa para que se
den procesos significativos de integracién,
pero que dicho equilibrio atn no se ha
logrado a nivel regional. En otros casos
predominan criterios de afinidad politica,
de complementariedad econémica o de
cercania geografica. Lo anterior destaca la
complejidad delared de convenios vigentes
en la region, lo que plantea una interro-
gante sobre la conveniencia de insistir en
su consolidacién o, por el contrario, de que
surjan maltiples acuerdos que reflejen las
diferentes situaciones que, de hecho,
existen en la regién.

Ahora bien, los acuerdos bilaterales o
de cobertura geogréfica muy restringida
que no se traducen en convenios maés
amplios y menos discriminatorios pueden
tener costos bien conocidos (Duncan,
1950), entre otros costos politicos y
econémicos derivados de las asimetrias
existentes en materia de negociacién, el
desgaste resultante de reiterados esfuerzos
de persuasién en los paises y las rentas
improductivas relacionadas con los
convenios sectoriales basados en acuerdos
bilaterales. Ademas, los costos de
administracién de una red de acuerdos
también pueden ser mas altos, y los costos
de transporte pueden aumentar debido al
desvio del transito de las rutas que, de no
aplicarse preferencias, podrian ser més
econémicas. En general, al intensificarse la
concentracién de las relaciones bilaterales,
existe el peligro de que un pais pequefio
ajuste su estructura productiva de acuerdo
con las condiciones imperantes en el mercado
de su principal socio comercial, en lugar
de adaptarla a las condiciones mas compe-
titivas de la economia internacional.

En la medida en que algunos paises
se conviertan en “ejes” en los que se

concentre la mayor parte de los acuerdos
bilaterales, también pueden crearse incen-
tivos favorables a la concentracién de la
inversion (polarizacién) en esos paises,
debido a que tendran acceso a mas
mercados y a mas insumos de menor costo
(Wonnacott, 1991). Existe la posibilidad,
asimismo, de que el incremento gradual
de los convenios mediante acuerdos bilate-
rales provoque inseguridad e inestabilidad
en relacién con la inversién extranjera.
Alternativamente, es posible que si los
acuerdos bilaterales de caracter sectorial
generan rentas, ciertas empresas
nacionales y extranjeras se opongan a la
ampliacién efectiva de los mercados a
nivel regional.

Por dltimo, no debe descartarse la
posibilidad de que los acuerdos de inte-
gracién bilaterales, o incluso més amplios,
que se suscriban dentro de la regi6n
tengan efectos restrictivos, precisamente
cuando el actual proceso de liberalizacion
comercial unilateral y de internacionaliza-
cién podria incrementar significativamente
el flujo de comercio reciproco, e incluso de
inversiones, sin necesidad de que se
adopten acuerdos preferenciales. La
considerable reduccién de aranceles que
ya se ha realizado en la regi6én redunda en
una menor incidencia de las preferencias
arancelarias, en tanto que los acuerdos
bilaterales sobre otros instrumentos de
politica comercial (salvaguardias,
disposiciones antidumping y normas de
origen), y los convenios de caréacter
sectorial pueden contribuir a obstaculizar
el comercio en vez de fomentarlo. También
pueden dar lugar a una yuxtaposicién en
materia normativa, que cree distorsiones
que, a su vez, influyan negativamente en
laasignacién de recursos en general, especial-
mente en el comercio, la inversién y
servicios como el transporte (Rubiato, 1993).

C. LA CRECIENTE INTERDEPENDENCIA REGIONAL

1. El aumento del comercio intrarregional

El comercio intrarregional ha crecido
notablemente en los tltimos afios. En
particular y a diferencia de lo que ocurrié

en los afos ochenta, en 1990-1992 las
exportaciones intrarregionales de
América Latina y el Caribe crecieron a
tasas mas altas que las exportaciones al
resto del mundo. Las exportaciones
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intrarregionales de los paises que integran
la ALADI aumentaron de alrededor del 11%
del total de las exportaciones de la regién
en 1990 a 14% en 1991 y a casi el 17% en
1992. En el caso de Centroamérica,
aumentaron de 14% en 1990 a alrededor de
20% en 1992 (véase el cuadro I1-9). Sélo en
el caso de los miembros de la CARICOM se
observan tasas similares de crecimiento de

las exportaciones intrarregionales y

extrarregionales en 1991 y 1992.

Aunque en el crecimiento del comercio
han incidido varios factores, el hecho de
que las relaciones comerciales de mayor
crecimiento fueran las establecidas entre
paises vecinos demuestra la importancia
de la cercania geogriéfica. El aumento de
mayor importancia se dio en el caso del
comercio entre Argentina y Brasil, cuyas
exportaciones intrarregionales se duplicaron
como proporcién de sus exportaciones,
pasando del 4.7% del total en 1990 al 9.7%
en 1992. También se produjo un notable
repunte (en términos de aumento de
coeficiente del comercio reciproco en
comparacién con el comercio con el resto
del mundo) en los casos de Colombia y

Venezuela, por una parte, y de Chile y
Argentina, por otra. El comercio reciproco
dentro del Mercado Comiin Centroameri-
cano también aument6 significativamente;
en esa region, la relacién entre El Salvador
y Guatemala fue la més dindmica en el
periodo que se examina.

La importancia del comercio
intrarregional varia significativamente de
un pais a otro. Aunque las exportaciones
intrarregionales representaban cerca del
19% de las exportaciones de la regi6n en
1992 (véase el cuadro II-10), este promedio
oculta porcentajes muy diversos, que
abarcan de 6% en México a poco menos de
50% en el caso de Bolivia; también existen
diferencias significativas en lo que
respecta al dinamismo de los distintos
tipos de exportaciones de cada pais (Gana,
1993). El grupo de paises que depende en
mayor medida de las exportaciones al
mercado de América Latina y el Caribe
suele estar integrado por paises pequeiios,
que en 1991 exportaban un 40% o mas de
sus productos a ese mercado (véase el
cuadro II-10).

Cuadro II-9
PRINCIPALES EJES DEL COMERCIO INTRARREGIONAL Y BILATERAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(Proporcién de las exportaciones)

Exportaciones 1990 1991 1992
ALADI 10.8 13.6 16.7
MERCOSUR 8.9 11.1 14.1
Grupo Andino 4.1 6.2 7.6
Mercado Comin Centroamericano 14.2 184 20.1
CARICOM? 6.8 6.0 5.9°
Argentina y Brasil 4.7 6.8 9.7
Argentina y Chile 2.8 35 4.5
Chile y México 04 0.5 0.6
Colombia y Venezuela 24 32 4.3
El Salvador y Guatemala 13.7 15.0 17.4¢

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

? Incluye Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.
® Datos correspondientes al perfodo enero-octubre 1992,

¢ Importaciones de El Salvador desde Guatemala.
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' Cuadro II-10
EXPORTACIONES INTRARREGIONALES DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE, 1991
(Porcentaje de las exportaciones de cada pafs)

América Paises

. Grupo Latina  limi-
Origen MCCA MERCOSUR Andino CARICOM yel trofes
Caribe

Argentina 03 16.5 56 02 29.3 215 (Bolivia, Brasil, Chile,
Paraguay y Uruguay)

Bolivia 0.0 343 10.0 0.0 48.4 43.8 (Argentina, Brasil, Chile,
Paraguay y Pert)

Brasil 04 7.3 3.8 0.3 16.5 10.7 (Argentina, Bolivia,
Colombia, Guyana,
Paraguay, Perq, Suriname,
Uruguay y Venezuela)

Chile 04 93 50 0.0 15.5 6.1 (Argentina, Bolivia y Peri)

Colombia 15 1.3 10.7 0.3 21.6 11.3 (Brasil, Ecuador, Pert y
Venezuela)

Ecuador 0.9 0.8 7.1 02 17.1 6.9 (Colombia y Perit)

México 18 15 15 0.4 6.7 08  (Guatemala)

Paraguay S 01 352 2.5 2.0 467 34.0 (Argentina, Bolivia y Brasil)

Pera® 07 36 6.5 0.3 14.6 9.6 (Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia y Ecuador)

Uruguay 0.1 35.4 1.6 0.1 40.7 34.8 (Argentina y Brasil)

Venezuela 18 2.1 2.3 1.9 10.7 33 (Brasil, Colombia y
Suriname)

Costa Rica 11.0 0.1 0.8 0.7 17.3 6.9 (Panamé y Nicaragua)

El Salvador 33.6 0.3 0.1 0.9 39.0 221 (Guatemala y Honduras)

Guatemala 27.0 0.1 1.5 1.6 38.8 22,0 (Belice, El Salvador,
Honduras y México)

Honduras 5.2 0.0 07 0.5 7.6 48 (El Salvador, Guatemala y
Nicaragua)

Nicaragtia 199 0.0 0.5 0.3 27.0 8.0 ({Costa Rica y Honduras)

Trinidad y

Tabago 03 2.0 5.0 12.8 23.9 0.0

Panama (ex Zona

del Canal) 13.9 0.2 33 05 21.8

Barbados 0.0 0.0 0.0 442 4.3 0.0

Jamaica 01 12 0.0 6.0 7.7 0.0

Total 1.6 73 4.3 1.0 18.6

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién de la Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas, International Commodity Trade Data
Base (COMTRADE).

*Datos cotrespondientes a 1990.
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La mayor importancia del comercio
intrarregional para los paises pequefios
contrasta con el predominio tecnolégico
de los paises mas grandes. Aunque el
comercio entre los paifses centroameri-
canos y el intracaribefio comprende en su
mayor parte productos industriales, los
tres pafses mas grandes y con economia
maés diversificada de la ALADI (Argentina,
Brasil y México) se destacan nitidamente
de los paises de menor desarrollo relativo
(Bolivia, Ecuador y Paraguay) en cuanto a
la proporcién de productos manufacturados
importados desde otros paises miembros.
En las importaciones de los primeros
predominan claramente los productos
bésicos y las semimanufacturas, en tanto
que los productos manufacturados
constituyen la mayor parte de las
importaciones del segundo grupo
(Heirman, 1993).

Entre los principales productos que
son objeto de intercambio comercial en la
regién destacan los combustibles
(petréleo crudo, gas, gasolina, gasoéleo,
combustéleo), los productos bésicos en
bruto o poco elaborados (algodén, cobre,
trigo, azicar, zinc, arroz, hierro y acero,
aceite de soja y de girasol, carne, cuero,
frijoles, cereales procesados), algunos
productos manufacturados muy
elaborados (vehiculos automotores y
repuestos, tuberias y aparatos para
telefonia), y ciertos productos intermedios
como papel, materias primas quimicas y
harina de pescado (véase el cuadro II-3).

2. Lainversién intrarregional

Ademads del creciente flujo de comercio
reciproco, existe evidencia de un aumento
de la inversién intrarregional, directa e
indirecta como consecuencia de la apertura
de los mercados de valores. La proporcién
de inversion extranjera correspondiente a
inversiones latinoamericana y caribefas
sigue siendo limitada, aunque ha ido en
aumento. Ademads, también se observa un
contraste entre los paises més grandes y
més pequeiios de la regién (véase el
cuadro II-11); los pafses grandes son
fuentes importantes de capital, pero la

inversion regional representa una menor
proporcién de la inversién extranjera
directa recibida. En particular, Brasil,
Argentina y México tienen una
proporcién mucho menor de inversién
directa de origen regional que paises como
los centroamericanos, Ecuador, Uruguay
o Paraguay.

Lo anterior probablemente se relacione
con la mayor importancia de la regién, en
especial de los paises més cercanos o mas
pequeiios, como medios o etapas previas
que puedan facilitar la creciente
internacionalizacién de numerosas
empresas de la regién. Este proceso,
sumado a la cercania geogréfica, parece
haber sido mas importante en los tltimos
afios para Argentina y Chile que para
Brasil, México y Venezuela, mientras que
Colombia se encuentra en una posicién
intermedia (Peres, 1993b).

En Brasil, México y Venezuela se ha
dado un amplio proceso de internaciona-
lizacién, que antes de la crisis supuso una
mayor proporcion de inversiones en
mercados protegidos de la regién y al que
contribuyeron los ingresos provenientes
del petréleo de Venezuela y México. Sin
embargo, en los dltimos afios se ha
reducido la proporcién de las inversiones
de estos paises destinada a América Latina
y el Caribe, en tanto que los Estados
Unidos ha sido el principal receptor de sus
inversiones. Colombia vivié un proceso
similar, aunque menos marcado. Esto
puede interpretarse como parte de un
profundo proceso de apertura o
reestructuracién caracterizado por cierta
concentracion sectorial y que se extiende
principalmente a los derivados del
petréleo en Venezuela, el cemento y los
productos- de vidrio en México, y a los
repuestos de automéviles, las prendas de
vestir y la comercializacién en Brasil
(véase el recuadro II-3).

En el caso de Argentina, la mayor
diversificacién sectorial de sus inversiones
en el exterior refleja una larga historia de
internacionalizacién gradual, en la que se
otorgd importancia primordial a las
inversiones en América Latina,
particularmente en Brasil (Bisang, Fuchs y
Kosacoff, 1992). Este proceso fue
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Cuadro II-11
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA PROVENIENTE DE AMERICA LATINA
(Porcentaje del total)®
Recibida® . Colocada®

1980 1990 1980 1990
Argentina 1.8 2.67
Bolivia 8.3 7.3
Brasil 1.0 0.8 21.8 11.7
Chile 4.5 6.7 27.0
Colombia 83 4.5 36.7 23.8
Ecuador 15.6 134
El Salvador 75 10.2
Guatemala 17.8
México® ¢ 0.5 5.6
Paraguay 452 36.9
Pert 53 7.1 497
Repiiblica Dominicana d 1.0
Uruguay 155
Venezuela 72 2.7

Fuente: cepAL, sobre la base de informacién disponible.

# Excluidos los refugios tributarios (Panamé, Islas Caiman, Antillas Neer]andesas, Bermudas, etc.).
® Inversién extranjera directa en el pafs (proporcién de la inversién extranjera total en el pafs).
¢ Inversi6n extranjera del pafs en el exterior (proporcién de la inversién en América Latina).

4 Corresponde a 1989.

¢ La IED en México proviene basicamente de Estados Unidos (63% en 1990), Europa occidental (25%) y Jap6n (5%). De acuerdo a datos
estadisticos de la Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial de México, el resto de los pafses se agrupan en una sola categorfa y se

supone que en su mayor parte corresponden a América Latina.
f Cifras correspondientes a 1984 y 1988.

acelerado por la reestructuracién de la
industria durante los afios setenta y
ochenta; por otra parte, la constitucién del
MERCOSUR parece haber consolidado la
estrategia de las empresas argentinas de
invertir en Brasil, especialmente en ramas
vinculadas a la agroindustria. En cambio,
la internacionalizacién de empresas
chilenas es en su mayor parte de caracter
muy reciente y se concreta casi

exclusivamente en inversiones en
América Latina. Este proceso esta
vinculado a la reestructuracién de su
economia, a los superavit comerciales, ala
flexibilizacién de las normas sobre
inversiones en el exterior a partir de 1991
y al aprovechamiento de las oportuni-
dades otorgadas por las privatizaciones en
otros paises, especialmente en Argentina.

D. LA CONTRIBUCION DEL REGIONALISMO ABIERTO A LA
TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD

A partir de la propuesta sobre
transformacién productiva con equidad
(CEPAL, 1990a), la Secretaria de la CEPAL ha
desarrollado un planteamiento en el que
la incorporacién de progreso técnico es
considerada como un instrumento bésico
para lograr simultdneamente la
modernizacién del aparato productivo y
la distribucién mas equitativa de los frutos
de este proceso. Los instrumentos que

impulsan la integracién econémica de los
paises de la regién deben ser parte
fundamental de las politicas que busquen
directamente el crecimiento y la equidad.

La coherencia entre tales instrumentos
y esas politicas mas generales potenciara
la integracién al alterar no sélo la
estructura de los mercados y la
consiguiente dindmica empresarial, sino
el entorno en que operan empresas y



56

EL REGIONALISMO ABIERTO EN AMERICA LATINA'Y EL-CARIBE




LAS BASES DE UN REGIONALISMO ABIERTO EN AMERICA ... 57

mercados. Los factores sistémicos que
determinan la productividad seran
fortalecidos en un contexto en el que la
integracién aumente los flujos de
informacién y comercio y posibilite el
aprovechamiento de economias de
especializacién y de escala por parte de los
sectores productivos de la region.

La contribuciéon de los acuerdos de
integracién a la competitividad de las
economias de la regioén deberé reflejarse,
por una parte, en un incremento de la
inversion y de las exportaciones y, por
otra, en una incorporacién de progreso
técnico sobre la base de los procesos
regionales o subregionales de articulacién
productiva y de interaccién entre agentes
publicos y privados. En particular, se trata
de favorecer el desarrollo de los sectores
cuya produccion opere en condiciones de
rendimientos crecientes, enfrente demandas
con elevada elasticidad-ingreso en el
mercado internacional y pueda aprovechar
avances endégenos de progreso técnico.
La combinacién de estos elementos
permitird a la regién generar mayor valor
agregado en su produccién y apropiarlo
por la via de las exportaciones.

La identificacién y evaluacién de los
impactos de la integracion en la eficiencia,
la inversién, la incorporacién de progreso
técnico y la articulacién productiva a nivel
regional son necesarias para disefar
politicas que permitan aprovechar
plenamente las potencialidades de la
integracién (Peres, 1993a).

1. El impacto en la eficiencia

El andlisis tradicional de la integracion
indica que si se desea que un acuerdo de
integracién se traduzca en una mejor
asignacion de recursos, éste debe fomentar la
oferta de productos provenientes de
fuentes cuyos costos sean menores que los
de las fuentes anteriores. Esto significa,
entre otras cosas, que dado el bajo nivel de
proteccién comercial predominante en
América Latina y el Caribe, los efectos
negativos o estéticos que se suelen atribuir
a la integracién subregional, es decir la
desviacién de comercio que se produce
cuando se recurre a proveedores regionales
que ofrecen productos de mayor costo en
lugar de recurrir a proveedores extrarregio-
nales, serian mucho menores que los
observados en el pasado. Sin embargo,
también implica que los beneficios seran
menores cuando en los acuerdos de integra-
cion participen paises que sean socios
comerciales poco importantes de los
paises involucrados, ya que en tales casos
el efecto potencial de creacién de comercio
(sustitucién de los proveedores menos
eficientes de un pais por los proveedores
mas eficientes de otro) serd menor. Estas
consideraciones implican que se deberia
preferir laintegracién con “socios naturales”,
es decir, con aquellos paises con los cuales
ya existe una relacién comercial de
importancia, y aplicar aranceles bajos con
respecto al resto del mundo.
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A los efectos de creacion y desviacién
de comercio se suman efectos potenciales
relacionados con los beneficios o los
costos. Por ejemplo, la desviacién de
comercio puede contribuir a modificar los
términos de intercambio de los paises que
se integran, al aumentar la demanda y
disminuir la oferta de los bienes que son
objeto de intercambio comercial con el
resto del mundo. Sin embargo, para que
esto ocurra los pafses que se integran
deben contarse entre los principales
proveedores mundiales de los bienes
exportados o constituir un mercado
importante para los bienes importados.

Asimismo, en los mercados ampliados,
suelen darse economias de escala; cuando
esto ocurre, la integracién puede aportar
beneficios derivados de la reduccion de
costos para el consumidor y para el
productor, que podrian ser mayores que
los costos de desviacién o que los
beneficios tradicionales de creacién de
comercio previstos en los anélisis que
suponen costos constantes (Ffrench-
Davis, 1993). La posibilidad de que estas
economias de escala se relacionen con un
proceso de integracién con paises de la
regién supone que no pueden aprovecharse
en el caso de exportaciones al resto del
mundo, lo que podria atribuirse a la
existencia de restricciones al acceso a sus
mercados. En caso de que no existan esas
restricciones, la teorfa tradicional plantea
la posibilidad de que la apertura comercial
unilateral sea més eficiente que un acuerdo
de integracién. También se podria decir
que, en un contexto internacional
caracterizado por un creciente protec-
cionismo, los beneficios estdticos de un
acuerdo de integracién tenderian a ser
mayores que los de una apertura
unilateral.

La coordinacion de politicas macro-
econémicas puede contribuir a la eficiencia
enlamedida en que suponga una transicién
de unasituacién en la que hayainteraccién
entre distintas politicas (externalidades), y
que por lo tanto son subéptimas, a una
situacién 6ptima en que la coordinacién se
hace cargo de las externalidades (Heymann
y Navajas, 1992). Dichas externalidades
pueden consistir, entre otras cosas, en

fricciones que dificulten el intercambio
(trabas relacionadas con los pagos e incerti-
dumbre sobre precios relativos), desbordes
que supongan variaciones agregadas de
precios y cantidades a corto plazo, y la
generacion de expectativas favorables sobre
la estabilizacién y las inversiones. Sin
embargo, el proceso de transicién necesario
para lograr una coordinacién efectiva de
politicas macroeconémicas también puede
entrafar costos, incluida la incertidumbre
derivada de negociaciones prolongadas y
el riesgo de adoptar medidas ineficientes
como resultado de concesiones reciprocas.
A su vez, la restriccién de la libertad para
aplicar politicas internas puede tener
costos politicos.

2. La dinamica de la inversién

Tradicionalmente, en los andlisis del
crecimiento se ha supuesto que el
progreso técnico es el factor que posibilita
que, a largo plazo, la tasa de crecimiento
de la produccion supere ala de incremento
demografico. En este marco, si el
crecimiento a largo plazo depende
exclusivamente de un progreso técnico
que se supone exdgeno, la eliminacién de
barreras comerciales y la expansion del
tamafio del mercado no pueden
aumentarlo (Baldwin, 1989). Sin embargo,
aun dentro de esta l6gica, una integracién
econdémica genera efectos dindmicos que
habitualmente no son tenidos en cuenta y
que estan vinculados al impacto a
mediano plazo de la mejor asignacién de
recursos (fruto de la integracién) en las
tasas de inversiébn y crecimiento, que
persiste hasta que la economia asume su
nueva trayectoria de crecimiento estable.

Los andlisis de los efectos estéticos de
una integracion econémica muestran
generalmente las ganancias que de ella se
pueden lograr en términos de asignacién
de factores productivos. Esas ganancias
dan origen a un aumento, por una sola
vez, de la rentabilidad del capital que, asu
vez, induce una mayor inversién, permite
elevar el ahorro y aumenta el producto
més de lo que seria de esperar si se
consideraran tinicamente los impactos
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estéticos. Asi, por ejemplo, en el caso de la
Comunidad Europea, se ha indicado que
el Programa 1992 podria incrementar el
producto comunitario como resultado de
dos efectos: i) un aumento de la eficiencia,
que permitiria lograr un mayor producto
con la misma cantidad de capital y trabajo,
y ii) un incremento del ahorro (debido a
una mayor rentabilidad del capital
invertido) y de la inversién, que
expandiria el acervo de capital y, por lo
tanto, el producto (Baldwin, 1989 y 1992).
El segundo efecto actiia en el mediano
plazo, hasta que la economia encuentra el
nuevo nivel de su acervo de capital y una
nueva razén capital-trabajo de equilibrio.
La magnitud aproximada de este efecto
puede estimarse empiricamente con un
grado razonable de precisién (véanse el
cuadro II-12 y el recuadro II-4).

La intensidad de los impactos
mencionados aumenta significativamente
cuando las economfas de escala son
incorporadas como un factor central del
crecimiento. La presencia de esas
economias da origen a una productividad
del capital que no decrece a largo plazo a
medida que se eleva la relacién
capital-trabajo (Romer, 1986 y 1987). Una
expansién del mercado que induzca un
incremento de la eficiencia puede acarrear
un aumento de la tasa de crecimiento a
largo plazo. La mejoria de la eficiencia
actia por medio de un incremento del
producto con respecto a un acervo dado
de capital, lo que provoca un aumento, por
una sola vez, de la relacion producto-
capital. Este incremento, dada una tasa de
ahorro constante, eleva directamente las
tasas de crecimiento del capital y del
producto. Los beneficios estiticos de la
integracién dan asi origen a un aumento
permanente de la tasa de crecimiento.

3. Laincorporacion de progreso técnico

a) Innovacién y crecimiento

La fuerza motriz de una dindmica
enddgena de la innovacion es la inversién
en investigacion y desarrollo con el
propésito de desarrollar una ventaja
competitiva que permita obtener

beneficios extraordinarios, derivados del
monopolio temporal de los derechos de
propiedad sobre esa innovacién. Una
dindmica innovadora orientada a la
biisqueda de beneficios puede dar lugar a
importantes economias de escala cuando
es posible dividir los costos fijos de investi-
gacién y desarrollo entre un niimero mayor
de unidades vendidas, como resultado de
una expansion del mercado. En este caso, la
integracion tiene efectos similares, aunque
potencialmente menores, que la expansién
no preferencial del comercio. La
superacion de barreras comerciales tiene
un costo para las empresas que reduce la
tasa de beneficio que obtienen de sus
gastos fijos en investigacién y desarrollo;
en cambio, la expansion del mercado que
resulta de laintegracion tiende a aumentar
la rentabilidad de la investigacién y
desarrollo, asi como a incrementar la tasa
de crecimiento a largo plazo.

Existen muchos mecanismos
mediante los cuales un proceso de
integracién puede repercutir en la
innovacion y el crecimiento a largo plazo.
En general, las tasas de crecimiento son
mayores cuando el conocimiento técnico :
que contribuye a la productividad de la
investigacién industrial fluye libremente
entre paises. En este sentido, la
integracién, al poner en competencia
directa a proveedores de diferentes paises,
genera ingentivos para desarrollar ideas
nuevas, facilita el intercambio de
informacién y reduce la duplicacién de
esfuerzos de investigacion y desarrollo
todo lo cual aumenta la productividad de
los recursos dedicados a esta actividad.

Por su parte, los procesos de unifor-
macién (estandarizacién) de regulaciones
y normas que suelen contemplar los acuer-
dos de integracién, permiten reducir el
costo fijo de la investigacién y desarrollo y
posibilitan una mayor rentabilidad y dina-
mismo de la innovacién. Por el contrario,
la integracion también puede generar
efectos adversos a esa dinamica, como los
derivados de mayores presiones competi-
tivas, que reducen los beneficios extraor-
dinarios que motivan la innovacién. Dado
que la evidencia empirica y los anilisis
tedricos discrepan significativamente en
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Cuadro II-12
EFECTOS DINAMICOS DE LA INTEGRACION EUROPEA

EN 1992 Y SUS PARAMETROS

Rango de Variacién dela  Equivalencia de
Parametros estimacién del tasa de términos de

pardmetro crecimiento ingreso (%)?
Efecto estitico
(Informe Cecchini) 0 2.5-6.5
Efecto sobre crebcimiento a
mediano plazo 0.6-8.9
Tasa de ahorro 10%
Elasticcidad producto-capital
(a+b) 0.2-0.6
Depreciacién 12%
Efecto sobre crecimiento
a largo plazo (permanente) 0.28-0.92 9-29
Tasa de ahorro 10%
Crecimiento de la mano de obra ¢ -0.77%
Economias de escala (b) ® 0.32
Depreciacién 12%
Efecto de la innovacién end6gena 0.3-0.8 10-25
Elasticidad de la sustitucion reciproca
entre consumo presente/consumo futuro 10%
Uniformacién de regulaciones f 0.5-0.8%

Fuente: R.E. Baldwin, “The growth effects of 1992”, Economic Policy, octubre de 1989, y “Measurable dynamic gains from trade”, Journal
of Political Economy, vol. 100, N° 1, 1992; y W. Peres, “Efectos dindmicos de la integracién econdmica. Aproximaciones analiticas”,
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (cEpAL), 1993, inédito.

 Tasa de descuento: 5%.
® Duracién aproximada: 10 afios.

“Incluye economias de escala (b), en que b 0. PGB =j (capital)a+b (mano de obra empleada) la

4 Horas trabajadas.
° Romer, 1987.
f Reduccién de costos.

su apreciacién del impacto de una mayor
competencia sobre la innovacién empre-
sarial, no es posible prever con exactitud
si el sentido del mismo serd positivo o
negativo.!”

b) Repercusiones de la integracion en la
innovacion
Determinar el impacto que la
expansion del comercio causada por un

proceso de integracién ejerce sobre la
dindmica de la innovacién implica
explicitar las ventajas relativas (trade-offs)
en materia de eficiencia que ofrecen los
usos alternativos de recursos escasos, lo
que es especialmente importante cuando
se trata del principal factor productivo que
interviene en el proceso de innovacién: los
recursos humanos altamente calificados
(capital humano). En particular, el anélisis

17 Las reflexiones sobre los posibles impactos positivos que ejerce una estructura oligopélica sobre la
dindmica innovadora tienen su origen en los planteamientos de Schumpeter. En Geroski (1990) se
puede encontrar una critica de tales posturas, basada en la experiencia de la industria manufacturera
del Reino Unido entre 1970 y 1979. En Scherer y Ross (1990, cap. 17) se presenta una revisién
exhaustiva del tema y de la evidencia disponible.
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de casos en los que existe la posibilidad de
optar entre utilizar esos recursos para
desarrollar innovaciones o dedicarlos ala
produccién de bienes exportables permite
llegar a resultados como los que se
detallan a continuacién (Grossman y
Helpman, 1991).

i) La asignacién de recursos en los
paises miembros de un acuerdo de
integracién puede experimentar cambios
importantes. Por ejemplo, en el caso
especifico de una economia de reducido
tamafio que importe bienes intensivos en
capital humano, la integraciéon podria
disminuir la demanda derivada de ese

factor productivo y, por ende, los costos de
la innovacién. En ese pafis, la integracién
comercial tendrfa un impacto indirecto
positivo sobre la tasa de crecimiento. Por
el contrario, si la economia en cuestién
exporta bienes intensivos en capital
humano, puede suceder que un
incremento del comercio induzca una
reduccién de la innovacién debido a la
reasignacién de ese factor productivo en
favor de la manufactura de bienes
exportables y en detrimento de la
investigacion y desarrollo. En ambos
casos, los ritmos de crecimiento del
producto y de la innovacién podrian ser
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modificados  mediante politicas
comerciales; sin embargo, una mayor
asignacién de capital humano a la
innovacién lograda de ese modo puede
reducir la eficiencia de la asignacion de
recursos. o

i) Cuando los-beneficios derivados de
la difusién tecnolégica (spill-overs) se
concentran a nivel nacional (en vez de
difundirse en forma amplia entre los
paises del acuerdo) y los participes
difieren apreciablemente en tamaiio, es
posible que la participacién de un pais
'pequeiio en el mercado mundial se
reduzca a lo largo del tiempo. Las
empresas de ese pais pueden no ser
capaces de hacer frente a la creciente
competencia externa, lo que disminuye la
rentabilidad de sus inversiones en
actividades generadoras de conocimiento.

iii) En una situacién inicial similar ala
anterior, un pafs que comienza con
desventajas en términos de la
productividad de su investigacion
industrial, enfrentado a la competencia
internacional de un pafs tecnolégicamente
avanzado, puede registrar una
declinacién de su ritmo de innovacién y de
crecimiento. En este caso, el capital
‘humano tendera a desplazarse desde las
actividades intensivas en tecnologia hacia
sectores productivos maduros.

iv) Un pais con una dotaci6n relativa-
mente abundante de mano de obra no
calificada puede ser llevado por la
integraci6n a especializarse en la produccién
de manufacturas tradicionales; en este
caso, la tasa de crecimiento del producto
manufacturero puede reducirse a medida
que avanza el cambio tecnolégico en
actividades intensivas en tecnologia. Pese
a lo anterior, no existen razones para
suponer que la tasa de crecimiento de la
innovacién de ese pafs declinaria.

v) Incluso en un pais con abundantes
recursos humanos puede suceder que la
integracion aumente a tal grado la
retribucién a ese factor que el incentivo
para invertir en investigacién y desarrollo
tienda a disminuir. Como resultado, ese
pais innovaria més lentamente en una
situacién de integraci6én que en una de
relativo aislamiento. Si la participacién de

los bienes de tecnologia avanzada en el
producto industrial no aumenta
significativamente, la propia tasa de
crecimiento de este ultimo puede
disminuir. '
Es importante resaltar que, incluso en
los casos en que un pais pudiera
experimentar un retroceso de la tasa de
crecimiento de su produccién después de
la integracién, existen beneficios

importantes vinculados a este tipo de

procesos: i) la oferta externa permite
aumentar el consumo interno de bienes
mas modernos, desarrollados en ‘el
exterior, y ii) el pais puede beneficiarse de
una especializacién acorde con sus
ventajas comparativas.

) Integracién e imitacion de productos

En el caso especifico de una integracién
entre paises desarrollados y en desarrollo,
es necesario tener especialmente en cuenta
los procesos de imitaci6én, dado que buena
parte del desarrollo de productos y
procesos en los segundos responde a ese
mecanismo de cambio tecnolégico. Los
recursos que las empresas dedican al
avance tecnoldgico tienden a concentrarse
en el aprendizaje y la adaptacién de
tecnologias desarrolladas en otras areas
del mundo. Por lo tanto, la imitacién de
productos es un mecanismo de disemi-
nacién internacional de resultados de
investigacion, que se suma a los beneficios
generales que puedan derivarse de la
difusién tecnoldgica (spill-overs).

La imitacién no siempre afecta
negativamente a los productores de los
paises desarrollados, pues es posible que
exista una retroalimentacién positiva
entre procesos de innovacion y de
imitacién. Cuando un pais en desarrollo
copia productos de paises desarrollados,
se reduce la duracién esperada del poder
monopdlico que alli detentan los
innovadores. Sin embargo, este efecto
adverso al incentivo para innovar en los
paises desarrollados puede ser
compensado en la medida en que la
competencia de las imitaciones reduzca el
nimero de competidores que una
empresa innovadora debe enfrentar en su
propio mercado. Laimitacién en los paises
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en desarrollo podria asi aumentar la tasa
de beneficio de los innovadores de los
paises desarrollados que permanecieran
en el mercado. Cuando la innovacién se
traduce en un aumento de la variedad de
productos disponibles, es posible que el
efecto positivo predomine sobre el
negativo: una mayor tasa de imitacién
incrementa los beneficios esperados de
una nueva variedad de un producto y
también el incentivo para innovar.

En los casos en que la imitaciéon en un
pais en desarrollo va acompanada de un
aumento de la calidad del producto que
representa un avance en su ciclo de vida,
y la diferencia de productividad entre una
generacion de innovadores y sus potenciales
seguidores es lo suficientemente pequeiia
como para que los segundos puedan hacer
investigacién, el aumento de la
produccién basada en imitacion en los
paises en desarrollo puede provocar un
descenso de la tasa de crecimiento de la
innovacién en los paises desarrollados y
las politicas que se apliquen para
promover una mayor productividad en
los paises en desarrollo podrian repercutir
negativamente sobre la tasa de progreso
tecnoldgico de los paises més avanzados.

Finalmente, existen dos factores
adicionales que inciden de modo especial
enlarelacién entre innovacion e imitacion:
i) si la magnitud y la calidad de los flujos
de informacién entre paises aumentan a
raiz de un acuerdo de libre comercio, es
posible que éste facilite los procesos de
imitacién, y ii) cuando un acuerdo implica
una normatividad mas exigente en
materia de defensa de los derechos de
propiedad intelectual, los paises que
desarrollan procesos de imitacién pueden
resultar considerablemente afectados.
Esto implica que el potencial de los
acuerdos de integracién para incidir en la
imitacién es mayor que el de la expansion
indiscriminada del comercio en general.

4. El papel de los flujos de informacién

La mayoria de las reflexiones sobre las
consecuencias de los procesos de
integracion tienden a concentrarse en el

andlisis de los flujos de bienes entre paises.
Sin embargo, el insumo “ideas” puede ser
el factor de produccién més importante
entre los que intervienen en el proceso de
innovacién; por otra parte, la cercanfa y
afinidad cultural de los paises de la regién
permiten suponer que este factor puede
desempenar un papel central en un
proceso de integracion.

Para estudiar el efecto de la presencia
o ausencia de flujos de informacién entre
paises es conveniente distinguir entre dos
situaciones; en la primera, el acervo de
conocimientos es el insumo fundamental
para la produccién de innovaciones; en la
segunda, la produccién depende exclusi-
vamente del capital y del trabajo calificado
y no calificado (Rivera Batiz y Romer,
1991). En el primer caso, en cualquier
investigacion se puede utilizar, sin costo,
el acervo total de conocimientos
disponibles en una sociedad en un
momento dado. En esta condiciones, se
produce un equilibrio con beneficios
derivados de la difusién tecnoldgica
(spill-overs), o con externalidades en el
sector de investigacién y desarrollo. En el
segundo caso, dado que el conocimiento
no es un elemento determinante en la
funcién de produccién de innovaciones,
no existen tales efectos. En este marco, se
presentan tres situaciones extremas, de las
que se pueden extraer conclusiones de
interés:

i) Existencia de flujos de bienes, pero
no de informacién, en un contexto de
produccién basada en el conocimiento. En
este caso, un proceso de integracion que
s6lo contemple el comercio de bienes, si
bien puede elevar los niveles de
produccién y de bienestar, no incide sobre
la tasa de crecimiento a largo plazo.

ii) Existencia de flujos de informacién
y de produccién basada en el conocimiento.
Laapertura de redes de comunicacién y de
informaciéon puede provocar un aumento
permanente de la tasa de crecimiento debido,
primero, a la expansion del acervo de
conocimientos disponible para producir
innovacién y, segundo, a que el mayor
acervo de conocimientos utilizables en
investigacién aumenta la productividad del
capital humano dedicado a esa actividad
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(sin modificar la productividad de otras),
lo que induce un desplazamiento de ese
factor hacia la investigacion.

iii) Existencia de flujos de bienes y de
produccién no basada en el conocimiento.
En este caso, dado que la funcién de
produccién de innovaciones no considera
el acervo de conocimientos, el mero flujo
de bienes permite obtener resultados
equivalentes a los de una integracién
plena, con el correspondiente aumento de
latasa de crecimiento. Es importante tener
en cuenta que en estas condiciones la
integraciéon acrecienta la dindmica
productiva aun en ausencia de beneficios
derivados de la difusiéon tecnolégica
(spill-overs).

Si se tiene en cuenta que una
produccién intensiva en conocimiento
pareceria ser mas representativa de las
situaciones predominantes en la actual
etapa de cambio tecnoldgico, es necesario
resaltar la importancia de las redes de
comunicacién de conocimientos, cuyo
desarrollo debe ser parte sustantiva de
todo esfuerzo integrador. Sin embargo, es
posible que en el caso de ciertas economias
muy poco desarrolladas sea aconsejable
centrar la atencién en el modelo no basado
en el conocimiento, en el que la mera
integracién comercial en materia de bienes
asegura un efecto dinamizador de la tasa
de crecimiento a largo plazo.

5. Implicaciones de politica

A partir de las consideraciones anteriores
sobre los efectos dindmicos del comercio
en la innovacién, se puede resefiar un
conjunto de elementos que es conveniente
tener en cuenta para lograr el méaximo
impacto positivo de un proceso de
integracion en tal sentido.

1) Los acuerdos de integracién pueden
contribuir a la eficiencia por distintas vias.
En primer término, este efecto tenderd a
acentuarse en la medida en que participen
socios comerciales importantes y la
proteccién frente a terceros sea moderada.
Segundo, pueden permitir el aprovecha-
miento de economias de escala, beneficios
que propenderan a ser mayores si en el

mercado mundial existen practicas protec-
cionistas que impiden beneficiarse de ellas.
Finalmente, la coordinacién de politicas
puede generar beneficios adicionales,
aunque su puesta en préctica presente
dificultades que pueden acarrear costos
econémicos y politicos importantes.

ii) Los acuerdos de integraci6n
pueden ser muy beneficiosos con respecto
a las expectativas de inversiéon. La mayor
eficiencia derivada de la integracién
también puede reflejarse en niveles mas
altos de ahorro e inversién, asi como en un
aumento de la productividad de la
segunda. Por lo tanto, el proceso puede
generar efectos importantes y duraderos
relacionados con las tasas de crecimiento
de los paises que se integran, aunque tales
beneficios s6lo seran significativos en la
medida en que en los acuerdos participen
socios comerciales de importancia.

iii) La concentracién nacional o la
difusién global de los beneficios derivados
de la difusién tecnoldgica (spill-overs) dan
origen a situaciones radicalmente diferentes
cuando la generacién de innovaciones es
funcién, entre otros factores, del acervo de
conocimientos de una economia. En la
medida en que los factores predominantes
impulsen la difusién global de tales
beneficios, las condiciones histéricas iniciales
de cada pais tenderdn a ser menos
determinantes en la generacién de circulos
virtuosos entre tamafio de mercado,
eficiencia de la innovacién y tasa de
crecimiento a nivel exclusivamente nacional.
En estos casos, paises relativamente
menos eficientes en materia de
investigaciéon pueden reducir con mayor
rapidez su rezago tecnoldgico con respecto a
socios mas avanzados. Esto es especialmente
importante cuando se trata de economias
pequefas y, por lo tanto, con menores
acervos de conocimientos utilizables en la
investigacién, o que han tenido poca
experiencia en esta actividad, lo que
redunda en una baja eficiencia.

iv) Existe una relacion positiva entre
una menor duplicacién de actividades de
investigacion y desarrollo y una mayor
eficiencia de los esfuerzos de innovacién
en el conjunto de paises participantes en
un proceso de integracién. El flujo de
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conocimientos es posiblemente mads
importante que el flujo de bienes en lo que
respecta a la posibilidad de evitar
repeticiones que, a su vez, implican una
asignacion ineficiente de recursos y una
diversificacién de productos menor que la
que una economia integrada podria ofrecer.

v) Las politicas destinadas a aumentar
la eficiencia del proceso de innovacién son
un instrumento apropiado para reducir
los rezagos vinculados a las condiciones
histéricas iniciales. Estas politicas son
especialmente importantes en los casos en
que la base tecnoldgica del pais menos
avanzado podrfa permitirle desarrollar
estrategias de imitacién a lo largo del ciclo
de vida de un producto. Las politicas que
estimulan directamente las actividades
innovadoras tienden a ser més eficientes
que las que procuran favorecer a sectores
econémicos relativamente intensivos en
innovacion. En particular, la utilizacién de
la politica de comercio exterior para
aumentar el dinamismo de la innovacién
puede incidir negativamente en la
eficiencia de la asignacién de recursos.

vi) Es conveniente coordinar, o al
menos compatibilizar, las politicas de
apoyo a la productividad y la innovacién
entre los paises miembros de un acuerdo.
En caso contrario, los efectos de esas
politicas en el exterior pueden ser
adversos al crecimiento del producto y a
la innovacién en algunos de ellos. En un
drea econémicamente integrada, las
politicas gubernamentales de los paises
miembros mas grandes influyen sobre la
distribucién de incentivos para la
innovacién entre los diversos integrantes
y, por lo tanto, sobre la localizacién de las
actividades de investigacién y su ritmo de
crecimiento.

vii) El impacto de la integracion en el
precio de factores productivos escasos,
como el capital humano, puede provocar
resultados inesperados. La movilidad de
los recursos humanos calificados (capital
humano) entre los paises participantes en
un proceso de integracion permite
corregir algunos efectos negativos
vinculados a una asignacién de factores
que no propicie la innovacién y el

crecimiento, derivada de un alza del
precio de tales recursos.

viii) No existen planteamientos de
alcance general sobre si para lograr una
integracion exitosa es conveniente que los
pafses participes sean relativamente
similares o muy diferentes. Desde el punto
de vista econémico, las diferencias
permiten aprovechar la especializacién en
actividades con ventajas comparativas y
adoptar estrategias tecnolégicas de
imitacién. Sin embargo, una diferencia
demasiado grande puede dar origen a
procesos negativos que impidan que la
imitacién avance a lo largo del ciclo de
vida del producto.

6. La articulacién productiva a
nivel regional

Debido a la naturaleza sistémica de la
competitividad, los compromisos de
integracién que hoy se asumen también
pueden tener efectos dindmicos
relacionados con la productividad,
derivados del mejoramiento del sustrato
en que estan insertas las empresas, es decir
de la infraestructura fisica, humana,
financiera e institucional con que cuentan.
Por ejemplo, la cooperacién en el édrea
energética mediante interconexiones
eléctricas, el uso compartido de servicios
portuarios, el desarrollo de centros de
excelencia comunes para capacitacion,
educacion e investigacion, y la adopcién
de modalidades analogas de cooperacién
podrian tener un profundo impacto en
materia de asignacién de recursos y de
costos de produccién. El perfecciona-
miento de la legislacién y las instituciones
araiz de la aplicacion de acuerdos integra-
dores también podria contribuir a alentar
la inversién privada en un dmbito que se
caracterice por una creciente estabilidad.

Lo anterior tiene que ver con el hecho
de que los obstaculos que enfrenta el
intercambio comercial no son solamente
los aranceles y las barreras comerciales no
arancelarias. También existen otras trabas,
o costos de transaccién, que resultan de
impedimentos geograficos, institucionales,
legales y sociales, los que tienden a ser
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mayores en la esfera regional —tanto entre
paises como dentro de ellos— que en la de
las relaciones comerciales con el resto del
mundo, lo que refleja una debilidad
sistémica de la competitividad. Eliminar
tales costos de transacci6n puede ser atin
més significativo para la integraciéon que
las reducciones arancelarias (Reynolds,
Thuomi y Wettmann, 1993).

En particular, la reduccién de esos
costos mediante acciones como la
facilitacién del comercio, la construccién
de puentes y carreteras, el perfeccionamiento
de los mercados de crédito y la eliminacién
o armonizacién de regulaciones, puede
convertir a empresas de la region aparente-
mente ineficientes en proveedores mds
idéneos que las extrarregionales. Eso
significa que dichas acciones de
integracién ofrecerian la posibilidad de
eliminar el efecto negativo de la desviacién
del comercio vinculado a los acuerdos
preferenciales, puesto que en estas
condiciones la preferencia arancelaria ya no
estaria favoreciendo la adquisicién de
bienes y servicios de mayor costo,
producidos en la regién (Reynolds,
Thuomi y Wettmann, 1993). Sin embargo,
estas iniciativas exigen movilizar recursos
cuyo valor puede ser elevado, a diferencia
de las acciones “negativas”, como la
reduccién de aranceles, que aparte de los
ingresos fiscales que dejan de percibirse,
no requieren de recursos adicionales para
ser llevadas a cabo. En cambio, las acciones
“positivas”, como la construccién de obras
de infraestructura, tienen costos de
importancia, lo que hace necesario
evaluarlas y ordenarlas en términos de sus
beneficios netos.

Por otra parte, entre los factores
determinantes sectoriales o industriales
de la competitividad cabe mencionar la
estrecha relacién que se establece entre
sectores o grupos de empresas, que
constituyen auténticos conglomerados
informales, asi como en agrupaciones de
empresas y organismos de diversos tipos
unidos por vinculos verticales (proveedor-
usuario) y horizontales (uso compartido
de servicios tecnolégicos, financieros, de
informacién o de comercializacién). En
ambos casos se da lo que la CEPAL ha

definido como “articulacién productiva”
y una interaccién creativa entre agentes
publicos y privados con el objeto de
contribuir a la difusién de adelantos
técnicos (CEPAL, 1990a, caps. IV y V).

Lo anterior también se aplica al proceso
de integracion. En general, la movilidad
de personal calificado de una empresa a
otra, el uso compartido de infraestructura,
la produccién de componentes de equipos
que pueden ser utilizados en diversas
industrias, la adopcién de nuevos sistemas
tecnolégicos o redes, y el intercambio de
informacioén sobre técnicas, experiencias y
oportunidades pueden facilitar la difusién
tecnoldgica a nivel regional. La cercania
geogréfica y cultural, que adquiere mayor
importancia en un contexto de apertura,
ofrece la posibilidad de aprovechar estas
oportunidades mas plenamente que en el
pasado. A ello se agrega el conjunto de
practicas empresariales que acompanan ala
apertura y a la desreglamentacién en un
marco de globalizacién, que incluye el
proceso de desverticalizacién en curso y el
consiguiente incremento de las relaciones
entreempresas y proveedores. Surge asi un
nuevo modelo de organizacién industrial,
con grados crecientes de especializacion, en
el que se establecen redes de subcontratacion
que vinculan empresas medianas y
pequenias de varios paises con otras de
mayor envergadura. Con ello se abre la
posibilidad de que se constituyan redes
regionales o subregionales con un
potencial de innovacién cuyo desarrollo
requeriria de diversos servicios, tales como
la adquisicion y diseminacién de informa-
cién, la capacitaciéon y los servicios
financieros. También implica la
posibilidad de un proceso de integracién
impulsado por la innovacién.

Dado que la mayoria de estas activi-
dades se basan en relaciones estables entre
las empresas, convendria fomentarlas o
reforzarlas  mediante  diversos
mecanismos institucionales (véase el
recuadro II-5). En los tiltimos aiios, se han
llevado a cabo numerosos encuentros
empresariales y variadas actividades de
divulgacién y de fomento, que han
contribuido a la realizacién de inversiones
conjuntas y a un mayor intercambio



LAS BASES DE UN REGIONALISMO ABIERTO EN AMERICA ... 67

comercial entre paises de la regi6n. En este
sentido, seria aconsejable que los
compromisos sectoriales asumidos como
parte de los acuerdos de integracion fueran

siendo sustituidos por convenios de
concertacién entre los sectores piblico y
privado, con el objeto de promover
inversiones, el intercambio tecnolégico y
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el suministro reciproco de servicios
complementarios. Una manera concreta
de hacerlo seria mediante proyectos
privados o mixtos, destinados a los
sectores productivos y a los centros de
investigacién o cuyo objeto fuera eliminar
obstéculos en 4dreas como el transporte, la
energia y las telecomunicaciones. Ya existen
numerosos ejemplos de iniciativas de este
tipo en la regién. El conjunto de acciones
propuestas podrfa contribuir, entonces, a
una articulacién productiva entre varios
pafses, que incluyera la produccién de
bienes y de servicios y no dependiera exclu-
sivamente de la integracién de mercados.
Actualmente existe una tendencia
generalizada a considerar la articulacion
de mercados como eje de los acuerdos
integradores. Esto suele dar origen a
criticas en el sentido de que se otorga
exagerada importancia a los convenios
comerciales, en detrimento de otros
aspectos de la integracién, como la
ejecucién de proyectos conjuntos y la
concertacién regional de los sectores
publico y privado. Al respecto, cabria
recordar que estos convenios, mds que

intensificar el intercambio comercial, se
proponen estimular la produccién y la
productividad. Es mads, la concreciéon de
los beneficios potenciales de la
concertacién regional de los sectores
ptblico y privado y de los proyectos
conjuntos, de tal manera que forme parte
de un proceso dindmico de transformacién
productiva a nivel regional y no se limite
amedidas puntuales, dependeré en buena
medida de que se produzca una
liberalizacién amplia del comercio de
bienes y servicios entre los paises que se
integran. Se trataria, en general, de que la
integracién comercial creara condiciones
globales favorables para acelerar la
integracién informal; por ejemplo, la
ausencia de barreras arancelarias y no
arancelarias podria estimular la
construccién de carreteras. Asimismo, es
posible que la adopcion de programas
concretos y permanentes de promocién
comercial y de inversiones contribuya a un
mejor aprovechamiento de los acuerdos
formales de comercio ya suscritos y a la
expansién del comercio reciproco.
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Capituloe III
LAS ORIENTACIONES CENTRALES:
MECANISMOS, INSTRUMENTOS
Y POLITICAS
\ J

A. LA ESTABILIZACION, EL FINANCIAMIENTO Y EL
REGIONALISMO ABIERTO

1. El fortalecimiento de la credibilidad
de los acuerdos y el apoyo a
las balanzas de pagos

En la medida en que la estabilizacién se
consolide en América Latina y el Caribe no
s6lo se reducirdn los costos y la incer-
tidumbre que acarrean los desequilibrios,
sino que también perderadn peso los
argumentos en favor de restringir los
acuerdos preferenciales de liberacién
comercial a aquellos entre pares de paises
que exhiban mayores avances en materia
de equilibrios internos y externos. Unavez
que un pais supera los desajustes macro-
econémicos, aumenta su atractivo como
coparticipe de iniciativas de integracién
para los gobiernos y también para los
sectores privados de otros paises.

Para conjugar efectivamente el riesgo
a nivel de pais que surge de los
desequilibrios macroeconémicos transitorios
se requiere, entre otras cosas, del apoyo a
las balanzas de pagos. Como la
experiencia de la década anterior lo
demuestra, cuando en los paises de la
region se registran déficit globales en la
balanza de pagos, el comercio
intrarregional también resulta afectado, a
pesar de no constituir la principal fuente
del déficit. En consecuencia, los
mecanismos regionales de apoyo a las
balanzas de pagos, sumados a los

organismos financieros multilaterales,
pueden contribuir significativamente a
facilitar el ajuste de las cuentas externas de
los paises y evitar asi efectos despropor-
cionadamente adversos al comercio
intrarregional (véase el recuadro III-1).

Sin embargo, con la excepcién del
Fondo Latinoamericano de Reservas, los
mecanismos de apoyo a las balanzas de
pagos, tales como el Acuerdo de Santo
Domingo y el Fondo Centroamericano de
Estabilizacién Monetaria, han carecido de
la capacidad financiera necesaria para
responder a una demanda generalizada
de recursos. De la experiencia con esos
mecanismos acumulada hasta ahora se
deduce que, para que efectivamente -
contribuyan a resolver los desequilibrios
de balanza de pagos, en el marco de la
escasez de recursos externos regionales de
largo plazo, deben poseer una
organizacion y personalidad juridica
propias y estar dotados de medios
suficientes para satisfacer las demandas.
Ademés de la cooperacion financiera para
apoyar las balanzas de pagos, también
puede recurrirse a otros tipos de
financiamiento, como el destinado a las
exportaciones regionales que se canaliza,
en particular, por intermedio de la
Corporacién Andina de Fomento (CAF) y el
Banco Latinoamericano de Exportaciones
(BLADEX) (Jiménez, 1993).
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2. El manejo de los desequilibrios generar fuertes tensiones en un proceso de
comerciales integracion incipiente. Es por eso que

podrian surgir demandas en el sentido de
corregir desequilibrios bilaterales adn
antes de que se hayan creado las
condiciones y acumulado la experiencia

Cuando se producen desequilibrios
macroecon0micos transitorios pueden
aparecer desfases comerciales capaces de
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necesarias para establecer un procedimiento
de coordinacién, y sin que existan
mecanismos financieros regionales o
suficientes recursos para enfrentar tal
problema. Se trata de una situacién
compleja, porque exige a los paises
corregir desequilibrios de los flujos
intrarregionales de comercio aun cuando,
presumiblemente, ninguna de las partes
estd dispuesta a modificar su propio
manejo macroeconémico.

Si la disponibilidad de instrumentos
estrictamente macroeconémicos para en-
carar en forma coordinada la aparicién de
desequilibrios bilaterales es limitada (o in-
cluso nula), parece natural que surjan pre-
siones en el dmbito de las variables de
politica comercial, que pueden estar rela-
cionadas con la integracion. Por ejemplo,
es posible que las partes pongan reparos a
la existencia de preferencias aduaneras en
sectores perjudicados por las importacio-
nes. La utilizacién de instrumentos de po-
litica comercial para resolver problemas
de corto plazo, cuyo origen es presumible -
mente macroeconémico, no parece ser la
mejor estrategia. Sin embargo, no es posi-
ble descartar la probabilidad de que tales
circunstancias se presenten en la préctica.

Ante la situacién descrita se plantean
disyuntivas. Si no se ha previsto una
medida de flexibilidad desde el comienzo,
la adhesion al proyecto de integracién se
presenta como una opcién entre “todo o
nada”; la aparicién de grandes desfases,
tanto a nivel macroeconémico como de
determinadas empresas, puede llevar el
proyecto a la crisis. Alternativamente, un
manejo demasiado flexible del proceso de
integracién comercial enrarece el clima
para la adopciéon de decisiones sobre
intercambio e inversién, dado que vuelve
incierta la continuidad de las seiales.
Dejar las politicas en materia de comercio
regional al arbitrio de las fluctuaciones
ciclicas de precios y voltiimenes no tiene
sentido, excepto como solucién de
emergencia, a falta de otros instrumentos.
Pero, si se reconoce la existencia de esa
posibilidad, serfa importante definir
pautas de antemano a fin de determinar
qué acciones se considerardn aceptables.
También parece deseable que los cursos de

accién que se adopten sean el resultado de
algtin tipo de negociacién o, al menos,
consulta previa, para asi alejar la
posibilidad de caer en espirales de
medidas y represalias. Una forma de
arreglo cooperativo -a partir de un
reconocimiento de las restricciones
relativas al uso de instrumentos— podria
ser que los paises superavitarios, tanto en
términos globales como bilaterales,
acepten una reduccién transitoria de las
preferencias en su favor y faciliten el
ingreso a sus mercados de bienes
provenientes de las economias deficitarias.
Se evitaria asi que las asimetrias macro-
econémicas se corrigieran exclusivamente
mediante la disminucién del comercio
reciproco.

3. Reforzamiento de los sistemas
de pago

Los sistemas de pago pueden desempeiiar
un papel fundamental en la gestién de un
regionalismo abierto en América Latina y
el Caribe. En principio, la funcién
principal de las cdmaras de compensacién
es reducir el nimero de transacciones
bilaterales, lo que permite ahorrar tiempo
y recursos. No obstante, también podrian
contribuir a disminuir la incertidumbre
que entraiia el comercio, particularmente
la probabiliddd de que los agentes en el
pais de destino no salden sus
compromisos (Jiménez, 1993). Es
previsible que, a diferencia de las
exportaciones tradicionales, que suelen
ser realizadas por conducto de
intermediarios de gran envergadura, las
nuevas exportaciones intrarregionales se
dirijjan hacia compradores de menores
dimensiones, lo que posiblemente
incremente los riesgos conexos.

Asi, una de las funciones mds
importantes del sistema de pagos de la
ALADI ha sido la de reducir la incertidumbre
mediante procedimientos que permiten
establecer cudles son los bancos nacionales
autorizados para operar por medio del
sistema y, en segunda instancia,
garantizar el pago, entre bancos centrales,
de las operaciones vinculadas al comercio
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intrarregional. De este modo contribuye a
alejar la probabilidad de que el exportador
regional no reciba los pagos adeudados
por los importadores de otros paises de la
region, lo que elimina gran parte del riesgo
comercial. Resta, al menos en teoria, el

riesgo a nivel de pafs, que deriva.

principalmente de la eventual imposibilidad
de unbanco central de la region para hacer
frente a sus compromisos externos.
Debido a que el sistema en cuestién fue
establecido por un acuerdo entre paises
que tradicionalmente han respetado las
condiciones pactadas, es posible afirmar
que este riesgo ha disminuido.

Cualquier intento de reactivar los
sistemas de pago en Centroamérica y el
Caribe, que dejaron de funcionar en la
década de los ochenta, deberia tener en
cuenta la experiencia del sistema de la
ALADI y, en particular, el hecho de que un
esquema como éste, basado en lineas de
crédito bilaterales, por su propia
naturaleza limita el endeudamiento
méximo entre pares de paises al evitar la
concentracién de recursos. De este modo,
en el caso de que un pais no pudiera hacer
frente a sus compromisos, sélo resultarfan
directamente afectados los paises partes,
en tanto que el resto del sistema de pagos
puede continuar operando normalmente.
Una forma alternativa de volver a poner
en operacién los sistemas de pagos en
Centroamérica y el Caribe serfa que los
paises de la subregion se incorporaran al
esquema de la ALADIL.

Aun cuando los sistemas de pagos
permiten reducir el uso de divisas
convertibles internacionalmente, su
utilidad disminuye a medida que se
restablecen los mercados privados de
divisas y las monedas nacionales se tornan
més atractivas como medio de pago, lo
que hasido demostrado por la experiencia
de la Unién Europea de Pagos (véase el
recuadro III-2). Pero si las monedas
nacionales no son ampliamente utilizadas
como medio de pago en América Latina y
el Caribe, cobran mayor importancia los
instrumentos de creacién de liquidez
regional que resulten mds atrayentes
desde el punto de vista de su
convertibilidad, liquidez, estabilidad de

valor y rentabilidad. El acceso a
mecanismos que permitieran crear
liquidez externa en la regién podria
moderar los efectos de fluctuaciones en la
disponibilidad de recursos financieros
internacionales y asi reducir la
vulnerabilidad del comercio intrarregional
(véase el recuadro III-3).

Asimismo, en la medida en que un
medio de pago regional se convierta en
una alternativa rentable para los
tenedores de activos financieros en la
regién, puede constituirse en la piedra
angular para desarrollar sistemas de
financiamiento de las exportaciones
intrarregionales basados en la captacién
de recursos provenientes de los propios
paises (Jiménez, 1993). Mas especificamente,
es posible concebir, aunque eso no
significa que sea tarea facil, la creacién de
un sistema para financiar las
exportaciones intrarregionales fundado
en la intermediacién de instrumentos
financieros, denominados en una moneda
regional, con adecuadas caracteristicas de
convertibilidad, liquidez y rentabilidad.

4. El financiamiento de las
exportaciones

Dada la necesidad de insertar las
empresas nacionales, en particular las
pequefias y medianas, en el proceso de
globalizacién y regionalizacién en curso,
corresponderia facilitar su articulacién,
entre otros medios, dotdndolas de un
acceso expedito al financiamiento.
Actualmente, la banca comercial
desempefia el principal papel en lo que
respecta al financiamiento de las
exportaciones en los paises de la regién,
pero el acceso al mismo estd seriamente
limitado. Las empresas medianas y
pequeiias, que podrian figurar entre los
principales beneficiarios de un mas ficil
ingreso a mercados vecinos, se ven
obstaculizadas por la insuficiencia de
garantias reales y otros factores. El
financiamiento bancario se dirige
preferentemente a los exportadores
tinales o directos, quienes pueden contar
con cartas de crédito de exportacién u
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otros documentos similares, pero pasa por
alto a los exportadores indirectos o
proveedores de insumos intermedios o
importados incluidos en las 6rdenes de
exportaciéon. Ademds, el suministro de
crédito de corto plazo, caracteristico de la
banca comercial, limita el financiamiento
posterior al embarque de bienes de capital
y el de la inversién en capital fijo para
actividades de exportacién.

Lo anterior justifica que se
complemente el financiamiento para la
exportacién que provee la banca comercial
(Held, 1992). Para hacerlo, la modalidad
mds frecuente en los paises de la regién
consiste en canalizar por intermedio de la
banca determinadas lineas de crédito para
financiar actividades de exportacién
suministradas por instituciones interna-
cionales como el Banco Mundial, el BID y
la Corporacién Andina de Fomento. Sin
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embargo, estas lineas generalmente se
destinan a los exportadores directos,
cubren sélo en forma esporadica o parcial
el financiamiento de las exportaciones de
bienes de capital y, a menos que se cuente
con fondos de garantia y sélidos seguros
de crédito, denotan un marcado sesgo
contrario a la pequefia y mediana empresa.

En la region el avance hacia una amplia
complementacién del financiamiento
bancario (y la promocién) de las
exportaciones es un proceso reciente. Por
ahora, s6lo en algunos paises se han
previsto fondos de garantia (previos y
posteriores al embarque), seguros de
crédito para la exportacién y otros
mecanismos de financiamiento que

aseguren un amplio acceso a los
exportadores directos e indirectos, asi
como a la pequefia y mediana empresa, y
que permitan financiar las exportaciones
de bienes de capital o la inversién en
capital fijo necesario para exportar (véase
el recuadro I1I-4). La creacién de sistemas
amplios y expeditos para el financiamiento
de las exportaciones no tradicionales
podria representar un gran potencial para
los paises de la regién y ejercer un efecto
particularmente importante sobre las
exportaciones intrarregionales.
Finalmente, la posibilidad de
subsidiar la tasa de interés con el fin de dar
apoyo a las exportaciones intrarregionales,
o a las ventas externas en general, estd
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sujeta a varias limitaciones. La principal de empresas pequefias y medianas y alos
objecién es que ese tipo de medidas no exportadores indirectos, que han surgido
resuelve la cuestion esencial que es dar araiz de las experiencias exitosas de venta

acceso al financiamiento al gran niamero de productos no tradicionales en el exterior.
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B. HACIA UNA MENOR DISCRIMINACION INTRARREGIONAL

1. Del bilateralismo al multilateralismo
comercial

La experiencia comercial de otras
regiones, particularmente de Europa,
sugiere que los acuerdos bilaterales o de
cobertura geografica restringida pueden
tener efectos netos positivos si, ademas de
estar integrados por paises que han
superado los desequilibrios macroeconé-
micos y con regimenes comerciales de
limitada proteccién frente a terceros, estan
inmersos en una dindmica de discriminacion
decreciente que se refleja en la existencia
de mecanismos concretos para reducirla.
Al respecto resulta ilustrativo sefalar que
la cldusula de nacién mas favorecida (NMF
fue un mecanismo que propicié la
multilateralizacién gradual de los
acuerdos bilaterales a fines del siglo XIX,
si bien la exigencia de que fuera aplicada
en forma incondicional durante el perfodo
transcurrido entre las dos guerras
mundiales obstaculizé la liberalizacién
gradual del comercio (véase el recuadro
I11-5). Ademéds, cabe recordar que
tradicionalmente las negociaciones del
GATT se hacen a nivel bilateral, entre los
mayores proveedores, y que por medio de
la NMF éstos son multilateralizados.

En América Latina, la experiencia de
los paises centroamericanos en materia de
acuerdos bilaterales en el pasado fue
positiva, aunque de corta duracién. Por
una parte, se concerté una serie de
acuerdos bilaterales de libre comercio
intra-centroamericano durante la década
de 1950, pero muy pronto fueron
convertidos en un acuerdo multilateral
que, posteriormente, facilité la dindmica
expansion del comercio intracentroame-
ricano reﬁistrada durante los afios sesenta
y setenta.'® Por otra parte, los procesos de
industrializacion y liberalizacién del
comercio al interior de la subregién se
dieron simultidneamente, lo que hizo que

los acuerdos bilaterales y, més tarde, los
subregionales, enfrentaran menos
obstdculos resultantes de intereses
creados al amparo de politicas nacionales
de sustitucién de importaciones.

Los miembros de la ALALC y la ALAD],
en cambio, tuvieron una experiencia
menos fructifera. Por una parte, se estancé
el proceso de liberalizacién promovido en
el contexto de la ALALC (sujeto a los
términos del Tratado de Montevideo
suscrito en 1960) mediante la
multilateralizacién de concesiones
comerciales negociadas bilateralmente. En
ese debilitamiento incidi6 el hecho de que,
durante la etapa de sustitucién de
importaciones, la proteccién nacional
otorgada a los procesos de industriali-
zacién dio origen a intereses creados
opuestos a la liberalizacién amplia de
mercados a nivel regional. Esa actitud,
sumada a las tentativas de regulacién
vinculadas al esfuerzo de programacién
industrial a nivel de la subregién,
contribuyé a frenar la expansién del libre
comercio intrarregional en el marco del
Pacto Andino.

Por otra parte, al percibir el grado de
rigidez de la ALALC, se intent6 dar mayor
flexibilidad al proceso de integracion
mediante un fortalecimiento de su
dimensién bilateral, lo cual llevé a la
constitucién de la ALADI, con la firma del
Tratado de Montevideo en 1980. Al
autorizar la suscripcién de acuerdos de
alcance parcial, el Tratado facilit6 el
bilateralismo no sélo en el 4mbito de las
concesiones comerciales, sino también en
el de las normas aplicables al comercio
intrazonal. Al mismo tiempo, la
transferencia de la facultad de establecer
normas a cada pais en forma individual
significé capacitarlas también para
administrar los acuerdos, lo que ademés
de hacer posible que surgieran
contradicciones en las reglas del juego, dio
lugar a ambigliedades respecto de la

18 En 1960 se firm6 un acuerdo que superaba tanto los convenios bilaterales previos como el
multilateral celebrado en 1958, puesto que a diferencia de éstos, en vez de listas de productos que
podian beneficiarse del libre comercio, contenia una limitada némina de los que quedaban

excluidos.
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radicacién de los poderes de decisién y la
interpretaciéon de normas (Zelada
Castedo, 1983).

Asi, dos factores que reflejan
parcialmente las distintas posiciones de
los gobiernos en cuanto ala posibilidad de
multilateralizar los esquemas bilaterales,
contribuyeron a obstaculizar la convergencia
entre el bilateralismo y la extensiéon
multilateral (regional) de los acuerdos
convenidos por los miembros de la ALADI

durante la década de los ochenta. Primero,
su armonizacién se hizo depender
basicamente de instancias institucionales
multilaterales (el consejo de ministros, la
conferencia de evaluacién y convergencia,
el comité de representantes permanentes
y la secretaria general), cuyas facultades
habian sido cuestionadas o reducidas.
Segundo, sin que hubieran normas
expresas al respecto, se tendi6 a supeditar
la convergencia de los acuerdos entre los




78 EL REGIONALISMO ABIERTO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

miembros de la ALADI a la paulatina
desaparicién de los convenios de alcance
parcial y a su sustitucién progresiva y
facultativa por los de preferencia
arancelaria y otros acuerdos de alcance
regional. En un marco de desequilibrios y
de ajustes que hacfan més fécil restringir
las importaciones cuando existian
acuerdos Dbilaterales, era poco probable
que se diera este tipo tan amplio de
convergencia.

2. La adhesion flexible a los acuerdos y
los “socios naturales”

En el actual contexto de apertura
comercial, la adhesion flexible y efectiva a
acuerdos preferenciales podria facilitar
una extensién gradual de las preferencias
a otros paises,” lo que serfa congruente
con la gestaciéon de un regionalismo
abierto en cuyo marco se redujera la
discriminacién intrarregional. Promover
la adhesién efectiva ofrece dos ventajas.
Por una parte, reduce la superposicién de
dreas que provoca la multiplicidad de
acuerdos simultidneos de integracién -si
bien no garantiza una convergencia total-
y puede facilitar la constitucién de grupos
de paises que actiien como propulsores de
procesos renovados de integracién
regional. La configuracién del MERCOSUR
como resultado de la adhesién de
Uruguay y Paraguay a un proceso de
cooperacién bilateral entre Argentina y
Brasil podria representar un ejemplo de la
aplicacién més usual de este
procedimiento. En otros casos, como el del
Mercado Comiin Centroamericano con
respecto a Costa Rica a comienzos de la
década de los sesenta, se contemplé una
cldusula de adhesién explicita. Entre otros
ejemplos se cuentan el mismo GATT, la
Comunidad Econémica Europea y el TLC
(Fuentes, 1993). .

Por otra parte, la flexibilidad de
incorporacién reduce la probabilidad de

desviacion de comercio y hace més factible
el aprovechamiento de economias de escala;
también puede incidir positivamente en la
inversién. Lo anterior supone privilegiar,
mediante procesos flexibles de adhesion,
laliberalizacién amplia del comercio entre
paises que ya realizan un nutrido
intercambio (“socios naturales”).

La heterogeneidad de las situaciones
comerciales en la regién, asi como el hecho
de que las relaciones bilaterales entre
paises de distinto tamano pueden
entrafiar grandes diferencias en cuanto a
laimportancia relativa de los coparticipes,
determinan que no haya ninguna relacién
bilateral en la que las proporciones de
comercio reciproco sean superiores a 25%
para ambos paises. En otras palabras, si se
asume que esa proporcion indica que dos
paises son “socios naturales”, el caso no se
da en América Latina y el Caribe. Existen
dos maneras de encarar esta situacién. La
primera seria establecer acuerdos
preferenciales entre varios paises de la
region, para asi aumentar la proporcién de
comercio efectivo sujeto a tratamiento
preferencial. La segunda alternativa seria
esperar que la liberalizacién comercial de
caricter unilateral que ya se ha producido
genere gradualmente una mayor
interdependencia comercial: solamente
entonces, en una etapa ulterior, se
suscribirfan acuerdos preferenciales
basados en el razonamiento de los “socios
naturales”.

3. Aranceles externos comunes

El establecimiento de un arancel externo
comiin representa un esfuerzo por
profundizar, méds que por ampliar, un
acuerdo de integracién. Por consiguiente,
su factibilidad sera menor en un contexto
de progresivo aumento del niimero de
miembros de un acuerdo que en uno de
consolidacién de compromisos ya
adquiridos. A su vez, la conveniencia de

19 En el Articulo 4, inciso a) de la Resolucion 2 del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de
los miembros de la ALADI se establece que los acuerdos de alcance parcial “deberan estar abiertos a
la adhesién, previa negociacion, de los demas paises miembros”. Establecer condiciones claras
objetivas de ingreso, en vez de dejarlos sujeto a un proceso vago de negociacién, podria facilitar el

acceso.
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establecerlo dependerd de las caracteristicas
de los paises que suscriben un acuerdo de
integraciéon. Suponiendo que sus niveles
sean bajos, los aranceles comunes se
justificardn més en el caso de paises que
combinen un alto grado de comercio
reciproco y estructuras econdémicas
similares. En estos casos, la aplicacién de
aranceles diferenciados a los diversos
insumos introduciria desigualdades en los
niveles de proteccion efectiva de cada pafs
miembro y generaria condiciones
propicias a la denuncia de précticas
desleales y al establecimiento de
restricciones al comercio.

Por otra parte, las diferencias de
precios de los productos importados del
resto del mundo incentivarian el
contrabando. El arancel externo comiin
también facilita la realizacién de
negociaciones comerciales conjuntas, si
bien éstas no exigen su existencia.
Ademas, reduce la necesidad de imponer
normas de origen estrictas y, por
consiguiente, de introducir medidas
proteccionistas adicionales, puesto que se
elimina el incentivo para ingresar
importaciones por conducto del pais con
aranceles méas bajos. Una alternativa serfa
adoptar aranceles comunes de manera
gradual, dando prioridad a aquellos
sectores en donde las diferencias de
incentivos provocan mayores distorsiones
(véase el recuadro III-6).

4. La extensidn del tratamiento nacional
ala inversion intrarregional

Conviene distinguir entre la aplicacién del
tratamiento nacional a los bienes y a
inversiones y servicios. En el articulo III
del GATT se establece el derecho a
tratamiento nacional, pero sélo para los
bienes. De acuerdo con este principio, una
vez que los productos importados han
ingresado al mercado nacional y cumplido
los requisitos exigidos en la frontera
(como aranceles), no deberan ser objeto de
impuestos o reglamentos que no sean los
aplicados a los productos nacionales.

Sin embargo, el tratamiento nacional
ha ido cobrando mayor importancia a

medida que se expanden las actividades
de las empresas transnacionales y se libera
progresivamente el comercio de servicios;
estas tendencias, que forman parte del
proceso integral de globalizacion, han
contribuido a restarle importancia a las
medidas comerciales aplicadas enla frontera.
En tal contexto, entre las excepciones mas
importantes al tratamiento nacional
figuran prohibiciones o limites a la
actuacién de empresas extranjeras en
determinados sectores, procedimientos
estrictos de autorizacién y restricciones a
la adquisicién de empresas nacionales. Otras
formas menos estrictas de exclusién del
tratamiento nacional se refieren a las
compras estatales y al otorgamiento prefe-
rencial de subsidios, divisas y asistencia a
empresas nacionales. La presencia fisica
de una filial fordnea también acarrea la
aplicacién de reglamentaciones atingentes
a extranjeros, lo que se vincula con el tema
de la politica de migracidn.

Por el hecho de no estar sujetos a

“aranceles, la proteccién de los servicios
. tiende a limitarse a establecer excepciones

al tratamiento nacional; asi, reducir la
proteccién supone eliminar tales
excepciones. Dado que la exportacién de
numerosos servicios implica establecer
una sucursal en el pafs que los importa, el
derecho a hacerlo tiende a ser el dmbito de
jurisdicciéon mas importante del
tratamiento nacional. A su vez, y a
diferencia del régimen de nacién més
favorecida aplicado en el comercio de
bienes, en el caso de la mayor parte de los
servicios no existe, ni en América Latina y
el Caribe ni a nivel subregional, una
experiencia prolongada en materia de
acuerdos bilaterales para extender el
tratamiento nacional a su comercio.

Hay sectores en los que algunos paises
de la regién no discriminan entre inversién
extranjera e inversion nacional y otorgan,
en la practica, un tratamiento nacional a la
segunda. También existen acuerdos
bilaterales que explicitamente extienden el
tratamiento nacional a la inversién proce-
dente del otro pafs, lo que no sélo favorece
la inversién destinada a todos los sectores,
sino también el comercio de servicios, que
en buena parte depende del derecho a



80 EL REGIONALISMO ABIERTO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

establecerse de que gocen las empresas
extranjeras. La extension del tratamiento
nacional a la inversién proveniente de la
regién, que puede ampliarse gradual-
mente mediante acuerdos con diversa
cobertura geografica, constituiria una
forma concreta de propiciar el avance de
un proceso de regionalismo abierto.

Lo anterior podria complementarse
con acuerdos sobre proteccién de
inversiones y otros para evitar la doble
tributacién. Los primeros, proporcionarian
una mayor seguridad y los segundos
contribuirfan a impedir efectos discrimi-
natorios no deseados, producto de tasas
tributarias diferentes.

Por otra parte, cabria evitar que cada
pais de la regi6n extendiera a los demés el
tratamiento nacional de manera diferente.
Si asi ocurriera, podrfan producirse
superposiciones y complicaciones
administrativas. Probablemente convendria
que el tratamiento nacional se extendiera
gradualmente entre los paises de la region,
pero que el criterio de excepcién fuera
aplicado de manera uniforme.

5. Las normas que rigen la competencia
' desleal y el GATT

La legislacién sobre derechos compensato-
rios, antidumping y salvaguardias

constituye un complemento de la politica
arancelaria, en especial cuando se esta
desarrollando un proceso de apertura que,
al eliminar la proteccién excesiva,
aumenta la posibilidad de abusos
derivados de practicas desleales de
comercio. A su vez, los procedimientos
para enfrentar tales practicas tienden a ser
complejos en términos de metodologia de
medicién y de organizacién. Es por eso
que dificilmente pueden imaginarse las
dificultades juridicas y administrativas y
la incertidumbre de los agentes econémicos
que causaria la proliferaciéon de acuerdos
de integracién con diferentes disposiciones
sobre practicas de comercio desleal.

Por otra parte, el origen de las
controversias en el dambito de las
relaciones comerciales internacionales ha
tendido notoriamente a radicarse en
disposiciones acerca de las barreras no
arancelarias. En este sentido, resaltan las
referidas a la aplicacién de las clausulas
sobre subsidios y derechos compen-
satorios (en el marco del GATT), y sobre
derechos compensatorios y antidumping
(en el caso de las relaciones entre Estados
Unidos y Canadé). Los procedimientos
para dirimir tales diferencias general-
mente contemplan la constitucién de
grupos arbitrales, una vez agotadas las
instancias previas de consulta o
mediacion.
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En términos generales, el problema
fundamental que provoca la existencia de
diferentes procedimientos para la
resolucién de conflictos es que el dictamen
de un grupo arbitral que evalia, por
ejemplo, la relacién comercial entre el pais
A y el B puede contradecir el emitido por
otro con respecto a los nexos del mismo
pais A con algtin tercero. El problema se
agrava cuando las disposiciones legales
contenidas en los acuerdos también son
diferentes.

El tema ya ha suscitado atencién y en
el seno del GATT existe inquietud con
respecto al mecanismo previsto para
dirimir controversias en el Tratado de
Libre Comercio entre Estados Unidos y
Canad4. En particular, se ha sefialado la
posibilidad de que las conclusiones del
grupo binacional entren en conflicto con
las de un cuadro multilateral de analistas
del GATT, y que los intereses de terceras
partes resulten comprometidos (Inside US
Trade, 1991). Cuando un pais miembro de
una zona de integracién adopta procedi-
mientos bilaterales para zanjar diferencias
con un tercer pafs, puede que sean
afectados los intereses de las demas partes
del esquema.

Una forma de reducir la complejidad
y los costos asociados a la mayor o menor
discriminacién que puede resultar de
diversos acuerdos de integracion es
restringir al minimo el nimero de
instrumentos de politica comercial
(aranceles y reglas de origen, por ejemplo)
que puedan generar efectos preferenciales
como consecuencia de negociaciones
bilaterales o subregionales. Para lograrlo
se puede recurrir a c6digos multilaterales,
como los del GATT, y aplicarlos a la
regulacién de otros instrumentos de
politica comercial. En este sentido resulta
particularmente evidente la complemen-
tariedad - entre el avance de las
negociaciones en el dmbito multilateral
 (GATT) y el de las tratativas regionales y
: subregionales de carécter preferencial. En

la medida en que se logren avances en el
dmbito del GATT sobre temas como
antidumping, subvenciones, derechos
compensatorios y salvaguardias, se
podrian aplicar a nivel nacional,
subregional o regional, sin necesidad de
adoptar compromlsos discriminatorios
frente a terceros.? Se evitarfan asf posibles
traslapos o engorrosas negociaciones
bilaterales o subregionales en torno de

" cada uno de esos temas. Por otra parte, el

GATT  constituye una instancia
supranacional que puede complementar o
sustituir —al menos en parte- la capacidad
institucional que requieren los acuerdos
de integraci6n.

Muchos de los tratados de integracién
suscritos en el pasado, como los de la
ALALC y el MCCA, contienen disposiciones
reproducidas directamente del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT). De la misma manera,
acuerdos emanados de la Ronda Uruguay
podrian traducirse en convenios
subregionales o regionales que no
supongan tratamiento preferencial en el
drea normativa. El TLC de América del
Norte ilustra parcialmente esta
posibilidad, puesto que incluye
disposiciones propuestas en el marco de
las negociaciones de la Ronda Uruguay.
En la medida en que esos preceptos sean
adoptados multilateralmente en el seno
del GATT, se moderard la dimensién
discriminatoria del TLC.

6. La simplificacion de las normas de
origen

Con la globalizaci6n y la desverticalizacién
de empresas, reflejadas en una proporcién
creciente de actividades sujetas a
subcontrataciones en diversos paises, las
normas de origen son a menudo
consideradas como instrumentos para
evitar este proceso, contribuyendo a
mantener actividades que de otra manera

20 Lamentablemente los resultados de la Ronda Uruguay no resultaron satisfactorios en lo que se
refiere al tema de antidumping, lo cual podria justificar acuerdos mas precisos y transparentes sobre

ello a nivel reglonal o subreglonal La integracién, congruente con el regionalismo abierto, podria
entonces ser un “cimiento” de un orden econdémico internacional maés tmnsparente y menos

pmteccnorusta.
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serian desplazadas a otros paises con
menores costos. Sin embargo, las normas
de origen pueden convertirse en un
instrumento proteccionista, provocar
distorsiones y también severos efectos
discriminatorios (SELA, 1993) (véase el
recuadro 1II-7). Especificamente, al
establecer que en los productos que se
exporten a un pais determinado sélo se
pueden utilizar insumos procedentes del
mismo, se favorece a las empresas de ese
pais y se impide que las de otros puedan
beneficiarse de las acciones de integraci6n.
Este puede ser un tema particularmente
importante en el contexto de un proceso
de integracién productiva impulsado
directamente por empresas de diversas
nacionalidades que importan insumos
desde paises que no son miembros de los
acuerdos de integracién. Por otra parte, la
aplicacién generalizada de normas de
origen estrictas puede discriminar en
contra de los paises pequefios, de menor
desarrollo relativo y con sectores
industriales menos integrados, al imponer
costos adicionales a sus exportaciones, ya
que podrian obtener insumos a més bajo
precio provenientes de otros paises.

Se justificaria, por consiguiente,
simplificar las normas de origen y recurrir
a otros instrumentos explicitos de
proteccién (aranceles) cuando no sea
aconse]able o posible liberalizar el
comercio.?! También se podria prescindir
de la exigencia sobre certificados de origen
para importaciones cuyo valor sea inferior
a cierto monto predeterminado, % lo que
favoreceria a los pequefios productores y
comerciantes y reduciria los costos
administrativos que supone la aplicacién
de estas disposiciones.

7. Normas técnicas

Ladecreciente importancia de las medidas
impuestas en las fronteras (aranceles), los

mayores conocimientos técnicos en materia
de salud y medio ambiente, asi como la
existencia de consumidores con
crecientes niveles de ingreso y de
exigencia, han contribuido en conjunto a
intensificar la aplicacién de normas
técnicas al comercio internacional. La
abundancia de reglas y de organismos
gubernamentales y no gubernamentales
responsables de su formulacién o puesta
en préactica, y la distinta evolucién y
capacidad institucional y técnica de cada
pais han dado lugar, a su vez, a que la
aplicacién de las normas ofrezca un
limitado grado de transparencia y se
preste a potenciales abusos con
intenciones proteccionistas.

Partiendo del reconocimiento de que
las normas son validas (véase el recuadro
III-8), para evitar que se conviertan en
barreras arbitrarias al comercio y
propicien en cambio la consolidacién de
un regionalismo abierto, se debe tratar, en
lo posible, de aplicar reglas vy
procedimientos de  evaluacién
internacionales; cuando éstos no existan o
el paifs en cuestion prefiera normas
nacionales méas estrictas, podria ser
aconsejable la aplicacién de un
tratamiento equivalente al otorgado a
productores nacionales o del régimen de
nacién mas favorecida concedido a otros
paises. Al igual que en el caso de las
normas sobre comercio desleal, cobra
particular importancia la aplicacion de los
acuerdos emanados del GATT y, en
particular, de la Ronda Uruguay; esto se
refiere a la ampliacién del Acuerdo sobre
Obstaculos Técnicos al Comercio,
concluido en la Ronda de Tokio, y al
Cédigo de buena conducta para la
elaboracién, adopcién y aplicacién de
normas por las instituciones con
actividades de normalizacién, abierto asu
aceptacién de instituciones piblicas y
privadas. :

21 En el esbozo del acuerdo sobre normas de origen contemplado como parte de la Ronda Uruguay
s6lo se prevé iniciar un programa de armonizacién después de finalizadas las negociaciones, asi
como suscribir una “declaracion coman” sobre las normas de origen aplicadas a productos oon

derecho a trato preferencial.

22 En el Tratado de Libre Comercio-de América del Norte no se exige la presentacnon de certnflcados
de origen en el caso de importaciones cuyo valor sea inferior a mil délares estadounidenses.
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8. Las normas sobre transporte

En general, la ausencia de normas
comunes en América Latina y el Caribe
representa un impedimento menor para la
realizacién de intercambios comerciales,
tal como ocurre con la existencia de
diferentes voltajes eléctricos en la region.
Sin embargo, hay ciertos casos,
particularmente el del transporte
terrestre, en los que la falta de normas
comunes aumenta los costos de

transaccién significativamente, y va en
desmedro de la integracién regional.

En el marco de los esquemas subre-
gionales de integracién de Centroamérica,
del cono sur, del Grupo Andino y del
MERCOSUR, se han realizado permanentes
esfuerzos por normalizar los pesos y
dimensiones de los vehiculos de cargaa fin
de simplificar el transporte internacional
dentro de cada una de esas agrupaciones.
Excepto en el caso del MERCOSUR, empero,
esas iniciativas atin no se han convertido
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en convenios con vigencia legal, al parecer
debido a que los paises que forman parte
de esquemas de integracién suelen
plantear objeciones a las normas
principalmente por encontrarse en
alguna de las tres situaciones siguientes:
i) la infraestructura de sus rutas
habilitadas para el transporte internacional
no ha sido disefiada segtin los estandares
que se propone aplicar y su adecuacién
seria muy costosa; ii) consideran las
normas demasiado restrictivas en
comparacién con las nacionales y los
transportistas exigen que estas ultimas
sean aceptadas por los demds paises; y
iii) los criterios de adquisicién de los
vehiculos de transporte existentes en el
pais han determinado que sus dimensiones
sean menores y los transportistas temen
que la competencia de vehiculos maés
grandes les serfa perjudicial (Gould, 1993).

Por carecer de las necesarias conexiones
viales a través del Istmo de Panamj,
Centroamérica tiene pocas probabilidades
de realizar por carretera su comercio con
los paises sudamericanos, por lo que la
armonizacién de normas entre ambos no
es urgente. En cambio, los paises del cono
sur, del Grupo Andino y del MERCOSUR
actualmente utilizan, en mayor o menor
escala, esta via para sus intercambios. Las
discrepancias entre las normas de estas
tres agrupaciones no son significativas,
pero, adn asf, deberfan armonizarse con
miras a facilitar el transporte internacional.
Al hacerlo se eliminarian también ciertos
focos de conflicto interno en Bolivia y
Perd.

Otramedida que requiere normalizacién
es el ancho de la trocha ferroviaria
(distancia entre los rieles) (Gould, 1993).
Cuando dos lineas que empalman tienen
trochas distintas, los vagones no pueden
pasar de una a la otra si primero no se les
modifica la distancia entre ruedas enel eje,
o se les reemplaza la estructura que lleva
los ejes (bogey) por la correspondiente a la
otra medida. En Argentina, Brasil, Chile y
Perd, por ejemplo, los ferrocarriles
principales tienen dos o tres trochas
diferentes hecho que evidentemente
complica el transporte interno en esos
paises. En general, el problema se supera
mediante el transbordo de las mercancias;
s6lo en Chile se recurre al cambio de juego
de ejes, en el caso del transporte de madera
para la produccién de celulosa.

A nivel internacional, Guatemala, El
Salvador y México, asf como los paises del
cono sur de Sudamérica —Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Perti, Paraguay y
Uruguay-tienen diversas interconexiones
ferroviarias. De éstas, las de Argentina con
Brasil, de Brasil con Uruguay, de Bolivia
con Peri y de Guatemala con México
tienen trochas diferentes a ambos lados de
la frontera. No existen instalaciones para
modificar la distancia entre ruedas ni para
sustituir el juego de ejes, lo que impide el
paso transfronterizo directo de vagones de
carga y de pasajeros y obliga a transbordar
las mercancias. Esto encarece el transporte
por ferrocarril y lo hace menos competitivo
que el realizado por carretera, en
detrimento de la contribucién que los
ferrocarriles de cada pafs podrfan hacer a
la integracién regional.

C. IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA ACCEDER A LAS
POTENCIALIDADES DE LA INTEGRACION

La continuidad y solvencia de los
esfuerzos de integracién regional e
internacional estd relacionada con una
equitativa distribucion de sus costos y
beneficios entre todos los participantes y,
en particular, con que se brinde a los paises
con menor capacidad la posibilidad de
aprovechar las oportunidades que ofrece
la integracién. La naturaleza del tema ha

cambiado en el actual marco de liberalizacién
comercial, puesto que ésta ha reducido los
costos de desviacién del comercio que
debfan asumir los paises de menor
desarrollo relativo al llegar a acuerdos
preferenciales con otros paises. Sin
embargo, atin es cierto que los paises més
rezagados de la regién o del hemisferio

-podrian tener menores oportunidades que
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los mas avanzados para aprovechar el
potencial de los compromisos integradores.
Por otra parte, también se ventilan
contraargumentos, en el sentido que llegar
a acuerdos con los paises con menor
capacidad de competir dejard de ser
atractivo para los demds paises en la
medida en que aquellos exijan un
tratamiento preferencial, con lo cual
perderdn la oportunidad de generar los
beneficios que obtendrian sus empresas al
acceder a mercados ampliados. A
continuacién se exploran algunas
opciones que podrian conciliar estas
posiciones y al mismo tiempo facilita una
participacién maés plena de los paises de
menor desarrollo relativo en los procesos
de integracion.

1. Reciprocidad y asimetrias

En los tltimos tiempos la exclusién de la
exigencia de reciprocidad, o el
otorgamiento de condiciones especiales
en el caso de paises con menor capacidad
de aprovechar las potencialidades de la
integracién, ha tendido a perder
relevancia. Una de las razones es que
ahora se reconoce que la ausencia total de
reciprocidad y, por consiguiente, de
interdependencia, puede originar
situaciones inestables que hacen incierto el
acceso a los mercados de los coparticipes
comerciales. En la practica, tanto en las
negociaciones de la Ronda Uruguay, como
en las del TLC de América del Norte, se ha
considerado explicitamente la reciprocidad
de paises en desarrollo.

No obstante lo anterior, atin existe el
riesgo de que ante una liberalizacion
amplia y repentina del comercio entre
paises o sectores con distintos niveles de
desarrollo se produzcan efectos de
polarizacién de inversiones y de
eliminacién de facilidades productivas en
los de menor desarrollo que, de
concedérseles mayor tiempo para el ajuste,
podrian mejorar su competitividad. Tal

efecto es posible, en particular, en los
sectores industriales de los paises mas
pequeiios de América Latina y el Caribe,
dado el predominio de Argentina, Brasil y
México en materia de exportaciones
intrarregionales de manufacturas.?3 Sin
embargo, parece que la competencia que
representan las importaciones regionales
no entrafia el mismo riesgo de que los
productores nacionales sean eliminados
del mercado, como ocurre cuando se
enfrenta la competencia irrestricta de las
importaciones provenientes, por ejemplo,
de Jap6n, Corea y China.

En general, ante un proceso de
liberalizacién comercial conviene tener en
cuenta la capacidad de reasignar los
factores liberados por los rubros que
declinan. La rapidez de esta reasignacién
depende del dinamismo de la inversién
global, de la flexibilidad de las empresas
afectadas para adaptarse y lograr una
mayor especializacion intraindustrial, y
de la eficacia de los programas de
reconversién productiva, lo que incluye la
capacitacion laboral. En otras palabras, los
beneficios generados por la creacién de
comercio sélo pueden materializarse si
existe movilidad y de sustitucién de
factores productivos y de bienes. Esto
significa que los paises a los que resulta
maés dificil transformar sus estructuras de
produccién y de consumo no estin en
condiciones de aprovechar, a corto plazo,
los beneficios potenciales de la creacién de
comercio. En este caso, la especializacién
aumentaria no como resultado de la
expansién de una industria a expensas de
otra, sino simplemente del desman-
telamiento de la industria que ha perdido
su proteccién y del consiguiente
desempleo.

Lo anterior apunta a la conveniencia
de dar més tiempo para el proceso de
ajuste a los paises mds rezagados cuando
liberalicen su comercio con otras
economias m4s avanzadas de la regién o
del hemisferio, ademas de complementar
este proceso con medidas adicionales,

23 Cabe senalar al respecto que tiende a existir cierta asimetria en cuanto a poder de negociacién, ya
que los paises mas pequeios y de menor desarrollo relativo en general dependen mas del comercio

intrarregional que los de mayores dimensiones.
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particularmente de corte nacional. En la
préctica, en los acuerdos negociados entre
Venezuela y los miembros de la CARICOM,
asi como entre México, Colombia.y
Venezuela y los paises centroamericanos,
sereconoce explicitamente la necesidad de
un periodo de ajuste mas prolongado.
Asimismo, debe tomarse en cuenta que
pueden existir sectores de paises
relativamente mdas desarrollados que
también pueden requerir de periodos mas
prolongados para ajustarse a  la
liberalizacién del comercio con otros
paises (véase el recuadro I-1).

También le corresponderia alos paises
con menor capacidad para aprovechar el
potencial de la integracién adoptar
politicas adecuadas para enfrentar el
comercio desleal que podria provenir de
las empresas mds grandes de la regi6n.
A corto plazo involucra politicas
antidumping que a través de proce-
dimientos objetivos, no discriminatorios y
transparentes —asumidos a nivel nacional
o subregional- y tomando los acuerdos
negociados en la-Ronda Uruguay como
referencia, tenganla capacidad de evitar el
efecto de pricticas predatorias. A mds
largo plazo podria contemplarse una
politica de competencia que fuera parte de
los acuerdos de integracion, y que tuviera
como objetivo disuadir este tipo de
précticas a través de acciones punitivas
que no involucraran restricciones al
comercio.

Finalmente, para promover una
medida. de equilibrio en las relaciones
comerciales reciprocas y evitar que las
normas de origen se conviertan en
importantes barreras al comercio, también
convendria que, sin dejar de reconocer que
existen casos especiales, dichas normas
fueran en general poco exigentes; de lo
contrario se estaria discriminando en
contra de economias poco integradas o
con menores posibilidades de generar
valor agregado en ‘proporciones
significativas.

2. La difusion tecnolégica y la
inversién intrarregional como
factor de compensacion de
desigualdades

En la medida en que no existan factores
que impulsen la difusién global de la
tecnologia, las condiciones histéricas
iniciales reinantes en cada pais tenderan
en forma creciente a reforzar la correlacién
entre tamarnio, eficiencia de la innovacién
y tasa nacional de crecimiento, lo cual
podria acrecentar la distancia entre los
paises de menor desarrollo relativo y los
demds cuando integren sus mercados.

Lo anterior fundamenta la necesidad
de que el proceso de integracién no sélo
contemple la liberalizacién del comercio,
sino que. también impulse leyes
apropiadas y compatibles sobre
propiedad industrial, apertura de redes de
informacién, movilidad de recursos
humanos calificados y fomento de la
inversién extranjera entre los paises de la
regién con el fin de promover la imitacién
y la transferencia de tecnologfas.*

Junto con facilitar la difusién
tecnolégica, los acuerdos de integracién
deberfan permitir que las ventajas
relativas de los paises de menor desarrollo,
como costos de mano de obra o de otros
recursos, sean plenamente aprovechadas.
Al ocuparse en particular de los canales de
difusién de tecnologia, se hace més
patente la necesidad de favorecer
especialmente el ingreso de inversién
extranjera de origen regional, de la cual ya
parece haber mayor proporcién en los
paises pequefios que en los dems, lo que
puede atenuar el efecto negativo de las
asimetrias entre estructuras econdmicas
muy diferentes.

La promocién de la inversién
extranjera de origen regional como un
medio de incrementar la posibilidad de
que todos los paises de la regi6n
aprovechen las oportunidades creadas
por la integracién haria necesario

24 Tradicionalmente, la teoria econdmica tiende a resaltar la superioridad delas politicas de estimulo
directo a las actividades innovadoras, comparadas con las: que. procuran favorecer a sectores
econdmicos relativamente intensivos en innovacion. En particular, se subrayan los efectos negativos
que tiene la utilizacién de la politica de comercio exterior para acelerar la dinamica de la innovacién.
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concertar mecanismos que, en forma
discriminatoria, favorecieran las
inversiones intrarregionales. Tal decisién
podria justificarse en la medida en que,
aparte de los beneficios derivados de las
inversiones en si, se generaran ventajas
adicionales (externalidades), es decir, si
esos flujos facilitaran el avance de un
proceso de integracién sostenible y
sinérgico, que no fuera interrumpido por
desequilibrios comerciales agudos y por
las tensiones que los mismos generan. Sin
embargo, también cabria tomar en cuenta
los costos que puede acarrear el hecho de
favorecer inversiones menos eficientes, en
especial en comparacién con las
inversiones privadas que podrian
efectuarse en el marco de un proceso de
internacionalizaci6n creciente.

Sise supone la existencia de beneficios
netos, la preferencia otorgada a la
inversién intrarregional tendria que
manifestarse en algin tipo de incentivo
(subsidio) o mecanismo discriminatorio
que se tradujera en cierta disponibilidad
de recursos y garantizara que
efectivamente se realicen inversiones
compensatorias en los paises de menor
desarrollo relativo. Por otra parte, estos
recursos podrian canalizarse hacia dichos
paises mediante diversos mecanismos.
Uno podria ser la constitucién de uno o
varios fondos para financiar nuevos
proyectos de inversién emprendidos por
empresas originarias de los pafses mas
evolucionados, y destinados a los de
menor desarrollo. La disponibilidad de
recursos en cierto grado concesionarios
seria indispensable para compensar los
costos (de oportunidad) que encara el
empresario privado al invertir en paises
de menor desarrollo relativo de la regién
en vez de hacerlo en otros, en los que el
rendimiento de su inversién seria mayor
(o los riesgos menores).

Otro mecanismo no necesariamente
excluyente, para promover las inversiones
privadas, serfa utilizar los recursos
disponibles para financiar incentivos
fiscales en favor de la inversién
intrarregional. Esos estimulos podrian
incluir la exoneracién de impuestos (por
ejemplo, a la renta) en el caso de

inversiones reciprocas, o el otorgamiento
de certificados de abono tributario a
empresas latinoamericanas y caribeiias
que invirtieran en los paises de menor
desarrollo relativo. Las instituciones
financieras o los bancos de desarrollo, a
nivel regional o subregional, podrian
proporcionar la base institucional para la
puesta en practica de algunos de estos
esquemas.

Finalmente, existe la posibilidad de
vincular los desequilibrios comerciales
notorios y sostenidos con la concesién de
recursos en condiciones preferenciales
para proyectos ptblicos y privados de
inversién. Ya se han realizado experiencias
de este tipo en el caso de las exportaciones
intrarregionales de petréleo, como lo
demuestra el ejemplo del Fondo de
Inversiones de Venezuela que ha
convertido parte de los adeudos por
concepto de compras de petréleo de los
paises centroamericanos y caribefios en
financiamiento concesionario para
inversiones en obras de infraestructura.
En el futuro podrian implementarse
iniciativas andlogas que comprendieran la
totalidad del comercio, asi como la
inversién ptblica y privada, y privilegiara
a los paises particularmente debilitados
por la crisis econémica y, a la vez, por
graves conflictos politicos como El
Salvador, Nicaragua y Haiti. En este caso,
el criterio determinante no serfa sélo
mantener la continuidad del esfuerzo de
integraciéon o elevar la equidad, sino
también contribuir mediante la solidaridad
regional a la consolidacién de la
democracia en América Latina y el Caribe.

3. Apoyo a las balanzas de pago de los
paises de menor desarrollo relativo

La existencia de equilibrios internos y
externos consolidados se ha convertido en
un criterio fundamental para identificar
los paises con mayores posibilidades de
formar parte de acuerdos oficiales y
exitosos de integraciéon de comercio de
caracter preferencial. Su aplicacién
conduce a promover la integracién entre
partes que ofrecen el menor riesgo a nivel
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de pafs. Sin embargo, conviene graduar
este criterio. Asi, si en un acuerdo de
integracién participan un pais grande y
otros de tamafo equivalente o menor, es
importante que en el primero existan
equilibrios internos y externos consoli-
dados. De lo contrario, los desbordes
causados por los desequilibrios
macroeconémicos y la percepcion de tales
riesgos podrian hacerse extensivos al resto
de los paises que se integran con el que atin
no ha consolidado sus equilibrios internos
y externos.

Ahora bien, cuando se trata de
relaciones asimétricas —aunque regidas
por criterios de reciprocidad— con un pais
pequefio que adn no ha consolidado
enteramente sus equilibrios internos y
externos, el hecho de entrar a formar parte
de un proceso de integracién con paises
que guardan mayores equilibrios

macroecondmicos puede incrementar su
credibilidad y ayudarle a lograr sus
equilibrios, lo que a su vez refuerza el
proceso de integracién y la solvencia del
conjunto de paises participantes. La
credibilidad, por su parte, puede inducir
un aumento de la inversién, en particular
si las expectativas favorables se extienden
alresto de la regién o subregi6n (y da lugar
a externalidades, como ocurri6 en el
Sudeste asiatico). Lo anterior explica por
qué se le debe dar prioridad ala prestacién
del apoyo financiero requerido para
consolidar los procesos de estabilizacién
en los paises més pequefios y de menor
desarrollo relativo; ademds, dado que el
monto de recursos necesario es més
limitado, es posible esperar un impacto
decisivo sin que se produzca una
desviacion significativa de financiamiento
en desmedro de otros pafses.

D. LA COORDINACION DE LAS POLITICAS MACROECONOMICAS

1. La demanda de coordinacién

Un requisito de la coordinacién, en
cualquiera de sus formas, es que las partes
manifiesten tanto una demanda como una
oferta de acciones comunes. La integracién
comercial no solamente incrementa la
demanda de coordinacién al intensificar la
transmisién de los efectos macroecono-
micos, sino que también hace mas estrecha
que en el pasado la interaccion entre las
politicas de los paises a la vez que da
mayor relieve ala evolucién econdmica de
las partes. Ademads, en la medida en que
las aperturas unilaterales incrementan el
comercio intrarregional, los paises se ven
envueltos en una interaccién macro-
econémica mds acentuada, sea que existan
o no preferencias comerciales.

A su vez, las caracteristicas del
intercambio pueden incidir en las formas
de vinculacibn macroeconémica entre
paises. En particular, cuando el comercio
conduce a la especializacién intraindustrial
y los procesos de produccién de cada pais
se abastecen de bienes intermedios
procedentes del otro, cabria esperar que
-una vez efectuadas las correspondientes

inversiones— los flujos de bienes varien
més en funcién de los niveles de actividad,
y menos de los precios relativos, que
cuando sus estructuras de produccién no
estdn igualmente integradas. El incipiente
proceso de regionalismo abierto estaria
apuntando en esa direccion.

Ahorabien, la demanda de coordinacién
de cada pais surge de la percepcién de un
posible beneficio en el caso de que los
demds realicen una determinada accién
(Heymann y Navajas, 1992). Esto excluye
las situaciones en las que la interdependencia
macroecondmica entre los paises es débil,
y también aquellas en que las dimensiones
econdémicas son muy asimétricas. En este
tultimo caso, la demanda de coordinacion
surge en los paises més pequefios, pero no
en el de mayor tamaifio: los primeros
pueden optar por armonizar sus politicas
con las del segundo, pero no estin en
condiciones de conseguir lo mismo del
otro. ‘

Por otra parte, cuando existe un proyecto
de integracién, la coordinacién
macroeconémica puede enfocarse como
uha resultante o bien como uno de los
cimientos para el desarrollo de
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intercambios. En la primera perspectiva,
lo importante es cémo organizar un
manejo coordinado de los instrumentos de
politica de cada pais que permita internalizar
los efectos transmitidos desde cualquiera
de las economias a las demds. Por otra
parte, la demanda de coordinacién
tenderfa a aparecer en forma episédica,
cuando las circunstancias alejen a los
paises de sus metas macroecondémicas.
Esto significa que aunque se realicen
ejercicios de coordinacion méas o menos
frecuentes, la ejecucién de acciones
decididas en forma conjunta sélo cobraria
importancia en ocasiones especificas. Enla
otra perspectiva, 'la demanda de
coordinacién reflejaria, mas que la
superacién de alguna coyuntura adversa
puntual, la necesidad de dotar de un
marco macroeconémico a la integracién
mediante acuerdos relativamente
permanentes o, incluso, de compromisos
institucionales para administrar en comiin
determinados instrumentos de politica
econdmica.

Si bien ambos enfoques no son
totalmente excluyentes, un examen de las
iniciativas de coordinacion puestas en la
practica permite distinguir entre las que
corresponden principalmente a uno u otro
tipo. Asi, el Grupo de los Siete funciona en
buena medida como un foro en el que las
partes tratan problemas de politica
especificos, pero no ceden autonomia de
decisién (véase el recuadro 1II-9). En la
Comunidad Econdémica Europea (CEE), en
cambio, la coordinacién macroecon6mica
se ha planteado como un componente
fundamental de la integracién, por lo que
se han formulado reglas institucionalizadas
para el manejo de las diversas variables
que eso involucra.

2. La oferta de coordinacién

La coordinacién exige que los paises
partes estén dispuestos a exponer sus
instrumentos de politica: econémica, es
decir, a arriesgar una posible pérdida de
autonomia de decisién, a cambio de lograr
un acuerdo cooperativo;, ademds, deben
estar en condiciones ‘de modificar los

valores de esos instrumentos en funcién
de sus eventuales compromisos con las
otras partes. Esto supone, en particular,
que las autoridades de cada pais ejerzan
un dominio efectivo de sus instrumentos.
La inestabilidad macroeconémica es a-
menudo un sintoma de pérdida de control
sobre las principales variables de politica;
de ahi que en los paises en tales condiciones
generalmente no exista oferta de
coordinacién. Las limitaciones al uso de
estos instrumentos expuestas en los
préstamos condicionados de los
organismos de crédito también restringen
la capacidad para coordinar politicas.

En general, la coordinacidn de politicas
macroecondmicas puede concebirse como
un proceso de intercambio, en el cual cada
pais realiza determinadas acciones, que no
son las que hubiera decidido si actuara en
forma aut6noma, sobre la base de que las
otras partes modificardn sus instrumentos
de politica econémica de un modo que lo
favorece. En esta perspectiva, la coordina-
cién ya no serfa una mera adaptacién
reciproca de politicas (lo que ocurre
siempre que las economias se encuentran
interrelacionadas y las politicas de un pafs
responden a los impulsos provenientes
del exterior), sino que supone el
otorgamiento de concesiones mutuas con
miras a que las partes puedan acercarse a
sus objetivos.

Mais especificamente, el manejo de
politicas en comiin por medio de sistemas
conjuntos de decisién debe basarse en
visiones convergentes de las medidas que
cabe adoptar en cada circunstancia y en un
grado suficiente de confianza en la
equitativa distribucién de costos y
beneficios. Parece dificil que estas
condiciones se cumplan, excepto en el caso
de experiencias de integracion en que se
haya avanzado considerablemente hacia
el establecimiento de sélidos nexos entre
las economias de los paises miembros y las
politicas que lleven mayor tiempo
interactuando, con resultados favorables.
Es maés, las formas de coordinacion mas
consistentes son fruto de procesos
bastante largos, en los que la integracién
va adquiriendo progresivo impulso y las
politicas macroeconémicas se conjugan
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reiteradamente, como lo demuestra el
proyecto de unificacién monetaria
europea.

3. Condiciones iniciales que favorecen
la coordinacién

Cuando se emprende un ejercicio de
coordinacién con propdsitos definidos, las
partes pueden acordar un manejo
concertado de determinados instrumentos,
o bien fijar objetivos relacionados con el
comportamiento de variables endégenas
en cada pais, pero dejar librada a las
autoridades respectivas la eleccién de los
medios para lograr los resultados
previstos. De hecho, existen ejemplos de

ambas modalidades: asi, la coordinacién
cambiaria en la CEE compromete el manejo
de un instrumento de politica, mientras
que en el caso del Grupo de los Siete
cuando en los afios setenta se debatia en
torno del “efecto locomotora” se trataba
de llegar a un acuerdo amplio sobre si las
politicas de demanda agregada de cada
pais se orientarfan en forma mas o menos
expansiva. En términos generales, la
coordinacién no necesariamente implica
que las politicas de los paises mantengan
trayectorias andlogas constantes: la
respuesta conjunta a una perturbacién
puede requerir que los instrumentos de
cada pafs acttien en direcciones opuestas.

Sin embargo, desde el punto de vista
de la oferta de coordinacién, la capacidad
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para ejecutar politicas de regulacién
macroeconémica ~y, mds aidn para hacer
ajustes finos- ha estado severamente
limitada en América Latina y el Caribe. En
particular, los instrumentos fiscales y
monetarios en los que se centra, por
ejemplo, la atencién del Grupo de los Siete,
en los paises de la regién estdn a menudo
condicionados en exceso. En todo caso,
suelen definirse mds en respuesta a las
presiones o urgencias del momento que a
una programacién precisa. Si bien la
situacién puede ser distinta en los paises
que han logrado una cierta normalizacién
macroeconémica, en un andlisis general
de las posibilidades de coordinacion en el
ambito latinoamericano no se puede pasar
por alto las restricciones en cuanto a la
disponibilidad de instrumentos de
politica econémica.

Las dificultades que enfrenta la
coordinacién macroeconémica pueden
provocar un creciente distanciamiento
entre el desarrollo de la integracién
comercial y las posibilidades reales de
llegar a la coordinacién macroecondmica.
En tales circunstancias, aunque no sea
realista proponer metas de coordinacién
demasiado ambiciosas, resultaria
importante definir una secuencia de
avance, en la que se tomaran en cuenta los
matices de cada proceso de integracién. En
el caso de los mas incipientes,?’ o de un
progresivo avance del regionalismo
abierto, esa secuencia determinaria
contactos mas o menos frecuentes entre
los encargados de conducir la politica
econémica que, presumiblemente,
comenzarfan con un intercambio de
informacién y un examen de las
repercusiones que cada economia puede
provocar en las otras, sin una agenda
previa demasiado precisa ni proponerse
adoptar compromisos rigurosos. Los
efectos de esas actividades no deben
considerarse triviales, ya que se produce
un aprendizaje acerca de las pautas de
comportamiento de las politicas, a la vez
que éstas van adquiriendo un carécter

multilateral al debatirse sobre sus grandes
lineas entre las partes. Los organismos que
prestan apoyo financiero a las balanzas de
pagos podrian promover, sobre todo en
sus foros, una mayor cooperacién en
materia de politicas macroeconémicas al
respecto (Jiménez, 1993).

Las instancias de coordinacién laxa
serfan titiles, ademds, para conciliar ideas
sobre enfoques generales de politica y
tratar casos en los que exista el riesgo de
que se produzcan acciones y reacciones
contrarias a la cooperacién (por ejemplo,
escaladas de medidas cambiarias o
comerciales dirigidas contra otro pais
miembro), como resultado de divergencias
en la evolucién econémica de las partes o
de perturbaciones externas. Asimismo, un
requisito para llegar a acuerdos concretos
sobre el manejo de instrumentos es que
cada participante conozca las metas,
restricciones y enfoques de politica de los
demas, lo que es posibilitado por una
interaccién reiterada; ésta, bajo ciertas
condiciones, también permite que surjan
mecanismos propicios al incremento de la
credibilidad entre las partes.

Aunque dificilmente se podria esperar
que los paises renuncien a utilizar
instrumentos que consideran eficaces, una
forma incipiente de coordinacién —que tal
vez precediera ala biisqueda de consensos
sobre valores numéricos de variables de
politica~ seria establecer, de comin
acuerdo, reglas generales sobre el tipo de
politicas que adoptarian las partes. Este
principio de compromiso presumiblemente
asumiria la forma de un enunciado
negativo, es decir, de medidas que no se
deberian aplicar para no entorpecer las
relaciones bilaterales.

Un ejemplo en este sentido serfa que
cada una de las partes se comprometieran
a no imponer tipos de cambio midiltiples
con el fin de compensar preferencias
arancelarias otorgadas a las demads; los
subsidios, que inciden significativamente
en el intercambio entre paises, también
podrian ser incluidos en esta categoria de

25 En la region existen importantes diferencias en este plano, como lo demuestra el hecho de que los
paises miembros de la Organizacién de Estados del Caribe Oriental (OECO) cuentan con una moneda
comiin y un banco central Gnico, en tanto que hay paises latinoamericanos que no participan en

ningin esquema subregional de integracién.
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instrumentos. En otras palabras, un
acuerdo genérico de corte cualitativo
sobre las formas de manejar las politicas
macroeconémicas facilita, y tal vez hace
posible, la coordinacién cuantitativa. Otra
forma de establecer reglas comunes
podria ser la implantacién de un esquema
en dos etapas, basado en un conjunto de
indicadores; en la primera se identificarian
las carencias en materia de coordinacién y
en la segunda, las medidas correctivas que
se deberfa adoptar.

4. La coordinacién de la politica
cambiaria

Dado que en los paises de la regién el
mercado interno de deuda publica es
generalmente limitado y, en muchos
casos, existe (formal o informalmente) un
considerable grado de movilidad
internacional de capitales, la conduccién
monetaria se desenvuelve dentro de
margenes estrechos. De ahi que la t6nica
de la politica macroeconémica suela ser
determinada principalmente por los
instrumentos fiscales y cambiarios. Por
consiguiente, el espacio disponible para
acciones de coordinacion dependera del
grado de libertad para manejar esos
instrumentos.

Sin embargo, la coordinacion de la
politica cambiaria, que esta vinculada con
la de otras politicas macroeconémicas,
enfrenta el fundamental problema de que
no existe consenso sobre qué régimen
cambiario serfa el mas idéneo para
maximizar los beneficios netos de dicha
coordinacion.

Asi, las experiencias mds importantes
de coordinacion en el marco del Grupo de
los Siete se realizaron en gran parte con el
propésito de influir sobre los tipos de
cambio, sobre la base de criterios flexibles.
Se trat6 —con diversos grados de éxito— de
regular la flotacién cambiaria, a partir de
juicios cualitativos acerca de la presencia
de desalineamientos, pero sin definir
explicitamente los criterios de interven-
cion de los bancos centrales. Tampoco
surgieron iniciativas conducentes a un
régimen de paridades predeterminadas:

las diversas propuestas sobre reforma del
sistema cambiario (por ejemplo, mediante
el establecimiento de “bandas” o,
directamente, volviendo a una fijacién
generalizada) no han llegado a la fase de
ser analizadas con miras a su efectiva
instrumentacion.

A su vez, el hecho de que, pese a los
reparos hechos al régimen cambiario
internacional, el Grupo de los Siete haya
tomado como base la flotacién (més o
menos “sucia”) de las monedas, parece
denotar dificultades para llegar a una
convergencia de las politicas fiscales y
monetarias en las grandes 4reas econémicas.
Quiz4s también significa que se ha tenido
en cuenta la nocién implicita de que, silos
precios relativos en esas 4reas estan sujetos
a shocks reales, conviene que las paridades
nominales puedan variar con flexibilidad
para reducir los costos del ajuste.

Por otra parte, la participacién en un
régimen monetario comin requiere que
los miembros posean un alto grado de
compatibilidad en cuanto a manejo
presupuestario a largo plazo. Esto supone
imponer fuertes restricciones a las politicas
nacionales, especialmente durante el
periodo de transicién. En el caso concreto
del proyecto de unificacion monetaria
europea, por ejemplo, se fijan limites
bastante estrictos a la magnitud del déficit
fiscal y de la deuda publica; para algunos
paises, satisfacer esta ultima condicién
demandarfa un importante esfuerzo por
generar excedentes primarios a fin de
rescatar pasivos (véase el recuadro I1I-10).

La fijacién de la paridad cambiaria es
una medida comin en programas de
estabilizacién, en especial —pero no
exclusivamente— en aquellos para hacer
frente a procesos inflacionarios muy
severos. Los regimenes de tipo de cambio
fijo limitan estrictamente el manejo
financiero del gobierno; a menudo se
aplican para dotar de un marco definido a
la gestion fiscal y monetaria y reforzar las
expectativas de los agentes. Al elegir una
divisa extranjera como patrén monetario,
el pafs generalmente busca aprovechar la
mayor credibilidad relativa de su politica
monetaria que esa medida implica en el
pais de referencia.
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Aunque es te6ricamente concebible
que varios paises cuyo manejo de la
moneda no sea estable puedan establecer
un esquema monetario conjunto, sin
incurrir en sesgos inflacionarios, los
requisitos institucionales para que ello
ocurra parecen demasiado estrictos como
para considerarla una opci6n real. Por lo
tanto, seria de esperar que, si se produjera
una convergencia de politicas cambiarias
entre paises tradicionalmente inestables
en materia macroeconémica, el esquema

no considere una flotacién conjunta, sino
la vinculacién de las monedas a una o més
divisas centrales. Sin embargo, atn asi
seria necesario que el destino y origen de
su comercio fuera semejante.

Ademas, como lo sugieren las recientes
turbulencias monetarias registradas en
Europa, puede ser dificil mantener
indefinidamente paridades fijas, aun entre
paises con organizaciones macroeconémicas
similares.

E. LA INTEGRACION Y EL AMBITO LABORAL

Hace varias décadas que existe preocupa-
cién por la relacién entre el desarrollo del
comercio y las condiciones de trabajo
(Charnovitz, 1988). Asi lo reflejan diversos
intentos por vincular el tema de los
derechos laborales con la politica
comercial a nivel multilateral, aunque en
su mayoria han fracasado. No obstante la
existencia de mdltiples nexos entre los
flujos de comercio, inversi6n vy
migraciones, por una parte, y las

condiciones de trabajo, por otra, el tema
estad virtualmente ausente de las normas
internacionales de comercio.2¢

1. Las condiciones de trabajo
y el comercio

De especial relevancia al respecto son los
problemas de transicién y de ajuste y las
consideraciones sobre competencia

26 En la practica, el GATT deja abierta la posibilidad de que los gobiernos impongan unilateralmente
prohibiciones comerciales vinculadas a problemas laborales sélo cuando se trata de productos

fabricados en prisiones (articulo XX e).
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desleal. En cuanto a los primeros, en su
relacién con los mercados de trabajo, la
teorfa econémica atin ofrece serias
dificultades para determinar cabalmente
los efectos de la integracién. En particular,
el supuesto de pleno empleo en que se
funda buena parte de la teoria micro-
econ6émica tradicional elimina de
antemano uno de los posibles efectos de
los procesos de transicién y ajuste, y
presume que los cambios introducidos en
las estructuras econémicas a raiz de
modificaciones del patrén de especializacién
se realizan sin fricciones. En todo caso, la
integracién (no sé6lo regional, sino
internacional) hace necesario ejecutar la
ardua tarea de llevar adelante ese proceso
de reestructuracién, cuyo éxito depende
enbuena parte de la aplicacién de politicas
nacionales tendientes a facilitar el
desplazamiento de las empresas entre
sectores, a la vez que se impulsa la
creacién de esquemas financieros y de
capacitacién que promuevan la
reconversion.

Por otra parte, el debate sobre las
formas de atraer inversiones o sobre la
competencia desleal en el d4mbito del
comercio que podria producirse si se
mantuvieran las condiciones de trabajo o
los salarios a niveles muy bagos, también
es fuente de controversia.”’ Asf, hay
quienes argumentan que los altos
estdndares laborales o salariales son
establecidos voluntariamente, y por lo
tanto los paises que lo hacen no deberfan
considerarse perjudicados por otros que
mantienen niveles més bajos. Es mas, se
considera que las diferencias son
inherentes a la divisién del trabajo y la
especializacién internacionales. En la
postura alternativa se plantea que las
diferencias entre paises pueden
obstaculizar el avance hacia mejores
estdndares de trabajo y salarios, puesto
que los paises que més progresen en este
sentido quedarian en desventaja en los
mercados mundiales.

Asi, el primer enfoque, que es
indistintamente aplicable a procesos
subregionales de integraci6n y al contexto

internacional, conduce a negar la necesidad
de vincular la politica comercial a las
condiciones laborales. Esta posicién
también puede llevar, aunque no
necesariamente, a plantear que la
armonizacién en el &mbito social entra en
conflicto con la soberania de cada pais, que
favorece el proteccionismo oculto, que a
los paises econémicamente més
rezagados la pobreza les impide elevar los
estdndares sociales, y que el aumento del
comercio inducird un aumento gradual y
automatico de las normas laborales, sin
necesidad de acuerdos a nivel subregional
o internacional, segtin sea el caso.

La segunda perspectiva tiende a
desembocar en propuestas que entrafian
diversos tipos de armonizacién en los
ambitos laboral o social. Este enfoque no
implica negar la posibilidad de que las
normas y condiciones  laborales sean
utilizadas con propésitos proteccionistas,
pero sefiala que la elevacién de los
estdndares no necesariamente se produce
de manera automaética en respuesta a
aumentos del comercio y del ingreso.

En la prictica se ha avanzado muy
poco hacia el establecimiento de un
vinculo directo entre la politica comercial
y las condiciones laborales en el d&mbito
multilateral. Sin embargo, algunos
gobiernos han adoptado medidas
unilaterales en este sentido, como lo
ilustra el caso de Estados Unidos, que
prohibié la importacién de bienes
producidos con trabajo infantil. A nivel
bilateral, enla Iniciativa parala Cuenca del
Caribe y el Sistema Generalizado de
Preferencias, Estados Unidos también
introdujo elementos de condicionalidad al
supeditar el acceso preferencial a su mercado
al respeto de los derechos laborales.

Por otra parte, puede argumentarse
que la armonizacién es mas factible o
justificable entre un niimero limitado de
paises, ya que ello permite resolver las
controversias de manera mas efectiva y
predecible,” ademéas de facilitar la
consolidacién de coaliciones en favor de
acuerdos mds amplios de integracién. Asi,
labisqueda de un convenio sobre normas

27 Elandlisis de los estandares laborales y ambientales tiene mucho en comin (Charnovitz, 1992).
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laborales paralelo al TLC de América del
Norte y el impulso a la formulacién de un
acta social en la que se especifiquen los
derechos sociales fundamentales en la
Comunidad Europea, no obstante la
oposicién del Reino Unido, tuvieron por
objetivo, entre otros, lograr el apoyo de los
sindicatos —o evitar su oposicién- a los
procesos de integracion.

2. Las migraciones y la integracién

La posibilidad de vincular la politica
comercial, o de integracién, con las
condiciones laborales también serelaciona
con el fenémeno de las migraciones. De
acuerdo con la teoria econdémica
tradicional, el comercio de bienes puede,
bajo ciertas condiciones, inhibir los flujos
migratorios. Simplificando, esto significa
que el comercio permite a los paises con
abundante mano de obra especializarse en
la produccién de bienes que hacen uso
intensivo de ese factor, lo cual evita las
migraciones y, al mismo tiempo, hace que
las disparidades de remuneraciones entre
paises tiendan a reducirse. Por el contrario, la
ausencia de oportunidades de comercio
provocaria un aumento de las
migraciones, asi como de las posibilidades
de tensidn social.

Este efecto de sustitucién entre
comercio y migraciones, que puede darse
en el largo plazo y constituye una de las
justificaciones del TLC de América del
Norte, en la practica no es la tdnica
interaccién que puede producirse entre
movimientos migratorios e integracién
econémica. Asi, es posible que junto con la
tendencia descrita se den otros fenémenos
estacionales, como las migraciones
transfronterizas vinculadas a los periodos
de cosecha en paises vecinos, que
adquieren creciente importancia en
América Latina en su conjunto. En este
caso, la reglamentacién de las condiciones
de trabajo puede ser un tema complejo de

negociacién, como lo ejemplifica el casode

los haitianos que migran a la Republica
Dominicana.

Las diferencias de salarios también .

pueden ser motivo de preocupacién

cuando se trata de flujos migratorios méas
permanentes, en particular en contextos
de integracién en los que se contempla un
eventual acuerdo sobre la libre circulacién
de trabajadores, como en el caso del
MERCOSUR. La fuerza del incentivo para
emigrar que genere la diferencia salarial
dependera de la influencia de otros
factores, como el distinto idioma
(importante en Europa, por ejemplo), las
alteraciones de la demanda y oferta de
mano de obra provocadas por el mismo
proceso de integracion y la existencia de
redes que faciliten el contacto entre
migrantes ya establecidos y potenciales.
Ademaés, la aplicacion practica del principio
de no discriminacién sobre la base de la
nacionalidad implica una reglamentacién
compleja, particularmente si se considera
como un proceso gradual y se contemplan
excepciones que pueden variar de acuerdo
con las diversas categorias de trabajadores
(Ramos Olivera, 1993).

Por otra parte, las modificaciones de la
politica migratoria pueden inducir a
alteraciones posteriores de la politica
comercial. Por ejemplo, como consecuencia
del abandono en 1964 del programa que
permitia las migraciones estacionales de
trabajadores mexicanos hacia Estados
Unidos, se optd, como alternativa parcial,
por emprender el programa de industria-
lizacién en la frontera de México (que
impulsé la maquila), al amparo de un
régimen arancelario especial otorgado por
Estados Unidos. Pueden existir ademas
otras politicas comerciales que influyan
sobre las migraciones, como la de proteccién
del aziicar aplicada en Estados Unidos,
que conduce al empleo de trabajadores
temporales, procedentes mayoritariamente
de Jamaica. Finalmente, las corrientes
migratorias también pueden afectar los
flujos comerciales, particularmente de
servicios, como el transporte y la banca.

En sintesis, por el hecho de
comprender flujos reciprocos de comercio,
inversiones y migraciones, la integracion
puede vincularse estrechamente al tema
de las condiciones de trabajo. Aparte de
los efectos de esas corrientes sobre el
empleo, cuya magnitud resulta diffcil
precisar, existen diferencias importantes
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de opini6n respecto de la importancia y las
implicaciones de la desigualdad de
condiciones laborales entre paises.

En la practica, en el 4mbito multilateral
no se han logrado progresos significativos
hacia el establecimiento de relaciones
estrechas entre politica comercial y
condiciones de trabajo, aunque si a nivel
unilateral y bilateral. La Comunidad
Europea y el TLC representan esfuerzos
adicionales de grupos limitados de paises,

por avanzar en ese sentido. Por otra parte,
al considerar el tema de las migraciones se
abre la posibilidad de identificar otras
relaciones entre la integracién y las
condiciones de trabajo, ya que se deben
examinar temas como las migraciones
transfronterizas, los acuerdos que
contemplan la libre circulacién de
trabajadores y las cambiantes relaciones
entre las politicas comercial y de
migraciones.

F. POLITICAS RELATIVAS A LA COMPETENCIA

1. Ampliacién del mercado
y competencia

La experiencia de la Comunidad Europea
durante la década de los ochenta sugiere
que la constitucién de un mercado
unificado por la via del libre comercio
puede desencadenar un proceso de
adquisiciones y de concentracién. Sin
embargo, el efecto negativo de las fusiones
de empresas sobre la competencia tendera
a diluirse cuando ya existan alli otras
empresas extranjeras. Ademds, debido a
que un mercado en expansion resulta mas
atractivo para nuevas inversiones, puede
ocurrir que nuevas empresas ingresen al
mercado aun cuando se haya producido
una fusi6n en el sector.

En el caso de las fusiones de empresas
méas pequefias, es probable que los
resultados séan positivos, ya que un
determinado tamafio minimo, en
particular en industrias que se benefician
de economias de escala, parece ser una
condicién necesaria, aunque no suficiente,
para insertarse adecuadamente en una
economfa en pleno proceso de
globalizacién. En la medida en que el
proceso de adquisiciones y fusiones
contribuya a aumentar la rivalidad dentro
del mercado regional o subregional que se

integra, puede que contribuya tanto al
bienestar de los consumidores como al
desarrollo de la competitividad.

También conviene tener presente la
posibilidad de disminuir la magnitud de
las barreras de entrada y salida que existen
en los mercados internos como resultado
de la aplicacién de politicas gubernamen-
tales. Por una parte, la reduccién de las
barreras arancelarias y no arancelarias
impuestas a las importaciones redundara
en un incremento de su capacidad de
competencia. Por otra, cabria disminuir o
eliminar normas y regulaciones como
licencias, al igual que legislacién
engorrosa en materia de quiebras y
procedimientos burocréticos establecidos
en el contexto de estrategias de sustitucién
de importaciones. El avance en este
sentido, que implica reducir los costos de
transaccién y que ya se observa en varios
pafses de la regién, daria més flexibilidad
a los productores para ingresar a mercados
o sectores con buenas perspectivas y salir
de los que se estanquen o estén
amenazados por la competencia de
productores externos mds eficientes; se
crearfan asf condiciones propicias para
enfrentar la competencia intrarregional y
para impulsar la transformacién
productiva en general. Asimismo, la

28 En términos tedricos, se pueden distinguir dos efectos de la ampliacién de mercados en condiciones
de competencia imperfecta. Por una parte, un aumento de la concentracién, que reduce el excedente
del consumidor, lo que podria ser compensado con creces por los mayores rendimientos que logran
los productores como resultado de la explotacion de economias de escala. Por la otra, en un mercado
ampliado se reduce el poder monopélico que algunas empresas podrian ejercer en mercados
nacionales, lo que incrementa los beneficios netos al combinar las ventajas de una mayor escala con
las del aumento de la competencia {Comisién de lus Comunidades Europeas, 1989, pp. 18 y 19).
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reduccién de las trabas de entrada y salida
mediante la desreglamentacién y la
racionalizacién de normas aumentaria el
posible efecto de la disminucién de las
barreras comerciales y contribuiria a
expandir el comercio intrarregional.

2. Liberalizacién comercial y practicas
' restrictivas

No obstante la liberalizacién del comercio
entre paises, pueden existir précticas
comerciales restrictivas que conduzcan a
la segmentaci6n y distribucién de mercados
entre empresas. En la Comunidad
Europea, por ejemplo, se han denunciado
casos de précticas anticompetitivas en
sectores como el de los fertilizantes
(acuerdos sobre precios), los licores
(distribucién de mercado) y los alimentos
(distribucién exclusiva), sobre la base de
los articulos 85y 86 del Tratado de Roma.

También existe evidencia respecto de
este tipo de practicas en América Latina y
el Caribe, en particular de las relacionadas
con contratos sobre uso de tecnologias que
restringen su aplicacién ala produccién de
bienes que s6lo pueden ser distribuidos en
mercados determinados. # Sin embargo, a
nivel regional el dnico tratado de
integracién -con disposiciones en materia
de promocién de competencia es el
Acuerdo de Chaguaramas de 1973,
mediante el cual se establecié la
Comunidad del Caribe. En el articulo 30
de su anexo se indica que, como en el
Tratado de Roma, y el de Estocolmo, que
dio lugar ala Asociacién Europea de Libre
Comercio, los acuerdos entre empresas
que restrinjan la competencia, asi como las
acciones destinadas a adquirir deslealmente
una posicién dominante en el mercado,
son-incompatibles con el acuerdo “en la
medida en que frustren los beneficios que
se esperan tanto-de la remocién como de
la ausencia de derechos de aduana y

restricciones cuantitativas”. En 1991 la
Comisién del Acuerdo de Cartagena
expidi6 la decisi6n 285 relativo a practicas
concertadas y paralelas y al abuso de la
posicién dominante del mercado, pero su
grado de coaccién es limitado.

Como resultado de un proceso de
liberalizacién comercial puede disminuir
la necesidad de aplicar una politica en
materia de competencia, en la medida en
que la apertura contribuye a imponer
limites alas précticas basadas en un abuso
de posiciones dominantes en el mercado.
Sin embargo, existen varias razones por
las que la apertura comercial puede
resultar insuficiente. En primer lugar, es
posible que subsistan barreras de entrada
debido a la existencia de un sector
comercial concentrado,®® o bien como
consecuencia del alto costo del transporte,
lo cual limita el efecto potencial de una
liberalizaciéon del comercio. Por otra parte,
en el caso de los bienes y servicios no
transables, el efecto directo de la apertura
comercial serfa nulo.

En tercer lugar, una legislacién
regional o subregional puede facilitar
fusiones consideradas necesarias. En
ausencia de tales leyes, las empresas tienen
que cefiirse a miltiples especificaciones y
reglas procedentes de las diversas
normativas nacionales. Ademas, al
vincularse la aprobacién de fusiones a un
mecanismo multinacional, se reducirfa la
probabilidad de que la adquisicién de una
empresa nacional por parte de una forédnea
provoque reacciones nacionalistas
contrarias al proceso de integracion.

Finalmente, los cambios en la
aplicacién de ciertos instrumentos de
politica comercial o de politicas aplicables
a la inversién extranjera pueden requerir
un fortalecimiento de la politica en
materia de competencia (SELA, 1992 y
Vernon, 1992). Asi, ala luz de los procesos
de apertura comercial y de desreglamen-
tacion han cobrado creciente importancia

29 A nivel internacional se intent6. hacer frente al problema mediante el cddigo de la UNCTAD sobre
précticas comerciales restrictivas, aprobado en 1980. Por otra parte, en las primeras iniciativas de
. integracion se tendié a destacar la necesidad de configurar empresas grandes, amenudo como parte
de esfuerzos de programacién que constituian mecanismos alternativos de supervision.
30 Estoesde particularimportancia en paises cuyo mercado interno es pequefio; sin embargo, también
ha sido tema de debate en las negociaciones entre los Estados Unidos y Japén, por ejemplo.
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otros instrumentos, incluyendo los
dirigidos a enfrentar précticas desleales de
comercio, como los derechos compensato-
rios y las medidas antidumping. Si bien en
principio la legislacién sobre competencia
serfa la versi6n nacional de las medidas
disefiadas para defenderse de practicas de
comercio desleales en el ambito
internacional, ambas politicas_ han sido
aplicadas de modo diferente. Asi,
mientras la primera se ha dirigido a
asegurar la libre competencia, con las otras
medidas se ha tendido a proteger a los
productores nacionales, lo que, de hecho,
restringe la competencia. Esto explica que
diversos gobiernos, en especial los
europeos, hayan manifestado que
prefieren aplicar una politica armonizada
sobre competencia en vez de estar sujetos
a medidas antidumping.

Ladecisi6én de la Comunidad Europea
de no aplicar medidas antidumping en su
seno y de ceiiirse, en su lugar, a politicas

supranacionales sobre competencia, es un
reconocimiento de los peligros anticompe-
titivos que entrana la politica comercial.
En el Acuerdo de Libre Comercio entre
Canad4 y los Estados Unidos, asi como en
el TLC de América del Norte, Canada
también intenté, aunque sin éxito,
sustituir las medidas antidumping por
acuerdos en materia de competencia. Esa
iniciativa no llegé més alld de lograr
compromisos de caracter general en el
marco del TLC, sin que se acordaran los
medios para asegurar su aplicacién.3! A
fines de la década de 1980 también se inicié
al interior de la Asociacién Europea de
Libre Comercio un debate sobre la relacién
entre politicas en materia de competencia
y medidas antidumping. Todo esto sugiere
que las politicas sobre competencia y las
de apertura comercial no necesariamente
son intercambiables, sino m4s bien
complementarias.

G. ASPECTOS INSTITUCIONALES

1. Las estructuras institucionales de la
integracion

En América Latina y en el Caribe existe
abundante experiencia respecto del
disefio de instituciones para impulsar
procesos de integracién econdémica;
generalmente, éstas han sido creadas en
los mismos instrumentos constitutivos o
en los tratados suscritos para iniciar
dichos procesos.

En los acuerdos oficiales de los afios
sesenta, el esquema institucional previsto
solia consistir en un érgano interguberna-
mental facultado para adoptar decisiones,
usualmente a nivel ministerial, apoyado

por una secretaria permanente. Este fue el
caso de la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC) y del Mercado
Comiin Centroamericano (MCCA). Poste-
riormente se constituyé el Grupo Andino,
el esquema subregional de integracién
que posee la estructura mas compleja. Al
igual que la Comunidad Europea, cuenta
con un érgano comunitario, ademés de un
tribunal permanente y un parlamento
(Aninat, 1992). A su vez, la Comunidad
del Caribe se distinguié porque, ademés
del consejo ministerial y de la secretaria
permanente, fue dotada de wuna
Conferencia de Jefes de Estado o de
Gobierno, en calidad de instancia

31 Véase el Capitulo XV del TLC, que esta dividido en cuatro secciones. La primera se refiere a la
necesidad de promover las consultas, la cooperacion y la coordinacién con el fin de asegurar que
en cada pais se aplique la legislacién sobre competencia (seccion 1501); en las dos siguientes se trata
de garantizar que los monopolios designados como tales por los gobiernos (seccién 1502), y las
empresas estatales (seccién 1503), no actien de manera incongruen\e con lo acordado en el TLC.
También se convino crear un grupo de trabajo en materia de comercio y competencia, que debera
formular recomendaciones sobre futuras tareas, dentro de un plazo de cinco afios a pamr de la

entrada en vigencia del acuerdo (seccién 1504).

32 En Marcelo Halperin (1992) se puede encontrar una recopilacion reciente de tales instrumentos

constitutivos.
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suprema para la adopcién de decisiones.
Esto dltimo puede haber sentado un
precedente, dado que actualmente en
todos los esquemas subregionales de
América Latina se contempla una cumbre
presidencial.

En la institucionalizacién de los
procesos de integracién mas recientes del
hemisferio se aprecia un claro cambio de
orientacién tendiente hacia un menor
formalismo. Esa actitud se manifiesta, en
primer término, en los ordenamientos
institucionales acordados para impulsar
procesos subregionales de integracién,
como el MERCOSUR y el TLC y otros acuerdos
de carécter bilateral.

En ambos procesos subregionales, la
estructura institucional carece de entidades
permanentes, tales como un 6rgano
comunitario, o incluso una secretaria. En
los dos esquemas la iniciativa y las
acciones para la ejecucion de los acuerdos
constitutivos son confiados primordialmente
alos 6rganos gubernamentales de carécter
ministerial, que ocupan la ctispide de las
respectivas estructuras.

En el caso del MERCOSUR, el proceso
subregional de integracién més reciente
de América Latina, en el convenio
constitutivo se crean dos instancias
intergubernamentales. Primero, el 6rgano
decisorio supremo, denominado Consejo
del Mercado Comiin e integrado por los
ministros de relaciones exteriores y de
economia. Segundo, el Grupo Mercado
Comiin, 6rgano ejecutivo constituido por
cuatro representantes de los ministerios
de relaciones exteriores y de economia y
de los bancos centrales. El tinico érgano
permanente previsto en el Tratado de
Asuncién, mediante el cual se estableci6 el
MERCOSUR, es una secretaria administrativa,
integrada por funcionarios del Gobierno
de Uruguay y encargada de prestar
servicios en materia de documentacién y
de comunicaciones a los diversos érganos
intergubernamentales contemplados.

El MERCOSUR cuenta con'numerosas
instancias gubernamentales. Bajo la
supervisién del Grupo del Mercado Comtin
existen once subgrupos ejecutivos,
encargados de dreas como el comercio, los
aranceles y las normas técnicas, las

politicas monetaria y fiscal, el transporte
maritimo y por carretera, la industria y la
tecnologia y las politicas agricola y
energética. Para la solucién de
controversias, en vez de crear instancias
permanentes, en el MERCOSUR se ha optado
por el arbitraje como dltimo recurso de un
procedimiento que contempla las negocia-
ciones directas y la presentacién del caso
ante el Grupo del Mercado Comiin.

El esquema institucional previsto en el
TLC de América del Norte coincide en
algunos aspectos con el del MERCOSUR,
especialmente en que también denota
mayor preferencia por las instancias
gubernamentales que por las instituciones
permanentes. Su estructura sigue muy de
cerca los precedentes sentados por los
acuerdos de libre comercio suscritos
previamente por Estados Unidos con
Israel y con Canada.

Una comisién integrada por ministros
o sus representantes es la instancia
cumbre en el esquema del TLC. Entre sus
principales atribuciones se cuenta la de
supervisar el funcionamiento de una
secretaria constituida por oficinas
nacionales radicadas en cada uno de los
gobiernos miembros del acuerdo. La
composicién de esta secretaria es el mejor
indicador de que se ha preferido dejar la
administracién del TLC en manos de los
propios gobiernos. Esto significa que se ha
abandonado la férmula tradicional de
establecer 6érganos permanentes,
separados de los gobiernos, dotados de
personal propio y con alguna capacidad
de iniciativa.

La solucién de controversias en el TLC
también se confia a los procedimientos
arbitrales acostumbrados; ademads, se
mantiene el precedente establecido en el
acuerdo entre Canadé y Estados Unidos,
por cuanto se prevé constituir grupos
binacionales de expertos con el objeto de
analizar la aplicacién de medidas
antidumping y derechos compensatorios.
Las estructuras institucionales mds
recientes del TLC fueron desarrolladas
incluso antes de su ratificacién. En los
acuerdos complementarios demandados
por la nueva administracién estadounidense,
se aprecia un giro hacia la creacién de
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instrumentos de caricter permanente,
aunque hasta ahora sélo en ciertos campos
especializados. Por ejemplo, al establecer
comisiones intergubernamentales, a nivel
ministerial, encargadas de materias
laborales’ y ambientales, se ha previsto
dotarlas de secretarfas permanentes.

En los numerosos acuerdos bilaterales
suscritos en los tltimos tiempos, los
marcos institucionales invariablemente no
contemplan una instancia o secretaria
comtin y la supervisién del cumplimiento
de los acuerdos se conffa a comisiones
intergubernamentales.

Finalmente, en el ambiente de mayor
comunidad de intereses que se ha reflejado
en América Latina y el Caribe entre
gobiernos civiles y democréticos, se nota
cierta tendencia hacia mayores vinculos
entre los partidos politicos y los Poderes
Legislativos de la regi6n. Ello se ejemplifica
a través de los Parlamentos Subregionales
y el Parlamento Latinoamericano.

En sintesis, en el campo de los
acuerdos regionales de integracion existe
una amplia gama de estructuras
institucionales, que abarca desde 6rganos
comunitarios hasta simples comisiones
intergubernamentales de caracter
bilateral. Cabria preguntarse, entonces, si
en el dmbito institucional es posible
extraer algunas lecciones que faciliten la
consolidacién y el futuro avance de los
compromisos de integracién en América
Latina y el Caribe. ‘

2. Aspectos conceptuales

El nuevo realismo con que se encaran los
aspectos institucionales parece responder
a un cambio de perspectiva respecto del
papel que cabe a las instituciones. Este
enfoque se caracteriza, en particular, por
ser contrario al que concibe las
instituciones como un medio para suplir
carencias o vacios en los dmbitos
econémico o politico.

La manifestacién mas clara de esta
perspectiva es el planteamiento de
algunos economistas neocldsicos, que
perciben las instituciones como sustitutos
de mercados ausentes o imperfectos

(Stiglitz, 1988, pp. 18-29), 0 como medios
para reducir los costos de las transacciones
entre agentes. Al suponer que existe una
relacion de causalidad entre las
caracteristicas de los mercados y la
creacién de instituciones se tiende a
adoptar, en la préctica, una posicién
determinista. Esta tltima también puede
surgir como producto de otras perspectivas,
en las que se visualiza las instituciones
como una cristalizacién o superestructura
resultante de relaciones econémicas y
sociales. En la practica, ambas
perspectivas pueden conducir a la
adopciéon de actitudes voluntaristas.
Cuando esta tendencia se hace extrema, se
crean instituciones poderosas “por decreto”,
para compensar las limitaciones impuestas
por la fuerza de las circunstancias.

La vision opuesta en el espectro de
posibilidades es la que concibe las
instituciones como productos de los
valores y la cultura. Asi lo sostiene, por
ejemplo, Seymour M. Lipset al comparar
Canadé con los Estados Unidos, “dos
naciones altamente similares”, pero
basadas en “principios organizadores
marcadamente diferentes”, a lo cual
atribuye las diferencias que muestran sus
instituciones (Lipset, 1990). Tal enfoque
lleva a buscar que las instituciones sean
mas congruentes con los valores y la
cultura del contexto real en que se
insertan. -

La finalidad de este mayor realismo
institucional, que aborda con escepticismo
la creacién de nuevas instituciones
permanentes, es evitar los peligros de la
institucionalizacién prematura. De esta
manera, se pretende eludir algunas de las
consecuencias de tratar de imponer por
decreto la eficacia de las instituciones. En
el fondo, en el objetivo del mayor realismo
y el menor formalismo se traduce un viejo
principio, segiin el cual la forma debe
corresponder a la funcién (Monnet, 1976).

En esta nueva concepcién menos
formal (o0 mas realista), se reconoce que es
en el seno de las instituciones donde se
cristalizan los intereses y se manifiestan
los conflictos con mayor claridad. Esto
significa que por ser las instituciones el
espacio en que se ritualiza la interaccién
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social, tienen el potencial para hacer un
aporte decisivo tanto ala estabilidad como
al cambio.

Por otra parte, en el plano multilateral,
los aspectos institucionales son atin mas
complejos, debido a la ausencia de un
titular que ejerza el monopolio del uso de
la fuerza. Es por eso que en ¢l la
contraposicion de intereses y los conflictos
son més intensos y variados. Incluso, puede
argumentarse que en el origen de las
instituciones internacionales y regionales
a menudo existe, como factor subyacente,
alguna “experiencia traumética”, que
estimula la creatividad y lleva al
establecimiento de instituciones eficaces
(Haas, 1990). A su vez, esto explicaria el
hecho de que no existan manuales para el
disefio y la creacién de instituciones
internacionales.

De lo anterior se desprende que las
instituciones son mds pertinentes y
eficaces cuando existe una percepcién
compartida respecto de su necesidad,
sustentada en los valores y en la cultura.
Por eso los intentos de ingenieria
institucional, que no responden a las
circunstancias concretas de cada
situacién, estan pletéricos de riesgos y de
frustraciones.

Uno de los peligros mas comunes es
que el ejercicio de crear una nueva
institucion dé por resultado esquemas
perfectos en el texto, pero tan inadecuados
en la préctica que persisten tnicamente
como testimonios de su propia ineficacia.
Se incurre en un riesgo ain mas costoso
cuando se pretende que las propias
instituciones generen las circunstancias
que les permitan ser eficaces. En el mejor
de los casos, lo que sucede es que esas
metas ambiciosas son revisadas y
reemplazadas por otras mas modestas.

No obstante, a pesar de los peligros,
siempre existe la tentacion de sugerir que
se creen instituciones nuevas, con el
argumento de que las existentes son
ineficaces. Por ejemplo, hay un debate en
curso sobre la conveniencia de establecer
una nueva institucién para impulsar el

proceso de liberalizacién comercial en el
hemisferio.?® Igualmente, se delibera en
torno de la reestructuracién de diversas
instituciones existentes en el marco de la
integracién latinoamericana. ,

En definitiva, para el disefio y creacién
de instituciones internacionales o
regionales no existen reglas precisas ni
férmulas preconcebidas. En dltima
instancia son los gobiernos, mediante
negociaciones y de acuerdo con la
percepcién de sus propios intereses, los
que determinan su alcance y sus
caracteristicas (Haas, 1990).

3. Conclusiones

El espiritu menos formalista y de mayor
realismo que demuestran los esquemas
mdas recientes de integracién en el
hemisferio indica que se estdn
reconociendo ciertos principios bdsicos.
Parece que en el origen de esta tendencia
existe una aceptacién del hecho que las
instituciones deben responder adecuada-
mente a las caracteristicas del proceso de
integracién que se pretenda desarrollar.
Asi, si s6lo se trata de abolir los obstaculos
a la libre circulaciéon de mercancias, las
instituciones del esquema deberdn ser
predominantemente intergubernamentales
y relativamente modestas.

A su vez, cuando el objetivo sea la
creacion de una moneda comun, se debera
establecer por lo menos un sistema
integrado de bancos centrales o un banco
central, como en el caso de la estructura de
la reserva federal de los Estados Unidos.
Sila iniciativa apunta ala coordinacién de
politicas, es evidente que se debe buscar
una medida de centralizaciéon de los
poderes de decisién que posibilite la
puesta en practica de politicas industriales
o agricolas comunes, o bien el manejo
coordinado de los indicadores con el fin de
aplicar una politica macroeconémica
conjunta.

En todo caso, lo més aconsejable seria
evitar la adopcién de compromisos

33 El debate lo desencadent la propuesta de Richard Feinberg y Peter Hakin (1991) de crear una

comisidon de las Américas.
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rigidos y favorecer los esquemas dotados
de la adaptabilidad necesaria como para
que sea la propia dindmica del proceso la
que imponga el ritmo de desarrollo
institucional. De esta manera, la forma
reflejard la funcién y las instituciones
cumplirdn su principal cometido, que es el
de ser ala vezinstrumentos de estabilidad
y de cambio.

Finalmente, si se pretende que las
instituciones respondan a los valores yala
cultura actuales de América Latina y el
Caribe, tienen que reflejar el vuelco hacia
la democratizacién y la representatividad
que se manifiesta en todo el hemisferio.
Esto significa que deben permitir y
facilitar mayores niveles de participacién
de las organizaciones representativas de
los diversos intereses sociales. En el
mismo orden de ideas, cabria apoyar las
instancias comunes, tales como el
Parlamento Latinoamericano, que
permitan articular los procesos politicos a
la marcha de la integracién econémica.

Estas consideraciones también se
aplican al proceso de integracién de hecho
—-impulsada principalmente por las

empresas y sus inversiones— que se esta
produciendo en los dltimos tiempos y que
supone la participacién de una mayor
diversidad de actores en el proceso de
integracién. Este movimiento de hecho,
que en buena medida condiciona el de la
integracién impulsada mediante politicas,
en particular cuando se desarrolla en un
contexto de globalizacién, apertura y
desreglamentacién, también necesita que
entidades no gubernamentales, como
agrupaciones empresariales, laborales y
culturales, tengan mayor participacién en
el diseio y puesta en préctica de las
politicas de integracion.

En la medida en que aumenta la
participacién de las organizaciones no
gubernamentales se hace mas complejo el
proceso de adopcién de decisiones, ya que
para dar oportuna cabida a las opiniones
de los nuevos actores se deben crear los
mecanismos adecuados. Si realizan este
esfuerzo, las instituciones de los procesos
de integracién adquirirdn una Mayor

" legitimidad, al aumentar su capacidad
- para responder a las aspiraciones de los

diversos grupos sociales.
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