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PROLOGO

La liberalizacién del comercio se ha convertido en un tema muy importante para el desarrollo de
las economfas de América Latina y el Caribe. Hay muchas caracterfsticas comunes en los problemas que
se plantean cuando se examinan la poliftica global en materia de intercambio y los acuerdos comerciales
intrarregionales o intrahemisféricos. A ese respecto, el lanzamiento de la Iniciativa para las Américas por
parte del Gobierno del Presidente Bush en 1991, no s6lo exigié un andlisis detallado —especialmente
desde la perspectiva de los pafses de América Latina y el Caribe—, sino que también actué como
catalizador para volver a poner de actualidad el tema de los acuerdos de comercio preferenciales.

Era muy natural que el Banco Interamericano de Desarrollo y la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe aunaran esfuerzos para promover esos andlisis y el consiguiente debate
respecto a las miiltiples consecuencias de la liberalizacién del comercio en todo el hemisferio. En el
pasado, ambas organizaciones regionales cooperaron con frecuencia en el tratamiento de los principales
temas del desarrollo y ambas han aportado a esta nueva asociacién sust\‘respectivas capacidades analfticas
para poner a disposicién de las personalidades de la regién un conjunto de "documentos temdticos”, asf
como los puntos de encuentro donde esos documentos pudieran analizarse colectivamente.

En la seleccion de los consultores para algunos de estos documentos se tuvo el cuidado de ofrecer
diferentes puntos de vista, asf como distintas perspectivas. Si bien ambas instituciones apoyan el concepto
de la liberalizacién del comercio como tal, reconocen que existe un amplio margen para el debate en
relacién con el contenido, la secuencia y el alcance de dicha liberalizacién. Asf, el propdsito de los
documentos no es persuadir a los lectores a que acepten un determinado punto de vista, sino poner a su
disposicién los pardmetros del debate, a fin de ayudarles a reflexionar acerca de los temas desde sus
distintas Gpticas.

En el andlisis de estos documentos intervinieron varios centenares de funcionarios y
personalidades del hemisferio. Ahora, hemos decidido ponerlos al alcance de un mayor nimero de
lectores, convencidos, como lo estamos, de que el debate no ha concluido, apenas estd comenzando.

Enrique V. Iglesias Gert Rosenthal
Presidente del Secretario Ejecutivo de la
Banco Interamericano de Desarrollo Comisién Econémica para

América Latina y el Caribe
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INTRODUCCION
CEPAL

Este volumen es el producto de un proyecto conjunto del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en "apoyo al proceso de
liberalizacién del comercio en el hemisferio occidental”.

Cuando el proyecto BID-CEPAL fue lanzado en 1991, la Iniciativa Para las Américas (IPA) de
la Administraci6n Bush ya habfa cumplido un afio. Esta Iniciativa consideraba un proceso de
liberalizacién del comercio que llevara a la formacién de un 4rea de libre comercio en el Hemisferio
Occidental, basada en concesiones comerciales recfprocas m4s que unilaterales. La propuesta de la IPA
significarfa una nueva forma de integracién entre los pafses desarrollados y en desarrollo a través de una
relacion basada en concesiones equivalentes.

La propuesta despertd gran entusiasmo, pero también muchas preguntas acerca de su contenido,
radio de influencia e implementacién. El proyecto BID-CEPAL fue designado para promover un didlogo
sobre el proceso de liberalizacién del comercio en el Hemisferio Occidental, con la esperanza de que
esclareciera las alternativas de tal proceso.

El proyecto produjo setenta documentos, la mayorfa escritos por conocidos expertos en relaciones
comerciales. Los documentos fueron discutidos en siete coloquios y dos conferencias entre enero de 1992
y diciembre de 1993 en la Universidad de Toronto, Canad4, la Federaci6n de Industrias del Estado de
Sdo Paulo, Brasil, y en las oficinas del BID y CEPAL en Washington, D.C. y Santiago de Chile. M4s
de 400 participantes de los sectores publico y privado, instituciones académicas y de investigacion,
organizaciones internacionales y organizaciones no gubernamentales de todas las Américas, Europa y
Jap6n se reunieron para intercambiar opiniones sobre las perspectivas para la liberalizacién del comercio
en el Hemisferio Occidental.

En el transcurso del proyecto, los participantes encararon numerosos temas conceptuales,
metodolégicos y préacticos relacionados con la liberalizacién. Son de gran interés su compatibilidad con
el sistema global de comercio; las condiciones para su realizacién; la agenda de negociaciones y la
secuencia en que participarfan los pafses o grupos de pafses.

Las discusiones se centraron en tres temas bdsicos: ;(Qué es lo que un pafs puede esperar de una
participacién en el proceso de liberalizacién del comercio hemisférico? ;Cudles son las condiciones
esenciales para maximizar las ganancias potenciales? {C6mo puede resolverse mejor la liberalizacién del
comercio en el Hemisferio?. '



Introduccién

Beneficios potenciales

Teéricamente, la liberalizacion unilateral puede maximizar los beneficios para un pais. Sin
embargo, sin una liberalizacion global, el unilateralismo no es tan ventajoso, aun cuando es beneficioso
en términos agregados. En un mundo de restricciones comerciales, un acuerdo de libre comercio puede
abrir mercados, lo que no es necesariamente posible por la via de la liberalizacién unilateral. Cuando los
grupos comerciales se estin fortaleciendo y las restricciones no arancelarias aumentan, la apertura
reciproca, o el compromiso de mantener los mercados abiertos, puede constituir una ventaja de un acuerdo
de libre comercio.

El compromiso de establecer un drea de libre comercio puede también reforzar la credibilidad de
las politicas econémicas y consolidar las reformas anteriores. Este es el llamado “efecto locking-in", y
ofrece mds que las convencionales ganancias en eficiencia, asociadas a la liberalizacién unilateral. También
es plausible que estas ganancias no sean sustanciales. Esto es particularmente cierto para algunos paises
de América Latina y el Caribe que ya han emprendido la liberalizacién unilateral del comercio como parte
de una deliberada —y muchas veces dolorosa— estrategia de libre mercado, privatizando las empresas
estatales y mejorando su desempefio macroeconémico.

La inclusién en un acuerdo de libre comercio continental es una opcion superior a la exclusion.
Los costos de la exclusion probablemente incluyan la desviacién del comercio y las inversiones asi como
la pérdida de oportunidades de crecimiento a través de la cooperacién econdémica. Esto se hace mds
evidente en las pequeiias economias, que tienen un potencial relativamente bajo para beneficiarse de las
economias de escala. En una época en que el regionalismo estd creciendo y el libre comercio afronta
nuevos desafios, es apropiado asumir simultineamente la creacién de una zona de libre comercio y la
liberalizaci6n unilateral del comercio.

¢ Qué tipo de liberalizacién del comercio?

La formaciéon de bloques comerciales puede ayudar u obstaculizar la liberalizacion global del
comercio. Algunos temen que un acuerdo de libre comercio pueda resultar en un "dilema de los
prisioneros”, en el que acciones racionales a nivel regional producen un resultado global negativo. Los
esquemas preferenciales, se afirma, violan el espiritu del multilateralismo, fomentan la hostilidad y las
actitudes defensivas, y pueden transformarse en bloques insulares de comercio.

Se dice que una medida orientada hacia la liberalizacién es "compatible con el GATT", si no viola
su principio basico en contra de la discriminacién, en especial el Articulo XXIV, y que es "GATT-plus"
si va mds alld de la liberalizacion requerida por el GATT.



Liberalizacion del comercio en el Hemisferio Occidental

Sin embargo, existe un creciente consenso en que el sistema multilateral no representa un dnico
camino hacia el libre comercio. La liberalizacién circunscripta, para distinguirla de la global, puede ser
creadora de comercio, compatible con €l GATT, o mejor aun, GATT-plus. La liberalizacién regional del
comercio no debe constituir una amenaza para el multilateralismo. Por el contrario, los acuerdos regionales
pueden quebrar barreras en una escala regional y esto puede crear precedentes y generar fuerzas
competitivas que ayuden a propulsar esfuerzos de liberalizacién mds amplios.

La CEPAL propone un proceso de "regionalismo abierto" resultante de la interdependencia de
acuerdos especiales y preferenciales, y de sefiales de mercado producidas por la liberalizacién del
comercio. Lo que el regionalismo abierto busca es hacer que las politicas explicitas de integracion sean
compatibles y complementarias con el multilateralismo.'

Que si los acuerdos regionales en general son positivos o negativos para el sistema global de
comercio posiblemente continie siendo razén de controversia. Sin embargo existe la certeza, ampliamente
compartida, de que el comercio completamente libre en el mundo es el mejor resultado vy,
consecuentemente, los acuerdos comerciales que complementan al multilateralismo son mejores que
aquéllos que no lo hacen. La pregunta que debe ser contestada es jqué clase de acuerdos comerciales
circunscriptos son GATT-plus y por consiguiente poseen mayores probabilidades de generar mayores
ganancias?

Primero, es esencial que el acuerdo comercial regional propuesto esté basado en una asociacion
construida sobre el principio de concesiones reciprocas (aunque no necesariamente simétricas). Como
tal, demandard compromisos y obligaciones en un amplio espectro. Por ejemplo, si el recientemente
aprobado Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (ALCAN) es tomado como guia, los paises
interesados en emprender negociaciones comerciales regionales deberdn estar preparados para enfrentar
tanto obstdculos tradicionales como aranceles y cuotas, y temas nuevos como inversiones, derechos de
propiedad intelectual, adquisiciones gubernamentales y reglas para impedir pricticas comerciales desleales.
El medio ambiente y la mano de obra, asi como la gubernabilidad o el orden legal también pueden ser
parte de la agenda expandida.

Un acuerdo regional novedoso tiene el potencial de sentar precedentes en dreas ain no cubiertas
por reglamentaciones del comercio global. La inclusién de temas que son parte de la agenda politica de
las economias abiertas y modernas puede ser vista como una oportunidad para continuar en el camino
hacia la modernizacion econémica. Mientras los cambios en las politicas domésticas sean beneficiosos,
los paises en procesos de modernizacion serdn capaces de mantener sus compromisos en estas dreas,
formando alianzas estratégicas con grupos andlogos de sus socios comerciales.

1. CEPAL 1994, Regionalismo Abierto en América Latina y el Caribe. La integracion econémica al servicio de
la transforamcion productiva con equidad. [LC/L.808 (CEG.19/3] Santiago, Chile.
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Introduccion

Otras caracteristicas esenciales de un acuerdo GATT-plus son: tratamiento equitativo para los
nuevos miembros, términos de adhesion claros y normas precisas. Un acuerdo regional de comercio que
no ofrece a los nuevos miembros una asociacion en términos iguales a los de los miembros existentes,
puede generar inestabilidad en los flujos de inversiones extranjeras y quizds ocasione desviacion de la
mnversion y del comercio.

Cuando paises de diferentes tamafios y grados de desarrollo son llamados a operar en términos
y concesiones reciprocas mds que unilaterales, el principio de igualdad entre los miembros y el acceso
abierto a nuevos miembros significa que hay igualdad de oportunidades para todos los paises, para obtener
los beneficios potenciales de la integracion econdmica. Los recién llegados mds pequefios 0 menos
desarrollados, requerirdn términos de ingreso progresivo mds prolongados en lugar del tratamiento especial,
no reciproco, que antes demandaban. Las circunstancias presentes indican que las demandas de tales
tratamientos especiales, no reciprocos, pueden obstaculizar la conclusién de los acuerdos de integracién
regional.

Los miembros con menor capacidad de aprovechar esta ampliacion del mercado podrian explorar
la posibilidad de avanzar gradual, pero progresivamente, en el proceso de reduccion de obsticulos y hacer
menos rigurosos, hasta cierto punto, los costos del ajuste. Las condiciones y los términos mds largos
podrian facilitar la emergencia de una asociacién genuina entre miembros de diferentes tamafios y grados
de desarrollo.

Es esencial que los términos de acceso sean enunciados claramente, para beneficio de. los
miembros potenciales. Los términos de acceso estables y transparentes ayudardn a aquéllos interesados en
sumarse a las negociaciones. Mds alld de la adhesion, también es deseable que un acuerdo de libre
comercio regional sea gobernado por reglas transparentes, precisas y claramente enunciadas . Esto es
especialmente importante en dreas como las de los mecanismos de solucién de controversias, salvaguardias
y normas de origen. Por ejemplo, se deben observar cuidadosamente diferentes tipos de procedimientos
en la solucién de controversias y su implementacién en varios acuerdos comerciales regionales. La
experiencia revela que un mecanismo de solucién de controversias efectivo y cuidadosamente establecido
puede ayudar a neutralizar las diferencias en peso econémico relativo. Esto es vdlido atin para los acuerdos
que no constituyen regimenes legales supranacionales, como los que gobiernan €l comercio y ofras
relaciones econémicas entre los paises miembros de la Unién Europea.

Un acuerdo de libre comercio tendiente a reducir las fricciones entre sus miembros, debera incluir
un procedimiento efectivo de solucion de controversias. Las controversias pueden surgir del uso de
remedios unilaterales, los cuales suelen formar parte de legislaciones nacionales y que, por lo tanto, no
se ven afectados directamente por un acuerdo internacional. La creciente interdependencia comercial entre
socios regionales incrementa la posibilidad de que ocurran fricciones y que se recurra a remedios
unilaterales. Existe una obvia necesidad de crear procedimientos efectivos de solucion de controversias,
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para lidiar con las quejas sobre antidumping y de derechos compensatorios, as{f como con los reclamos
por falta de acceso a los mercados, tal como la conocida legislacién "Super 301" de los Estados Unidos.

Reglas claras para el uso de salvaguardias son también necesarias en un acuerdo comercial. Las
salvaguardias proveen los medios, tanto para minimizar los costos del ajuste como para otorgar flexibilidad
politica. Si no hay un acuerdo sobre salvaguardias, los negociadores de un acuerdo de libre comercio se
verdn limitados en lo que pudieran lograr durante las negociaciones.

Finalmente, normas de origen vagas y mal negociadas pueden limitar los beneficios para los
miembros de un acuerdo de libre comercio, especialmente en el caso de los paises més pequefios. Es
esencial evitar las normas de origen restrictivas y rigidas. Una de las mejores formas de superar algunos
de los problemas generados por reglas demasiado restrictivas es reducir su importancia, limitando las
barreras comerciales que afectan a las importaciones provenientes de fuera del drea de libre comercio.

Cémo proceder

En el transcurso del Proyecto, recibieron mucha atencién las cuestiones de c6mo orientarse hacia
una futura zona de libre comercio hemisférica y qué hacer en el presente. El actual perfodo de transicién,
aunque todavia es algo ambiguo, ofrece a los paises la oportunidad de prepararse para negociaciones
mutuamente beneficiosas en el futuro.

En la discusién de cémo proceder es importante definir si primero debe realizarse la "ampliacién”
o la "profundizacién” de los esquemas de integracién subregional existentes. Siguiendo cualquiera de las
dos alternativas, las negociaciones hemisféricas evaluardn la cohesién de los planes de integracién
subregionales. Las tensiones ya estdn presentes, ya que la posibilidad de emprender negociaciones ha
exacerbado algunas de las diferencias, particularmente debido a las desiguales velocidades de liberalizacién
unilateral del comercio.

Algunos creen que debe darse prioridad al fortalecimiento de los convenios subregionales, con el
fin de convertirlos en los fundamentos del libre comercio hemisférico. De todos modos, atin cuando la
profundizacién de los convenios de integracién subregionales constituya un vehiculo prioritario para la
liberalizacién del comercio hemisférico, los rezagados pueden retardar el proceso. Una estrategia
alternativa, més viable, puede ser la de profundizar los agrupamientos subregionales y simultdneamente
liberalizar el comercio en el hemisferio. Ambos procesos pueden apoyarse mutuamente.

Maés atin, diferentes pafses o subregiones se encuentran en distintos niveles de preparacién para
adelantar el proceso. Este nivel de preparacién, basado en la consolidacién de la estabilidad
macroeconémica y la orientacién de la politica hacia el mercado, puede influenciar la capacidad de un pafs
para cosechar los beneficios de la liberalizacién del comercio hemisférico y los flujos de inversién.
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Parece haber cierto grado de consenso nacional en Chile, por ejemplo, en que el pais estd listo
para obtener una ganancia neta en términos de bienestar al incrementar y diversificar sus exportaciones.
Sin embargo, todavia no existe un consenso similar, por ejemplo, en el caso de Brasil. Contintuan habiendo
dudas sobre si la liberalizacién del comercio hemisférico serd lo mds favorable para los intereses del pais.

Aun cuando Brasil fuera, después de México, el pais mds beneficiado por la liberalizacion, los
escépticos sefialan que podria afrontar una desviacion del comercio significativa, dado su alto nivel de
diversificacion de importaciones y exportaciones. El potencial para tomar represalias que detenta la Union
Europea, el mayor socio comercial de Brasil, asi como una situacién macroecondmica inestable,
constituyen obstdculos para el establecimiento de relaciones comerciales més estrechas en el hemisferio.

Por el contrario, ofros argumentan que la mayor ventaja para Brasil (y el resto de América Latina)
de adherirse a un acuerdo de libre comercio hemisférico es terminar con la marginalizacién y el
aislamiento que han experimentado. Ser excluido de los bloques emergentes se considera el mayor peligro,
y la liberalizacion hemisférica parece ofrecer la mejor, si no la tnica, oportunidad posible de mitigar tal

peligro.

Algunas tareas podrian ser realizadas durante el presente periodo de transicién, no obstante las
variaciones individuales en el nivel de preparacion: por ejemplo, la consolidacién de reformas domésticas
y el incremento del conocimiento mutuo.

La liberalizacién del mercado por si sola no se convertird en el "motor” del proceso de desarrollo,
y aunque es una condicion necesaria, no es suficiente. De todos modos, si el libre comercio se combina
con otras medidas apropiadas de politica nacional, se hace posible el sinergismo y los beneficios pueden
ser significativos. La consolidacién de las reformas econdmicas nacionales estd considerada como la tarea
principal; la politica interna de un pais es al menos tan importante como un acuerdo comercial para el
mejoramiento de su eficiencia e insercién en la economia internacional.”

La segunda tarea fundamental consiste en incrementar el conocimiento mutuo que se requiere para
emprender negociaciones favorables. Los paises requieren acceso a la informacion sobre la integracion
comercial antes de iniciar cualquier tipo de liberalizacion hemisférica. El conocimiento mutuo implica una
conciencia mayor de los procesos de negociacion, algunos de los cuales son completamente abiertos y
estdn sujetos a intenso debate y a presiones provenientes de un amplio espectro de intereses.

Ademds de una creciente concientizacion mutua y de la identificacién de posibles fuentes de
oposicion, es necesario que los negociadores comprendan totalmente las fuentes de donde proviene el
escepticismo sobre la liberalizacién del mercado hemisférico. Algunos de estos argumentos fueron

2. CEPAL, 1994. América Latina y el Caribe: Politicas para mejorar la insercion en la economia mundial.
[LC/G.1800 (SES.25/3)]
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expuestos ampliamente durante el debate llevado a cabo antes de la aprobacién del ALCAN. Alli quedé

claro que la liberalizacién del comercio en el hemisferio estd lejos de estar exenta de dificultades, y
también de ser una panacea.

Finalmente, la liberalizacién del comercio en el hemisferio demanda cautela. Es un viaje a un
territorio desconocido, y no se pueden estimar apropiadamente, por anticipado, los costos y beneficios.
También demanda una seria atencién, ya que apoya claramente los principales objetivos del desarrollo.

Resefia del libro

Este volumen contiene una seleccion de los documentos encargados por el Proyecto BID-CEPAL.
Estos estdn agrupados en cuatro secciones, y ofrecen un amplio espectro de perspectivas en aspectos tanto
pricticos como conceptuales de la liberalizacién del comercio hemisférico.

La primera parte incluye tres documentos que se centran en el impacto general de la liberalizacion
del comercio hemisférico. El documento de Max Corden provee un marco teérico para analizar los efectos
potenciales de un drea de libre comercio desde la perspectiva de los paises latinoamericanos. De dichos
efectos —liberalizacién, desviacién de comercio y reciprocidad— Corden opina que el mds importante
es la apertura reciproca, o el compromiso de una apertura continua de los mercados a las exportaciones.
Esta apertura también incluye cambios en las politicas nacionales en dreas como los subsidios, y la
regulacion ambiental y laboral.

Rudiger Dornbusch plantea el caso del regionalismo como una manera de abrir los mercados y
alcanzar un comercio mds libre. Su opinién es que el proceso regional no constituaye una amenaza al
multilateralismo, sino que provee un modo de romper las barreras en una escala regional limitada y crea
precedentes, programas de accién y fuerzas competitivas que apoyardn un esfuerzo de liberalizacion mds
amplio.

Robert Pastor ve también al ALCAN como un catalizador para la expansion del comercio y el
mejoramiento de las leyes e instituciones del sistema comercial mundial. Tiene el potencial de hacer a las
Américas el centro de la economia global y el modelo de las relaciones Norte-Sur del siglo veintiuno.
Pastor sostiene que el ALCAN no representa un bloque exclusivo de comercio, sino mds bien la
profundizacién de la mayor drea comercial del mundo, Norteamérica y eventualmente el Hemisferio
Occidental.

En la segunda seccion, los documentos de Anne Krueger, Hans Singer, Robert Blecker, William
Spriggs y Graciela Chichilnisky se centran en qué tipo de acuerdos de libre comercio son deseables. En
este sentido, el documento de Krueger ofrece un contexto para evaluar los acuerdos alternativos de libre
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comercio. Ella también destaca los tipos de politica que los paises latinoamericanos pueden adoptar para
conseguir €l mdximo margen de ganancias bajo una Zona de Libre Comercio del Hemisferio Occidental.

Una caracteristica deseable de la zona de libre comercio, segiin Chichilnisky, es que el comercio
deberia estructurarse en base a economias de escala antes que en torno a las ventajas comparativas
tradicionales. Si el comercio se basa en las economias de escala, es mds probable que el acuerdo de libre
comercio complemente mds que substituya a las negociaciones comerciales globales.

El documento de Singer se concentra en la probabilidad de que se realice un acuerdo de libre
comercio beneficioso entre paises de diferentes niveles de desarrollo econémico. Para que surja una
"asociacion genuina", propone condiciones que permitan a los paises sacar ventajas de las oportunidades
y aliviar los costos del ajuste. Blecker y Spriggs también se centran en la necesidad de fortalecer medidas
tales como la asistencia durante el ajuste y de la recapacitacion laboral para aliviar los costos del ajuste
y trabajar hacia una armonizacién internacional y ejecucion de los estindares laborales.

La tercera parte consiste en siete documentos que tratan temas centrales de las negociaciones.
David Palmeter analiza la necesidad de evitar reglas de origen restrictivas y rigidas. Cuanto menos
importantes sean las reglas de origen en un acuerdo, afirma, mayores serdn las probabilidades de evitar
problemas. Esta conclusién es compartida por Isidoro Hodara, cuyo documento analiza los efectos
potenciales de la liberalizacién del comercio en las industrias textiles y de vestimenta.

El documento de James Cassing sefiala que un buen acuerdo sobre salvaguardias es también
crucial. Un acuerdo claro sobre salvaguardias aumenta la capacidad de negociacién de los paises y como
consecuencia aumenta también las ganancias de aquéllos incluidos en una zona de libre comercio.

Varios autores subrayan la importancia de negociar un mecanismo preciso de solucién de
controversias. Blair Hankey revisa distintos tipos de mecanismos de solucién de controversias y su
implementacién en varios acuerdos comerciales regionales, y concluye que este mecanismo constituye la
mds promisoria de las diversas instituciones que lidian con paises poseedores de distinto poder de
negociacion.

En su andlisis de la Seccion 301, Steven Husted también estda a favor de un mecanismo de
solucién de controversias fuerte, para reducir posibles fricciones provenientes de vinculos comerciales mds
estrechos, y la probabilidad de que las empresas de los Estados Unidos busquen remedios unilaterales.
También, Gilbert Winham y Heather Grant enfatizan que un mecanismo de solucién de controversias
efectivo y de fuerza obligatoria sirve para restringir el uso de leyes compensatorias y de antidumping.

Charles Pearson enfoca el nuevo tema de la agenda: cémo armonizar las politicas comerciales y
del medio ambiente dentro del contexto de los convenios regionales de integraciéon economica. El advierte
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que los conflictos pueden ser exagerados ficilmente, pero que hay puntos en los cuales se deben conciliar
las reglamentaciones ambientales y comerciales.

Finalmente, la cuarta parte contiene documentos que exploran cémo proceder hacia un acuerdo
de libre comercio hemisférico y las perspectivas individuales de cada pais. Sidney Weintraub encara el
tema de "ampliar”" o "profundizar" los esquemas de integracion subregionales. Propone que se otorgue
prioridad al fortalecimiento de los convenios subregionales, de manera que éstos puedan constituirse en
los fundamentos del libre comercio hemisférico.

Las cinco exposiciones siguientes presentan perspectivas sobre ciertos paises. Patricio Meller y
Andrea Butelmann analizan el caso de Chile, un pais donde comunmente se considera que la formacioén
de un drea de libre comercio traerd ganancias en bienestar. Los autores estiman que tales medidas
causarian un aumento neto de las exportaciones de Chile de aproximadamente el 4.4 por ciento.

Las contribuciones de Marcelo de Paiva Abreu, Luiz Bresser Pereira y Vera Thorstensen ilustran
diferentes evaluaciones de las opciones comerciales de Brasil. Mientras que Paiva Abreu enfatiza la
potencial desviacién de comercio y las represalias que Brasil puede afrontar si busca la integracién con
los Estados Unidos, Bresser Pereira y Thorstensen sefialan el riesgo de quedar excluido de un tratado de
libre comercio hemisférico.

El documento de Winston Dookeran presenta temas claves para analizar pequefias economias, tales
como las de los paises del Caribe, y en particular, su respuesta al régimen del comercio internacional. Por
ultimo, Seymour Lipset y Jeffrey Hayes se centran en los Estados Unidos. Su contribucion hace una
revision histérica de las raices sociales del proteccionismo y presenta un retrato complejo del
proteccionismo en los Estados Unidos.
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Una Zona de Libre Comercio en el Hemisferio Occidental:
Posibles implicancias para América Latina

W. Max Corden

Introduccion

En 1990 el Presidente Bush lanz6 la Iniciativa para las Américas (IPA), que inclufa una propuesta
para el establecimiento de una zona de libre comercio en todo el hemisferio occidental. La idea es
comenzar con negociaciones bilaterales de libre comercio, siendo el caso piloto la negociacién entre los
Estados Unidos y México, y tomando, posiblemente, el acuerdo de libre comercio entre Canad4 y los
Estados Unidos como una especie de modelo. La IPA abarca no sélo la polftica comercial sino también
explicitamente la inversién, la deuda externa y el medio ambiente dentro del hemisferio occidental. M4s
adn, la experiencia europea indica que en los avances hacia el establecimiento de un libre comercio
regional entran en juego muchas otras consideraciones, fuera de las de orden puramente econémico. No
obstante, este trabajo se limitard a lo relativo a la politica comercial, dejando de lado también varias
cuestiones polfticas de mayor alcance, aunque sf haciendo alguna referencia a la economfa politica de Ia
liberalizacién de comercio.

Se trata aquf de proporcionar un marco conceptual para el andlisis, desde el punto de vista de un
pafs de América Latina, de los costos y beneficios potenciales derivados de la formacién de una zona de
libre comercio (de aquf en adelante, "Zona de Libre Comercio"). Por eso, este trabajo es bdsicamente
tedrico, haciendo notar las numerosas y complejas cuestiones envueltas en el establecimiento de una Zona
de Libre Comercio. Se usard el término "pafs latinoamericano” o "PLA" para referirse a todos los pafses
del hemisferio occidental, fuera de los Estados Unidos y el Canad4. Aquf no se incluye al Canad4, aunque
el andlisis podrfa aplicarse tanto a la formacién de una Zona de Libre Comercio con Canad4 como con
los Estados Unidos. Con las excusas del caso, los pequefios pafses de habla inglesa o francesa de la
Cuenca del Caribe se han considerado como incluidos en el término "PLA" para facilitar la exposici6n.

La parte I de este trabajo contiene el andlisis principal. En él se distinguen y examinan en detalle
los efectos de: 1) la liberalizaci6én; 2) 1a desviacién de comercio; y 3) la reciprocidad. Distinguir entre
estos tres efectos de una Zona de Libre Comercio es de gran ayuda para ordenar el andlisis de estos
temas.

En la Parte 1, se hardn tres suposiciones bdsicas para el andlisis, las cuales serdn reconsideradas
en la Parte II.

Primero, se supone que sélo interesa el bienestar nacional del PLA. El interés especial de los
Estados Unidos, o el de cualquier grupo dentro de él, serd brevemente analizado en la Parte II. Asf, este
trabajo estd concebido para que sirva principalmente como una gufa para los analistas y los encargados
de la toma de decisiones de los PLAs. Tampoco se tomard en cuenta en el andlisis el interés de la
comunidad mundial en su conjunto.
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Segundo, se supondrd que se trata de una Zona de Libre Comercio bilateral, entre los Estados
Unidos y cualquier PLA. Por supuesto, también puede establecerse —y de hecho, se han establecido—
ZLC entre dos o0 m4s PLAs, pero éstas tienen implicaciones algo diferentes y se discutirdn més brevemente
en la Parte II. Lo de interés inmediato es sin duda la formacién de una Zona de Libre Comercio entre una
economia desarrollada, muy grande y poderosa —es decir, los Estados Unidos— y varias economias mas
pequeiias y menos desarrolladas. Esto es, una relacién como la que existe entre el centro o ¢je y los rayos
de una rueda ("hub-spoke"). Estados Unidos piensa negociar con cada uno de los PLAs en forma separada
—a menos que algunos ya se hubieran agrupado para formar Zonas de Libre Comercio entre ellos— as{
que lo que se considerard aqui seré el caso de una negociacién bilateral.

Tercero, se supondrd que se hacen los ajustes macroeconémicos —incluyendo los de tipo de
cambio y las politicas fiscal y monetaria apropiadas— para una situacién de balanza de pagos, y un nivel
de demanda agregada por bienes y servicios domésticos, adecuados. Este es el supuesto bésico en la teorfa
del comercio "real" y estd dirigido a simplificar un poco el anédlisis. En la parte II, se verin las
implicaciones de una Zona de Libre Comercio para la politica cambiaria.

1
LOS TRES EFECTOS: LIBERALIZACION, DESVIACION DE COMERCIO
Y RECIPROCIDAD

I. 1. La liberalizacién del comercio por parte del PLA

El primero de los componentes de una Zona de Libre Comercio es la liberalizacién del comercio
por la propia ZL.C. Se reducen los aranceles aduaneros —o posiblemente se dejen totalmente sin efecto—
y se eliminan las restricciones cuantitativas a las importaciones o se reduce su alcance a una gama menor
de importaciones. Por ende, aumentan las importaciones, beneficiando a los consumidores de lo importado
asi como a los productores nacionales que utilizan esas importaciones como insumos, mientras que los
productores de articulos que compiten con los importados pueden resultar perjudicados. Los exportadores
se benefician directamente a través del menor costo de sus insumos —importados o sustitutos de éstos—
e indirectamente a través del ajuste macroeconémico, en particular, por la depreciacién cambiaria que
probablemente venga asociada a la liberalizacién. Estos beneficios también pueden alcanzar a los
productores de articulos que compiten con los importados. Inevitablemente, habra tanto ganadores como
perdedores. El desempleo puede aumentar durante el perfodo de transicién. Hay también beneficios a
través de la reduccidn de la rentas privilegiadas y de los costos de administracién, habitualmente asociados
a las restricciones cuantitativas a las importaciones. Si los aranceles aduaneros fueran altos o si las
restricciones a las importaciones fueran estrictas y de vasto alcance, los efectos de la liberalizacién del
comercio sabre los patrones de produccién nacional y de distribucién del ingreso, asi como entre diferentes
industrias y trabajadores, pueden llegar a ser significativos.
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La liberalizacién del comercio puede darse bajo tres formas: unilateral, multilateral y regional, y
es conveniente comparar los efectos de las tres. El cuadro 1 muestra que tienen algunos efectos en comin,
pero no todos.

Cuadro 1
Efectos de tres tipos de liberalizacién

e==-e== Liberalizacién --------
Unilateral Multilateral Regional
Efectos
Liberalizacién por el PLA v v v
Desviacén de comercio v
(desfavorable)
Reciprocidad (favorable) v v

En primer lugar, la liberalizacién puede ser unilateral y no discriminatoria: se adopta porque se
cree que es beneficiosa para el pafs, y que a largo plazo la mayoria de los ciudadanos se verdn
beneficiados aunque es probable que haya algunos perjudicados en el corto plazo. Por esto, no es necesario
que sea adoptada en el contexto de acuerdo internacional alguno. Més atin, no discrimina explicitamente
entre distintos proveedores extranjeros. En los setenta, Chile adopt6 una politica de liberalizaci6n unilateral
de su comercio internacional. Més recientemente, lo han hecho México y Argentina y en menor escala
también varios otros paises latinoamericanos.

En segundo lugar, la liberalizacién puede ser multilateral. En los afios de postguerra, se celebraron
acuerdos de liberalizacién multilateral entre los paises desarrollados, bajo los auspicios del GATT. En
esencia, esto significa que la liberalizacién del propio pais se completa con la liberalizacién de los otros
paises, abriéndose los mercados a sus exportaciones y mejorando sus términos de intercambio con respecto
a la alternativa de la liberalizacién unilateral. Este es el efecto de reciprocidad que se discutird a
continuacién. Por cierto, un pafs se beneficia si un determinado grado de su liberalizacién se asocia con
la adopcién de una liberalizacién reciproca por parte de sus socios comerciales, lo que hace que éstos
aumenten las importaciones desde ese pais.

Finalmente, existe la liberalizacién regional, en la cual una Zona de Libre Comercio bilateral
constituye un caso especial. En ésta, la liberalizacién del propio pafs no se aplica necesariamente a las
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importaciones de todos los paises sino s6lo a los de la regién. En el caso de una Zona de Libre Comercio
bilateral entre un PLA y los Estados Unidos, el PLA puede abrir su mercado s6lo a las mercancias
estadounidenses. Habr4n los mismos efectos generales de la liberalizacién: aumentardn las importaciones,
y habrd ganadores y perdedores, como se vio con anterioridad pero, en este caso, la liberalizacién es
parcial y por eso, discriminatoria. La discriminacién puede crear efectos de desviacién de comercio, como
se verd mas adelante. Por ello, este aspecto discriminatorio difiere tanto de la liberalizacién unilateral
como de la multilateral. Ademds, la liberalizacién regional, como la multilateral, tiene un efecto de
reciprocidad: el otro pais miembro de la regién abre su mercado a las exportaciones del primer pafs.

Al considerar los efectos de la liberalizacién en una Zona de Libre Comercio, se deben distinguir
dos grupos de PLAs. El primero es un grupo donde ya ha tenido lugar una liberalizacién unilateral hasta
el punto de haber eliminado todas las restricciones cuantitativas a las importaciones (aunque a veces con
unas pocas excepciones) y donde los aranceles aduaneros son bastante bajos. En este grupo estdn Chile
y México y, si se incluye a los pafses donde el proceso de liberalizacién unilateral estd bastante avanzado,
o donde se han hecho fuertes compromisos en ese sentido, estarfan también Argentina y Colombia. El
segundo grupo consiste en paises que todavia tienen extensas barreras comerciales y no se han
comprometido firmemente para avanzar hacia un cercano o total libre comercio. Comenzaremos por
considerar el primer grupo.

Para estos paises, cabria preguntarse qué diferencia podria hacer una Zona de Libre Comercio con
los Estados Unidos al proceso de liberalizacién y a la situacién final. Obviamente, si hubiera un completo
libre comercio, de naturaleza permanente y sin distinciones, el acuerdo con los Estados Unidos para formar
una Zona de Libre Comercio sélo podria operar a través del aspecto de la reciprocidad, que se ver4d més
adelante. Sin embargo, en la prictica estas condiciones no existen y no es verosimil que lleguen a existir.
Por esto, la formacién de una Zona de Libre Comercio bilateral tendria dos efectos sobre el grado de
efectividad de la liberalizacién del propio PLA.

En primer lugar, le pondria un "cerrojo ("lock-in") institucional” a una parte de la liberalizacién,
por estar contenida en una relacién contractual. El grado actual de liberalizacién unilateral siempre podria
ser revertido por un gobierno futuro. Pero un acuerdo formal estableciendo una Zona de Libre Comercio
no seria tan facil de revertir, aunque se pudiera. Este es claramente un aspecto importante para México,
ya que una alta proporcién de sus importaciones provienen de los Estados Unidos. Seria relativamente
menos significativo para muchos de los otros PLAs, pero ain asi serfa importante. Este efecto de "cerrojo
institucional” tiene un aspecto de economia politica: es un modo en que un gobierno actual, proclive a la
liberalizacién del comercio, pueda comprometer a otros gobiernos futuros que pudieran preferir politicas
proteccionistas.

El beneficio inmediato de una liberalizacién a través del "cerrojo institucional” es el que
probablemente provea de un estimulo para la inversién. Ciertamente, aiin las expectativas de que se forme

una Zona de Libre Comercio pueden darle un impetu de esa naturaleza. Cualquier acuerdo que asegure
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la permanencia de una determinada estructura de precios internos y de incentivos por un periodo
prolongado, en vez de estar sujeta a cambios impredecibles, alentard, probablemente, las inversiones. Esto
es viélido tanto para las inversiones del extranjero como para las de origen nacional que serfan financiadas,
posiblemente, con el retorno de capitales fugados. Este efecto puede observarse ahora en México. Més atin,
los inversionistas de las industrias de exportacién, especialmente de aquéllas con destino a los Estados
Unidos, se verdn alentados por las perspectivas no sélo de mercados abiertos en los Estados Unidos, sino
también por la posibilidad de obtener en forma permanente componentes e insumos importados sin
restricciones ni trabas arancelarias.

En segundo lugar, es probable que una Zona de Libre Comercio implique un grado més alto de
liberalizacién y de apertura de la economia que el que pudiera resultar de cualquier liberalizacién
unilateral, aun si ésta aparentemente conduce al libre comercio. Es probable que las distintas medidas de
armonizacién, asf como la eliminacién de las barreras no arancelarias y de las diversas trabas de las
restricciones cuantitativas a las importaciones, asociadas a la formaci6én de una Zona de Libre Comercio,
promuevan por sf solas el comercio. Al respecto, puede citarse el ejemplo de la Comunidad Europea. La
primera etapa fue establecer un drea convencional de libre comercio (mds un arancel externo comin, lo
que la convirtié en una unién aduanera). La segunda, fue el programa hacia "1992", la fase final del
mercado comiin europeo, en el curso de la cual se eliminaron numerosas barreras aparte de las
arancelarias. Ciertamente, parece que esta segunda etapa probablemente serd substantivamente creadora
de comercio. Es dificil decir cudn importante serfa este "efecto del perfeccionamiento” de una Zona de
Libre Comercio formada entre algin PLA y los Estados Unidos, pero éste podria ser significativo.

Volvamos ahora al otro grupo de paises —aquéllos en los que el proteccionismo es bastante alto
y donde es improbable que se adopte una liberalizacién unilateral, ni siquiera que esté cercana al libre
comercio. Estos son pafses donde en la actualidad no existe la voluntad politica o la viabilidad politica
para llegar a adoptar medidas en ese sentido. El pafs mas importante de este grupo es Brasil: existe una
liberalizacién y hay perspectivas de que se amplie significativamente, sobre la base de los compromisos
anunciados, pero atin estd muy lejos del libre comercio. En estos casos, la formacién de una Zona de Libre
Comercio plantearfa asuntos muy importantes, de hecho los mismos temas que se plantean cuando se
considera la adopcién de una liberalizacién unilateral.

(Existen argumentos para defender el proteccionismo desde el punto de vista nacional, como, por
ejemplo, el del empleo localizado o el de la "industria naciente”? ;Hay rentas privilegiadas y costos
administrativos significativos, generados por mantener ese proteccionismo, para esgrimirlos en contra de
esos argumentos, si se considerara que estos tuvieran alguna validez? ;No se ha demostrado ya que la
practica de la industrializacién basada en la sustitucién de importaciones ha tenido efectos negativos vy,
no se ha demostrado que las politicas de apertura, como las seguidas por Chile, en América Latina, y por
la Republica de Corea, en Asia, en cambio, han sido un éxito? Aun si se deseara llegar a una situacién
de libre comercio, ¢es el camino para llegar a ella demasiado costoso? ;Podrian los grupos de interés ser
tan poderosos como para impedir del todo la adopcién de la liberalizacién del comercio o hacerla
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demasiado costosa desde el punto de vista politico o0 al menos demasiado dolorosa? ;Deberfa compensarse
a los perdedores o puede confiarse en que una tasa més alta de crecimiento, resultante de la liberalizacién,
compensara eventualmente hasta a los perdedores iniciales?

Es obviamente imposible discutir todos estos importantes temas en este trabajo. Muchos de los
argumentos en pro del proteccionismo han cafdo en el descrédito, al menos en el plano teorico, y més
importante, tal vez, la evidencia empirica es muy convincente en el sentido de que las politicas aperturistas
han conducido o se han asociado a mayores tasas de crecimiento econémico. Sin embargo, puede
suponerse que en los PLAs, como en todos los otros paises, incluyendo a los Estados Unidos, el
pensamiento y las ideas proteccionistas estdn absolutamente vigentes —aun cuando las experiencias
pasadas hayan sido muy adversas— y, por lo tanto, tienen que ser consideradas cuidadosamente.
Adicionalmente, aun si existe un consenso general de que una extensa liberalizacién, posiblemente hasta
alcanzar el libre comercio completo, favorece ampliamente al interés nacional de largo plazo, ésta no les
conviene a determinados grupos de interés, y cuando los gobiernos no sean fuertes, estos grupos tendrdn
la capacidad de bloquear cualquier iniciativa.

1. 2. Desviacion de comercio

Llegamos ahora al principal aspecto negativo de una Zona de Libre Comercio, a saber, la
desviacién de comercio.

La desviacién de comercio es el resultado del aspecto discriminatorio de la Zona de Libre
Comercio. Si México mantiene los aranceles aduaneros para las importaciones desde el Japén, y
posiblemente los aumenta, mientras estd aboliendo los aranceles para las importaciones desde los Estados
Unidos, habrd alguna tendencia a desviar las compras del Jap6n hacia los Estados Unidos. El patr6n de
importaciones cambiard. Ademds, es probable que el total de importaciones aumente, lo que es el efecto
de creacién de comercio. Sin embargo, el efecto de la desviacién de comercio es adverso ya que México
estar4d comprando mercancias de los Estados Unidos que podria haber obtenido a precios mas bajos desde
el Japén.

Se puede distinguir entre "desviacién de comercio de Viner", "contraccién de comercio” y
"distraccién de comercio”. Comenzaremos con el primero.

a) Desviacion de comercio de Viner
Supongamos que el PLA tiene al comienzo un arancel del 30 por ciento para todas las
importaciones de un determinado producto. Al formar parte de la Zona de Libre Comercio, las

importaciones proveniente de los Estados Unidos entran sin pagar arancel alguno, pero las importaciones
provenientes del Japén deben continuar pagando el arancel del 30 por ciento. Este arancel externo no
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cambia. Habr4 entonces una desviacién de la fuente de las importaciones provenientes del Japén hacia los
Estados Unidos. Excluyendo el arancel, las importaciones desviadas hubieran costado menos si se hubieran
comprado en el Japén en lugar de los Estados Unidos, lo cual quiere decir que el PLA est4 ahora
comprando de una fuente més cara y por ende, incurriendo un costo adicional. Este concepto de desviacién
de comercio introducido por primera vez por Jacob Viner —y por eso llamado aqui "desviacién de
comercio de Viner"— supone que el arancel sobre las importaciones del exterior (Jap6n) no sufre cambios
cuando el pafs se une a la Zona de Libre Comercio.

La desviacién de comercio de Viner puede ser significativa si los aranceles sobre las importaciones
provenientes de fuera de la Zona de Libre Comercio contindan siendo altos. Mientras més haya recorrido
el PLA por el camino de la liberalizacién unilateral del comercio antes de unirse a la Zona de Libre
Comercio, menor seré el nivel de aranceles externos, y menor serd el costo de tal desviacién de comercio.
No obstante, es probable que haya algin grado de desviacién de comercio ain cuando un pafs hubiera
liberalizado totalmente el comercio. Esto surge como consecuencia de los efectos del "cerrojo institucional”
y del "perfeccionamiento” vistos con anterioridad. Estos promoverdn m4s el comercio dentro de la Zona
de Libre Comercio que con el resto del mundo, al menos marginalmente.

El efecto de desviacién de comercio de Viner surg‘e cuando el comercio con el exterior estd
restringido por los aranceles aduaneros. No se produce cuando estd restringido por determinadas cuotas
de importacién, siempre que éstas continiden siendo efectivas en restringir las importaciones aun después
de haberse establecido la Zona de Libre Comercio. Si el limite superior del valor de las importaciones
desde el Jap6n estd fijado por una cuota, y siempre que el efecto de desviacién de comercio no reduzca
la demanda del PLA por las importaciones desde el Jap6n a un nivel inferior a ese limite, no habr4 efecto
de desviacién de comercio. No obstante, esta aclaracién probablemente carece de importancia, primero
porque en general las cuotas han sido reemplazadas por aranceles y segundo, porque no hay razén alguna
para esperar que los montos de las cuotas permanezcan inc6lumes como resultado del establecimiento de
la Zona de Libre Comercio. Esto, entonces, lleva al segundo concepto, a saber, la "contraccién de
comercio”.

b) Contraccién de comercio: Aumento de la proteccion contra importaciones provenientes desde
fuera de la Zona de Libre Comercio.

Se produce "contraccién de comercio” si se eleva el nivel del arancel externo, como resultado del
establecimiento de la Zona de Libre Comercio. En el ejemplo anterior, las importaciones desde el Jap6n
declinardn ain mds de lo que lo harfan si s6lo hubiese el efecto de desviacién de comercio de Viner. En
una Zona de Libre Comercio, a diferencia de una unién aduanera, el arancel externo para un determinado
producto no tiene que ser el mismo para toda la zona —es decir, el PLA no tiene que adoptar el mismo
arancel de los Estados Unidos para las importaciones desde el Japén, o acordar un arancel externo comun.
En principio, todavia puede determinar libremente su estructura arancelaria.
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Hay dos razones por las cuales podrian aumentar los aranceles externos. Primero, esto podria
producirse debido a presiones de los Estados Unidos si el arancel externo estadounidense es relativamente
alto, para evitar la "distraccién del comercio” (que se verd mds adelante). Segundo, ello puede ser la
respuesta natural a las presiones de grupos de presién domésticos que buscan una mayor proteccién contra
las importaciones porque se ven afectados por las importaciones desde los Estados Unidos. En otras
palabras, si una determinada industria protegida pierde ventas debido al aumento en las importaciones
desde los Estados Unidos, resultante del establecimiento de la Zona de Libre Comercio, puede tratar, con
éxito, de obtener una proteccién més alta contra las importaciones desde el Japon.

Asimismo, si hay una pérdida generalizada de la competitividad del pafs, posiblemente porque el
tipo de cambio se ha sobrevaluado debido a un brote inflacionario doméstico, la reaccién natural serd
—como lo ha sido a menudo en el pasado— aumentar la proteccién, y una vez que se ha establecido la
Zona de Libre Comercio, esto puede hacerse unicamente aumentando la proteccién contra las
importaciones desde fuera de la Zona de Libre Comercio. En el pasado esto se ha llevado a cabo, y puede
que asi se haga nuevamente, por la via de hacer més restrictivas o de ampliar el alcance de las
restricciones cuantitativas a las importaciones, més que por el alza de los aranceles.

Otros instrumentos no arancelarios, tales como la adopcién de medidas anti-dumping, los derechos
compensatorios y la aceptacién de restricciones voluntarias por los exportadores bajo la amenaza de la
adopcidn de otras medidas, pueden producir el mismo resultado.

¢) Distraccion de comercio: Zona de libre comercio contra union aduanera.

Finalmente, llegamos a la "distraccién de comercio”. Supongamos que los Estados Unidos le
impone restricciones voluntarias a las exportaciones u otras restricciones a las importaciones de un
determinado producto del Japén, mientras que las importaciones de los mismos productos del Jap6n
pueden ingresar al PLA libremente o gravados con una tasa arancelaria mas baja. Habré entonces alguna
tendencia a que se importen mercancifas de Japén a los Estados Unidos via el PLA. Esto constituye
distraccién de comercio, la cual conduce a costos innecesarios de transporte. M4s importante, defrauda el
prop6sito de las medidas proteccionistas estadounidenses. Cuanto menores sean los costos de transporte,
y mayor la brecha entre el arancel més bajo del PLA y el alto arancel estadounidense (o la equivalencia
arancelaria de la medida para-arancelaria), mayor ser4 este efecto.

El problema es bien conocido en una forma indirecta (y ha presentado problemas en la zona de
libre comercio Canada-Estados Unidos). Un pafs puede importar, libre de derechos, los componentes de
un automovil desde Japon, luego ensamblarlos y exportar el automévil ensamblado a su socio en la zona
de libre comercio —socio que,por s{ mismo, impone restricciones a las importaciones de componentes
desde el Japén. Asi, Estados Unidos podria querer restringir las importaciones desde un PLA sobre la base
de que éstas incluyen componentes o insumos que son justamente "comercio distraido".
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La solucién comiin a este problema caracteristico de una zona de libre comercio es la de aplicarle
"reglas de origen" al comercio dentro de la Zona de Libre Comercio. Esto presenta algunos problemas
técnicos —por ejemplo, 1a eleccién de la proporcién de componentes nacionales que es aceptable para que
el comercio dentro de la Zona de Libre Comercio sea libre de derechos— los cuales no pueden ser
discutidos en detalle en el presente trabajo. Para un determinado producto, se aplicardn aranceles al valor
proporcional de las importaciones desde (digamos) el PLA a los Estados Unidos, el cual representa la parte
que se supone originaria de fuera del PLA (por ejemplo, del Japén). La posicién negociadora de los
Estados Unidos con México, como con el Canad4, ha sido de favorecer la aplicacién de estrictas reglas
de origen, especialmente en el sector automotriz. Tales reglas de origen significan que una de las
principales ventajas potenciales de una Zona de Libre Comercio —la eliminacién de las barreras formales
al comercio dentro de la zona— no puede lograrse. Si no se hace nada, y ocurre la distraccién del
comercio, el resultado neto es que los pafses que tienen aranceles altos (u otras restricciones) contra las
importaciones desde fuera de la zona verdn que se evaden estos aranceles, y por lo tanto tendrdn un
incentivo para reducirlos. En otras palabras, los paises de estructuras arancelarias bajas (0 con menor
proteccionismo) tenderdn a establecer la tendencia para toda la zona.

Si se favorece la liberalizacién del comercio, se podria considerar que tal distraccién del comercio
es favorable, pero, naturalmente, esto no es aceptable para el pafs més proteccionista. Otra posibilidad
—que no puede dejarse de lado, pero que ciertamente seria menos deseable— es que los Estados Unidos
presione a su socio PLA para que aumente sus restricciones a las importaciones desde el Japén al nivel
de las estadounidenses, para asi reducir el incentivo a la distraccién de comercio. Debe también agregarse
que este andlisis es, por 1o menos en teorfa, simétrico: puede que la proteccién estadounidense sea baja,
y que la del PLA sea alta. En tal caso, la distraccién de comercio consistirfa en que las importaciones
desde fuera de la Zona de Libre Comercio entrarian al PLA indirectamente via los Estados Unidos, y
entonces el PLA podria querer aplicar estrictas reglas de origen.

Podria pensarse que la solucién obvia es convertir a la Zona de Libre Comercio en una uni6én
aduanera. Una Zona de Libre Comercio y una unién aduanera son ambas zonas de libre comercio, pero,
ademds, una unién aduanera es (como un solo pafs) una zona con barreras comunes contra las
importaciones desde el exterior. Esto significa que habrfa un arancel externo comin, asi como
posiblemente otras restricciones comunes, tales como derechos anti-dumping. En una unién aduanera
tendria que haber un acuerdo acerca de las barreras para-arancelarias comunes, especialmente las
restricciones voluntarias a las exportaciones. Sin embargo, es dificilmente concebible que esto pueda
acordarse entre un PLA y los Estados Unidos. No cabe sorprenderse de que ni siquiera haya sido
considerado.

En la prictica una unién aduanera podria significar que las barreras al comercio exterior del PLA
serfan establecidas en Washington D. C., ya que es inconcebible que el Congreso de los Estados Unidos
permitiera que socios econémicos relativamente pequefios —y todos los paises del hemisferio occidental
son relativamente pequefios con respecto a los Estados Unidos— jugaran un rol significativo en la
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determinacién de sus barreras a las importaciones desde, digamos, el Jap6n. Es posible también que
Estados Unidos supere su actual fase proteccionista y desee liberalizar las importaciones provenientes de
fuera de la zona, posiblemente sobre la base de negociaciones multi- o bilaterales. Es improbable que
permita que pequefios socios PLA formen parte de, ni menos ain que veten sus negociaciones.

L 3. Reciprocidad

El beneficio m4s importante que un PLA probablemente obtenga de una Zona de Libre Comercio
es la apertura reciproca —o el compromiso de una continua apertura— de los mercados estadounidenses
a las exportaciones de bienes y servicios del PLA. A este respecto, la Zona de Libre Comercio es
claramente preferible a la liberalizaci6n unilateral. Esencialmente hay dos efectos de creacién de comercio
derivados del establecimiento de una Zona de Libre Comercio: primero, la creacién de comercio que
resulta de la liberalizacién del propio PLA (que podria ser aiin mayor bajo la liberalizacién unilateral),
y segundo, la que resulta de la liberalizacién estadounidense. Si se aceptan las premisas generales de los
beneficios del comercio bajo condiciones de ventajas comparativas, se deduce que ambos pafses ganan
en ambas formas de creacién de comercio (aunque hay que considerar también la existencia de algunos
efectos de signo contrario por pérdidas en los términos del intercambio).

a) Magnitud de los beneficios del efecto de reciprocidad

La magnitud de los beneficios para el PLA depende no sélo del nivel de las barreras existentes
a sus exportaciones en los Estados Unidos sino del nivel que podrian haber alcanzado dichas barreras si
no se hubiera establecido una ZLC. Existe ciertamente una posibilidad de que fracase la Ronda Uruguay
y (adn si tiene éxito formal) de que Estados Unidos se vuelva mds proteccionista. Su proteccionismo
podria estar dirigido a paises de fuera del hemisferio occidental, tales como los pafses del Este de Asia,
pero, si no existe una Zona de Libre Comercio, los PLAs podrian sufrir por un efecto de “derrame”
("overspill effect") y por un incremento generalizado en los Estados Unidos del sentimiento proteccionista.
El atractivo de una Zona de Libre Comercio seria entonces ponerle un cerrojo a las politicas
estadounidenses actuales, relativamente aperturistas con respecto al PLA. Esto ha sido denominado el
efecto de "puerto seguro” ("safe-haven effect"). En el caso de barreras dadas, iniciales y potenciales, la
magnitud de los beneficios de su eliminacién depende, ademas, del grado en que los bienes y servicios
que exporta el PLA puedan ser sustituidos con productos competitivos estadounidenses. En muchos casos
es probable que esta sustituibilidad sea alta, por lo que podrian resultar beneficios considerables.

Las preguntas centrales son, por supuesto, a qué altura est4n las barreras ahora, qué nivel podrian
alcanzar si no se estableciese una Zona de Libre Comercio, y en qué magnitud se podrian reducir
genuinamente, dentro del marco de una ZLC. Tendria que hacerse un detallado anilisis por separado para
cada PLA al cual se le presente la posibilidad de establecer una Zona de Libre Comercio. Cuantificar las
barreras existentes es usualmente dificil porque las principales barreras, como por ejemplo, la amenaza
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de derechos anti-dumping y las cldusulas de "salvaguardia,” no son arancelarias. Hacer estimaciones de
lo que podrian ser las barreras si no se estableciera una Zona de Libre Comercio, serfa un ejercicio de la
imaginacién. Sin embargo, también es importante darse cuenta de que una Zona de Libre Comercio podria
permitir muchos resquicios, o arreglos especiales para que de hecho, se eludiera la entrada segura de
bienes, libre de derechos, a los Estados Unidos. El mercado estadounidense puede no ser "un puerto tan
seguro”. En los casos del acuerdo entre los Estados Unidos y el Canadd y del probable acuerdo con
México, hay disposiciones para un largo periodo de transicién en que el comercio ciertamente no serd
totalmente libre. Es claramente de interés para el PLA negociar un acuerdo que minimice los casos
especiales y los resquicios. No obstante, por supuesto, el PLA tendrfa también que dejar de lado algunos
de sus propios resquicios.

El valor de una Zona de Libre Comercio para el PLA depende crucialmente de cémo se maneje
el problema de las "salvaguardias”. Es inevitable que algunos productores en los Estados Unidos sean
afectados negativamente por la Zona de Libre Comercio, o por lo menos que ellos esperen serlo.
Habitualmente, tienen bastante margen de advertencia de lo que podria suceder, pero a veces el impacto
adverso puede ciertamente ser bastante stibito. Por lo tanto, es comprensible que ellos traten de obtener
alivio temporal o “"salvaguardias contra la perturbacién del mercado" ("safeguards against market
disruption"). Se han permitido medidas de este tipo bajo el GATT y también bajo el acuerdo entre los
Estados Unidos y Canad4. Son extremadamente comunes, pero representan el reingreso del proteccionismo
por la puerta trasera. Generalmente, estas medidas no son temporales y, sobre todo, introducen
incertidumbre.

Un exportador del PLA que, a menudo con dificultad, ha logrado penetrar un mercado en los
Estados Unidos, debe siempre hacer frente, no s6lo a la amenaza normal de nuevos competidores que
deben enfrentar todos los participantes del mercado, sino también a la amenaza de intervencién
gubernamental resultante de cabildeos exitosos. Por supuesto, se suscitaria exactamente el mismo problema
para los exportadores estadounidenses en el mercado del PLA si allf se siguieran las mismas politicas de
proteccionismo por la puerta trasera. Se debe tener en mente que una Zona de Libre Comercio genuina
evitarfa tales intervenciones de salvaguardia por la misma razén de que dentro de un mismo pais,
generalmente no se admiten tales intervenciones. Cabe la esperanza de que —tras un largo periodo de
transicién— surja una genuina Zona de Libre Comercio.

Si los gobiernos estdn preocupados por el desempleo localizado que resulta de un aumento en la
competencia de los exportadores en el pafs socio de la Zona de Libre Comercio, es mejor que destinen
recursos para la capacitacién laboral, la movilidad laboral y la mejora de la infraestructura local para atraer
nuevas inversiones. No obstante, la aceptabilidad de una Zona de Libre Comercio puede depender de la
incorporacién de algunas disposiciones de salvaguardia en el acuerdo. En ese caso, es crucial que todas
éstas sean temporales, con cléusulas de término incorporadas, es decir, cldusulas que aseguren el
automético fin de una medida protecciénista dentro de un perfodo de tiempo limitado.
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b) La desviacion de comercio y el efecto de arrastre

Un componente del efecto de reciprocidad para el PLA es la desviacién de comercio
estadounidense. Este se refiere a la desviacién de comercio por parte de los Estados Unidos y a los
beneficios para el PLA, aunque daiia tanto a los Estados Unidos como a los otros pafses cuyo comercio
se desvia en favor del PLA. Hay que distinguir este efecto de la desviacién de comercio por el PLA
mismo, descrito antes, cuyos efectos son claramente adversos para el PLA. Los efectos de la desviacién
de comercio estadounidense serdn mayores entre mayor sea la sustituibilidad de las exportaciones de los
paises competidores por las del PLA. Podria causarles pérdidas cuantiosas a los primeros, por ejemplo,
si las exportaciones intensivas en mano de obra de México reemplazaran a las provenientes del Asia. Es
parte del efecto de reciprocidad, ya que es el resultado de la eliminacién o reduccién por parte los Estados
Unidos de sus barreras a las importaciones provenientes del PLA, mientras mantiene algunas barreras,
presentes o potenciales, contra las importaciones desde fuera de la Zona de Libre Comercio. Por supuesto,
si los Estados Unidos forman una Zona de Libre Comercio con més de un PLA, digamos con México y
con Chile, no habri desviacién de comercio entre las importaciones desde estos dos paises; el efecto
adverso serd soportado por los otros paises, incluyendo a los otros PLAs.

Este efecto de desviacién potencial del comercio le da un incentivo especial a cada PLA para
unirse al "efecto de arrastre” ("bandwagon™) de la Zona de Libre Comercio. Si €l PLA nimero 1 forma
una Zona de Libre Comercio con los Estados Unidos, podria haber un efecto adverso sobre el PLA
nimero 2 a través de la desviacién del comercio que antes tenfa con los Estados Unidos, de modo que
el nimero 2 tiene ahora una razén mas poderosa que antes para seguir al lider. En tanto haya un buen
grado de competitividad entre varios PLAs, una vez que este proceso se ponga en marcha, podria haber
un efecto muy répido de atraccién o "efecto de arrastre”. Por supuesto, no hay razén alguna para suponer
que se detenga en el hemisferio occidental. Entre més paises se adhieran, menores seran las ganancias para
los que entraron primero a la Zona de Libre Comercio. Para expresarlo en forma simple y cruda, el interés
Mexicano es que los Estados Unidos permitan la libre entrada, completa y segura, a las mercancfas
mexicanas mientras imponen una proteccién estricta a todas las otras importaciones que compitan con esas
mercancias, y mientras que el propio México mantenga relaciones de libre comercio con todos. Sin
embargo, por supuesto, esto no favorece a los intereses de los Estados Unidos.

¢) Argumentos de economia politica para el establecimiento de una Zona de Libre Comercio.
Finalmente, vale la pena destacar que la liberalizacién comercial del propio pafs puede ser
politicamente m4s viable si forma parte de un avance hacia una Zona de Libre Comercio que si se trata

de una liberalizacién unilateral.

La liberalizacién puede ser deseable desde el punto de vista del interés nacional, pero puede ser
bloqueada por los grupos de intereses creados o por falta de compresién popular de los beneficios de un
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comercio més libre o totalmente liberado. Hay entonces fuertes argumentos de economia politica en favor
de una Zona de Libre Comercio.

Primero, surgirdn grupos con intereses exportadores compensatorios que esperan beneficiarse del
aspecto de reciprocidad de la Zona de Libre Comercio —por ejemplo, de la apertura del mercado de los
Estados Unidos. Tales grupos también han surgido en el caso de la liberalizacién unilateral cuando est4
vinculada a una devaluacién: en Chile y México, también han aumentado las exportaciones. Esta
consideracién es s6lo cuestién de grado. Sin embargo, los beneficios para los exportadores potenciales,
derivados de una liberalizacién unilateral de las importaciones vinculada a una devaluacién, son més
indirectos, y a veces dificiles de visualizar con anticipacién, comparados con los beneficios de la apertura
directa de un mercado extranjero. Segundo, el sentimiento en favor de la liberalizaci6én ciertamente se verd
reforzado por la liberalizacién reciproca en los Estados Unidos. Sea como sea, lo que los economistas
puedan decir —que la liberalizacién unilateral es usualmente beneficiosa ain cuando los socios
comerciales continiien siendo proteccionistas— la tendencia popular es pensar en términos de reciprocidad
y equidad.

44
OTRAS CONSIDERACIONES

II. 1. Politica cambiaria
a) ;Coémo afectaria una Zona de Libre Comercio al tipo de cambio real?

Una liberalizacién unilateral en gran escala requiere casi inevitablemente que se adopte previa—o
simultdneamente— una politica de depreciacién real. Por esto, hay una estrecha conexién entre la politica
comercial y la politica cambiaria. Este vinculo puede apreciarse en muchos episodios de liberalizacién
ocurridos en el pasado.

Es probable que la liberalizacién de las importaciones por s{ misma, incremente el volumen de
las importaciones y, por consiguiente, que empeore la cuenta corriente de la balanza de pagos. Puede tener
algunos efectos compensatorios a través de la reduccién de los costos de las exportaciones que tienen
componentes o insumos importados y, por ende, aumentar las exportaciones. No obstante, es razonable
suponer que el efecto neto sobre la balanza de pagos serd adverso. Una devaluacién real, en cambio,
vuelve més competitivas a las industrias que compiten con los productos importados y por ende, neutraliza
en cierto modo los efectos adversos de la liberalizacién del comercio sobre las industrias previamente
protegidas. M4s importante ain, mejora la competitividad de las industrias exportadoras. Puede ser
deseable que la devaluacién preceda a la liberalizacién comercial, para asegurar que el fmpetu a las
exportaciones se produzca oportunamente, y que haya empleos extras en las industrias de exportacién para
compensar los que podrian perderse como resultado de la liberalizacién del comercio. Sin embargo, debe
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recordarse también que las industrias que usan insumos importados se beneficiardn de la liberalizacién
comercial y es probable que el empleo en ellas aumente.

La devaluacién real puede materializarse por medio de una devaluacién en una vez o,
posiblemente, por una devaluacién en varias etapas seguida por una fijacién del tipo de cambio. Una
situacién mds comiin en América Latina es que opere algiin tipo de paridad mévil ("crawling peg"), o un
régimen de ajustes frecuentes en el tipo de cambio, y que haya frecuentes depreciaciones nominales,
posiblemente en forma regular, para compensar por la mayor inflacién en el pafs con respecto a sus socios
comerciales, en especial los Estados Unidos. El propésito de este "régimen cambiario de paridad flexible"
("flexible peg") es mantener el tipo de cambio real constante, o al menos evitar una mayor inflacién que
conduzca a una apreciacién monetaria real. En ese caso, se consigue una depreciacién real a través de
asegurar que, por un tiempo limitado, el tipo de cambio nominal se deprecie méis rdpidamente que el
diferencial de la tasa de inflaci6n.

Mientras que la liberalizacién unilateral por parte del PLA requiere asociarse con una de
depreciacién real, esto no es necesariamente asi cuando se forma una Zona de Libre Comercio. La razén
es que el efecto de reciprocidad —es decir, el estimulo a las exportaciones resultante de la apertura de los
mercados estadounidenses— mejorara la cuenta corriente, y puede compensar los efectos adversos de la
propia liberalizacién del pafs. Serfa pura coincidencia que la compensacién fuese precisa, en suma, puede
requerirse todavia algin ajuste del tipo de cambio real, pero no se puede asegurar que se necesite una
depreciacién real més que una apreciacién. Si no hay un grado significativo de diferencial de inflacién
entre el PLA y sus socios comerciales, puede entonces que sea posible sostener un compromiso de
mantener fijo el tipo de cambio, de habérselo asumido.

La formacién de una Zona de Libre Comercio —y en verdad sélo la expectativa de que se
establezca— podria estimular la entrada de capitales al PLA, por lo menos temporalmente. Si asf fuera,
y si la inversién nacional adicional que financia la entrada de capitales no es compensada por una
reduccion en el déficit fiscal, 1a cuenta corriente serd, y debe ser, deficitaria para permitir la transferencia
de recursos (es decir, el uso de los ahorros extranjeros) que la entrada de capitales supuestamente trae
consigo. En ese caso se requeriria una apreciacién real. Para obtener el efecto neto del tipo de cambio real,
este efecto de apreciacién real de la entrada de capitales tiene que combinarse con el efecto sobre el tipo
de cambio real de la propia liberalizacién comercial del PLA, combinada con la liberalizacién de los
Estados Unidos como parte de la Zona de Libre Comercio. Por esto, podria haber, en suma, una
depreciacién real o una apreciacién.

Podrfa originarse una apreciacién real a través de una apreciacién nominal, resultante de las ofertas
de divisas adicionales, lo cual causaria un alza de la moneda nacional en el mercado o —si la intervencién
en el mercado cambiario impidiera ese aumento— por un aumento temporal de la inflacién interna
originada por la expansién monetaria resultante de la acumulacién de reservas de divisas. Por esto, la
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apreciacién real es compatible con un tipo de cambio nominal fijo, siempre que exista la voluntad de
aceptar algo de inflacién interna adicional, posiblemente temporal.

b) ¢Requiere una Zona de Libre Comercio un tipo de cambio fijo?

Un tema central es si se requiere un régimen de tipo de cambio fijo para que una Zona de Libre
Comercio pueda funcionar. ;Debe el PLA establecer un tipo de cambio fijo con respecto al délar para
establecer una Zona de Libre Comercio con los Estados Unidos? La breve respuesta es: por supuesto que
no. Resulta ciertamente posible que exista una Zona de Libre Comercio en cuya 4rea fluctien ocasional
o frecuentemente los tipos de cambio, o aiin que floten entre estos mismos. El comercio ha sido libre
dentro de la Comunidad Europea, y sin embargo, bajo el Sistema Monetario Europeo, han habido muchos
realineamientos de los tipos de cambio. Por un largo periodo, una parte sustancial (aunque no todo) del
comercio entre los Estados Unidos y el Canadd ha estado efectivamente libre de restricciones y sin
embargo el délar canadiense ha flotado con respecto al délar estadounidense. Por consiguiente, el paso
ulterior hacia la integracién monetaria —que requiere un banco central tinico— no es necesario para que
haya integracién comercial.

Se puede, por esto, dar una respuesta simple sobre lo que es posible y necesario. La respuesta
sobre qué es lo deseable, es mds compleja.

Es indudable que un tipo de cambio fijo promueve tanto el comercio como el movimiento de
capitales. Es ciertamente una ventaja para el comercio si se elimina la incertidumbre sobre el tipo de
cambio y se eliminan los inconvenientes asociados con tener diferentes monedas. Si la integracién
comercial va a ser realmente completa, como lo es dentro de un pais, entonces los tipos de cambio deben
estar firmemente vinculados. Esto requerirfa un fuerte compromiso institucional. Posiblemente el PLA
podria establecer un sistema de junta monetaria donde se pudiera emitir moneda nacional s6lo cuando
estuviera respaldada por délares. Algo como lo que se ha institucionalizado en Argentina.

Podria también aprovecharse la oportunidad para vincular el establecimiento de la Zona de Libre
Comercio con el compromiso de bajar la inflacién a través de un compromiso cambiario. En todo caso,
la opcién de disciplinar las politicas fiscal y monetaria del pais a través de un tipo de cambio que sea el
"ancla nominal”, existe siempre y no requiere el pretexto de una Zona de Libre Comercio. No obstante,
es posible que la adopcién de un régimen de tipo de cambio fijo sea politicamente m4s aceptable —y m4s
crefble en los mercados laboral y de divisas— si éste se vincula con el establecimiento de una Zona de
Libre Comercio. Sin embargo, hay que hacer hincapié en que este vinculo no es de ningiin modo necesario
para dar origen a una Zona de Libre Comercio, o para asegurar que la Zona de Libre Comercio produzca
ganancias netas.
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¢) Los peligros de un régimen de tipo de cambio fijo

También deben enfatizarse los peligros de tratar de comprometerse a un régimen de cambio fijo,
y no es de ningin modo evidente que el enfoque de tener el "tipo de cambio como ancla” sea preferible
a la alternativa més directa de ponerle rienda a la inflacién por medio de una politica fiscal disciplinada.
Los peligros son tres.

Primero, el fijar el tipo de cambio puede resultar infructuoso como medio para disciplinar la
politica fiscal y los déficits fiscales pueden continuar siendo monetizados. En ese caso, el intento de
mantener un tipo de cambio fijo llevard a una crisis de divisas y finalmente obligar4 a la devaluacién. Han
habido numerosos episodios de esta naturaleza en la historia de América Latina en los setenta y a
comienzos de los ochenta; es claramente preferible que los ajustes del tipo de cambio sean frecuentes y
pequefios en lugar de grandes y esporddicos, siempre como consecuencia de una crisis.

Segundo, puede ser dificil durante algin tiempo establecer la credibilidad del régimen de cambio
fijo en los mercados laborales y de divisas, llevando por lo tanto a continuos aumentos de precios y
salarios, y por esto a una apreciacién real y eventualmente a una crisis de divisas.

Tercero, la experiencia pasada indica que los paises que no han podido o no han querido devaluar
cuando han tenido problemas de balanza de pagos —causados tal vez por un deterioro en los términos del
intercambio, o un cese de los flujos de capitales externos (como a comienzos de los ochenta)— imponen,
o expanden el alcance de las restricciones cuantitativas a las importaciones. Este es el peligro méis
importante del compromiso de mantener un tipo de cambio fijo.

Es indudable que aumentar las restricciones a las importaciones, ya sea por via de los aranceles
o de las restricciones cuantitativas, es un sustituto de la devaluacién como "instrumento de transferencia"
("switching device"), es decir, politicas que transfieren la demanda interna desde las importaciones hacia
las mercancias nacionales y que transfieren el producto nacional en la direccién opuesta. Sin embargo, las
restricciones a la importacién no promueven las exportaciones y también distorsionan el patrén de
importaciones y de produccién nacional, siendo por esto menos deseables. Como es probable que las
restricciones a las importaciones aumenten por dejar fijo el tipo de cambio nominal —es decir, sin permitir
ajustes— se debe pensar dos veces antes de comprometerse respecto al tipo de cambio. En una Zona de
Libre Comercio, si se presentaran problemas de balanza de pagos, se impondrian restricciones sélo a las
importaciones de fuera del drea. En otras palabras, no serfan impuestas a las importaciones desde los
Estados Unidos. No sélo estarian protegidos los propios productores del PLA sino también los productores
estadounidenses que exportan al PLA. Esto significa que la desviacién de comercio por el PLA aumentaria
y subirfan, por tanto, los costos de la Zona de Libre Comercio.

28



Liberalizacion del comercio en el Hemisferio Occidental

II. 2. Comercio justo versus comercio libre

Un argumento popular contra el libre comercio es que las ventajas que tienen los pafses extranjeros
de exportar determinados productos no son "justas". Dichas ventajas no son el resultado de una dotacién
de recursos naturales en particular, sino que se derivan de otros factores. Estos pueden ser "fundamentales"”
tales como una alta proporcién de, digamos, mano de obra no calificada con respecto a trabajadores
especializados y a capital, de modo que los salarios reales son més bajos; o son factores basados en varias
politicas gubernamentales.

Una compaiifa mexicana que lucha con una fuerza de trabajo de nivel educativo relativamente bajo
puede considerar las sumas mayores gastadas en educacién en los Estados Unidos como dédndole a sus
competidores estadounidenses una ventaja "injusta“. En otros campos, el alto gasto fiscal en defensa de
los Estados Unidos, puede proporcionar ciertas ventajas a algunas de estas industrias. No es dificil
identificar las ventajas que tienen las industrias estadounidenses con respecto a un PLA, algunas de las
cuales pueden ser atribuidas a determinadas politicas del Gobierno de los Estados Unidos. No obstante,
en general, Estados Unidos no sigue una "politica industrial,” de modo que hay pocos casos, si es que los
hay, en que se puede afirmar que determinadas industrias (fuera de las vinculadas con la defensa nacional)
han sido subsidiadas directa o indirectamente. Es improbable que los Estados Unidos cambien algunas de
sus politicas internas para responder a quejas de este tipo planteadas por algiin socio potencial de una Zona
de Libre Comercio. {De seguro, no querria ajustar su sistema educativo para quedar al nivel de vecinos
més pobres!

Es més probable que el problema se suscite en la otra direccién. Los Estados Unidos pueden
quejarse de competencia "injusta” por parte del PLA. Los criticos estadounidenses del propuesto acuerdo
para establecer una Zona de Libre Comercio con México se quejan en ese sentido, en especial con respecto
a las reglamentaciones laborales y de proteccién al medio ambiente, asi como de los bajos salarios en
general. Si un PLA va a formar una Zona de Libre Comercio con los Estados Unidos, puede que se le
exija que cambie algunas de sus politicas internas para evitar reclamos sobre competencia "injusta”. Esta
podria ser una consecuencia importante de establecer una Zona de Libre Comercio. La presién de grupos
de interés en los Estados Unidos a este respecto es no sélo inevitable sino que totalmente comprensible.
La pregunta es si le interesa o no al PLA alterar varias de sus politicas internas. Si no fuera asf, tenemos
por este concepto un costo de una Zona de Libre Comercio, adicional al costo de la desviacién de
comercio. Por ejemplo, el PLA podria tener una legislacién protegiendo a los trabajadores y sus
condiciones de trabajo, las cuales podrian ser menos estrictas que las que estén en vigor en los Estados
Unidos. Si cambiara la legislacién laboral del PLA, para hacerla andloga a la existente en los Estados
Unidos, aumentarfan los costos de las empresas y los efectos serian practicamente los mismos que si se
hubieran aumentado los salarios reales. El PLA perderfa algunas de sus ventajas comparativas basadas en
la mano de obra barata. En general, tratar de igualar los costos del trabajo —una idea demasiado
ambiciosa— seria negar la ventaja comparativa.
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{C6émo debe enfocarse este tema en términos generales? Cada pafs tiene un patrén de intervencién
estatal en su economia, incluyendo subsidios directos e indirectos a determinadas industrias, regiones o
estratos de la comunidad. Hay reglamentaciones de varios tipos, sea sobre el transporte, sobre las
condiciones de los trabajadores, o dirigidas a proteger el medio ambiente. Hay numerosos impuestos
especiales, algunos de los cuales benefician a los competidores extranjeros de los pafses exportadores,
otros los perjudican. Algunos son el resultado de las presiones ejercidas por los grupos de interés, o se
basan en factores histéricos ahora desaparecidos, o en teorfas erréneas. Otros pueden ser calificados como
"6ptimos” desde el punto de vista nacional basdndose en criterios econémicos comunes, o por lo menos
pueden considerarse como aproximando més a la economia hacia un punto 6ptimo. Si adherirse a una
Zona de Libre Comercio lleva a un pafs a dejar de lado intervenciones "no-6ptimas" —tal vez
intervenciones que un gobierno bien intencionado (o sus asesores econémicos) pueden haber deseado
eliminar pero no han podido hacerlo debido a la oposicién de poderosos grupos de presién— entonces,
la Zona de Libre Comercio aporta un beneficio a este respecto. Andlogamente, adherirse a una Zona de
Libre Comercio puede llevar a nuevas intervenciones Optimas (por ejemplo, para prdteger el medio
ambiente), en cuyo caso hay nuevamente un beneficio. Por otra parte, puede que se le exija al PLA
abandonar intervenciones que son 6ptimas, lo cual generarfa una pérdida neta.

La pregunta obvia es quién decide lo que es 6ptimo, y si una intervencién no es éptima, ;por qué
no fué eliminada de todos modos? Supuestamente, se debe examinar cada intervencién caso por caso. Si
se toma la posicién de que el patr6n existente de intervenciones —sean subsidios a determinadas industrias
o carencia de control ambiental, por ejemplo— debe ser 6ptimo justamente porque es lo que el gobierno
del PLA ha elegido, tendrian que considerarse las presiones de los negociadores estadounidenses en favor
de la "justicia" ("fairness"), tal como la perciben los grupos de presién en los Estados Unidos, como
necesariamente dafiina. No obstante, mi punto de vista serfa que las presiones podrian a veces tener un
efecto beneficioso, por ejemplo, si conducen al abandono de subsidios que no hubieran estado justificados
sobre bases puramente econémicas o de interés nacional, si llevan a medidas ambientales que tomen en
cuenta adecuadamente las deseconomias externas.

II. 3. Beneficios de una Zona de Libre Comercio para los Estados Unidos

Los Estados Unidos ya constituye una gran zona de libre comercio (en realidad, ya es una unién
aduanera) y es probable que sean muy grandes en términos del PNB los beneficios de formar una Zona
de Libre Comercio con cualquier PLA o aun con todos los PLAs, sea cual sea la politica que siga el PLA.
En general, cuando una economia grande y una pequeiia forman una Zona de Libre Comercio, la pequeiia
tiene mds posibilidades de beneficiarse mucho més en términos de su PNB. Los principales beneficios para
los Estados Unidos bien podrfan ser politicos, o podrian originarse en una menor presién inmigratoria
especialmente desde México, resultante de los mayores beneficios para el PLA. En particular, también se
beneficiarfan las empresas estadounidenses que perciben oportunidades de inversiones rentables como
resultado de la Zona de Libre Comercio.
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Supongamos que el PLA adopta una politica de liberalizacién unilateral y luego forma una Zona
de Libre Comercio con los Estados Unidos. Si se considera que la mayorfa o todos los argumentos en
favor de la proteccién no son solidos o no son aplicables al PLA, ésa serfa la mejor politica para el PLA.
Obtendria finalmente, acceso garantizado a los mercados de los Estados Unidos y sin embargo no
incurriria en costos por desviacién de comercio de exportaciones JapSnesas hacia los exportadores de los
Estados Unidos. Pero, ;habria algin beneficio para los Estados Unidos? Dejando de lado las
consideraciones extra comerciales, cabria preguntarse por qué los Estados Unidos debe comprometerse a
formar una Zona de Libre Comercio si el PLA liberalizarfa unilateralmente de todos modos.

La respuesta es que ain cuando el PLA adoptara una politica de liberalizacién en relacién con
todos los demds paises, todavia habria un beneficio para los Estados Unidos. Este es el beneficio del
"cerrojo institucional” ("locking-in"). La liberalizaci6én de las importaciones desde los Estados Unidos por
parte del PLA estard garantizada por la Zona de Libre Comercio, mientras que se podrfa revertir la
liberalizacién de las importaciones desde fuera del 4rea. Los exportadores estadounidenses ganan
certidumbre. Este beneficio para los exportadores estadounidenses por supuesto serd mayor, si el PLA
mantiene el proteccionismo contra las importaciones desde fuera de la Zona de Libre Comercio.

En principio, el andlisis de los beneficios y pérdidas econémicos para los Estados Unidos, como
consecuencia de adherirse a una Zona de Libre Comercio es el mismo que el aplicable al PLA. Los
Estados Unidos se beneficiardn con la creacién de comercio y con la desviacién de comercio por parte
del PLA, mientras pierden por su propia desviacién de comercio. Puede evitar su propia desviacién de
comercio si sigue una politica de liberalizacién con respecto a los paises de fuera de la Zona de Libre
Comercio. Sin embargo, cuando ciertas industrias estadounidenses, estén bajo presién de la competencia
fordnea, sea del PLA o de paises ajenos a la Zona de Libre Comercio, es probable que haya un aumento
del proteccionismo. Sobre la base de experiencias pasadas, esto usualmente se manifiesta en el surgimiento
de restricciones voluntarias a las exportaciones o en la imposicién de derechos anti-dumping. Al no
poderse incrementar el proteccionismo contra las importaciones desde el PLA, debido al acuerdo de la
Zona de Libre Comercio (y si no hay resquicios que lo permitan) ser4 mayor la proteccién adicional frente
a las importaciones desde fuera de la Zona de Libre Comercio. La necesidad de enfocar toda la proteccién
adicional hacia esas importaciones produce un costo por desviacién de comercio para los Estados Unidos,
con respecto al curso de accién alternativo de aumentar el proteccionismo de un modo menos
discriminatorio.

II. 4. Una Zona de Libre Comercio entre PLAs
La totalidad del andlisis precedente es aplicable al estudio de las implicaciones de la formacién

de una Zona de Libre Comercio entre cualquier grupo de PLAs. A nivel de generalidades, podria
simplemente repetirse lo que se ha dicho: hay efectos de creacién de comercio, de desviacién de comercio,
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y de reciprocidad; la desviacién del comercio serd mayor cuanto menor sea la liberalizacion del comercio
con el resto del mundo.

a) Probabilidad de una ganancia neta

Si en la ausencia de una Zona de Libre Comercio, el comercio con el resto del mundo fuese la
mayor parte del comercio de un PLA, entonces es improbable que los beneficios de la creacién de
comercio sean grandes y —si se mantienen altos niveles de proteccién con respecto al resto del mundo—
las pérdidas de la desviacién de comercio podrfan ser mayores. Siguiendo exactamente el mismo
argumento que se dio anteriormente, si se acepta que el proteccionismo no favorece al interés nacional,
la mejor politica para cualquier PLA serfa liberalizar unilateralmente las importaciones provenientes de
todos los origenes y luego formar una Zona de Libre Comercio con los otros PLAs para lograr el libre
acceso a esos mercados, y obtener asi los beneficios de la reciprocidad. Habrfan entonces beneficios
derivados tanto de la creacién de comercio como de la reciprocidad, pero sin sufrir pérdidas por la
desviacién de comercio.

Como también se seiialé antes, siempre existe la posibilidad de que una Zona de Libre Comercio
genere algin grado de desviacién de comercio si la liberalizacién de un pafs, relativa al resto del mundo,
no es completa o no implica un compromiso firme. No obstante, dejando esto de lado, la conclusién es
que una Zona de Libre Comercio serfa un buen complemento de la liberalizacién unilateral. Posiblemente
quedaria alguna ganancia neta, ain si la liberalizaci6én unilateral no fuese completa. Sin embargo, en vista
de la importancia relativa que tiene para todos los PLAs el comercio con los paises de fuera de la regién,
la liberalizacién unilateral serfa el paso m4s importante.

b) ;Debe transformarse la Zona de Libre Comercio en una unién aduanera?

Cabe también preguntarse si una Zona de Libre Comercio entre dos o mis PLAs podria
transformarse en una unién aduanera. Desde el punto de vista de los miembros de la unién, esto tendria
un importante beneficio. Al crear una estructura arancelaria y de control de importaciones comiin,
representaria un grupo negociador de gran tamaiio. Si la propuesta de formar una Zona de Libre Comercio
con los Estados Unidos no fuera de inmediato una Zona de Libre Comercio completa, sino més bien
inicialmente una especie de 4rea preferencial —con disposiciones para intervenciones de salvaguardia y
otros resquicios o escapatorias, asf como un proceso gradual de reduccién arancelaria— habria espacio
para negociar determinadas concesiones. Por ende, cuanto mayor sea la unidad de negociacién de los
PLAs, més favorable serd desde su punto de vista. Por supuesto, si la Zona de Libre Comercio con los
Estados Unidos fuera a ser completa, no habrfa nada que negociar con respecto a los aranceles y otras
restricciones relativas a los Estados Unidos, y este factor desapareceria. No obstante, el argumento del
poder de negociacién todavia tiene validez si el grupo negocia con otros pafses de fuera del hemisferio
occidental, o multilateralmente.
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Se debe tener presente que no es necesario tener un arancel externo comiin o una politica
comercial concertada para participar como un grupo negociador en las discusiones multilaterales. Diversos
grupos de pafses en vias de desarrollo han operado en las negociaciones de la Ronda Uruguay,
agrupandose segiin los diferentes asuntos a tratar, y el grupo de mayor influencia —fuera de los Tres
Grandes poderes econémicos (los Estados Unidos, la Comunidad Europea, y el Japén)— ha sido el Grupo
Cairns de exportadores agricolas.

El paso desde una Zona de Libre Comercio a una unién aduanera puede tener diversos efectos,
dependiendo de si lleva a un mayor o menor proteccionismo respecto a las importaciones desde el exterior.
La unién aduanera puede ser deseable para evitar la distraccién de comercio, pero ciertamente, es
igualmente importante que el arancel externo sea bajo. Por supuesto, también, introduce una carga mayor
para las negociaciones: en principio, es mucho mds ficil tomar la decisién de establecer un érea de
completo libre comercio que ponerse de acuerdo sobre una estructura arancelaria externa comiin,
especialmente si existen aranceles elevados y son altas también las otras restricciones al comercio e
importantes para determinadas industrias.

Asimismo, es importante evitar una situacién donde el establecimiento de una unién aduanera
suministre una nueva plataforma para el proteccionismo, dindole nueva vida a las ideas proteccionistas.
Es cierto que los costos del proteccionismo (como proporcién del PNB) tienden a ser mayores cuanto
menor sea el tamaifio de la economia de un pafs, ya que las economias pequeiias son las que tienen més
que ganar del comercio libre o en vias de liberarse. Por ende, la formacién de una Zona de Libre
Comercio o de una unién aduanera entre varios PLAs reducird los costos del proteccionismo resultante
de las tasas arancelarias existentes y habra beneficios derivados de las economias de escala. Sin embargo,
habréan todavfa algunos costos derivados del proteccionismo y serdn siempre considerables (a menos que
las tasas de proteccién sean bajas) puesto que aiin la economia més grande —Brasil— es sélo de tamafio
modesto a nivel mundial y tiene mucho que ganar del comercio. Cualquier agrupacién probable de PLAs

no serd equivalente a una economfa tan vasta como para poder evitar los costos considerables del
proteccionismo.

Por supuesto, esta es una generalizacién. La cuantificacién es dificil y esto debe evaluarse caso
por caso. No obstante, los beneficios méximos de las economias de escala no pueden derivarse de la
creacién de un mercado nacional de mayores dimensiones, en la forma de una 4rea de libre comercio o
una unién aduanera, sino dirigiendo las exportaciones hacia los mercados mundiales.

II. 5. Negociaciones comerciales multilaterales y la propuesta para
una Zona de Libre Comercio del Hemisferio Occidental

Se puede considerar que el libre comercio multilateral —o al menos una significativa liberalizacién
de comercio mundial apoyada por reglas fuertes— es tan preferible como los acuerdos regionales.
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Ciertamente ésta es mi opinién y se examinard con més detalle a continuacién. Sin embargo, un punto
previo es si el avance hacia el regionalismo —del cual la propuesta para una Zona de Libre Comercio del
Hemisferio Occidental es un importante ejemplo— promover4 o desalentar4 el éxito de las negociaciones
multilaterales y la aplicacién de las reglas y procesos dentro del marco del sistema del GATT. En otras
palabras, necesitamos compararlas no sélo como cursos de accién alternativos desde el punto de vista de
un PLA —lo que se hard més adelante— sino también considerar en qué forma el establecimiento de una
Zona de Libre Comercio afectaria el logro de un multilateralismo mejorado.

a) Cémo podria afectar el regionalismo al multilateralismo

En resumen, el regionalismo puede ser considerado como un complemento al multilateralismo,
como una alternativa 0 como un camino hacia €l. La posicién oficial de los Estados Unidos ciertamente
es que éste es un complemento y que cualquier decisién respecto a una Zona de Libre Comercio debe
negociarse dentro del marco del GATT y del resultado de la Ronda Uruguay. Desde esta perspectiva, el
regionalismo no es obstdculo para el progreso de la liberalizacién multilateral. El asunto es complejo pero,
en sentido amplio, en los Estados Unidos los que apoyan un resultado favorable de la Ronda Uruguay y
el establecimiento de una Zona de Libre Comercio con México tienden a ser los mismos, mientras que
el sentimiento proteccionista estd dirigido tanto contra las posibles consecuencias de los acuerdos de la
Ronda Uruguay como contra la propuesta para una Zona de Libre Comercio con México. Se pueden
ciertamente concebir a varias ZLCs alrededor del mundo como complementarias de un nuevo sistema
multilateral que regule enérgicamente las restricciones al comercio y que traiga consigo un buen grado de
liberalizacién. El punto principal es que, dentro de su 4rea limitada, es probable que la Zona de Libre
Comercio avance més lejos en la liberalizacién, siendo entonces un verdadero complemento.

No obstante, el regionalismo puede también ser una alternativa al multilateralismo. Ciertamente,
hay evidencia de que los miembros de la Comunidad Europea estin menos comprometidos a asegurar el
éxito de la Ronda Uruguay. Debido a su preocupacién con el perfeccionamiento del mercado interno (el
programa "1992") y méis generalmente, debido a la zona amplia y en expansién de genuino libre comercio
que ellos estdn creando para si mismos, ven menos la necesidad de hacer penosas concesiones en la
politica agraria para lograr el éxito de la Ronda Uruguay. También en los Estados Unidos, hay ahora
grupos que anteponen el regionalismo al multilateralismo, basdndose no necesariamente en la premisa de
que el primero es preferible, sino en que el iltimo (debido a las actitudes de Europa y posiblemente del
Japén) constituye una causa perdida.

Finalmente, se puede considerar el regionalismo como una senda hacia el multilateralismo. Sélo
menciono este punto de vista aqui, ya que no es muy plausible. Se puede imaginar, (con un gran esfuerzo
de la imaginacién) un pequefio mimero de agrupaciones regionales —es decir, de Zonas de Libre
Comercio— en formacién (por ejemplo, una en Europa, una en el hemisferio occidental, y una en Asia),
y entonces, las tres podrfan negociar y en una gran transaccién decidirfan abrirse reciprocamente y asi,
habrfa libre comercio mundial, o algo cercano a eso. Por supuesto, esto est4 bastante alejado de la realidad.
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Una propuesta mds razonable es la idea del "club abierto”. Una zona de libre comercio, con los
Estados Unidos como nucleo central, podria establecerse entre un numero limitado de paises —por
ejemplo, el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte— pero cualquier otro pais, sea en el
hemisferio occidental o fuera de €], podria ser invitado a adherirse. Podria haber un acuerdo estdndar (con
las salvaguardias usuales y las disposiciones para el periodo de transicién) que proveeria la base para las
negociaciones con cualquier nuevo candidato. Mds y mds paises encontrarian ventajoso adherirse, al menos
para evitar la desviacion de comercio contra ellos y si se les permite la entrada, la Zona de Libre
Comercio creceria y creceria hasta abarcar finalmente a todo el mundo. En realidad, la Comunidad
Europea ha funcionado asi, aunque las invitaciones han sido mads bien limitadas y las solicitudes no han
sido siempre aceptadas. Es también dificil creer que este proceso lograria finalmente liberalizar el comercio
mundial, o al menos alcanzar un grado de liberalizacién y aceptacién de las reglas internacionales igual
al que podria lograr una exitosa Ronda Uruguay. Lo més probable es que se termine creando un pequefio
namero de complicados arreglos regionales.

(b) Comparacion entre el multilateralismo y el regionalismo

Ahora consideremos los intereses de un PLA y comparemos los efectos de una liberalizacion
multilateral con los de una liberalizacién regionalA (por ejemplo, una Zona de Libre Comercio). Esta
comparacion es relevante, mientras estos procesos sean alternativos y mientras que se considere que el
PLA puede tener alguna influencia sobre el progreso de la liberalizacién multilateral.

El primer y principal punto es el siguiente: La Zona de Libre Comercio abriria —o le pondria
cerrojo ("lock-in")— a la apertura al mercado de EE.UU. para las exportaciones del PLA. Contrariamente,
la liberalizacion multilateral abriria y ojald le pusiera un cerrojo ("lock-in") al acceso al mercado mundial.
Claramente, desde este punto de vista, es preferible esto dltimo. Sin embargo, la condicién es que la
seguridad del cerrojo podria ser mas fuerte dentro del marco de una Zona de Libre Comercio, en cuyo
caso el equilibrio podria inclinarse por la alternativa de la Zona de Libre Comercio.

Segundo, cualquier acuerdo, ya sea una Zona de Libre Comercio o un acuerdo multilateral bajo
el GATT, implicaria una continua ejecucién e interpretacion de las reglas acordadas, y por lo tanto
negociaciones continuas. La fuerza negociadora del PLA relativa a sus socios comerciales asi como el
vigor de las reglas establecidas, se tornan relevantes. En este caso, un PLA se encontraria en una situacion
de debilidad dentro del marco de una Zona de Libre Comercio —donde los EE.UU. serian claramente
dominantes— mds que en el entorno multilateral, donde ninguno de los tres poderes econdémicos (EE.UU.,
la Comunidad Europea y Japén) ejercen el mismo poder relativo y donde tendria que depender mds de
la ejecucion de reglas universales. Por lo tanto, probablemente desde este punto de vista, los arreglos
multilaterales serian preferibles a una Zona de Libre Comercio.

Tercero, la Zona de Libre Comercio genera una desviacion de comercio que favorece al PLA en
el mercado de los EE.UU.; cuando las exportaciones del PLA reemplazan a las exportaciones de afuera,
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por ejemplo, de Asia. Esto ya fue mencionado anteriormente. Este efecto no favorece los intereses de los
EE.UU,, o del mundo en general, pero es un beneficio para el PLA, y por lo tanto constituye un
argumento a favor de la Zona de Libre Comercio en relacién al multilateralismo. Este beneficio depende,
por supuesto, de que los EE.UU. continiien imponiendo aranceles, cuotas o restricciones voluntarias a las
importaciones de fuera de la zona.

Finalmente, podriamos considerar el caso del gobierno de un PLA que desea liberalizarse, pero
que le cuesta superar presiones de grupos nacionales. Podria avanzar con limitaciones por la via de la
liberalizacién unilateral, pero para ir m4s alld requeriria la promesa de beneficios recfprocos, como los
generados por los acuerdos multilaterales o la ZLC. La pregunta es cdal de las dos serfa més convincente.
Si la Ronda Uruguay termina exitosamente, a los PLAs deberfa resultarles de interés ratificarla y asf
inevitablemente adoptarfan ciertos compromisos, aunque estos probablemente serfan menores a los
impuestos por una Zona de Libre Comercio. En resumen, es probable que una Zona de Libre Comercio
tuviera mds éxito en impulsar el proceso doméstico de liberalizacién.

Esta discusién sobre el multilateralismo versus regionalismo en realidad es académica. En términos
limitados, Brasil ha desempefiado un papel significativo, como lo ha hecho el Grupo Cairns, el cual
incluye a algunos PLAs. No obstante, 1a mayorfa de los PLAs tendrdn poca influencia sobre el resultado
de las negociaciones de la Ronda Uruguay. Es concebible que, como grupo, los PLAs puedan bloquear
acuerdos, pero no pueden cambiar las posiciones de negociacién de los EE.UU. o de la Comunidad
Europea, los cuales tienen el futuro de la Ronda en sus manos.

Los paises pequefios, en relacién a la economfa mundial —como todos los paises del hemisferio
occidental, excepto los Estados Unidos— tienen mucho que ganar a consecuencia del nuevo sistema
comercial internacional basado en reglas transparentes. Si la opcién fuera entre el regionalismo y el
multilateralismo, el primer argumento presentado en esta seccién —que el mercado mundial es mejor que
el mercado de los EE.UU. para sus exportaciones— y el segundo argumento —que serian protegidos mds
eficazmente por un sistema basado en reglas transparentes, donde existen varios actores influyentes, mds
que dentro de un grupo pequefio con un actor dominante— tendrian que ser considerados seriamente. El
multilateralismo es lo mejor. Sin embargo, esto no es una opcién. La Ronda Uruguay podria concluir
exitosamente y podria establecerse un sistema basado en reglas sanas. En este caso, una Zona de Libre
Comercio podrfa considerarse como un complemento, tomando en cuenta muchos temas discutidos en este
trabajo. Alternativamente, 1a Ronda Uruguay podria fracasar. En este caso, de todas maneras, se deberia
considerar la posibilidad de formar una Zona de Libre Comercio, y probablemente esta situacién
fortalecerfa al argumento a favor de esta alternativa.
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m
CONCLUSIONES

El propésito principal de este trabajo ha sido exponer las implicaciones para un pafs
latinoamericano (PLA) de formar una zona de libre comercio (Zona de Libre Comercio) con los Estados
Unidos. Por eso, se ha puesto el acento sobre los intereses del PLA —y no sobre los de los Estados
Unidos o sobre los del mundo en su conjunto— y se ha ocupado sélo (salvo brevemente al final) del
llamado caso "eje con rayos" ("hub-spoke") —es decir, el caso donde el centro o eje— (los Estados
Unidos) celebra acuerdos bilaterales con los diferentes rayos de la rueda (los PLAs).

En el andlisis se ha puesto de relieve los efectos de la liberalizacién, de la desviacién de comercio
y de la reciprocidad, los que han proporcionado un marco de referencia conveniente para considerar todos
los temas complejos vinculados con el establecimiento de una Zona de Libre Comercio.

{Cudles son, entonces, las conclusiones?

1. El efecto de reciprocidad producird probablemente la mayor ganancia, y tiene el potencial de ser
muy beneficioso. Es seguramente la raz6n principal por la cual la IPA ha sido tan bienvenida en la regién.
Para cualquier PLA el beneficio clave es obtener un mercado abierto asegurado en los Estados Unidos.
Por supuesto, esto depende de cudn abierto sea ahora y qué amenazas hay (especialmente si las
negociaciones de la Ronda Uruguay no tienen éxito) de que el mercado se vuelva mds cerrado. Debe
tenerse presente que, en general, el mercado de los Estados Unidos ya es muy abierto. El foco central de
las negociaciones debe ser asegurar que realmente se abra més aiin, que el perfodo de transicién no sea
demasiado largo y que no hayan demasiadas excepciones, resquicios, escapatorias o salvaguardias. Esto
implica un gran nimero de consideraciones detalladas que s6lo han sido mencionadas de paso en este
trabajo pero que, por ejemplo, juegan un papel de gran importancia en las actuales negociaciones entre
Meéxico y los Estados Unidos.

El efecto de reciprocidad esencialmente resulta de que se abra y de que se mantenga abierto el
mercado de los Estados Unidos para las exportaciones de los PLAs. En este trabajo, sin embargo, se ha
destacado otro aspecto, los cambios en las politicas nacionales —incluyendo los relacionados con los
subsidios, y las reglamentaciones laborales y sobre el medio ambiente— que puedan requerirsele a un PLA
como parte de un acuerdo para establecer una Zona de Libre Comercio. Es necesario analizar hasta qué
punto estos cambios son beneficiosos. Si no lo fueran, sus costos tendrian que ser restados de los
principales beneficios potenciales de la reciprocidad. Sobre este punto también hay una serie de
consideraciones detalladas que no han sido tocadas en este trabajo.

2. Volviendo a los efectos de la liberalizacién resultante de una Zona de Libre Comercio, el punto

principal es que seguramente un pafs que desee liberalizar su propio comercio puede hacerlo de todos
modos; lo cual ya ha estado ocurriendo. Si se acepta que la liberalizacién es deseable —como lo sostiene
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el autor de este trabajo— la pregunta entonces es simplemente si puede lograrse un mayor grado de
liberalizacién dentro de una Zona de Libre Comercio que con una liberalizacién unilateral. En otras
palabras, dado que un pafs lleva a cabo la liberalizacién unilateral, posiblemente hasta el extremo de
eliminar las restricciones cuantitativas sobre las importaciones sin importarle ni el producto ni su origen,
ya sea aboliendo todos los aranceles o dejdndolos a un nivel muy bajo, casi uniforme (como Chile),
(puede el ingreso a una Zona de Libre Comercio agregar algo més a este respecto?

La respuesta tiene que ser: posiblemente no mucho més. No obstante, se han hecho dos
consideraciones sobre esto. Primero, existe el efecto del "cerrojo institucional” ("locking-in-effect"). El
establecimiento de una Zona de Libre Comercio probablemente ponga un "cerrojo institucional" a una
parte de la liberalizacién (la que se aplica a las importaciones desde los Estados Unidos por la relacién
contractual establecida en el marco de la Zona de Libre Comercio), y de ese modo impide que la politica
de liberalizacién sea revertida por un gobierno futuro. Segundo, hay otros aspectos de la creacién de un
mercado dnico que van més alld de la normal eliminacién de las restricciones cuantitativas y de aranceles
y estos pueden ser perseguidos dentro del marco de una Zona de Libre Comercio, como lo han sido en
el caso de la Comunidad Europea. Para concluir con un punto de economia politica, en algunos pafses
podria ser politicamente mds fécil adoptar la liberalizacién si se hace en el marco de una Zona de Libre
Comercio que en forma unilateral.

Debe agregarse también que para un gobierno que no cree realmente en los beneficios de la
liberalizacién, o que ailn creyendo en ellos considera que el costo politico de adoptarla es muy alto, la
apertura requerida por el establecimiento de una Zona de Libre Comercio es costo puro —posiblemente
un costo muy alto— que debe contrapesarse con las ganancias de la reciprocidad.

3. Finalmente, llegamos a la posibilidad de desviacién de comercio. Se tiene que sefialar nuevamente
que nos referimos a la desviacién de comercio por parte del PLA, no a la estadounidense, ya que esta
dltima es beneficiosa para el PLA y constituye parte del efecto de reciprocidad. Dicha desviacién de
comercio es adversa, pero es probable que sélo sea importante si la proteccién relativa para las
importaciones de fuera de la Zona de Libre Comercio se mantiene alta o llega a ser alta, posiblemente en
respuesta a los shocks de varios tipos, a los problemas de la balanza de pagos, o a las presiones de los
grupos de interés. Por supuesto, puede ser imposible resistir las presiones en favor de un nivel mas alto
de proteccién contra terceros, pero si un gobierno tiene esa "capacidad de resistencia”, entonces puede
evitar la desviacién de comercio si asf lo desea.

Esto requiere juzgar cudles serdn los niveles futuros probables de proteccién relativa para las
importaciones de fuera de la Zona de Libre Comercio. Si es probable que sean bajos, como en el caso de
los paises que hubieran recientemente liberalizado unilateralmente, los efectos de la desviacién de
comercio no serin muy grandes y no lo suficientemente altos como para anular las ganancias de la
reciprocidad.
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Sobre la base de un andlisis esencialmente teérico, no se puede llegar a conclusiones claramente
aplicables a cualquiera o a todos los PLAs. Para cada pafs es necesario hacer un examen detallado de su
situacién particular y mucho depende del resultado de las negociaciones. Como se sefialé al final de este
trabajo, cuando una tendencia hacia el regionalismo desvia el interés por —o desalienta el progreso
hacia— una liberalizacién multilateral, tal tendencia resulta negativa para las economias que son pequefias
y relativamente menos poderosas en el contexto de la economia mundial. No obstante, se puede concebir
a las Zonas de Libre Comercio como complementos, mis que como alternativas, de una liberalizacién
multilateral, y en todo caso los PLAs no tienen capacidad para influir sustancialmente sobre las
negociaciones internacionales. Los PLAs se ven forzados a aceptar-de hecho al entorno mundial.

En resumen, debido al efecto de reciprocidad, es altamente probable que los PLAs se beneficien
con el establecimiento de Zonas de Libre Comercio con los Estados Unidos. Pueden evitar la desviacién
de comercio si asf lo desean, y deberian darle 1a bienvenida a la liberalizacién adicional, asf como a la
certidumbre de su continuidad, que trae consigo una Zona de Libre Comercio. Se han sefialado varias
salvedades a estas conclusiones —incluyendo la necesidad de cambiar las politicas nacionales- para
acomodar las presiones de grupos internos en los Estados Unidos, asi como la posibilidad de que en
diversas oportunidades no se cuente con alguna proteccién contra las importaciones desde afuera (si, por
ejemplo, hubiera severos shocks adversos sobre determinadas industrias), lo cual llevarfa, entonces, a
costosas desviaciones de comercio.

NOTA BIBLIOGRAFICA

Este documento se apoya en una extensa literatura sobre la teorfa del comercio internacional. El
trabajo pionero sobre la teorfa de la unién aduanera pertenece a Jacob Viner, The Customs Union Issue,
Camegie Endowment for International Peace, New York, 1980. La teoria moderna sobre las uniones
aduaneras (que incluye los arreglos preferenciales) ha sido revisada en W.M. Corden, "The Normative
Theory of International Trade", en Ronald W. Jones y Peter B. Kenen (eds.) Handbook of International
Economics, vol. I, North-Holland, Amsterdam, 1984. La literatura sobre la teorfa del proteccionismo,
analizando numerosos argumentos en favor y en contra de 1a proteccién, ha sido revisada también en ese

documento y con més profundidad en W. M. Corden, Trade Policy and Economic Welfare, Clarendon
Press, Oxford, 1984.
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Las relaciones comerciales Norte-Sur en las Américas:
El argumento a favor del libre comercio

Rudiger Dornbusch
Introduccién

El libre comercio en el Hemisferio Occidental es de interés para todos los participantes. Por los
beneficios que producird para todos, la extensién del Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte
(ALCAN) a toda América, constituye una iniciativa comercial prioritaria. La integracién regional
representa una estrategia paralela al proceso del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT). El GATT nos fue titil en el perfodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, especialmente en
las relaciones comerciales del Atldntico Norte, y puede rendir beneficios adicionales, como consecuencia
de los objetivos ambiciosos establecidos en la Ronda Uruguay, para la agricultura, el comercio de
servicios, el mecanismo de solucién de controversias y los derechos de propiedad intelectual.

El GATT reconoce explfcitamente a los acuerdos de libre comercio regionales como excepciones
al principio de Nacién Mds Favorecida (NMF). Europa aproveché esa excepcion durante el perfodo de
la post guerra y obtuvo paz y prosperidad de esa estrategia. Debido a que la estrategia de integracién
comercial se ha mostrado tan obviamente exitosa, se la estd aplicando a las economfas en transicion de
los pafses del Este. Estados Unidos s6lo puede obtener beneficios, si sigue los precedentes y el ejemplo
europeos.

Estados Unidos tiene hoy una oportunidad poco comuin para implementar con América Latina una
politica comercial orientada hacia afuera. En la busqueda de la modernizacién, como el modo de salir
de una dificil situacién econémica, América Latina se encuentra hoy dispuesta a aceptar una reforma
comercial profunda. Si perdemos esta oportunidad en los afios noventa, fracasaremos en la construccién
de un importante bloque comercial y de inversién en el Hemisferio Occidental. Darle la espalda a la
apertura comercial significa invitar al retraso, quizds al fracaso, del movimiento reformista e invitar al
resurgimiento del proteccionismo en América Latina y mds all4.

La democracia, los derechos de los trabajadores y las normas ambientales constituyen temas que
estdn en la agenda politica de las economfas abiertas. Un acuerdo de libre comercio apoyarfa a la
modernizacién de la regi6n y alimentarfa esos objetivos. Ayudarfa también a elevar los niveles salariales,
volviéndolos a su nivel de 1980 y atin mds. Contrariamente, las restricciones comerciales en EE.UU.
causarfan ain mayor pobreza en América Latina, y con mds pobreza, habrdn menos derechos laborales
y un mayor riesgo de que surja el radicalismo polftico. Ninguna de estas posibilidades protege los
intereses estadounidenses.
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I
LOS ACUERDOS COMERCIALES REGIONALES Y EL GATT

La inquietud sobre la liberalizacién comercial regional proviene, en alguna medida, del miedo a
la dindmica del sistema del comercio mundial.' Si EE.UU. continuara sobre el curso bilateral y hacia un
bloque comercial preferencial, jhabria riesgo de que se formaran otros bloques competidores? Y, si esto
fuera a suceder, ;podriamos estar seguros de que no habria una reduccién en el comercio mundial, al estilo
de los afios 30? Fieleke (1992) ha enfatizado correctamente que cuatro quintos del comercio mundial de
hecho se realizan dentro de los bloques comerciales: el comercio intra-regional en la Comunidad Europea
(CE), la Zona Europea de Libre Intercambio (ZELI), y el Acuerdo de Libre Comercio EE.UU.-Canads,
ya contribuyen con el 61 por ciento del comercio mundial, y diversos otros grupos componen el resto.
Consecuentemente, si el comercio mundial ha crecido tanto en el perfodo de la post guerra, ;se debe esto
a que los arreglos regionales facilitaron que se aceptara la apertura comercial, que hubiera sido dificil de
otro modo?

La oposicién a los enfoques plurilaterales constituyen, mds que nada, una reaccién a lo que no se
ha intentado. Pero parece también que el principio general del bilateralismo demuestra ser mucho més
ofensivo y que se le cuestiona con més facilidad que a cualquier implementacién en particular, y més ain
cuando los Estados Unidos se ve a sf mismo como el guardidn de una tradicién politica multilateralista,
que ayud$ a crear en los afios 30. El sistema multilateral nos ha servido y todavia nos sirve, pero
ciertamente, no representa el tinico y exclusivo camino que conduce hacia un comercio més libre.

El debate sobre la politica de los Estados Unidos ha sido, hasta recientemente, hostil hacia los
arreglos comerciales regionales o hacia el bilateralismo. La posicién del status quo, de aquéllos que
favorecen a un sistema comercial abierto, es el apoyo al multilateralismo basado en el GATT. Pocos de
los defensores del status quo se cuestionan de dénde y cudndo se realizardn las ganancias del proceso del
GATT, si es que se realizan— las negociaciones duran una década o mas—. Se dan por hechos los efectos
beneficiosos del status quo y la dnica hipétesis contrafactual es un mundo sin comercio.

El regionalismo (y atin mds, el bilateralismo) posee, innecesariamente, un mal nombre. Las
ganancias provenientes del enfoque multilateral en el pasado, han sido importantes y no se cuestionan;
pero el paso al cual el proceso rinde ganancias se estd retardando y se estd erosionando el sistema de
comercio liberal. Por otra parte, las iniciativas de politica comercial en Europa y en Asia, muy
posiblemente, estdn perjudicando a la produccién ubicada en los EE.UU. En este contexto, la bisqueda
de una politica comercial estadounidense mds efectiva asume una importancia especial. Para adjudicarse
ganancias en términos de ingresos reales, que puede ofrecer un comercio mis libre, Estados Unidos no

1. Para una exposicién del tema del regionalismo y su desarrollo, véase Lioyd (1992), de Ia Torre y Kelly (1992),
Fieleke (1992), y Finger (1992). Véase, también, Park y Yoo y de Melo, Panagariya y Rodrik (1992).
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tiene que quedar bloqueado, limitando sus negociaciones a un proceso del GATT potencialmente
mproductivo.

Mads atin, si el sistema estd abierto en el sentido de que permite el acceso de la NMF
condicionalmente, una iniciativa bilateral puede transformarse en un vehiculo para liberalizar el comercio
sobre una base regional. Las iniciativas regionales constituyen una opcién politica que empuja a la
economia mundial hacia un comercio mas libre, complementando al proceso del GATT en aquéllas dreas
donde el GATT ha aceptado, en efecto, el status quo o incluso un deslizamiento hacia el proteccionismo.

A pesar del GATT, en los ultimos treinta afios Europa ha usado los enfoques regionales, una y
otra vez, desde la Unién Europea de Pagos hasta el Mercado Comin y la ZELI, y la iniciativa de Europa
92. Se suscitaron pocas interrogantes acerca de la prudencia de esa estrategia, ya sea que fuera a
profundizar el alcance de la integracion o a ampliar la esfera de accion para incluir a Grecia y Portugal,
Africa del Norte y Turquia. Los acontecimientos en Europa del Este ofrecen la perspectiva de que esta
region disfrutard pronto de una preferencia comercial con el Mercado Comiin, igual que los miembros de
la ZELL

El esfuerzo regional en el que se encuentra Europa, descarta cualquier argumento concebible de
que una politica para un bloque de libre comercio estadounidense podria debilitar a un sistema multilateral
intacto. El proyecto de Europa 92 presagia tan claramente la discriminacion comercial que los socios de
la ZELI estin movilizdndose para incorporarse al esquema, por miedo a que los dejen afuera. Una politica
norteamericana de formar un bloque comercial no constituye, ciertamente, ni la primera, ni siquiera una
decisiva transgresion a un sistema de comercio mds abierto. Como lo demuestra el grifico 1, el comercio
de Europa estd constituido, hasta un 70 por ciento, por comercio intra-europeo; lo que sobra es poco.
Nadie argiiria que el rdpido crecimiento del comercio intra-europeo es el resultado de una destructiva
estrategia orientada hacia adentro. Al contrario, el esfuerzo regional europeo estd dando un enérgico apoyo
a la idea de la liberalizacion comercial. De hecho, el regionalismo es la mejor idea que haya surgido,
desde hace mucho tiempo, dentro del pensamiento a favor del libre comercio.

II
UNA INSTANTANEA DE AMERICA

Antes de desarrollar argumentos a favor del libre comercio regional, he aqui una breve vision de
como se encuentra la region, en términos de sus indicadores macroecondmicos.
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Grifico 1

COMERCIO INTRA-CE/ZELI (Porcentaje del comercio total CE/ZELTI)
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Cuadro 1
Datos Comparativos: 1991
Poblacion PIB PIB por Remun.
(mill)  (milmill $EU) habitante ($EU/hr.)
(SEU)
EE.UU. 253 5.678 22.443 15,54
Canadi 27 574 21.259 17,31
Hem.Occ.? 450 1.000 2222
Brasil 153 418 2732 2,55
México 88 248 2.818 2,17

*estimacién
Fuente: Banco Mundial, Depto. de Trabajo de EE.UU. y fuentes oficiales.
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Lo que resalta de inmediato en el cuadro 1 es el peso totalmente desproporcionado de los EE.UU.
Aun usando las medidas ICP del Banco Mundial para el ingreso por habitante, la discrepancia entre el
Norte y el Sur es ain un factor de 4. Luego, Canad4, aunque es rico en términos por habitante, no es
un gigante econdémico, comparado con las economias de América Latina. De hecho, Brasil le sigue de
cerca. Tercero, las discrepancias por habitante y de salarios son de un factor de 10. Conocer la cifra exacta
no tiene gran importancia; el hecho es que la brecha persistird por muchas décadas. Barro y Sala-y-Martin
(1991) han estudiado el ritmo de la convergencia entre regiones. Su conclusién es que la brecha del PIB
por habitante, entre dos regiones, se contrae en una tasa de 0,02 por ciento anual. Aun si esta estimacion
es pesimista, en vista de las crecientes posibilidades de integracién —esto no es el Norte y Sur de EE.UU.,
sin comunicaciones— no existe la perspectiva de llegar a una equivalencia en los préximos 50 aiios. Es
importante tener en mente este punto, puesto que establece que las regiones son rigurosamente desiguales
en términos de sus ingresos.

El otro punto a tratar es la situacion actual de la integracion comercial. Si nos fijamos solamente
en la mercaderia, el cuadro 2 nos proporciona algunos hechos. Se destacan dos en particular. Primero,
Canadd no tiene casi ningin vinculo comercial con América Latina; solamente la dindmica especial de un
acuerdo de libre comercio podrd cambiar eso. Segundo, el comercio intra-Hemisferio Occidental es muy
pequeiio. Esto presenta la interrogante de si la integracion Norte-Sur habrd de cambiar fundamentalmente
la integracién comercial intra-Hemisferio Occidental. Habiendo fracasado los esquemas regionales, ;podrd
un trato Norte-Sur lograr mds? Tercero, algo que no aparece en el cuadro, es el hecho de que muchos (de
hecho, mds de la mitad) de los vinculos EE.UU.-Hemisferio Occidental reflejan la especial relacién
EE.UU.-México. Esto, inmediatamente, invita a preguntarse si los efectos de la proximidad desempefian
un rol muy especial que no puede alcanzarse por medio del libre comercio.

Otra observacidn que surge del cuadro es que el sur permanece relativamente cerrado, medido por
la participacién del comercio en el PIB. Esto refleja substancialmente a la economia brasilefia. En parte,
esto constituye una caracteristica de una economia amplia y diversificada. Pero, en parte, también refleja
una politica comercial definida por el pasado y disefiada para mantener afuera a las importaciones de
manufacturas.

2. Usando la medida ICP del Banco Mundial del PIB real per cdpita, los Estados Unidos en 1990, estén en
21,360, Canadd en 19,650, Brasil en 4,750 y Mé&ico en 5,980.
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Cuadro 2
Patrones de Exportacién: 1991 (Miles de Millones $EU)

Region exportadora

EE.UU. Canadd Hem. Occ.?
EE.UU. - 95,6 57,6
Canad4 85,1 - 4,0
Hem. Occ. 63,5 2.4 21,0
Mundo 421,8 121,2 140,4
% of PIB 7,0 242 13,6

21989
Fuente: FMI, Direction of Trade Statistics

11}
EL LIBRE COMERCIO EN AMERICA: LA PERSPECTIVA DESDE LOS EE.UU.

Varias tendencias importantes en el mundo hacen que la biisqueda de acuerdos de libre comercio
en América sea una importante y productiva estrategia comercial. Anticiparemos primero los argumentos
desde la perspectiva de los EE.UU.

¢ América Latina constituye, potencialmente, un importante socio comercial. De todos modos,
la mayorfa de las economfas de la regién atin permanecen muy cerradas. Excepto en Chile, que es lider,
el proceso de apertura unilateral recién se estd poniendo en marcha. Pero el punto de partida es el de
restricciones muy estrictas por medio de aranceles, cuotas y sistemas de permisos para la importacion que
resultan impermeables. Considérese, por ejemplo, los aranceles en Argentina:

Cuadro 3

Arancel Promedio

(Porcentaje)
1976 1980 1989 1991
55,9 27,8 23,8 9,4
Fuente: GATT (1992).
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Otra manera de medir esta falta de apertura es en términos de las importaciones por habitante
(Cuadro 4). En parte, por supuesto, éstas reflejan el bajo nivel de ingresos. Pero, en parte, también reflejan
politicas comerciales restrictivas. Es 1til excluir a las importaciones de petréleo en los paises como Brasil.
Para nuestro prop6sito, podemos fijarnos directamente en el comercio con los Estados Unidos. El contraste
entre Chile o México, quienes se han abierto, y Brasil o Argentina, es impresionante.

Cuadro 4

Importaciones por habitante (SEU)

Mundo EE.UU.
Argentina 244 69
Brasil 153 36
Chile 574 118
Colombia 172 65
México 535 379
Venezuela 467 231
Corea 1875 443
Turquia 335 39
Filipinas 203 42

La contraparte de esta falta de apertura es que existen mercados importantes que, si se abren,
devengarian ganancias muy importantes en la productividad, y de alli, en los estdndares de vida, durante
el transcurso de la reforma comercial. Una clara demostracién la brinda la liberalizacién (unilateral)
comercial mexicana de 1988. En un solo afio las importaciones mexicanas provenientes de los Estados
Unidos aumentaron en un monto de 6 mil millones de délares. Esto representa un aumento mayor a toda
la ganancia esperada proveniente del acuerdo de libre comercio EE.UU.-Canada.

e América Latina se estd reformando y modernizando de una manera no vista desde principios
de siglo. El impetu, direccidn y éxito de estas reformas deben fortalecerse por medio de una asociacién
que dificulte el retroceso, y que rinda beneficios tangibles para contrarrestar los costos inmediatos y
visibles de la apertura. Habiendo alentado la modernizacidn, seria imprudente que los Estados Unidos no
participe y deje de asociarse con el proceso de reforma.
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« El regionalismo ha constituido una estrategia exitosa para Europa durante el periodo de la post
guerra, y estd siendo conducido a un paso mas ambicioso. La unién de la ZELI con la CE y la creacién
de un "espacio europeo" constituyen proyectos que ya salieron del tablero de disefio y estdn en camino
a su realizacién. Se encuentra también en desarrollo la creacién de una esfera de co-prosperidad asiética
alrededor del Japén.

» La modernizacién econémica demanda un alcance mds amplio para la actividad econémica, y
el nivel regional ofrece el marco mds concreto para visualizar los beneficios, y con ello, encontrar la
voluntad para ofrecer concesiones. Estos desarrollos regionales no constituyen una amenaza al
multilateralismo, més bien, ellos son un medio para derribar barreras en una escala regional limitada, lo
cual crea precedentes, anteproyectos y fuerzas competitivas que ayudan a conducir un esfuerzo de
liberalizacién mds amplio.

» América Latina representa un interés para la seguridad nacional de EE.UU., y merece atencién
desde esta perspectiva. Si un acceso mdas libre al mercado del los EE.UU., y una menor restriccién al
comercio (por lo menos por parte de los Estados Unidos) puede ayudar a reducir los problemas
econémicos de América Latina, entonces se habrd cumplido inmediatamente un propdsito itil. S6lo se
deben contemplar los riesgos de una América Latina encamindndose hacia la pobreza y la miseria, como
ha sido la experiencia de Haiti, para reconocer que se plantearian graves riesgos, ciertamente en términos
de migracién, para el Norte rico. Con la diseminacién de la democracia en América Latina, las inquietudes
de los Estados Unidos se han concentrado en la profundizacién de la democracia y en ampliar el enfoque
de la politica comercial a objetivos econdmicos y especiales, incluyendo, en particular, las normas para
el trabajo y el medio ambiente. La apertura y la modernizacién de América Latina, a través de los vinculos
comerciales y de inversién, constituyen un camino seguro para apoyar a este proceso y ayudar a definir
la agenda politica. Limitar las oportunidades comerciales no sé6lo harfa retroceder a la modernizacién, pero,
ciertamente, forzarfa a bajar los estdndares laborales y ambientales.

» América Latina constituye también nuestro mercado de més rdpido crecimiento. Por supuesto,
el libre comercio con América Latina no puede ser una panacea para los problemas econémicos de los
EE.UU., pero aiin si América Latina no constituye la mayor parte de la solucién para nuestros problemas,
es ain un mercado importante y nuestra postura comercial tiene implicaciones importantes para su
prosperidad, y por lo tanto, para nuestra seguridad nacional. Seria un error descartar a América Latina
como un socio importante.

También se debe tener en cuenta una perspectiva de més largo plazo para los mercados
latinoamericanos. La poblacién de América Latina es casi el doble de la de los Estados Unidos, y el
crecimiento econémico en los afios préximos serd importante. Si América Latina se recupera
econémicamente, y los Estados Unidos ciertamente puede invertir en esta expectativa, existe, finalmente,
un mercado muy importante para los exportadores estadounidenses.

48



Liberalizacion del comercio en el Hemisferio Occidental

Para entender las perspectivas de una apertura de los mercados en el Sur, es de interés la
liberalizacion del comercio mexicano. Esto pone en relieve dos aspectos. Primero, los paises menos
desarrollados (PMD) son extraordinariamente cerrados y, por ello, en una situacién de liberalizacion del
comercio, ofrecen un potencial, para lograr incrementos muy importantes en las exportaciones de los
EE.UU. El segundo punto es que la primera ronda de liberalizacién mexicana, aun cuando beneficio
abrumadoramente a los Estados Unidos, también permitié la participacion de otros paises. Un acuerdo de
libre comercio con América Latina aportaria a los Estados Unidos una condicién mds privilegiada, por lo
menos por un tiempo, hasta que se produzca un desplazamiento hacia el multilateralismo.

Se podria argiiir que ya se han absorbido las ganancias mexicanas, y que México es uno de los
paises mds grandes, de manera que queda poco por lograr. Por supuesto, estd Brasil, el cual es mucho mas
grande y ofrece una oportunidad impresionante dentro de la perspectiva de los préximos 20 afios. Brasil
tiene un gran interés en conseguir un acceso sin trabas al mercado de los EE.UU. y, a cambio, ofrece un
mercado importante para las exportaciones estadounidenses. El nivel actual de comercio con Brasil se
encuentra muy por debajo del potencial del pais como mercado. Este punto resulta bastante evidente en
el Cuadro 5. Brasil debe abrirse.

III. 1. Efectos sobre el comercio y el empleo

La controversia sobre el ALC con México, y con seguridad un ALC con toda América Latina,
estaba fuera de lugar. El libre comercio con México no traerd "un desastre econémico y social para los
trabajadores estadounidenses y sus comunidades”. Este parecer fue anticipado por Thomas R. Donahue,
Secretario-Tesorero del AFL-CIO, en los siguientes términos:

"La realizacion de un acuerdo de libre comercio con México, como lo propuso el
Presidente Bush, seria un desastre econdmico y social para los trabajadores y sus
comunidades y hace poco para ayudar a la vasta mayoria de los trabajadores mexicanos."

Especificamente, de acuerdo a los opositores, la apertura del comercio con México y mads alld,
tendria dos efectos: la pérdida inmediata de oportunidades de empleo, y més adelante, mayor pérdida de
oportunidades de empleo, una vez que la inversién en México haya establecido alternativas a la produccion
localizada en los EE.UU., y una reduccién de los salarios reales en los Estados Unidos.” Cualquier pérdida
de oportunidades de empleo es mala noticia en un momento en el cual el salario real estd deprimido y el
empleo, en el mejor de los casos, se encuentra estancado. Pero estos asuntos no deben transformarse en
un argumento para detener una jugada acertada en politica comercial, la cual creard empleos en E.U. La

3. Para obtener diversas perspectivas, véase Koechlin y Larudee (1992), Blecker (1993), Faux y Lee (1992),
Brown (1992), Leamer (1992), Office of Technology Assessment (1992), Lustig, Bosworth, y Lawrence (1992).

49



Rudiger Dornbusch

Administracién Clinton se encuentra ahora comprometida a implementar el ALCAN, pero la clase
trabajadora organizada y otros grupos que se oponen a la liberalizacion del comercio estan lejos de aceptar
la sitmacion.

Cuadro 5

Comercio de EE.UU.: 1991 (Miles de millones, $EU)

Exportaciones Importaciones
Mundo 421.,8 509,3
Canadd 85,1 93,7
Japén 48,1 95,0
Hemisferio 63,5 65,8
Occ.
México 333 31,9
Brasil 6,2 72
Chile 1,9 3,0

Fuente: FMI, Directions of World Trade

Aun cuando la liberalizacién ocasiona inevitablemente algun trastorno, esto no debe hacernos
permanecer en el status quo, sélo para mantener empleos mal pagados. Mantener a los trabajadores y a
sus hijos en trabajos mal remunerados constituye una mala politica comercial, y la proteccién atrae
inmigrantes para realizar esos trabajos. No deberiamos eliminar a la competencia. Pero, es igualmente
importante que los trabajadores desplazados reciban programas de ajuste, adiestramiento y educacion para
ayudarlos a obtener buenos empleos. No estamos haciendo un trabajo adecuado en esta drea. Se deberia
intensificar y ampliar el campo de accion para la preparacion de los trabajadores y la ayuda para el ajuste,
con objeto de incluir la pérdida de empleos causada por el comercio y el aumento de la productividad.

Las inquietudes sobre el efecto del libre comercio sobre los empleos estadounidenses se concentra
en el bajo nivel del costo de la mano de obra mexicana. Es verdad, la mano de obra mexicana cuesta
mucho menos que la mano de obra estadounidense, pero eso sucede con o sin libre comercio. A menos
que cerremos totalmente nuestra economia, seremos incapaces de librarnos de la creciente habilidad de
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los paises en desarrollo para producir articulos a precios altamente competitivos. Pero podemos revertir
la situacion a favor nuestro, ganando acceso a sus mercados para nuestras mercaderias. El efecto dramatico
de la apertura mexicana para nuestras exportaciones estd demostrado ampliamente por la experiencia de
los ultimos afios (Cuadro 6).

Cuadro 6

Comercio no petrolifero de los EE.UU. con México y
creacion de empleos en los EE.UU.
(Miles de millones de $US)

Exportaciones Importaciones Balance comercial

de EE.UU. neto de EE.UU.

1986 12.391 14.040 -1.649
1990 28.375 25.206 3.169

Creacién neta de empleos en los EE.UU.: 1986-90

30 empleos por 25 empleos por
cada $EU 1 millén cada $EU 1 millén

144.531 120.450

Nota: 30 empleos por cada $1 millon de exportaciones es la cifra usada por el Economic Policy Institute.

Varios factores apoyan la perspectiva de que el ALC con México no vaya a traer mayores costos,
y que es muy probable que sea beneficioso. Primero, México es muy pequefio en comparacion con los
Estados Unidos. Cualquier aumento importante en las exportaciones mexicanas (medidas en la escala de
EE.UU.) incrementaria dramdticamente los salarios y los requerimientos de mano de obra en México y
con ello, aplastaria a la competitividad mexicana.

Segundo, aunque los costos de mano de obra mexicana son bajos en relacion a aquéllos de los
Estados Unidos, estos costos de mano de obra reflejan también, en muchos casos, un bajo nivel de
productividad y, en algunas dreas —como los textiles— un rendimiento de calidad muy baja. El factor de
la calidad constituye especialmente un obsticulo mayor para un desarrollo dramdtico de las exportaciones
mexicanas.
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Tercero, Estados Unidos es una economia muy abierta. La competencia desde afuera no constituye
una amenaza, sino que es una realidad. La proteccién continia solamente en escasos sectores, y no es
generalizada para todas las lineas de actividad econémica. Ademds, México ya disfrutaba una posicion
privilegiada, tanto como resultado del Sistema General de Preferencias (SGP) y, aiin mas importante, como
consecuencia del programa de maquila, el cual exonera a las reimportaciones de los aranceles aduaneros
estadounidenses, excepto por el componente del valor agregado mexicano. La combinacién de estos
factores reduce el impacto adicional de la liberalizacion del comercio estadounidense, a unos pocos
sectores, y a un efecto total que, simplemente, no serd mucho, en términos de agregar o eliminar empleos.
Y lo que vale para México, también vale para los paises de América Latina.

En los afios 80, un d6lar ampliamente sobrevaluado trajo consigo una competencia anormal de
productos importados, juntamente con la pérdida de empleos y la reduccion del salario real en el mercado
laboral de los EE.UU. Sin duda, parte de la competencia provino desde América Latina y por lo tanto
ayuda a explicar la caida del 0,5 al 1 por ciento en el salario real, atribuible a la competencia generada
por la importacién.*

El remedio no es cerrar el comercio y revertir la liberalizacién, pero mas bien buscar mercados
y asi crear oportunidades adicionales para la industria manufacturera, la cual tiene un efecto positivo
demostrable sobre las remuneraciones. Con México, esto ya ha sucedido, y vendrd todavia mds,
dependiendo de que México prospere en los afios 90. Hay mucho mds que ganar del acceso a Brasily a
los otros mercados protegidos de América Latina. La busqueda agresiva de acceso a los mercados
constituye la uinica estrategia sensata para un pais como los Estados Unidos, que ya estd abierto y que no
desea cerrarse.

IIL. 2. ;Quién esta listo?

Concluimos con un breve andlisis del argumento de que un acuerdo de libre comercio entre dos
entes desiguales no s6lo es una nueva idea, sino que es una mala idea. Una objecion comiin al acuerdo
de libre comercio con México, pero ain mds con ofros paises del continente americano es éste: no estdn
listos. No estar listo significa en este contexto, que sus economias son muy inestables, sus politicas
insuficientemente asentadas, sus estindares de vida muy bajos, o todos o algunos de estos argumentos.
Estos argumentos han sido también esgrimidos desde el Sur; Chile arguyé que estd listo, mientras que
ofros paises de la region todavia no lo estdn.

Superficialmente, el argumento es atractivo, pero en esencia es absurdo. La respuesta, seguramente,
debe ser que los Estados Unidos estd interesado en mercados para sus exportaciones y en la estabilidad

4. Véase también, Brown (1992) y Faux y Less (1992) para mayor informacién sobre la opinién de que la
liberalizacién del comercio destruye los empleos. Para una evidencia empirica sobre los efectos salariales, ver Braner
(1991), Kosters (1991), y Revenga (1992).
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regional. El comercio ya se estd llevando a cabo con esos paises y nadie puede argilir que las restricciones
comerciales existentes, aqui o alld4, ayudan a que sus sociedades o sus economias funcionen mejor. Se
puede argiir, sin embargo, que vinculos comerciales y de inversién mds intensos ayudardn a promover
sociedades mds libres, méds estables y mds prdsperas. Por ello, particularmente para las economias donde
queda mucho por hacer —notablemente Brasil— la posibilidad de un ALC intensificard y acelerard la
reforma. Nadie piensa en una unién politica o en una integracién profunda al estilo de la UE, para lo cual
es esencial un nivel comunitario muy alto. Lo que estd en juego es la eliminacién de las barreras al
comercio y a la inversion.

Estd claro que la institucionalizacion de la reforma, la diseminacién de una cultura de negocios
moderna, la cual, por ultimo, es absolutamente incompatible con las sociedades cerradas y politicamente
opacas, constituyen un objetivo fundamental de EE.UU. y, ciertamente, una contribucién de EE.UU. para
la regién. ;Quiénes lo necesitan mds? Claramente los paises como Brasil, no un pais como Chile que ha
obtenido beneficios por la via dificil, pero que lo ha logrado. Esto no constituye un argumento en contra
del libre comercio con Chile, es un argumento en contra de la singularizaciéon de las economias mds
establecidas y exitosas para un acercamiento temprano.

Cuando Europa incorpor6 a Portugal, Grecia y Espafia, el propésito fue diseminar
irreversiblemente las instituciones democriticas y el progreso. El hecho de que la iniciativa tuvo éxito no
se puede cuestionar. El mismo argumento se aplica a América Latina, se trate de Venezuela, Perd o Brasil.

v
({COMO SE BENEFICIARA EL SUR?

América debe tomar muy seriamente la necesidad de revisar sus estrategias econémicas al mediano
plazo. En los Estados Unidos, el énfasis que se hace en la educacién, la mano de obra calificada y la
inversion se desplaza en esa direccion. En el Sur, algunos paises han realizado notables adelantos al
desplazarse hacia economias modernas y estables. Pero no se puede decir eso de todos. Brasil, por
ejemplo, consiente una imprudente inestabilidad institucional y econémica, como si éstas fueran los efectos

colaterales naturales del crecimiento. Eso cuesta caro: Asia no espera, como lo evidencia ampliamente el
Cuadro 7.

En contraste, el rendimiento econdmico de América Latina ha alcanzado un promedio muy bajo.
Se han visto brotes de crecimiento en Chile, Argentina y Venezuela. Pero, de hecho, solamente el primero
ha realizado una reforma profunda y de duracién convincente.
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Cuadro 7

Crecimiento Econémico Asidtico

1971-80 1981-90 1991 1992 1993
PRIs 9,0 8.8 12 6,4 7,1
S.E. de 7.7 5,5 6,4 6,7 7,0
Asia
China 7.9 10,1 7,7 10,8 9,2
Fuente: Banco de Desarrollo Asidtico
Cuadro 8
Crecimiento en América Latina
1981-91 1990 1991 1992°
L. América 15 0,3 3,5 24
Argentina 0,7 0,4 7.3 6,0
Brasil 1,7 -4.4 0,9 -1,4
Chile 34 2,0 58 9,5
México 2,0 44 3,6 2,5
Venezuela 1,5 6,8 10,2 7.5

*Prondstico
Fuente: CEPAL

1Qué rol puede desempefiar la integracién para apoyar a la reforma y el crecimiento econémicos?
Las evaluaciones de los beneficios para el Sur varian desde grandes intereses a casi nada. Para los que
toman decisiones politicas en Chile, por ejemplo, un temprano acuerdo de libre comercio es un paso
esencial dentro de una estrategia para el crecimiento econémico. Para los que toman decisiones en México,
la aprobacion del ALCAN por parte del Congreso de EE.UU., constituyé un prerequisito urgente para el
progreso de la estabilizacion y la modernizacién. Para otros paises, la urgencia parece mucho menor. En
Colombia, la opinién comin es que la integracion comercial deberia tener lugar primero con Venezuela
y, después de esa ronda de entrenamiento, se podria estar listo para mds. En Brasil, los asuntos
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comerciales no han llegado mds alld de una aprobacion general de la liberalizacion comercial unilateral,
con una estrategia comercial limitada a la adherencia a los procesos del GATT y el MERCOSUR.

Son escasas las estimaciones cuantitativas de los beneficios comerciales para América Latina. Un
estudio realizado por Erzan y Yeats (1992) halla que los beneficios serian bastante menores. Estos autores
concluyen que donde el comercio no se encuentra restringido por cuotas, los aranceles son bajos y por
ende, el comercio resulta substancialmente no restringido, por lo menos en lo que se refiere a los paises
de produccion primaria. Por inferencia, estos paises estarian en posicién de ganar poco de un acuerdo de
libre comercio. Para paises manufactureros, la presencia de cuotas y de otras restricciones comerciales no
arancelarias constituye un tema mds importante. Pero atin estas trabas podrian diluirse a consecuencia del
éxito de la Ronda Uruguay.

Vale la pena conocer estas estimaciones minimalistas, pero no existe razén para pensar que ofrecen
una descripcién realista de los efectos de un ALC. En parte, por supuesto, los efectos comerciales se
derivan de la remocién inmediata de los obsticulos al comercio. De hecho, sin embargo, los efectos
comerciales son mucho mds completos cuando provienen de una total reorientacion de la regién que estd
por transformarse en una economia moderna, orientada hacia afuera e integrada a la economia regional
y mundial. En ese sentido mds amplio, el desplazamiento hacia un ALC regional representa nada menos
que un trastorno de la situacion econémica de la region.

Una lista mds amplia y mds ambiciosa de las ventajas, incluye lo siguiente: remocion de los
impedimentos al comercio, acceso garantizado a los mercados, modernizacién mds asegurada, y un mejor
acceso a la inversion extranjera directa. A continuacién comentaremos sobre estos temas.

e En relacion a la remocién de los impedimentos al comercio, se ha establecido que existen
relativamente pocos impedimentos al comercio, y que las barreras arancelarias son relativamente bajas,
excepto en dreas de proteccién muy fuerte. Existe, por supuesto, la necesidad de hacer una distincién entre
tasas de proteccion efectivas y nominales. El escalonamiento arancelario por etapa de procesamiento
significa que el valor agregado en las manufacturas, donde el contenido material es importante, excede
considerablemente la tasa nominal. Pero ain asi, éstas no son barreras arancelarias formidables.

De todos modos, una exoneracién de estos aranceles proporcionara una ventaja preferencial, ain
para los paises que ya disfrutan del tratamiento preferencial del SGP.

Las restricciones comerciales por medio de cuotas y limitaciones voluntarias a las exportaciones
constituyen el drea mds obvia donde se podrian lograr grandes beneficios; textiles, acero y calzado de
cuero se encuentran generalmente encabezando la lista, asi como la vajilla de cristal barato y algunos
productos agricolas. Habrdn periodos de transicién, pero, por tltimo, los mercados se abrirdn y, con ello,
habrdn mds oportunidades.
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Cuadro 9
Niveles arancelarios

(Porcentajes)
EE.UU. Canadd
Materias primas 0,2 0,5
Semi-manufacturas 3,0 8,3
Manufacturas terminadas 5,7 83

Fuente: Informe Econémico del Presidente, 1989.

Por supuesto, a medida que estas industrias sean abiertas a la competencia intra-ALC, los
argumentos para la proteccion se hardn mds débiles e inevitablemente surgirdn impetus paralelos para una
apertura del mercado al nivel mundial. Esto disminuye los estrechos beneficios para el Sur, pero desde
un punto de vista mundial, reduce los efectos discriminatorios, lo cual es bueno, mds atn si esto estd a
una década o dos por delante.

o El acceso garantizado a los mercados constituye una seguridad extraordinariamente importante.
El status quo es el libre comercio y es probable que continiie. Pero, de hecho, no es seguro que persista
esta situacion. Con la compresion de la clase media y la caida del salario real, existe una presion
substancial para cerrar al comercio, dondequiera que duela.’ Por lo tanto, si es riesgoso que EE.UU. se
deslice hacia el proteccionismo, un ALC crea un paraguas regional que protege contra un dafio extremo.

La presencia de este paraguas tiene consecuencias importantes para la estrategia empresarial. Sin
la seguridad de acceso al mercado, las empresas tendrian que ser conservadoras en su estrategia de
crecimiento y no podrian contar, de hecho, con el mercado estadounidense hacia el futuro. Siendo mds
prudentes, limitarén su exposicién, y como resultado, su rentabilidad. Subinvertirin en la expansion
comercial y por ello los efectos sobre el crecimiento de la modernizacién podrian verse reducidos.

Por el contrario, con un acceso comercial asegurado, los paises pueden adoptar una visién
operativa regional, buscando una estrategia mds general. Ahi es donde las ganancias de la productividad
se tornan asombrosamente grandes y donde los costos fijos de la modernizacion son mds ficilmente
amortizados, y por ende, se absorben mds decisivamente.

5. Véase Brown (1992) para una visién infortunadamente influyente en esta direccion.
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» La modernizacion no es un proceso que inevitablemente se fortalece y avanza cada vez mds
rdpidamente. Venezuela y Brasil han demostrado cudn precario puede ser el proceso. Por eso es crucial
que se junten todas las fuerzas positivas que puedan fortalecer el desplazamiento hacia sociedades y
economias modernas y abiertas. Una de esas fuerzas estd constituida claramente por las relaciones con el
resto del mundo. Un acuerdo de libre comercio crea un impulso muy poderoso y, se podria argumentar,
uno bastante irreversible. Institucionalmente, el acceso a los bienes, servicios e inversiones, hace que los
patrones de comportamiento de las empresas nacionales se enfrenten a la competencia internacional e,
inevitablemente, impone normas internacionales. La gente se adapta pronto, se rigen por aquellas normas,
y ellos mismos las exigen de los demds. Las maneras tradicionales, ineficientes y opacas de hacer negocios
entran en conflicto con las modernas. La competencia impone, sin ninguna duda, el modo moderno e
internacional.

En México se puede apreciar cémo funciona esto. La manera de hacer negocios cambié en menos
de una generacion. Mds impresionante ain es el ejemplo de Chile, que estd colonizando a los argentinos.
Los chilenos han aprendido como hacer negocios, y los argentinos no lo han aprendido todavia. Los
chilenos se encuentran en Argentina haciendo tratos, fusiones, comprando y haciendo corretaje. Apenas
diez afios atrds, nadie hubiera pensado que el sofioliento Chile hubiera podido estar a la par de la
sofisticada Argentina. Pero, de hecho, lo estd y no queda mds que aplaudir.

La modernizacién afecta de una manera importante a las relaciones entre los sectores publico y
privado. La regulacion compleja y costosa se transforma en una carga para la competencia y es eliminada.
La intervencion arbitraria del gobierno hace que las empresas no sean competitivas y tiene que terminarse.
Pronto los gobiernos funcionardn de acuerdo a normas internacionales. En un sentido muy real, un acuerdo
de libre comercio internacionaliza una economia y, mientras tanto, arrasa con el dominio de los gobiernos,
los monopolios y con las restricciones a la libertad y a la prosperidad de los individuos. Constituye asi
un efecto dramadtico.

e Los recursos extranjeros, en forma de inversiones directas, desempefian diversas funciones
bésicas. Primero, estos recursos complementan al ahorro nacional para financiar inversién. Segundo,
brindan acceso a mercados y a tecnologia, acoplindose a la escala y alcance del inversor extranjero.
Tercero, estos sirven como un mecanismo amplio para la modernizacién de los negocios.

Estd claro que alguna inversién extranjera directa (IED) llegard a cualquier parte. Pero estd
igualmente claro, que los flujos continuos y substanciales de capital requieren una situacién
institucionalmente mejor establecida. Un acuerdo de libre comercio proporciona exactamente esto. Primero,
las estipulaciones especificas, con respecto a los servicios financieros, crean un ambiente legal esencial
para tranquilizar a los inversores extranjeros. Segundo, la promesa de una estabilidad institucional que
viene con la integraciéon econdmica, ofrece un impetu importante para que los inversores extranjeros
concentren su atencién en un pais especifico.
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Dos dimensiones son particularmente cruciales. Una es el acceso al mercado. La decision de
instalarse en una region en particular, conlleva dos interrogantes: ;Cudles son los costos de produccion
en la region? y ;Como es el acceso al mercado desde esa region? Un acuerdo de libre comercio resulta
favorable en ambas consideraciones. Por el lado de los costos, es probable que la liberalizacién de la
importacién reduzca los costos de produccion. Por el lado del acceso al mercado, éste ofrece seguridad
de que no habr4 una reversion sistemdtica de las oportunidades para vender en el mercado de un pais socio

o, especificamente, dentro del mercado de los EE.UU.

Grifico 2

INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN ESPANA
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{Qué evidencia existe para demostrar que la integracién comercial atrae a la inversion extranjera
directa? Espaifia sirve como caso ejemplar. El grafico 2 muestra la inversion extranjera directa en Espaiia
durante los dltimos 20 afios. Medida en términos de su proporcién del PIB espafiol, estos flujos de
inversion fueron pequefios en los afios 70. La IED se aceleré a mediados de los 80, solamente con la
perspectiva y luego al realizarse la incorporacion al Mercado Comin. En 1990 Espafia recibié $11 mil
millones de ddlares en inversién extranjera directa, mds del 2 por ciento del PIB. La evidencia no es
totalmente rigurosa. Auin en ausencia del vinculo con el Mercado Comin, todavia habria habido algin
aumento, simplemente debido a la modernizacién de Espafia. Pero ain esa modernizacion misma
constituye, en parte por lo menos, una consecuencia de la incorporacién al Mercado Comun.
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En resumen, el Sur tiene mucho mds que ganar que la eliminacién de unos cuantos aranceles. En
el proceso de cambio histérico —tan esencial como el giro hacia economias introvertidas de hace 60
afios— el libre comercio con el Norte constituye un incentivo poderoso.

IV. 1. ;Qué modelo de integraciéon?

Desde hace mucho tiempo, América Latina ha tratado de realizar la integracion comercial dentro
de la regién. Seria dificil calificar de exitosos esos esfuerzos. Tal vez debido a que los beneficios parecian
demasiado pequefios o, debido a que la filosofia proteccionista de la sustitucién de importaciones
prevalecia todavia, los esfuerzos nunca fructificaron. El Pacto Andino o el Mercado Comun de Centro
Amgérica, tuvieron sus altibajos, y el nuevo MERCOSUR no se encuentra, ciertamente, en el carril rapido,
ain cuando se supone que debe conducir a un libre comercio completo en 1994. La gran dificultad para
negociar esquemas regionales es dénde empezar. Una postura es defensiva: probar y desarmar a la
proteccion y acumular listas de excepciones y dejar que eso domine al proceso. El otro mecanismo
comienza por el final y visualiza al régimen de transicién como el precio a pagar. Este segundo enfoque
establece que después de 10 o 15 afios habrd, de hecho, libre comercio y que el vinico problema es cémo
llegar alli.

Superficialmente, estos mecanismos parecen ser iguales, pero de hecho, son radicalmente
diferentes. Uno llega al libre comercio después de una década, el otro no cumple con el concepto de la
integracion regional.

En grupos mds grandes, el proceso de excepciones es mortal. Tratando de encontrar el mayor
denominador comun en una situacion donde muchos paises buscan proteccion para las mismas industrias
significa que simplemente continuard el status quo. Una manera efectiva para quebrar el estancamiento
es el proceso de adherencia a un mecanismo que imponga, como un riguroso ‘sine qua non’, las fechas
finales para un libre comercio sin restricciones. La cldusula de acceso al ALCAN proporciona un
mecanismo efectivo para realizar justamente esto. No quiere decir que el ALCAN, mirado de cerca, sea
bello. De hecho, el periodo de transicidn es altamente proteccionista —por ejemplo, permanecerdn por 12
afios las restricciones a las importaciones de autos usados a México, por razones obvias— pero al fin de
cuentas, 10 o 15 afios son pocos y el libre comercio se encuentra irreversiblemente al final del tinel.

Un enfoque Wtil hacia América Latina seria apuntar a México y al grupo del Cono Sur (Brasil,
Argentina, Uruguay) para establecer un drea de libre comercio, incluyendo a Canadd si fuera posible. Una
vez que se haya aceptado el principio y esté establecido el esquema de un acuerdo, se podrian unir otros
paises latinoamericanos.

La dindmica de realizar un ALC es importante debido al aspecto de la desviacién del comercio.
Seria un error seguir un proceso lento, con mucha incertidumbre acerca de quién puede o no puede
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adherirse. La desviacion comercial en el periodo de transicion, y un cese de las inversiones en espera de
un esclarecimiento podria crear problemas innecesarios para los paises que podrian ser miembros, pero
que no estdn presentes en las primeras rondas de negociaciones. Este argumento refuerza la pertinencia
de una negociacion modelo con México y una transicién corta durante la cual se podrian adherir otros
paises. Cualquier periodo mayor a 2 afios seria innecesariamente e improductivamente largo.

Un enfoque de via ripida constituye, claramente, el camino apropiado para proceder. Negociar de
cualquier otro modo seria una incitacion a la canibalizacién de los acuerdos con excepciones y
escapatorias, de manera que lo que quedaria al final puede que no valga la pena obtenerlo. Las
preferencias para el Caribe, con sus excepciones para el azicar, textiles y otros, constituyen un caso
ejemplar. En un marco distinto al de la via rdpida es inevitable que los politicos tengan que buscar
escapatorias y ventajas especiales para sus clientes; ellos serdn juzgados no por el resultado total, sino por
el grado de la desviacién de la norma que ellos puedan conseguir. El resultado es, infaliblemente, un
acuerdo sin valor.

Aun cuando se estd concluyendo un ALC con México, debe aclararse que América Latina deberia
poner en prictica la apertura y allanar el campo comercial de la miriada de obsticulos que se encuentran
hoy en dia. Paises como Brasil tienen mucho trabajo por hacer para eliminar los controles extensivos sobre
el comercio y los aranceles. Otros paises, como Chile, o atiin Argentina, se encuentran ya muy adelantados.

El mejor planteamiento consiste en concentrarse en grandes bloques —y el MERCOSUR
constituye claramente el mds interesante— e introducirlos rapidamente. Para paises aislados, ya se trate
de Chile o Costa Rica, la regla deberia ser un proceso de adhesién fusiforme, sin condiciones especiales.

\%
OBJETIVOS
Tendria que haber un objetivo claro, sobre el cual no se deberia permitir ningiin compromiso. El
que quiera adherirse deberia estar listo para implementar un libre comercio en bienes, servicios e
inversiones, con los paises socios antes del afio 2005. Un ALC exitoso, debe obtener resultados mds alld
de los que el GATT ya consiguié. Especificamente, esto se significa lograr tres cosas:

» La eliminacién de cualquier cuota u otra barrera no arancelaria.®

* La inclusion total de todos los servicios al proceso de liberalizacion.

6. La Oficina de Presupuesto del Congreso (CBO) (1991) brinda una actualizacién sobre cudn costosas resultan a la
economia de los EE.UU., las protecciones mds importantes que todavia permanecen en vigencia.
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e La inversion constituye una parte integral del esfuerzo de liberalizacion.

La revisién hecha por el Comité Asesor de los EE.UU. (ACTN) del acuerdo EE.UU.-México
ofrece un modelo sélido de cudn ambiciosos pueden ser los objetivos.” Si se abriera una ruta adicional
de politica comercial, ademds del GATT, deberia proveer beneficios importantes. La unica ventaja posible
es una agenda mis ambiciosa de la que hoy ya se puede realizar a un nivel multilateral

Vi
TRES PROCESOS CONCURRENTES

Para concluir, es importante destacar la complementaridad de tres enfoques: El sistema multilateral
la liberalizacién unilateral del comercio, y un Acuerdo de Libre Comercio en las Américas. El primero
constituye una estrategia mundial. Cada pais de la regién posee importantes intereses extra-regionales y,
por esta razon, debe preocuparse de que la economia mundial mantenga mercados abiertos y amplie la
apertura de los mercados. No es suficiente un énfasis solamente regional.

El ALC de las Américas resulta crucial porque conduce a la liberalizacién hacia mucho més alld
de lo que puede hacerse a nivel mundial: lo que cubre la liberalizacién —bienes, servicios, inversion—
es mds substancial y la liberalizacion es méds completa. Estar adentro es esencial para evitar los efectos
de la desviacién comercial concentrada.

Por ultimo, la liberalizacién unilateral es importante para evitar los costos de la desviacién del
comercio cuando se es un pais importador. Si Brasil, por ejemplo, tiene aranceles del 40 por ciento y
garantiza a EE.UU. o México un acceso arancelario de cero, €l alcance de una desviacién del comercio
resulta substancialmente costosa. El tinico remedio es avanzar bastante en la direccién de la liberalizacién
unilateral. Puesto que el ALC tendria un cronograma de una década, no hay necesidad de precipitarse en
la liberalizacién unilateral. Pero es esencial que el ALC y los avances unilaterales se hagan
simultineamente para minimizar los innecesarios e indeseables efectos de la desviacién del comercio.

La estrategia de tres puntas, como se describi6 aqui, favorece a la economia mundial. Produce mds
comercio, menos proteccién y, por ende, un mayor alcance para la apertura multilateral de largo plazo.
No se tiene que pedir disculpas por buscar un comercio m4s libre, ya sea unilateral, regional o multilateral.

7. Ver Comité Asesor (1992).
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El Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte:
Implicancias hemisféricas y geopoliticas

Robert A. Pastor!

Introduccion

Cuando en la primavera de 1990 el presidente de México, Carlos Salinas de Gortari, le propuso
al presidente estadounidense George Bush un Acuerdo de Libre Comercio entre sus dos pafses, hizo
aflicos una tradicién nacional. Desde la revolucién en la primera década del siglo XX, México ha buscado
acrecentar su autonomfa reduciendo su relacién con los Estados Unidos. La propuesta de Salinas
represent6 una ruptura profunda con las politicas y la actitud econémica defensiva de México en el
pasado.

Un acuerdo comercial regional también represent6 para los Estados Unidos una ruptura con su
polftica tradicional de comercio mundial. En realidad, el cambio se produjo por primera vez cuando
Estados Unidos respondié afirmativamente a una propuesta para un Acuerdo de Libre Comercio con
Canad4. Salinas se propuso incorporar a México al nuevo mercado norteamericano. El 17 de diciembre
de 1992, los lfderes de los tres pafses suscribieron el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte
(ALCAN).

El proceso continuo de integracién entre los tres pafses norteamericanos habfa llevado a Canad4
y luego a México a reconocer, aunque con renuencia, que su bienestar no depende de la reduccidn, sino
del acrecentamiento de la interaccion econémica con su vecino mds fuerte, asf como de normas justas y
predecibles sobre comercio e inversién. De este modo, el ALCAN no consisti6 en una decisién de
integrarse, sino de administrar y ampliar la integracién en forma sistemdtica. Como tal, el acuerdo no
debe considerarse el fin de una negociacién, sino el comienzo de un largo camino que los pafses de
Norteamérica recorrerdn para armonizar sus polfticas.>

El ALCAN fue remodelado por la campaiia presidencial de 1992, con importantes implicaciones
a largo plazo para la esencia de la polftica comercial. El presidente George Bush consideré que el
ALCAN era importante pues en su opinién colocaba a su opositor en una posicion extrafia. Si Clinton
apoyaba el ALCAN, alejarfa a los gremios laborales y a los expertos en cuestiones del medio ambiente,
quienes lo apoyaban. Si rechazaba el ALCAN, podrfa ser acusado de "proteccionista”, lo cual en un
candidato presidencial constituye una falta casi tan grave como ser llamado "débil en temas de defensa”.
Clinton pospuso una decisién, pero finalmente el 4 de octubre, en un discurso amplio anunci6 su apoyo
a la ratificacién en el contexto de un cambio de politica. Propuso la negociacién de tres acuerdos

1. Agradezco a Michael Discenza su ayuda en la recopilacién de la informacién y en la preparacién de las tablas
y figuras del presente trabajo

2. Para una extensa discusién sobre el ALCAN y las nuevas relaciones que creard, ver Robert A. Pastor,
"Integration with Mexico: Options for U.S. Policy” (N.Y.: Twentieth Century Fund, 1993).
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complementarios con México y Canadd sobre temas laborales y ambientales, asi como sobre problemas
comerciales imprevistos. También insistié en la inclusidn de cinco conjuntos de politicas en la
implementacion de la legislacion, para asegurar que los beneficios comerciales fueran compartidos. La
premisa de la alternativa de Clinton era que el ALCAN era bueno para los tres paises, pero no era bueno
para todos los grupos dentro de los paises, por lo cual se necesitaban politicas especiales para ayudar a
quienes pagarian el precio de un comercio mis liberalizado. De este modo, la eleccion de Bill Clinton en
noviembre de 1992 tuvo el efecto de cambiar la direccion de la politica comercial estadounidense.

Si bien el ALCAN afectard principalmente a sus tres miembros, su impacto se extenderd mds alld
de Norteamérica. La propuesta de México tuvo tanta repercusion en toda Latinoamérica que los efectos
se sintieron en Chile, asi como en Asia y Europa. Latinoamérica se habia acostumbrado a que México
vetara las iniciativas estadounidenses y afirmara su separacién e independencia. Cuando el presidente de
México abri6 la puerta al mercado estadounidense, descarté el veto, por lo cual otros gobiernos
latinoamericanos rapidamente trataron de ingresar y asegurarse un lugar en el mercado estadounidense.
El presidente Bush respondio con su Iniciativa para las Américas del 27 de junio de 1990, prometiendo
extender el ALCAN si otros gobiernos del hemisferio abrian sus economias y liberalizaban su comercio
e inversion al igual que México. Las enmiendas de Clinton significarin que los temas ambientales y
sociales también se incorporardn a la agenda de las negociaciones.

La decision de la nacién comercial mds importante del orbe de suscribir un acuerdo regional afect6
a todo el mundo, pero Europa estaba preocupada principalmente por las consecuencias de la Guerra Fria,
y la profundizacién y ampliacién de la Comunidad Europea. Japén era més dependiente del mercado
estadounidense que Europa, asi como de lo que Estados Unidos era respecto de Japon, por lo cual era muy
sensible a las ramificaciones potenciales del ALCAN. Los industriales japoneses temian que Norteamérica
se convirtiera en un bloque exclusivo, haciendo peligrar al comercio nipén. Algunos paises temian que
el ALCAN hiciera fracasar, directa o indirectamente, la Ronda Uruguay de las negociaciones del GATT.
Las preguntas que mas se formulaban los economistas y hacedores de politica era si el ALCAN seria la
piedra que haria tropezar a las negociaciones comerciales mundiales o un bloque de construccién; si
llevaria a la ruptura del sistema comercial mundial o alentaria al GATT a superar los muchos obstdculos
que habia en su camino.

En el presente trabajo se explorardn las causas y consecuencias hemisféricas y mundiales del
ALCAN. Mi tesis es que el ALCAN representa un desarrollo crucial para Norteamérica, el hemisferio
Occidental y el mundo. E1 ALCAN no constituye un bloque comercial exclusivo, sino mds bien la
profundizacién de la Gltima de las principales zonas comerciales del mundo: Norteamérica y posiblemente
el hemisferio occidental. El acuerdo es necesario para Estados Unidos y el hemisferio porque llega en un
momento en que el GATT languidece ante la incapacidad de resolver las muchas cuestiones dificiles que
figuran en su agenda. Europa se reconcentra y Japon se orienta cada vez mds al Asia. E]l ALCAN generard
el crecimiento necesario en México, mejorara la eficiencia de las corporaciones norteamericanas y sentard
las bases de un nuevo edificio econémico que beneficiard a los tres paises.
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Su extension al resto de los paises americanos podria modernizar las relaciones politicas y
econdmicas dentro del hemisferio, y tiene el potencial para hacer de las Américas el centro de la economia
mundial y un modelo para las relaciones norte-sur en el siglo XXI. Por ultimo, a nivel mundial, el
ALCAN podria actuar como catalizador para la expansién comercial y la mejora de las normas e
instituciones del sistema comercial mundial.

Esto no implica sugerir que no habrd importantes costos en el ALCAN; los habrd, como siempre
sucede con los cambios revolucionarios. El crecimiento rdpido entrafia dislocaciones y cambios en la
distribucion de la riqueza. Para los tres gobiernos, la cuestion consiste en anticiparse para responder
efectivamente a esos cambios y asegurar que los beneficios comerciales sean compartidos con quienes
sufrirdn a raiz del progreso del ALCAN. Tampoco estoy sugiriendo que no existen riesgos de desviacion
de comercio ni de recaer en el comercio mundial; estos riesgos existen. La cuestion es si Estados Unidos,
Canad4d y México estin preparados para construir la clase de instituciones que reducirdn los riesgos,
reducirdn los costos y mejorardn las perspectivas para un crecimiento y comercio sustentables. Queda por
responder esta pregunta.

Sin embargo, a fin de comprender la importancia del ALCAN, es necesario colocarlo dentro del
contexto histérico y mundial. En la Parte I, comenzaremos con una discusién de la teoria geopolitica y
las panregiones, asi como de la relacion entre el poder geopolitico y el comercio. Luego describiremos
la evolucion de la economia internacional después de la Segunda Guerra Mundial y examinaremos (a) si
el multilateralismo se ha agotado y (b) si el regionalismo constituye una amenaza o un estimulo para el
comercio mundial. Con este panorama, en la Parte II describiremos al ALCAN y a la zona de comercio
norteamericana. En la Parte Il se examinaran las implicaciones hemisféricas y las alternativas que presenta
el ALCAN y finalmente, en la ultima parte, ofreceremos recomendaciones sobre la forma de (1) sostener,
profundizar y ampliar el ALCAN en Norteamérica, (2) estimular un comercio mds liberalizado y forjar
una comunidad democritica en las Américas y (3) fortalecer un sistema comercial mundial mds abierto
y efectivo.

I
GEOPOLITICA Y PANREGIONES: TEORIA Y REALIDAD

En el Siglo XIX, los estudiosos alemanes desarrollaron el concepto de "Geopolitik": un mundo
dividido por la geografia y la politica en "panregiones". La unificacién alemana en 1871 y la nueva
confianza que la acompaiié dieron origen a esta idea. La premisa de esta forma de ver el mundo es que
los estados poderosos necesitan "Lebensraum" (espacio vital).? El nuevo estado alemdn buscé espacio para
expandirse e ideas para justificar tal expansion. El debate sobre el camino fisico e ideoldgico apropiado
para la expansion continué en toda la década de 1930.

3. Para una revision de la literatura sobre el tema, ver John O’Loughlin y Herman van der Wusten, "Political
Geography of Panregions", Geographical Review, Vol 80, No. 1 enero 1990): 1-20.
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Un modelo fue el de Estados Unidos, que tenia un territorio amplio e inhabitado y control informal
en el hemisferio occidental y parte del Pacifico. A partir de esta idea, en la década de los afios 30, el
estudioso alem4n G. Haushofer sugirié que Japén y Alemania trataran de emular este modelo y trazé
mapas que reflejaban las tres panregiones: Europa y Africa con Alemania en su centro, el este de Asia con
Jap6n como poder dominante y el hemisferio occidental con Estados Unidos en su centro. En varios
estudios de la época se observaba una cuarta panregién compuesta por Rusia, extendida hacia el oeste
hasta Polonia, hacia el este hasta el Pacifico y hacia el sur hasta Afganistdn, pero pocos "Geopolitikers"
alemanes consideraban a la panregién rusa tan poderosa como las otras tres.

El siglo XX puede ser considerado como un choque miiltiple entre las nuevas potencias de
Alemania, Jap6n y Estados Unidos, y los antiguos imperios otomano, austrohtingaro, inglés, francés y
chino. Las principales guerras de este siglo, desde la guerra ruso-japonesa hasta las dos guerras mundiales
y los diversos actos de la guerra fria, constituyeron una lucha por parte de una o mds de las tres naciones
centrales para reacomodar la geografia mundial. El poder explicativo de la teorfa geopolitica no sélo es
evidente en las consecuencias devastadoras de las guerras, sino en el hecho de que las tres naciones que
llegaron a desafiar a las potencias mundiales a comienzos del siglo XX ain no tienen rival, en el ocaso
del siglo.*

La relacién entre poder geopolitico y comercio mundial nunca ha sido disputada, aunque su exacta
naturaleza ha sido objeto de diversas interpretaciones. Es obvio que el comercio mundial nunca ha estado
organizado aleatoriamente; en otras palabras, las naciones no comercian entre si en condiciones de
igualdad. La geograffa ha sido un factor importante en la explicacién de los patrones comerciales, pero
hasta la era posterior a la Segunda Guerra Mundial, del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), ha sido menos importante que la politica. Antes, el comercio seguia a la bandera. Los
imperios se creaban y mantenfan para proveer recursos y mercados para la nacién imperial. En el caso de
Inglaterra y Francia, los imperios estaban ampliamente dispersos desde el punto de vista geogréfico, con
colonias en varios continentes. La 16gica de la politica prevalecia sobre la de la geograffa, como puede
verse en el papel dominante de Francia en el comercio en Indochina y de Inglaterra en Australia.

En contraste, Estados Unidos histéricamente se apoyé menos en el comercio que otros paises
industrializados [ver Cuadro 1], sin buscar convertir a Latinoamérica en una zona comercial exclusiva.
Hasta la Primera Guerra Mundial, con frecuencia el comercio europeo excedia el comercio estadounidense
con Latinoamérica. Pero la guerra separé a Europa del hemisferio occidental y posteriormente, su efecto
sobre las economias europeas obligé a Gran Bretafia, Francia y Alemania a recuperar el capital en el
extranjero para pagar las deudas y la reconstruccién. Al mismo tiempo, tanto durante la guerra como en
el periodo posterior, Estados Unidos se concentr$ en el comercio con el hemisferio occidental. Debido a
estos dos cambios de orientacién —Europa hacia adentro y Estados Unidos hacia el sur— Estados Unidos

4. Para un examen articulado e informado de esta lucha trilateral, ver Jeffrey E. Garten, A Cold Peace: America,
Japan, Germany, and the Struggle for Supremacy (N.Y.: Times Books, A Twentieth Century Fund Book, 1992).
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surgi6 de la Primera Guerra Mundial con un grado exagerado de dominacién econémica en las Américas.
La participacién de Estados Unidos en el mercado latinoamericano crecié del 18 por ciento en 1912 al
42 por ciento en 1920.

Cuadro 1

Participacién de las Exportaciones en el PIB, 1990-1991 (%)

1%3 1915 1930 1945 1960 1975 1990
EE.UU. 5,62 5,76 6,04 3,47 5,80 6,84 7,23
Canada 13,41 16,36 22,51 30,41 17,62 22,90 26,47
México 17,51 22,92 12,40 14,09 10,34 5,77 17,63
Latfn? 20,00 18,00 19,00 9,50 7,00 5,20 7,50
américa
OCDE 12,00 13,50 11,00 8,00 12,00 16,50 18,50
Europa
R. Unido 24,17 22,11 18,87 8,14 20,00 25,26 26,15
Francia na na 10,76 16,06 14,50 19,06 20,80
Alemania na na na 11,32 18,99 24,80 2541
Japén na na 19,43 1,02 10,71 12,80 11,18
El Mundo 9,00 12,00 7,00 6,50 9,00 13,00 14,50

Notas: Los datos de los grupos compuestos se estimaron a partir de: E! Banco Mundial, "World
Development Report", 1992,

Fuentes: El Banco Mundial, "World Development Report", 1992; y "World Tables", 1991, 1984; Liesner,
The Economist, "One Hundred Years of Economic Statistics", .1989; y OECD, "Main Economic Indicators,
1960-1979", 1980; y Ramirez, "Mexico’s Economic Crisis", Praeger Publishers, 1981.

Asimismo, Estados Unidos pasé de ser deudor, antes de la Primera Guerra Mundial, a ser el
acreedor mis importante del mundo después de ella. Antes de la guerra, las inversiones extranjeras
estadounidenses en Latinoamérica estaban muy por debajo de las de Gran Bretafia. Sin embargo, para 1930
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Estados Unidos tenfa inversiones por valor de cinco mil millones de d6lares en Latinoamérica (un tercio
de las inversiones extranjeras totales), lo cual excedia las de Europa.’

Sin embargo, la imagen propia de Estados Unidos no se adapt6 al liderazgo mundial. En realidad,
la aprobacién de la Ley de Aranceles Smoot-Hawley de 1930 constituy6 un nuevo ejemplo del aislamiento
de Estados Unidos. Se elevaron los aranceles estadounidenses de méas de 20,000 productos en un promedio
superior al 50% y el presidente Herbert Hoover los defendié "tinicamente como una cuestién interna, en
proteccién de nuestro propio pueblo”.® La ley exacerbé la depresién estadounidense y debilité ain més
el comercio mundial. Cordell Hull, Secretario de Estado en la Administracién de Franklin Roosevelt, era
partidario del libre comercio y dirigié el apoyo del Congreso para la Ley de acuerdos de comercio
reciproco de 1934, por la cual se delegaba en el presidente la facultad de reducir aranceles aduaneros
mediante acuerdos de comercio reciproco con otros gobiernos. La nueva politica comercial se convirtié
en un elemento clave de la Politica del buen vecino de Roosevelt. Dieciséis de los veintidés acuerdos
comerciales negociados por el gobierno de Roosevelt fueron con gobiernos latinoamericanos.

La Segunda Guerra Mundial tuvo un efecto similar al de la Primera en la magnitud y los patrones
de comercio e inversién dentro del hemisferio. Estados Unidos y América Latina se acercaron a medida
que se cerraban los mercados europeos y, luego de la guerra, Europa estuvo abocada a la reconstruccion.
En 1945, el 58 por ciento de las importaciones latinoamericanas provenia de Estados Unidos y el 49 por
ciento de sus exportaciones iba a Estados Unidos. América Latina también se volvié més importante para
Washington. En 1945, el 42 por ciento de las importaciones de Estados Unidos provenia de Latinoamérica
y el 14 por ciento de las exportaciones tenfan ese destino.’

Durante la Segunda Guerra Mundial, los encargados de las politicas en Estados Unidos
comenzaron a contemplar la posibilidad de hacer que Europa aceptara acuerdos de libre comercio en todo
el mundo. Esto requerirfa que tanto nuestros aliados como nuestros enemigos rompieran los bloques
comerciales que existian antes de la guerra. El precio que Estados Unidos extrajo de Gran Bretafia a
cambio de préstamo y arriendo en la Segunda Guerra Mundial fue el fin de las preferencias imperiales y

5. Joseph S. Tulchin, The Aftermath of War: World War I and U.S. Policy Toward Latin America (New York:
New York University Press, 1971), pp. 38-79; Albert Fishlow, The Mature Neighbor Policy: A New United States
Economic Policy for Latin America (Berkeley: University of California Institute of International Studies, 1977), pp.
3,7, 12.

6. William Starr Myers and Walter H. Newton, The Hoover Administration: A Documented Narrative (N.Y.:
Charles Scribner’s Sons, 1936), pp. 493-495. Para una revisién de Smoot-Hawley y la evolucién de la politica
comercial estadounidense, ver Robert A. Pastor, Congress and the Politics of U.S. Foreign Economic Policy
(Berkeley: University of California Press, 1980), Part II, pp.67-200.

7. Joseph S. Tulchin, The Aftermath of War: World War I and U.S. Policy Toward Latin America (New York:
New York University Press, 1971), pp. 38-79; Albert Fishlow, The Mature Neighbor Policy: A New United States
Economic Policy for Latin America (Berkeley: University of California Institute of International Studies, 1977), pp.
3,7, 12
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la aceptacién de un sistema de comercio reciproco no discriminatorio conforme a la cldusula de la Nacién
Mi4s Favorecida.®

El principio de no discriminacién se convirtié en la pieza central del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), firmado por veintitrés paises en Ginebra el 30 de octubre de
1947, bajo el liderazgo de los Estados Unidos. Desde 1947, el comercio mundial se ha extendido més
rdpidamente que la produccién mundial, virtualmente cada afio, aumentando asf la interdependencia
mundial.

Junto con la descolonizacién, el GATT reacomodé los patrones comerciales mundiales en
panregiones, reflejando la importancia de la geografifa.” Entre 1960 y 1980, Japén se convirti6 en el
principal socio comercial en la mayor parte de Asia no comunista; la Repiblica Federal de Alemania se
convirtié6 en el centro comercial europeo y Estados Unidos dominé en el hemisferio occidental. Dos
estudiosos de la geografia resumieron el efecto general de estos cambios: "Aunque los impedimentos
técnicos para comerciar a grandes distancias han sido superados en su mayor parte, las relaciones
comerciales (macro-) regionales intensas, moldeadas principalmente por un nimero limitado de centros
dominantes, se estdn convirtiendo en una caracteristica de importancia creciente en el mapa del comercio
mundial".'°

I. 1. Evolucion de los sistemas de comercio mundial

En teorfa, el GATT fue multilateral y no discriminatorio. En la prictica, Estados Unidos hizo
principalmente concesiones unilaterales en Ginebra y en las negociaciones comerciales subsiguientes a fin
de darles tiempo a Europa y a Jap6n para recuperarse econémicamente. Ese fue el precio del liderazgo
y algunos han argumentado que sin el pago de dicho precio, la economia mundial no se hubiera
recuperado, como tampoco se hubieran establecido las instituciones econémicas mundiales, tales como el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el GATT.! Sin embargo, para 1962 Europa se habfa
recuperado y el délar estaba sujeto a presiones. Estados Unidos exigié reciprocidad.

8. Richard N. Gardner, Sterling-Dollar Diplomacy: Anglo-American Collaboration in the Reconstruction of
Multilateral Trade (Oxford, England: Clarendon Press, 1956).

9. T. Nierop and S. de Vos, "Of Shrinking Empires and Changing Roles: World Trade Patterns in the Postwar
Period", Tijdschrift voor Econ. en Soc. Geografie (Amsterdam, Netherlands), 79, Nr. 5 (1988): 343-364.

10. Ibid., p. 362.

11. Esta es la teorfa de la estabilidad hegeménica: que las potencias mundiales pagan el precio del liderazgo para
construir y mantener el sistema internacional. Ver Charles P. Kindleberger, The World in Depression, 1929-1939
(Berkeley, University of California Press, 1973); y Robert O. Keohane, After Hegemony: Cooperation and Discord
in the World Political Economy (Princeton: Princeton University Press, 1984),
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A estos efectos, el presidente John F. Kennedy obtuvo autorizacién del Congreso para iniciar una
nueva ronda de negociaciones comerciales. En la "Ronda Kennedy", concluida el 30 de junio de 1967,
cuarenta y seis naciones acordaron reducir el arancel aduanero promedio para los pafses industrializados
a un punto tal —cercano al 9%— que cesé de ser un impedimento para el comercio. Entre 1946 y 1967,
las exportaciones estadounidenses se triplicaron, de $EU 10 mil millones a $EU 31 mil millones de
délares, aproximadamente, y el comercio mundial se expandié de unos $EU 55 mil millones a $EU 235
mil millones de délares, aproximadamente.

Los aranceles aduaneros continuaron declinando hasta ser inferiores al 5% en 1990. Para entonces,
la orden del dia de las negociaciones habfa cambiado. La cuestién principal eran las barreras no
arancelarias, definidas por Robert Baldwin como "toda medida (publica o privada) segiin la cual los bienes
y servicios comercializados internacionalmente, o los recursos dedicados a la produccién de tales bienes
y servicios, son asignados en forma tal, de reducir el ingreso potencial del mundo real".”? Esto
comprende, virtualmente, toda politica interna o reglamentaria, es decir, todo lo que confiera una ventaja
a la importacién o una desventaja a la exportacién. La seguridad, la salud, el trabajo o las normas
ambientales, las restricciones a la inversién, los incentivos o responsabilidades impositivas, los
procedimientos de adquisicién discriminatorios: todos estos y otros temas son objeto de negociaciones.
No es sorprendente que estas cuestiones hayan resultado més dificiles de negociar, en particular en foros
con mas de cien paises.

En 1986 se inicié la Ronda Uruguay de negociaciones comerciales a fin de tratar la nueva agenda
de servicios, agricultura, textiles, derechos de propiedad intelectual, medidas de inversién relacionadas con
el comercio y mecanismos de solucién de controversias, cuestiones que en el pasado fueron dificiles de
discutir y més atin de resolver. Aunque supuestamente la Ronda Uruguay debia finalizar en diciembre de
1990, para enero de 1993 estd lejos de concluirse. Parte del problema se debié a la complejidad de la
agenda. Muchas de las cuestiones no arancelarias eran dificiles de tratar desde el punto de vista técnico
y bastante sensibles desde el punto de vista politico.

Otra razén para el estancamiento del GATT fue la declinacién relativa del poderio econémico
estadounidense. En 1990, Alemania alcanzé a Estados Unidos como primer exportador mundial y aunque
Estados Unidos recuper6 el primer puesto en 1991, de hecho ninguna nacién, ni siquiera Estados Unidos,
Alemania o Japén, tienen suficiente poder para llevar al GATT a su cierre.

La declinacién en el liderazgo de Estados Unidos se hizo evidente al cambiar su condicién de
acreedor a deudor. En la década de 1980, el déficit comercial aumenté a mds de $EU 100 mil millones
de délares, ejerciendo graves presiones sobre los fabricantes estadounidenses y evocando nuevos llamados
a la proteccién. El d6lar decay6 en valor relativo tanto respecto del marco alemédn como del yen, pero el

12. Robert E. Baldwin, Non-Tariff Distortions of International Trade, (Washington, D.C., Brookings Institution,
1970) pp. 2-5.
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déficit comercial estadounidense continué siendo abismal. Los déficits fiscales fueron entre dos y cuatro
veces mayores que el déficit comercial estadounidense, lo cual contrajo el interés de Washington en actuar
como lider mundial.

L 2. Universalismo versus regionalismo

El debilitamiento relativo de la economifa estadounidense coincidi6 con otros cambios en el
hemisferio y llevé a la primera mella en la armadura mundial de la politica econémica extranjera de los
Estados Unidos. En 1982, en parte a causa de la escasez de recursos para ayuda externa y en gran medida
por cuestiones de seguridad relativas a la influencia izquierdista en la Cuenca del Caribe, el presidente
Ronald Reagan recurri6 a la politica comercial como instrumento para combatir la subversi6n izquierdista.
Reagan propuso otorgar comercio libre unidireccional para una amplia gama de productos de pafses de
la regién. Como los pafses eran tan pequefios y el motivo abiertamente estratégico, ninguna de las
principales potencias protest6, pero la importancia del acto no fue pasada por alto por quienes
consideraban sacrosanto el sistema comercial mundial. La siguiente excepcién ocurrié en el Acuerdo de
Libre Comercio de 1985 con Israel pero, por las mismas razones, no se presentaron objeciones.

En 1986, 1a Comunidad Europea (CE) decidié dar un salto hacia un Mercado Comiin sin barreras
internas al comercio, la inversion, los viajes y la inmigracién en el lapso de seis afios. Estados Unidos
habia sido una de las principales fuentes de aliento para la unién europea. El verdadero genio en el Plan
Marshall no consistié en la entrega de $EU 17 mil millones de d6lares en ayuda, sino en la condicién de
que Europa s6lo podria obtenerla si desarrollaba un plan comiin de promocién de 1a cooperacién regional.
Mediante una serie de pasos, Francia y Alemania —y con posterioridad otras cinco naciones europeas—
forjaron nuevas instituciones y vinculos, culminando con la firma del Acuerdo de Roma de 1957, en el
que se establecié la Comunidad Econémica Europea.

Estados Unidos acept6 una disposicién del GATT —el articulo XXIV— que permitia excepciones
en casos de uniones aduaneras o zonas de libre comercio, siempre y cuando las reducciones comerciales
preferenciales para el grupo, eliminaran finalmente todas las barreras comerciales dentro del subgrupo de
pafses. La CE di6 origen a dos preguntas dificiles. En primer lugar, no era en absoluto seguro que se
llegaran a eliminar todas las barreras comerciales y, de hecho, treinta y seis afios m4s tarde, la pregunta
sigue vigente. En segundo lugar, la CE insistié en preferencias discriminatorias para dieciocho ex-colonias
africanas, lo cual también constitufa una violacién del GATT. Sin embargo, Estados Unidos promovié la
solicitud de la CE conforme al articulo XXIV a causa del objetivo mé4s amplio de promocién de la
cooperacién y la seguridad europea, y nunca se desvi6 de su apoyo a la integracién europea, a pesar del
hecho de que la regién se haya convertido en un formidable competidor en el mercado mundial.

Pero la profundizacién y ampliacién de la CE a fines de la década de 1980 coincidié con graves
problemas econémicos en los Estados Unidos. El resultado fue que las naciones de Norteamérica
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comenzaron a mirarse unas a otras para crear una zona comercial regional. En primer lugar, Canad4
propuso un acuerdo de libre comercio a Estados Unidos, el cual comenzé a regir en enero de 1989. Dada
la magnitud del comercio entre los dos paises —el m4s alto entre dos paises del mundo— esta excepcién
se considerd con seriedad. En dieciocho meses, México decidié unirse a esta comunidad comercial mds
amplia.

’ El fin de la Guerra Fria cumplié un papel en el movimiento hacia el regionalismo. En realidad,
tuvo un efecto similar al del comercio entre Estados Unidos y Latinoamérica a fines de las dos guerras
mundiales. El grado del dominio estadounidense en €l comercio latinoamericano decliné abruptamente
entre 1950 y 1980. Pero entre 1986 y 1991, a medida que la Guerra Fria terminaba, Estados Unidos
aumenté su participaciéon en el mercado de las exportaciones del Organizaciéon de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE) a Latinoamérica, desde el 50 al 58 por ciento, aproximadamente.'* Como
en los casos previos, €l cambio tuvo menos que ver con la guerra (caliente o fria) o con la politica
estadounidense que con la reconcentracién europea. Este fue el punto de partida del ALCAN. La idea de
una zona de libre comercio para Norteamérica no era nueva en absoluto; con frecuencia fue propuesta por
académicos y politicos, pero casi con la misma frecuencia, rechazada por los mexicanos. El ALCAN fue
posible porque fue propuesto por el presidente de México. Aunque su principal motivo fue ampliar el
desarrollo mexicano, un importante factor fue la forma en que se estaba organizando el mundo.

Salinas fue a Europa a principios de 1990 para alentar las inversiones en México, pero encontré
que Europa estaba abocada a la profundizacién de la CE para 1992, considerando la ampliacién de la CE
a Escandinavia y Europa Oriental, y revisando las implicaciones del fin de la Guerra Fria. Cuando luego
se volvid a Japén para contrarrestar a los Estados Unidos, encontré a los japoneses dubitativos por dos
razones. En primer lugar, estaban dedicando gran parte de sus energias externas a Asia, invirtiendo en
China y el sudeste asidtico, tratando de expandir sus mercados alli y desarrollando el yen como moneda
alternativa. En segundo lugar, la alianza y el mercado mas importante del Japén es Estados Unidos, que
seglin se sabia tenia una relacién extrafia con México. Al parecer, Japén decidié no acercarse demasiado
a México por miedo a crear problemas con su aliado mds importante. Solo cuando se di6 cuenta de que
las opciones europeas y asidticas estaban cerradas, Salinas se volvié a los Estados Unidos.

Al finalizar la Guerra Fria, el poder mundial cambié en la misma medida en que lo habia hecho
luego de las dos guerras mundiales. Rusia decliné al nivel econémico del tercer mundo y Estados Unidos
se encontré compitiendo en el nuevo tablero econémico contra Japén y una Alemania unificada, anclada
en una Comunidad Europea mds amplia e integrada.

La aparente tendencia hacia el regionalismo ha generado interrogantes respecto de cudl pais es el
principal responsable y de si la tendencia es beneficiosa o proteccionista. En opinién de Jagdish Bhagwati,

13. U.S. Agency for International Development, Latin America and the Caribbean: Selected Economic and Social
Data (Washington, D.C., Abril 1992), p.171.
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"la principal fuerza motriz del regionalismo actual es la conversion de Estados Unidos... Como defensor
clave del multilateralismo en los afios de la postguerra, su decision actual de tomar el camino regional (en
las acepciones geogrifica y preferencial simultineamente) inclina el equilibrio de fuerzas marginales desde
el multilateralismo al regionalismo"."* Bhagwati también considera que la tendencia es preocupante y
desafortunada.

The Economist considera que la CE es el principal culpable en la tendencia hacia el regionalismo
y el proteccionismo, argumentando que "Estados Unidos ha resistido [la l6gica proteccionista] mejor que
muchos... En contraste desfavorable, la Comunidad Europea ha escrito el libro sobre nuevos métodos de
proteccion™.’® Lawrence Krause coincide en que la CE representa "una enorme excepcién al régimen [de
comercio internacional] no discriminatorio™.'® Brunelle y Deblock coinciden en que "si la metifora del
fuerte es aplicable, debe utilizarse para describir a la CE, ya que en 1987 mds del 58 por ciento de su
comercio total se realizé entre los doce paises miembros".!” Para avanzar hacia el plazo de 1992 para
lograr un mercado completamente abierto, la CE ha tenido que realizar concesiones politicas internas a
expensas de las obligaciones internacionales de la region. La incapacidad de la CE para adaptar su Politica
agricola comiin ha tenido el efecto de cerrar el mercado europeo a muchos cultivos latinoamericanos y
frustrar las negociaciones del GATT.

Las consecuencias para el comercio mundial de la tendencia hacia el regionalismo, dependen de
si el ejemplo de la CE —unidad al precio del proteccionismo— prueba ser la regla o la excepcion. En su
cldsico estudio sobre uniones aduaneras, Jacob Viner argumentaba que las unidades de comercio regional
son beneficiosas si crean mds comercio del que desvian en el largo plazo. Parte del problema consiste
en identificar la longitud del "largo plazo" y en la forma de estimar la cantidad de comercio creado o
desviado. Pero el regionalismo también puede ser beneficioso para el comercio mundial si las nuevas
unidades desarrollan férmulas para tratar la nueva agenda comercial, las cuales podrian ser probadas y,
de ser exitosas, utilizadas eventualmente por el GATT. Se ha sugerido que las formulas disefiadas por
Estados Unidos y Canad4 para el caso de servicios y solucion de controversias podrian ser extrapoladas
al GATT.

14. Jagdish Bhagwati, "Regionalism and Multilateralism: An Overview", Discussion Paper Series No. 603 (New
York: Columbia University Department of Economics, Abril 1992), p.12.

15. The Economist, 27 Junio 1992, p.13.

16, Lawrence B. Krause, "Regionalism in World Trade: The Limits of Economic Interdependence", Harvard
International Review, verano 1991, p.4.

17. Dorval Brunelle and Christian Deblock, "Economic Blocs and the NAFTA Challenge", resumen del trabajo
realizado por el Grupo de Investigacién sobre la continentalizacién de las economias canadiense y mexicana
[Research Group on the Continentalization of the Canadian and Mexican Economies, University of Quebec in
Montreal], Mayo 2, 1991, p.6.
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De esta forma, la respuesta a la pregunta de si la tendencia regionalista es buena o mala para el
comercio mundial depende, en gran medida, de la evolucidén de estas unidades, es decir, de si se convierten
en bloques comerciales exclusivos o en plataformas para un mayor comercio externo e interno.

I1
NORTEAMERICA - EL ACUERDO Y LA ENTIDAD

El ALCAN, suscrito por los presidentes Bush y Salinas y el Primer Ministro Mulroney el 17 de
diciembre de 1992, es un documento que tiene por objeto reducir las barreras comerciales a distintas
velocidades en diferentes sectores. El acuerdo entrard en vigencia en enero de 1994, pero se implementara
en un lapso de quince afios para que las industrias "sensitivas" y las granjas tengan tiempo adicional para
adaptarse a los efectos del aumento de la competencia. EI ALCAN fue innovador en varias dreas,
incluyendo la promocidn de la unificacién de normas de contaminacion ambiental, la eliminacién de cuotas
para textiles y ropa, la creacion de libre comercio en servicios (incluyendo la extensa drea de las
telecomunicaciones y el mercado de los seguros), y la garantia del acceso al mercado agricola total,
aunque luego de un lapso de transicién de quince afios.'

II. 1. El Acuerdo

El ALCAN provee la eliminacion progresiva de todos los aranceles, aunque la mayoria serdn
eliminados en un lapso de cinco afios. Normas de origen estricto evitardn la utilizacién de México como
plataforma de exportacion. En agricultura, los tres gobiernos acordaron eliminar todos los cupos y las
restricciones cuantitativas, asi como el 50 por ciento de los aranceles en 1994. En algunos casos, los
aranceles se reemplazardn por cupos conforme a la tasa arancelaria. El acuerdo relaja la mayoria de las
restricciones a la inversion, excepto en el sector energético en México y en el sector cultural en Canad4,
y establece un régimen avanzado para la proteccion de los derechos de propiedad intelectual. Para tratar
las disputas, se establece la Comisién Norteamericana de Comercio.

Dado que el poder legislativo en México, es dominado por €l PRI, y que Canada, tiene un régimen
parlamentario, el resultado del debate era inevitable. El Congreso de los Estados Unidos se convirtié en
el principal foro para tratar el ALCAN, especialmente debido a la agenda social, politica, ambiental y
econdmica que quedo fuera del acuerdo. Desde la primavera de 1991, cuando el Gobierno de Bush solicit6
la facultad de negociacion rapida mediante la ratificacion del acuerdo, daba la impresién de que Estados
Unidos introducia la agenda mds amplia, pero lo que ocurri6 en realidad es que grupos de los tres paises
utilizaban este foro para tratar temas compartidos. Posteriormente Bill Clinton incorpord estos temas.

18. Para un analisis detallado del tratado y de su impacto estimado, ver Robert A. Pastor, Integration with
Meéxico, capitulo 3.
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Esta agenda social, ambiental y politica ampliada refleja un cambio en las actitudes piiblicas en
los tres paises de Norteamérica. Ronald Inglehart, de Estados Unidos, Neil Nevitte, de Canad4, y Miguel
Basafiez, de México, realizaron estudios en los tres paises a comienzos y finales de la década de 1980 y
encontraron que las actitudes no sélo son similares, sino que han convergido en una forma que hace mds
posible la integracién.'” En los tres paises, las actitudes del piiblico apoyan mas y mas la liberalizacién
politica, la politica econdmica de mercado libre pero no de laissez-faire, y una alta prioridad a la
autonomia y la autoexpresion en todas las esferas de la vida. Los autores consideran que la principal causa
de la convergencia de los sistemas de valores es que en los tres paises la juventud estd mejor educada y
mds influenciada por las comunicaciones mundiales: "El nacionalismo estricto que habia dominado desde
el siglo XIX gradualmente deja lugar a un sentido de identidad mds cosmopolita” 2

Aunque esté emergiendo una orientacién norteamericana, los pueblos de los tres paises retienen
cierto localismo. La clave para tratar la agenda presente y futura consiste en reconocer que tanto
los impulsos internos como los externos estan en un equilibrio delicado y que las palabras y acciones
de un pais pueden reforzar su imagen en otre. Cuando un politico de los Estados Unidos expresa
publicamente los temores de los californianos ante las olas masivas de inmigrantes, tales arengas se oyen
en la Ciudad de México y los politicos de esa ciudad probablemente jugardn con las inseguridades de sus
compatriotas respecto a ser tratados injustamente por los Estados Unidos. Algunos mexicanos podrian
quejarse ante la posibilidad de que las corporaciones estadounidenses absorbieran sus industrias e insistir
en que su gobierno evite la pérdida de la identidad mexicana. Tal xenofobia no es en ningin modo
exclusiva de México; la reaccion de los estadounidenses ante las adquisiciones japonesas es esencialmente
idéntica. El punto consiste en que los temores de un pais refuerzan los temores del otro. A menos de que
los lideres o instituciones se interpongan entre este ciclo de temor y describan las causas de esperanza,
siempre existe la posibilidad de un retroceso de la integracion.

Las teorias desarrolladas basadas en la experiencia de Europa Occidental sugieren que el aumento
de la interaccion econémica no lleva a la integracién o comunidad politica a menos que haya un aumento
en la confianza: experiencias compartidas que refuercen los sentimientos positivos reciprocos.” Las
encuestas en Norteamérica indican que existe un alto nivel de confianza entre Estados Unidos y Canadd,
un nivel levemente inferior de estos dos paises respecto a México y que es mds probable que los
mexicanos desconfien de los estadounidenses. Sin embargo, la experiencia europea muestra que la
desconfianza puede erosionarse, tal como sucedié entre Francia y Alemania entre las décadas de 1950 y
1970 basandose en el trabajo conjunto de la Comunidad Europea.

19. Ronald Inglehart, Neil Nevitte y Miguel Basafiez, Convergence in North America: Closer Economic, Political
and Cultural Ties Between the United States, Canada and Mexico, manuscrito, 1992.

20. Inglehart, Nevitte, Basafiez, Convergence, capitulo 1, p.1.

21. Ver particularmente, Karl W. Deutsch, et al., Political Community and the North Atlantic Area (Garden City,
New York: Doubleday, 1968).
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En el caso de Norteamérica, las experiencias historicas nacionales hicieron que tanto Canadd como
México prefirieran relaciones distantes, pero el estudio de Inglehart descubrié que esos sentimientos habian
sufrido un cambio fundamental. Para 1990, Canadd y México estaban mds inclinados a apoyar un
comercio més liberalizado y vinculos mds estrechos con Estados Unidos que este ultimo pais. "En medida
sorprendente, estas formas tradicionales de nacionalismo parecen haberse desvanecido".” En su
reemplazo, ha surgido el realismo cooperativo; mds del 80 por ciento del piblico de los tres paises
favorece un comercio mds liberalizado siempre que sea justo y reciproco; sélo el 15 por ciento se opone
a ello.?

II. 2. La entidad norteamericana

Norteamérica constituye una region formidable. La poblacion de la region se expandié en forma
dramdtica desde 1950, hasta alcanzar conjuntamente 362 millones en 1990. La inmigracion ha sido una
causa importante del aumento demogrifico en los Estados Unidos y Canadd, mientras que en México la
causa principal ha sido la mejora en el cuidado de la salud. Aunque la tasa de crecimiento demogréfico
en México declind bastante precipitadamente en este periodo desde la introduccion de la planificacion
familiar en 1974, sigue siendo alrededor del doble que la de sus dos vecinos del norte. El resultado es una
poblacién mucho mds joven en México, pero perfila complementariamente a Estados Unidos y Canadd.
En 1990, mas del 36 por ciento de la poblacién de México tenia menos de quince afios, comparado con
menos del 20 por ciento de la poblacién de sus dos vecinos nortefios. [Ver Cuadro 2}

El producto bruto de los tres paises se multiplicoé por un factor mayor que diez, desde
aproximadamente $EU 560 mil millones en 1960 a $EU 6,2 trillones de ddlares en 1990, a valores
actuales. Las exportaciones de la region crecieron ain mds répido, desde $EU 60 mil millones en 1970
a $EU 587 mil millones de dblares en 1991, mientras que el comercio intrarregional en funcién de las
exportaciones globales de los tres aumenté del 37 al 42 por ciento en €l mismo periodo. Estados Unidos
tiene la porcién mds grande del comercio y del mercado, aunque la dependencia de sus vecinos es una
pequeifia fraccion de la dependencia de ellos respecto a él. Tanto Canadd como México realizan entre dos
tercios y tres cuartos de su comercio total con Estados Unidos, mientras que Estados Unidos realiza cerca
de un cuarto de su comercio total con sus dos vecinos. El comercio intrarregional representa alrededor del
40 por ciento del total, comparado con alrededor del 60 por ciento para la Comunidad Europea. En 1990,
el PNB per cdpita de Canadd y Estados Unidos era comparable —$EU 21.790 y $EU 20.470—, pero el
de México era alrededor de la décima parte de dicha cantidad. [Ver Cuadro 3]

22. Inglehart, Nevitte y Basafiez, Convergence in North America, capitulo 2, pagina 15.

23. Ibid.capitulo 2, p.12, figura 2-3.
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m
IMPLICACIONES HEMISFERICAS

El motivo por el que Latinoamérica quiere unirse a Estados Unidos en una zona de comercio mds
amplia es similar al de México: temor a quedar excluido. El miedo siempre ha sido un motivo mds
poderoso que la esperanza, particularmente uno tan impreciso como unirse a una comunidad comercial
mds grande. Las tendencias en Latinoamérica habian desmejorado visiblemente durante la "década perdida”
de la crisis de la deuda. En 1955, casi el 20 por ciento de todas las importaciones estadounidenses
provenian de Sudamérica; para 1990, esto habia declinado a alrededor del 5 por ciento; las del Caribe, del
6,6 al 1,6 por ciento.” El comercio norteamericano se reconcentré y el resto de Latinoamérica estaba
dejéndose caer y hundiéndose. En 1989 y 1990, la mitad del comercio estadounidense con Latinoamérica
se realizé con México. No asegurar el mercado estadounidense podria significar la marginalizacion.

En su Iniciativa para las Américas, Bush prometié acuerdos de libre comercio (ALC) con los
gobiernos hemisféricos que implementaran reformas econémicas. El gobierno estadounidense di6 prioridad
al ALCAN, pero informé a los gobiernos latinoamericanos interesados que se prepararan para futuras
charlas acelerando los esquemas de integracion sub-regional y negociando "acuerdos-marco” similares al
estadounidense-mexicano de 1987.

Salinas sigui6 un enfoque similar respecto de sus vecinos. Ofrecidé a los gobiernos
centroamericanos un Acuerdo de Libre Comercio, solicité y recibié una membrecia asociada a la
Comunidad del Caribe; ademds, el 20 de julio de 1991 se reunié con los presidentes de Venezuela y
Colombia para proponer una zona trilateral de libre comercio que entraria en vigencia en enero de 1992,
plazo que probd ser demasiado ambicioso. Hacia fines de agosto de 1992, los tres gobiernos no habian
logrado acordar un cronograma y surgieron interrogantes sobre la forma en que el acuerdo seria afectado
por el ALCAN. Sin embargo, mientras tanto, en enero de 1992, Colombia y Venezuela adoptaron
aranceles cero para su comercio bilateral y estaban presionando a sus socios andinos para acelerar su
integracién al pacto.” Salinas firmé un acuerdo de libre comercio con el presidente chileno Aylwin,
puesto en ejecucion en enero de 1992, y acordé comenzar a negociar con los gobiernos de América
Central con miras a un Acuerdo de Libre Comercio para 1996. Entretanto, los centroamericanos iniciaron
las discusiones en el CARICOM sobre un pacto de libre comercio.

24. Estos y los datos siguientes provienen del Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Oficina de
Censo, Statistical Abstract of the United States, distintos afios.

25. "Slower Pace for Subregional Groups", Latin American Weekly Report, 10 de septiembre 1992, pp. 6-7.
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Cuadro 2

Norteamérica: Perfiles Demogrificos

(millones)

Poblacion 1950 1970 1990 2000

Norteam. 192,29 277,55 362,70 400,27

E.E.U.U. 152,27 205,05 250,00 268,27

México 26,28 51,18 86,20 103,00

Canad4i 13,74 21,32 26,50 29,00

Menos de 15 (%) 16-60 (%) 61 y mds (%)
% Distribucion 1950 1970 1990 2000 1950 1970 1990 2000 1950 1970 1990 2000
EE.UU. 26,87 28,26 21,57 19,70 58,25 57,71 61,20 6250 1488 1404 17,22 18,20
México 4560 46,50 36,50 2500 4930 5000 60,50 66,00 5,10 3,50 3,00 9.00
Canad4 3350 30,20 21,40 1930 5820 6190 6880 6350 8,30 790 1000 17,20
Norteam. 3532 3499 2649 21,33 5525 56,54 6343 6400 943 848 10,07 14,80

(promedio)

ota: Los datos de Estados Unidos para el aiio 2000 son una proyeccion de la Oficina del Censos de los Estados Unidos; las proyecciones parq
Canadd y México se basan en las estimaciones del Banco Mundial.

Fuentes: Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Oficina de Censo, "Statistical Abstract of the U.S.", 1991; El Banco Mundial, "Worl
Tables", 1984 y 1991; "World Tables-Social Data", 1984 y "World Development Report", 1992.
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América Latina acogi6 la propuesta de Bush y el ejemplo de Salinas. Los grupos subregionales
de comercio, incluyendo los antiguos como el Pacto Andino y los nuevos como el MERCOSUR, fueron
considerados mds seriamente e hicieron mayores progresos a partir de 1990 que en décadas anteriores.
Solo en 1991, el comercio dentro del MERCOSUR se expandié en mds del 40 por ciento y dentro del
Pacto Andino, en un 35 por ciento.”® Para 1992, Estados Unidos habia suscrito dieciséis acuerdos marco
sobre comercio e inversion con treinta y un paises de Latinoamérica y el Caribe.

La respuesta mds sorprendente y exuberante provino del otro guardidn nacionalista de
Latinoamérica: la Argentina peronista. El presidente argentino Carlos Menem elogié el nuevo enfoque de
fortalecimiento de las relaciones econémicas entre Estados Unidos y Latinoamérica: “Consideramos que
ésta [la Iniciativa para las Américas] no es una propuesta de naturaleza filaniropica, basada en un falso
paternalismo. Tampoco surge de consideraciones de estrategia militar. Por el contrario, es una propuesta
empresarial ambiciosa. En este momento, Latinoamérica es considerada una nueva entidad, un interlocutor

vilido, capaz de hablar en términos de intereses mutuos".”

La légica econémica debajo del movimiento hacia la integracion hemisférica y, en alguna medida,
la década de 1990 se asemeja a la de 1930, cuando Estados Unidos y Latinoamérica se volvieron la una
hacia la otra mediante acuerdos de comercio bilateral ante un mundo separado en bloques comerciales.
Estados Unidos ha encontrado que es dificil penetrar en Japén y Latinoamérica ha tenido problemas
similares para exportar hacia una Europa auto-absorbida. Al igual que en la década de 1930, Estados
Unidos y Latinoamérica han detectado intereses econdmicos comunes, pero a diferencia de entonces, en
la actnalidad nadie tiene interés en retirarse del mundo. Lo que falta en el hemisferio es una estrategia para
ayudarse mutuamente mientras se logra abrir el GATT.

Hace apenas cinco afios, la idea de una opcion hemisférica hubiera sido inconcebible. Cargada de
deudas, brutalizada por dictadores militares, desafiante o disgustada por la politica estadounidense, gran
parte de Latinoamérica no seria un socio para los Estados Unidos. Gradualmente, se han reemplazado los
antiguos estereotipos. Una nueva imagen de tecndcratas modernos y democraticos estd tomando el poder.
Se han realizado elecciones libres y disputadas en todos los paises de Sudamérica, Centroamérica y el
Caribe, a excepcién de Cuba. Ha habido reveses en Haiti, Peri y Venezuela, mientras que otros paises,
como El Salvador, Guatemala y Bolivia continiian luchando con los demonios despédticos de su pasado.
Pero la democracia es mds amplia, si no mds profunda, que nunca anteriormente, y las nuevas democracias
estdn buscando en la frontera de un antiguo orden de estados soberanos a fin de disefiar mecanismos
colectivos para defenderse unos a otros de los reveses autoritarios. En esto, la region es tnica.

26. "Free Trade and Common Markets", Latin American Special Reports, junio 1992, p. 1.
27. Ibid.
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PNB

1960

EE.UU. 508,80

México 11,98

Canada 39,28

Nortea 560,06
mérica

1980
2.732,00

188,74

258,17

3.178,91

($EU miles mill. - Actual)

1990
5.441,50

214,64

542,46

6.204,60

Norteamérica: Indicadores Econémicos

Cuadro 3

PNB per Cépita
($EU- Actual)

1960
2.811,05

323,13

2.193,45

1.775,88

1980
11.982,46

2.680,34

10.737,88

8.466,89

1990
21.790,00

2.490,02

20.470,19

14.916,74

Exportaciones

Base arancelaria, fob

Exportaciones

($EU millones - Actual)

1960

20.600
24,96%

1.245
59,04%

6.573
63,45%

28418

1980

216.920
22,89%

15.308
65,49%

63.105
61,25%

295.333

—

1990

371.466
28,32%*

26.714
71,10%*

125.056
75,82%*

523.236

Importaciones

Base arancelaria, cif

Importaciones

($EU millones - Actual)

1960

15.072
30,81%

1.515
64,78%

7.031
65,12%

23.618

1980

250.280
21,34%

19.517
63,38%

62.838
68,02%

332.635

1990

515.635
24,10%*

28.063
66,24%*

115.882
64,12%*

659.580

Notas: * se refiere al porcentaje (%) del comercio dentro de Norteamérica; y el PNB norteamericano per cdpita es un promedio de los tres paises.

Fuentes: El Banco Mundial, "World Tables", 1984,1991; y "World Development Report”, 1992; OECD, "Monthly Statistics on Foreign Trade”, julio 1992;
y Fondo Monetario Internacional, "Direction of Trade Statistics Yearbook", 1992.
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Desde el punto de vista econdmico, la mayoria de los gobiernos han construido trabajosamente
bases macroecondmicas nuevas y mds firmes. La hiperinflacién ha sido puesta bajo control; el servicio
de la deuda como porcentaje del PNB ha declinado del 64,3 por ciento en 1987 al 37,4 por ciento en
1991, el capital estd regresando en grandes cantidades y las economias de la region han comenzado a
crecer, 2,8 por ciento en 1991, el primer cambio positivo desde 1987. Entre 1986 y 1991, Estados Unidos
ha duplicado sus exportaciones (a SEU 63 mil millones) y su inversién extranjera directa (a SEU 72 mil
millones).”® Con los graves problemas politicos y politicas econémicas débiles y vacilantes, Brasil ha
constituido una excepcion a esta tendencia, pero cuando el motor se ponga en marcha nuevamente,
mpulsard a toda Sudamérica en forma acelerada.

En el final mismo del largo texto del ALCAN -—capitulo 22, articulo 2205— figura una
sumamente breve € imprecisa "cldusula de adhesion™:

"Cualquier pais o grupo de paises que adhiera a este Acuerdo sujeto a los términos y condiciones
que sean acordados entre dicho pais o paises y la Comision, tras la aprobacion conforme a los
procedimientos aplicables en cada pais”.

Esta cldusula de adhesion invita a preguntarse cdmo proseguir con la expansion del ALCAN.
Antes de su eleccién como presidente de los Estados Unidos, Bill Clinton apoy6 la idea de extender el
acuerdo, en su discurso de Carolina del Norte. "Si podemos hacer que este acuerdo funcione con Canadd
y México, luego podremos llegar a otras economias orientadas al mercado de América Central y del Sur
para una mayor expansion".

Quedan varias preguntas por responder: ;Cémo y cuindo debe extenderse el ALCAN? ;Qué paises
negociarian primero? ;Qué sucede si algunos de los gobiernos aceptaran las condiciones y no las
implementaran, como ha sucedido en virtualmente todos los acuerdos de comercio sub-regional? Una
pregunta ain mds interesante es si México ha estado tratando de convertirse en €l "eje" antes que en un
"rayo” al suscribir acuerdos con otros paises latinoamericanos.”’ ;Podrdn Venezuela, Chile o
Centroamérica, por ejemplo, utilizar a México como trampolin para exportar bienes libres de aranceles a
los Estados Unidos? ;Definird México, en efecto, las reglas para el ingreso de estos otros paises?

Estas preguntas han generado respuestas a lo largo de todo el espectro administrativo y de
politicas, pero las respuestas que cuentan deberdn ser definidas por los tres gobiernos bajo los auspicios

28. U.S. Agency for International Development, Latin America and the Caribbean: Selected Economic and Social
Data (Washington, D.C., abnil 1992), pp. 3-5.

29. Ronald Wonnacott desarrollé por primera vez las ideas de "eje" y "radio" con los Estados Unidos como
objeto. Ver su articulo "U.S. Hub-and-Spoke Bilaterals and the Multilateral Trading System", Commentary (Octubre
1990), Toronto: C.D. Howe Institute.
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de la Comisién norteamericana de comercio. Antes de intentar especular sobre cudl de estos escenarios
seria mds probable, permitanme evaluar las respuestas alternativas para cada una de estas preguntas.

HI. 1. ;Por qué se deberia extender el ALCAN?

Dada la complejidad del acuerdo y la perspectiva de que surjan muchos problemas nuevos
—algunos anticipados, otros no— seria aconsejable permitir un lapso de dos afios, como minimo, antes
de realizar negociaciones serias para expandirlo al resto del hemisferio. Entretanto, los paises deben ser
alentados a poner en ejecucion unilateralmente las condiciones y obligaciones del ALCAN, con miras a
acelerar las negociaciones una vez que se inicien oficialmente.

Una de las razones por las que la campaiia de privatizacion de México fue tan exitosa consistié
en la meticulosa preparacion antes de cada venta. Hacer funcionar el ALCAN no serd tan sencillo como
firmar el acuerdo; requerird mucha experimentacién, nuevas instituciones, nuevos procedimientos y
probablemente numerosos errores. A menos que estos problemas se traten y resuelvan satisfactoriamente
en los primeros afios, podria peligrar el experimento mds amplio.

III. 2. ;Quién debe ingresar primero?

El presidente Bush prometio al presidente chileno, Patricio Aylwin, que Estados Unidos negociaria
con Chile tan pronto como se ratificara el ALCAN. La economia chilena es la mds abierta, su comercio
con Estados Unidos es relativamente pequefio y sus tecndcratas se cuentan entre los mds capaces. Si
Estados Unidos permite que los otros gobiernos establezcan su agenda o si elige los acuerdos mds faciles
de negociar, entonces Chile deberia ingresar primero, en particular porque ya tiene un Acuerdo de Libre
Comercio con México. Sin embargo, hay enfoques alternativos.

Fuera de Canadd y México, los paises con relaciones econdmicas mds estrechas con Estados
Unidos son los del Caribe y Centroamérica: los paises de la Cuenca del Caribe. La dependencia de estos
paises en el mercado estadounidense es aproximadamente comparable a la de México y Canadd; alrededor
del 60-75 por ciento de su comercio e inversiones se realiza con Estados Unidos. Cuando el presidente
Reagan propuso la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (CBI) —libre comercio unidireccional para ciertos
productos de la regién— en febrero de 1982, lo promocioné como una forma de promover el desarrollo
regional.

El motivo de Estados Unidos era estratégico —contrarrestar la influencia izquierdista en la
region— pero el programa fue puesto en ejecucién en un momento en que las economias de la region
sufrian graves dislocaciones. Una de las principales razones fue la contracciéon brutal de los cupos de
importacion de azicar en Estados Unidos. Entre 1975 y 1981, la regién exporté un promedio de 1,7
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millones de toneladas de azicar a los Estados Unidos. Para 1989, esa cantidad se redujo a 442.000
toneladas, con mayores reducciones en los dos afios subsiguientes. S6lo en el lapso 1982-1989, los paises
de la regi6én perdieron alrededor de 1,8 mil millones de délares en ingresos potenciales y 400.000 puestos
de trabajo como resultado de los cupos azucareros. En comparacién, la CBI cre6é unos 136.000 empleos
industriales entre 1983 y 1989.%°

Dado que muchos de los paises de la regién eran tan dependientes de la industria azucarera y
todos ellos tenfan economias pequeifias y abiertas, el ajuste fue bastante severo. La CBI ayud6 a amortiguar
el golpe, pero el ALCAN virtualmente eliminar4 el incentivo para invertir en la CBI. La regién enfrenta
una alternativa muy dificil: o disminuir sus propias barreras al comercio y la inversién, negociando el
ingreso al ALCAN, o esperar que la diferencia marginal en el acceso al mercado de la CBI y del ALCAN
sea lo suficientemente pequeifia como para no desviar a México las inversiones presentes y futuras de la
regién.’! Es posible que el Caribe evite esta dificil eleccién porque tiene la ventaja adicional de acceso
a la Comunidad Europea (mediante el acuerdo de Lomé).

El Mercado Comiin Centroamericano (MCCA) fue establecido en 1960. La Comunidad del Caribe
(CARICOM), con sus trece naciones, se fundé en 1973. Ambas instituciones luchan por encontrar una
respuesta al interrogante sobre ingresar al ALCAN o no. Ambas 4reas comerciales han estado entre las
més exitosas del mundo en desarrollo desde las décadas de 1960 y 1970,* pero el MCCA fue victima
de las guerras civiles en Centroamérica y CARICOM fall6 reiteradamente en la implementacién de sus
objetivos, entre los més notables, un Arancel Externo Comiin (AEC).

La cuestién para los Estados Unidos —y México y Canad4d— es si se debe encontrar un
mecanismo de transicién o un procedimiento dilatorio que permitiera que los pafses de la Cuenca del
Caribe se acoplen al ALCAN. Desde una perspectiva estratégica y politica, serfa deseable para los paises
de la Cuenca del Caribe en tanto grupo ser los primeros en incorporarse al ALCAN extendido, pero los
pafses de Norteamérica no querrdn permitir una excepcién tan amplia al ALCAN por miedo de que
funcione como un elemento disuasivo para que México implemente el acuerdo o para que el resto de
Latinoamérica trate de cumplir sus obligaciones.

30. Joseph Pelzman y Gregory K. Schoepfle, citados en "U.S. Sugar Quotas and the Caribbean Basin", por Stuart
Tucker y Maiko Chambers, Overseas Development Council, Policy Focus No. 6, December 1989, p.4; "Yet Another
Cut in the U.S. Sugar Quota", Latin America Weekly Report, 10 de septiembre 1992, p. 8.

31. Dos trabajos describen la gama completa de alternativas que enfrenta la regién. Ver Camille Nicola Isaacs.
"The North American Free Trade Agreement: A Jamaican Perspective”, trabajo presentado en el seminario del Mona
Institute of Business, University of West Indies, 11 December 1991; y Robert Pastor y Richard Fletcher, "The
Caribbean in the 21st Century", Foreign Affairs 70 Verano, 1990).

32. Ver U.S. Department of State, Bureau of Intelligence and Research, Evaluating Regional Schemes for the
Promotion of International LDC Trade: A Review of Selected Attempts to Create Free-Trade Areas and Common
Markets, Report No. 1362, abril 14, 1980.
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Richard Bernal, embajador de Jamaica, ofrecié una propuesta precavida al sugerir que a los pafses
de la Cuenca del Caribe se les diera paridad con México como forma de preservar sus beneficios de la
CBI y que luego ellos implementarian en fases sus obligaciones reciprocas a lo largo de un largo perfodo
de transicién.*® Debido a su escasa poblacién, la regién no resulta realmente competitiva para México,
pero la primera decisi6n sobre si la propuesta tiene sentido deberfa ser tomada por México.

Fuera de la Cuenca del Caribe, el ALCAN deberfa negociar con cualquier grupo subregional —sea
el Pacto Andino o MERCOSUR— que esté listo para aprovechar el acuerdo y haya progresado lo
suficiente en términos de reformas econémicas a fin de asegurar una negociacién sin contratiempos. Sin
embargo, en general, Estados Unidos, México y Canadd deberfan alentar a las naciones a unirse a la zona
econémica del hemisferio occidental como parte de un grupo antes que como gobiernos individuales.

III. 3. ;Como actuar ante violaciones del Acuerdo?

La falta de una respuesta a esta pregunta por parte del GATT amenaza efectivamente la existencia
de la institucién. El procedimiento para tratar las transgresiones del GATT consiste en que los gobiernos
individuales eleven una peticién para que se investigue la supuesta violacién y, si se establece tal
violacién, permitir que los gobiernos busquen compensacién o respondan proporcionalmente en otra drea.
El ALCAN tiene un mecanismo similar de solucién de controversias, pero hay razones para preguntarse
si funcionard mucho mejor. Estados Unidos tiene mayor influencia econ6mica para obtener compensacién
en caso de una supuesta violacién comercial por parte de México y Canad4 que estos dos paises respecto
de Estados Unidos, pero tal influencia no siempre produce cambios en las politicas. Para que funcione el
sistema, se requiere un mecanismo més ajustado, con reglas de procedimiento mds claras, y que los
terceros paises del acuerdo apoyen a la parte agraviada.

IIL. 4 ;Sera México eje o rayo?

Casi nadie se hubiera hecho esta pregunta a principios de las negociaciones del ALCAN. La unica
pregunta entonces era si Estados Unidos serfa el eje o aceptaria una clase de relacién distinta con los otros
miembros. El ALCAN es un verdadero acuerdo trilateral a pesar de la asimetrfa en los patrones
comerciales. Lo que no se habfa anticipado es la medida en que México se ha adelantado al ALCAN al
acercarse a sus vecinos de Latinoamérica y el Caribe. Otra razén para observar las nuevas iniciativas
comerciales de México en el hemisferio es simplemente que el comercio mexicano en el 4rea es tan

33. Dr. Richard Bernal, "Impact of the NAFTA on the Economic Development of the Caribbean and U.S.-
Caribbean Trade", declaracién hecha durante una Audiencia ante la Comisién de la pequefia empresa de la Cdmara
de Representantes, 16 de diciembre de 1992.
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escaso; sin embargo, la multiplicidad de los acuerdos plantea el interrogante de si México podria
convertirse en un eje para Latinoamérica o atin una plataforma para sus exportaciones.

Las disposiciones sobre normas de origen del ALCAN fueron negociadas para evitar que México
se convirtiera en una plataforma para otro pais, aunque el mayor temor era que Japén, no Latinoamérica,
lo usara con este propdsito. Si se detectaran violaciones, entonces una institucién comtin del ALCAN —tal
vez la Comisién de comercio— deberfa imponer grandes multas. Pero es posible que una relacién
comercial més liberalizada entre México y Latinoamérica facilite 1a entrada de esta dltima al ALCAN
extendido.

III. 5. Consecuencias potenciales del ALCAN.

El impacto potencial més positivo del ALCAN en el hemisferio occidental consiste en sus triples
incentivos a los gobiernos latinoamericanos para (1) consolidar las reformas econémicas necesarias, (2)
estimular la integracién sub-regional y (3) forjar una comunidad democritica de naciones. Cada uno de
estos objetivos es vital para el desarrollo econémico y politico de la regién; sin embargo, antes del
ALCAN, no existfan las condiciones y los incentivos eran demasiado débiles para transformar estos
objetivos en una realidad,

Un efecto saludable de la crisis de 1a deuda es que forz6 a Latinoamérica a reevaluar su estrategia
econémica. Una nueva generacién de lideres latinoamericanos se dié cuenta de que mientras Latinoamérica
habfa declinado, las economias asidticas —en particular, los "Cuatro Tigres"— habfan dado un salto
adelante utilizando polfticas econémicas orientadas a la exportacién. La leccién que aprendieron fue que
debian reemplazar sus estrategias proteccionistas con estrategias internacionales. Por supuesto, el FMI
"alent6” el cambio en esta direccién.

Para 1992, habia signos de que las nuevas politicas econémicas estaban dando fruto. La crisis de
la deuda al parecer habfa llegado a su cumbre unos afios antes y los gobiernos eran capaces de canalizar
sus escasos recursos hacia la inversién. Como porcentaje del PIB, la deuda decliné del 64,3% en 1987 a
37,4% en 1991. Se logré controlar la hiperinflacién. El aumento promedio de los precios para la regién,
en términos de PNB, decayé de 1,711% en 1990 a 223% en 1991. En 1991, la regién crecié un tres por
ciento: el primer crecimiento real en varios afios. Los exportadores crecieron a una tasa anual del 12 por
ciento entre 1987 y 1991, y el porcentaje de fabricantes se elevé a un tercio (desde el 10 por ciento de
hace dos décadas).’*

34. U.S. Agency for International Development, Latin America and the Caribbean: Selected Economic and Social
Data (Washington, D.C., abril 1992) pp. 3-4; United Nations Economic Commission for Latin America and the
Caribbean, Overview of the Economy of Latin America and the Caribbean, 1991 (Santiago, diciembre, 1991).
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América Latina parecia dar vuelta una pégina desde el punto de vista econémico, pero los
problemas sociales eran peores que una década atrés. Los salarios minimos reales en 1991 fueron casi un
tercio més bajos que en 1980. Esto significaba que el costo laboral promedio en Latinoamérica habia
declinado a menos de la mitad de lo que era en Singapur y Hong Kong,” pero se cuestionaba si las
politicas econémicas podrian sostenerse en un clima de inquietud social, tal como ocurri6 en Venezuela
a principios de 1992. Una Zona de Libre Comercio del Hemisferio Occidental podria reforzar los esfuerzos
de cada pafs por mantener las mejores politicas macroeconémicas y, como tal, desempefiar un papel
valioso e¢h la modernizacién de las economias.

El ALCAN también hace mds alcanzable el objetivo de la integracién subregional. Durante
demasiado tiempo, las naciones del Pacto Andino, CARICOM y CACM no estuvieron dispuestas a tomar
el tipo de decisiones que hubiera cumplido sus promesas de disminuir las barreras comerciales entre los
miembros del grupo. En el caso del CARICOM, el hecho de que alguno de los trece miembros no
implementara el Arancel Externo Comiin mantuvo paralizada a toda la organizacién. El ALCAN —y, méis
precisamente, la perspectiva de un mercado garantizado en Norteamérica— provee un incentivo
considerable para que los gobiernos acepten esa dificil responsabilidad o corran el riesgo de ser dejados
de lado en un mercado regional creciente.

Aunque Estados Unidos ha alentado a los gobiernos latinoamericanos a suscribir acuerdos de libre
comercio como miembros de esquemas de integracién subregional, no existen incentivos para hacerlo y,
debido a la dificultad de obtener la aprobacién de los demds, los incentivos reales favorecen las
aplicaciones individuales. Te6ricamente, una zona econémica del hemisferio occidental harfa obsoletos los
esquemas de integracién sub-regionales, pero al menos en los préximos diez afios, los esquemas existirdn
y serfa deseable que los miembros de cada grupo ayudaran a los dem4s a satisfacer las condiciones previas
al ingreso. Por lo tanto, los paises del ALCAN deberfan indicar que se permitird que se unan los gobiernos
individuales al ALCAN, pero que tendrdn precedencia los grupos sub-regionales.

Finalmente, los estudios de Inglehart y otros indican que el aumento de la integracién econémica
dentro de un marco que genera confianza entre los socios puede llevar a la cooperacién politica y a la
integracién politica posterior. El proceso de negociacién de una expansién del ALCAN podria estimular
una mayor cooperacién en temas politicos. Por ejemplo, los lideres de la mayorfa de las nuevas
democracias latinoamericanas conocen la fragilidad de sus regimenes y estdn interesados en desarrollar
mecanismos para defender la democracia en sus paises. La Organizacién de los Estados Americanos ha
estado luchando con este tema desde que se le pidié que observara las elecciones en Nicaragua, pero
especialmente luego de que la Asamblea General aprobé una resolucién sobre la democracia en Santiago
en junio de 1991. Mucho resta por hacer, y el aumento de la cooperacién entre lideres con las mismas
opiniones sobre temas econémicos podria traducirse en nuevos arreglos politicos para defender la

35. Las estadfsticas provienen de un informe de la Oficina Internacional del Trabajo, citadas en "More Work, But
Much Less Real Pay", Latin American Weekly Report, 4 de junio 1992, p.8.
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democracia. Méds ain, Estados Unidos y Latinoamérica podrfan trabajar juntos en el GATT a fin de
estimular las reformas necesarias en el sistema comercial internacional.

Con una infraestructura y un mercado potencial equivalentes en general al de Europa a comienzos
del Plan Marshall, en la actualidad Latinoamérica podria ser la base de una comunidad econémica de
naciones democraticas nueva y poderosa. Junto con Estados Unidos, las Américas podrian desarrollar un
perfil econémico competitivo a nivel mundial. )

Cuando Salinas dijo "queremos que México sea parte del primer mundo, no del tercero",”® no
s6lo estaba alentando a sus compatriotas a elevar sus esperanzas y normas, sino que también estaba
implicando que México podria ejercer mayor influencia en el orden econémico internacional si se alineara
con Estados Unidos que si se uniera al mundo en desarrollo. Esto representa una importante ruptura para
México y para toda Latinoamérica. Luego de haberse resistido a la integracién con Estados Unidos durante
décadas, aparentemente la regién ha llegado a la conclusién de que es més probable que alcance sus
objetivos econémicos en cooperacién con el norte.

v
VENTAJA COMPARATIVA DE LAS TRES PANREGIONES

Examinemos las tres pan-regiones: la Comunidad Europea, Japén y el Este asidtico, y la Zona de
Libre Comercio de América del Norte como centro de la Zona de Libre Comercio del Hemisferio
Occidental [Cuadro 4]. La més integrada de estas tres zonas es la Comunidad Europea, con 12 naciones,
una poblacién de 345 millones y un producto bruto de $EU 5,9 mil millones de délares en 1990. Para el
31 de diciembre de 1992, la Comunidad Europea eliminé teéricamente todas las barreras internas. Con
el Acuerdo de Maastricht, suscrito en diciembre de 1991, los doce gobiernos se comprometieron a moverse
hacia un gobierno federal, que incluye una moneda unificada para fines del siglo, asf como una politica
exterior y de defensa coordinada y unificada. Este salto hacia adelante fue rechazado por los daneses y
cuestionado duramente por los britdnicos. Con toda probabilidad, los esfuerzos hacia una mayor unién no
seguirdn una linea recta.

Aunque la CE ha tratado de profundizar y unificar su mercado interno, ha tenido que enfrentar
numerosos temas y problemas. Ha tenido que reformar su relacién con las antiguas colonias: los pafses
del Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP). Alemania ha concentrado sus recursos en la integracién de la
antigua Alemania Oriental. Austria, Suecia y Finlandia han solicitado ingresar a la CE, la Asociacién
Europea de Libre Intercambio (AELI) ha acordado unirse a la CE para formar una zona de libre comercio
unificada el 1 de enero de 1993, y virtualmente toda nacién vieja o nueva de Europa Oriental ha solicitado

36. Carlos Salinas de Gortari, State of the Nation Address, nov. 1, 1990, FBIS, 14 de noviembre 1990, p. 13.
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Cuadro 4

Las Tres Principales Areas Comerclales del Mundo: Indicadores Bésk

Poblacién PNB PNB per Copita® Exportaciones Importaciones
(millones) (SEU miles mill. - Actual) (SEU - Actual) Base arancelaria, fob (SEU Base arancelaria, cif
millones - Actual) (SEU millones - Actual)

Regién/Pafs 1970 19%0 1970 19%0 1970 1990 1970 1990 1970 19%
Hemisf. occ. 499,27 705,48 1.343,78 6.907,10 821,44 3.285,00 74.876 619.936 70.356 730.988
Norteam. 278,59 362,70 1.225,96 6.204,60 3.339,27 14.916,67 60.710 523.236 56.664 659.580

EE.UU, 205,00 250,00 1.105,50 5.447,50 5.392,68 21.790,00 43.220 371.466 39.950 515.635

Canadd 21,32 26,50 83,58 542,46 3.919,57 20.470,00 16.185 125,056 14.253 115.882

México 52,27 86,20 36,88 214,64 05,57 2.490,00 1.205 26.714 2.461 28.063
C. del Caribe 30,55 48,28 11,80 53,63 573,38 2.366,19 2.873 10.97%0 4.088 17.559

Am. Central 16,89 28,78 6,48 30,21 424,29 1.264,29 1.231 4.929 1.623 8.350

Caribe 13,66 19,50 532 23,42 647,93 2917,14 1.642 6.041 2.465 9.209
Sudamérica 190,13 294,50 106,02 648,87 587,00 1.725,00 11.393 85.730 9.604 53.849

P. Andino 55,53 91,20 30,02 130,93 524,00 1.318,00 5.349 30.900 3.766 17.762

MERCOSUR 125,10 190,10 68,02 492,33 602,50 2.180,00 4.810 46.251 4.858 29.064

Chile 9,50 13,20 7,98 25,61 840,00 1.940,00 1.234 8.9 980 7023
C. Europea

EC (1970) 188,32 495,98 3.231,53 88.545 88.425

EC (19%0) 344,39 5.878,78 15.380,38 1.349.971 1.468.273
Asia 346,16 512,32 240,12 3.772,56 444,90 7.742,22 31.812 641.969 35.819 674.477

Japén 104,00 123,50 203,30 3.140,61 1.954,81 25.430,00 19.320 286.768 18.880 231223

ASEAN 204,21 316,77 29,88 300,71 353,83 3.240,00 6.161 140.537 7.696 160.369

4 Tigres 37,95 72,05 8,94 331,24 280,10 9.350,00 6.331 214.664 9.243 282.885
Clave: Pacto Andino: Persi, Colombia, Ecuador, Ve la, Bolivia MERCOSUR: Brasil, Argentina, Uruguay, Paraguay

CE (1970): Bélgica, Francia, Alemaria, Malia, L burgo, Holanda CE (1990): Bélgica, Francia, Alemania, talia, L burgo, Holanda, Dinamarca, Grecia, Irlanda, Portugal,
ASEAN: Borneo, Malasia, Singapur, Indonesia, Filipinas, Tailandia Espafia, Reino Unido

Cuatro Tigres: Hong-Kong, Singapur, Corea del Sur, Taiwdn

Notas: Datos demogrdficos para Al ia en 1990 después de la wnificacion; los datos alemanes sobre comercio y PNB son anteriores a la wnificacion. Los datos comerciales sobre Bélgica incluyen a Luxemburgo.
() Las PNB regionales per cdpita son promedios.

Fuentes: El Banco Mindial, "World Tables*, 1984,1991; y “World Development Report®, 1992; Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional,  “Latin America and the Caribbean: Selected Economic and Social Data”, abril 1992; OECD,
"Monthly Statistics on Foreign Trade®, julio 1992.
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Cuadro 5

Comercio Intrarregional en Funcién del Comercio Total

Exportaciones Importaciones,
Base arancelaria, Base arancelaria,
fob cif

Regién/Pais 1970 1976 1980 1990 1991 1970 1976 1980 1990 1991

Norteamérica 37,34% 37,82% 36,09% 4291% 4198% 40,61% 34,15% 32,53% 35,54% 3647%
Europa na 5225% 53,53% 60,58% 61,89% na 4937% 4831% 57,92% 57,61%
Asia na 3624% 17,92% 30,61% 30,01% na 3907% 1893% 36,67% 36,44%

Nota: Los datos de comercio intrarregional para Asia se basan en estimaciones del FMI y el Banco Mundial

Fuentes: OCDE, "Monthly Statistics on Foreign Trade", julio 1992, y "Historical Statistics on Foreign Trade,
1965-1980, 1982", Fondo Monetario Internacional, "Direction of Trade Statistics", 1992, 1991, 1984.
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alguna forma de asociacién con la CE. Desde el punto de vista mundial, estos acontecimientos implican
que la CE ha mirado hacia adentro.

Japén se ha convertido en el centro econémico de un continente asiitico cada vez més dindmico,
pero aparte de la ASEAN (Asociacién de Naciones del Asia Sudoriental), un grupo comercial de cinco
naciones del sudeste de Asia, todavia no existe un régimen comercial formal comparable al de la
Comunidad Europea y la regién estd mucho menos integrada que Europa o Norteamérica. En 1990 y 1991,
por ejemplo, el comercio intrarregional como porcentaje de su comercio mundial total, fue
aproximadamente de 62% para Europa, 42% para Norteamérica y 30% para Asia. [Cuadro 5]

La mayoria de las naciones asiticas dependen crecientemente de la inversién japonesa y del
mercado estadounidense. Lawrence Krause propone una comunidad de la "Cuenca del Pacifico", que
incluirfa a Jap6n, Estados Unidos y otros trece pafses. El aumento real en el comercio de la regién en la
década de 1980 fue del 8,7 por ciento —mds alto que el 6 por ciento de la CE y més integrado— con un
comercio intrarregional del 65,7 por ciento, comparado con el 58,6 por ciento de la CE.*’

Algunos han argumentado que Estados Unidos cometerfa un error al crear un bloque comercial
en el hemisferio occidental, entre economias de crecimiento lento. De acuerdo con esta opinién, las
economias asidticas ofrecen el mejor vehiculo para fortalecer la economia estadounidense. "Hay més que
ganar peleando por acceder a China, Corea del Sur, Taiwén, Jap6én y la Comunidad Europea que firmando
acuerdos de libre comercio en toda Latinoamérica”, escribe Marc Levinson en Newsweek.®® La idea de
mirar hacia el este antes que al sur merece ser considerada, pero la Cuenca de Pacifico no es una entidad
comercial factible en el corto plazo debido a las tremendas diferencias entre Estados Unidos y Japén sobre
politicas comerciales, asf como a la continua dificultad que tienen Estados Unidos y Latinoamérica para
penetrar en los mercados japonés y asiético.

La zona comercial norteamericana es competitiva. Para Canadd y México, que tienen mds de dos
tercios de su comercio con Estados Unidos, es fundamental. Pero atn para la primera potencia comercial
del mundo, Estados Unidos, que con frecuencia se ha enfocado en Europa o Japén, sus dos vecinos han
sido sus mercados més grandes en el perfodo de la postguerra. En 1955, dos afios antes de la firma del
acuerdo de Roma, por el que se establecié la Comunidad Europea, las exportaciones de Estados Unidos
a Europa eran $EU 2,6 miles de millones, comparados con $EU 4 mil millones en exportaciones a Canadd
y México. [Ver Cuadro 6]. Treinta y cinco afios después, las exportaciones estadounidenses a Asia han
crecido del 10 al 15% de las exportaciones, y a Europa del 16,8 al 25%. Pero Norteamérica continué

37. Krause, "Regionalism in World Trade", Harvard International Review, verano 1991, p.5.

38. Tanto Bhagwati como Krause argumentaron de este modo. Para una enunciacién maés clara y cruel de esta
tesis, ver Marc Levinson, "Let’s Have No More Free-Trade Deals, Please: Why NAFTA is not a Model for Latin
America", Newsweek, Agosto 17, 1992, p. 40.
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privando; las exportaciones estadounidenses aumentaron a $EU 112 mil millones, o sea, el 28,4 por ciento.

Cuadro 6

Exportaciones Estadounidenses a Norteamérica, Europa y Asia (1945-1991)

millones $EU
Japén y
Aiio N(Erfe CE SE de Asia Mundial
américa
1945 1.485 3.114 1.381 10.527
1955 3.969 2.614 2.144 15.518
1965 6.763 5.252 5.180 28.461
1975 26.885 22.865 19.658 109.317
1980 55.476 58.855 44.512 225.722
1985 66.922 45.776 51.036 213.146
1986 67.904 53.222 52.981 227.159
1987 74.396 60.629 58.244 254.122
1988 92.250 75.864 88.841 322.426
1989 103.791 86.424 101.509 363.812
1990 111.953 98.129 109.054 393.592
1991 118.379 103.209 109.674 421.614

Fuentes: USDOC, International Trade Administration, "'U.S. Foreign Trade Highlights'', 1992,
1988,1985;

USDOC, Office of Business Economics, ""U.S. Exports and Imports 1923-1968", noviembre
1970;

USDOC, Bureau of Economic Analysis, "'U.S. Merchandise and Trade: Exports and Imports
1965-1976", 1977;

USDOC: Bureau of the Census, "'Statistical Abstract of the United States", varios niimeros,
1950-1991.
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Un anélisis de las exportaciones estadounidenses a Norteamérica, Europa y Asia en el periodo de
postguerra subraya el grado en que Estados Unidos continda siendo el centro —tanto en términos
geogrificos como de valor comercial— del sistema comercial mundial. También muestra el grado en que
el comercio mundial est4 dominado por tres regiones. La regién menos integrada —Japén y el Sudeste
de Asia— ha mostrado el crecimiento més rdpido, en particular en las tltimas dos décadas. Las
exportaciones estadounidenses a Japén, a la ASEAN, y a los "cuatro tigres asidticos” aumentaron desde
menos de $EU 20 mil millones en 1975 a $EU 110 mil millones en 1991. De esos mercados, Japén
represent6 alrededor de la mitad, aunque en la iltima década los mercados del resto de Asia aumentaron
en importancia relativa. De todos modos, Norteamérica ha sido constantemente un mercado més grande
para bienes estadounidenses que la Comunidad Europea o Asia.

Las tendencias son similares para las importaciones de Estados Unidos, en las que Norteamérica
representa un cuarto de las importaciones estadounidenses y Europa el 19%. Por supuesto, la diferencia
esté en el crecimiento extraordinario de las exportaciones japonesas y asidticas a Estados Unidos, de $EU
1 mil millones en 1955 a casi $EU 100 mil millones en 1990, o cerca del 20% de las importaciones totales
de Estados Unidos.

Canad4 siempre ha sido el principal socio comercial de los Estados Unidos y la tasa de
crecimiento comercial ha permanecido relativamente constante. La tasa mas alta de crecimiento en las
exporiaciones estadounidenses se ha producido con México. Una vez asegurado el ALCAN, podria
expandirse alin mds.

Aunque en afios recientes el mercado sudamericano ha declinado en importancia para Estados
Unidos, si se lo suma a Norteamérica, el nuevo mercado hemisférico adquiere un peso mucho mayor
[Cuadro 7]. Las exportaciones estadounidenses a todo el hemisferio representan alrededor de un tercio mds
que las exportaciones a Europa o Asia. Ademds, una expansién del ALCAN para incluir a 1a Cuenca del
Caribe y Sudamérica duplicarfa efectivamente la poblacién [Figura 1], con un producto bruto que excede
enormemente el europeo o asiitico, con ventajas que los otros no tienen.

El esfuerzo de Europa Occidental por incorporar al este ha presentado problemas m4s graves que
los que la integracién econémica latinoamericana presenta para Estados Unidos y Canad4. Mientras
Latinoamérica est4 privatizando sus relativamente escasas corporaciones estatales, Europa Oriental trata
de decidir cémo introducir al mercado economias bajo control estatal. Luego de casi una década de
depresién, Latinoamérica, en muchas formas, estd en la misma etapa que Europa Occidental luego de la
Segunda Guerra Mundial. Tiene una capacidad industrial ociosa considerable, una fuerza laboral altamente
calificada y una capacidad de crecimiento probada. Todo lo que requiere es capital (o la reduccién del
servicio de la deuda) y un mercado seguro. La reducci6n dréstica de barreras comerciales en el hemisferio
occidental podria proveer el estimulo para un despegue econ6émico comparable al ocurrido en la década
de 1960 y a comienzos de la década de 1970.
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Cuadro 7

Exportaciones Estadounidenses a Norteamérica y Sudamérica, Europa y Asia

(SEU
millones) Japén y
Afio N(!rfe CE SE de Asia Mundial

américa
1945 2.438 3.114 1.381 10.527
1955 6.327 2.614 2.144 15518
1965 10.196 5.252 5.180 28.461
1975 39.265 22.865 19.658 109.317
1980 79.076 58.855 44,512 225.722
1985 84.143 45.776 51.036 213.146
1986 86.449 53.222 52.981 227.159
1987 94.617 60.629 58.244 254.122
1988 115.334 75.864 88.841 322.426
1989 127.454 86.424 101.509 363.812
1990 137.082 98.129 109.054 393.592
1991 144.967 103.209 109.674 421.614

Fuentes:  Departamento de Comercio de los Estados Unidos (USDOC), International Trade
Administration, "U.S. Foreign Trade Highlights", 1992, 1988,1985;
USDOC, Office of Business Economics, "U.S. Exports and Imports 1923-1968", Noviembre 1970;
USDOC, Bureau of Economic Analysis, "U.S. Merchandise and Trade: Exports and Imports -
1965-1976", 1977;
USDOC: Bureau of the Census, "Statistical Abstract of the United States", varios mimeros, 1950-
1991.
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Al analizar las implicaciones del ALCAN para las otras dos zonas comerciales regionales, es ttil
recordar que las tres zonas tienen intereses significativos en el comercio mundial y en mantener el GATT.
Esto no significa que los intereses sean iguales. Estados Unidos es el mayor exportador e importador de
bienes en todo el mundo, pero Alemania y Japén dependen mucho més del comercio mundial que Estados
Unidos. Més importante ain, Japén, y en menor medida Alemania, son més dependientes del mercado
estadounidense que Estados Unidos de ellos. [Cuadro 8] Las exportaciones de Jap6n a Estados Unidos
representan alrededor de un tercio de sus exportaciones totales y aproximadamente el 3 por ciento de su
PIB. En contraste, las exportaciones estadounidenses a Jap6n alcanzan cerca del 11 por ciento de sus
exportaciones y menos del 1 por ciento de su PIB. Obviamente, Jap6n tiene muchas més razones para
preocuparse, en caso de que a rafz del ALCAN se cierre el mercado norteamericano, que los Estados
Unidos para preocuparse del mercado japonés. Aunque Alemania es mis dependiente de Estados Unidos
que viceversa, la brecha es mucho més estrecha, lo cual constituye otra razén més para que la Comunidad
Europea esté menos preocupada por el ALCAN que por hacer funcionar la CE, y por la cual Europa estd
menos preocupada que Jap6n.

Esta configuracién mundial significa que probablemente el ALCAN llamar4 la atencién de Jap6n
y en menor medida la de Europa. Cémo reaccionardn es otra cuestién. Mi prediccién es que su reacci6én
inicial puede ser negativa y temerosa, pero que cuando se den cuenta de la importancia de su participacién
en el mercado estadounidense, se concentrardn més y méds en hacer funcionar el GATT. Eso significars,
entre otras cosas, la adopcién de algunas de las innovaciones del ALCAN —por ejemplo, sobre solucién
de controversias, servicios y tal vez agricultura— y el tratar de incorporarlas a un GATT fortalecido.

La razén por la cual Latinoamérica querria conseguir un acceso mds amplio y seguro al mercado
estadounidense es obvia. Ha surgido el interrogante de la razén por la que Estados Unidos querria
considerar la extensién del ALCAN al resto de Latinoamérica. Existen varias razones. En primer lugar,
Estados Unidos accederia a un mercado que estd mucho més protegido que el mercado estadounidense.
En segundo lugar, si el comercio ayudara a estabilizar y a desarrollar las economias latinoamericanas y
a reforzar sus florecientes democracias, un mercado més amplio servirfa a intereses politicos y estratégicos
estadounidenses mis amplios. En tercer lugar, Sudamérica es un continente de recursos y potencial
enormes. Si se los desarrollara, el hemisferio se convertirfa en un bloque con considerable peso y fuerza
en la comunidad internacional.
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Cuadro 8: Dependencia comercial de las tres potencias mundiales

Total Export. a Export. a
PIB Exportaciones Exportaciones a % Total Japén como % Exportaciones a % Total Alemania como % del
@ precio merc, (fob) Japén Export. EE,UU. del PIB de EE.UU. Alemania Export. EE.UU. PIB de EE.UU. (%)
EE.UU. ($EU Mill.) (SEU ML) (%) (SEU MilL)
(SEU Miil.) (%) (%)
1960 509.000 20.600 1.341 6,51% 0,26% 1.068 5,18% 0,21%
1970 1.008.200 43.762 4.652 10,63% 0.46% 2,741 6,26% 0,27%
1980 2.684.400 225,722 20.790 9,21% 0,77% 10.960 4,86% 041%
1990 5.392.200 393.592 48.580 12,34% 0,90% 18.760 4,77% 0,35%
1991 5.672.600 421.600 48.147 11,42% 0,85% 21.317 5.06% 0,38%
Total Export. a Export. a
PIB Exporuciones Exportaciones a % Total EE.UU. como % Exportaciones a % Total Alemania como % del
@ precio merc. (fob) EE.UU. Export. Japén del PIB de Japén (%) Alemania Export. Japén PIB de Japén (%)
Japén ($EU Mill.) (%) (SEU Mill.) (%)
(SEU Mill.) ($SEU Mill)
1960 50.095 4.709 1.149 24,40% 2,29% n 7,90% 0,74%
190 143.511 19.405 5.875 30,28% 4,00% 1.528 7,88% 1,07%
1980 1.840.335 130.441 30.867 23,66% 1,68% 5.786 4,4% 0,31%
1990 2.942.890 287.581 89.684 31,19% 3,05% 17.894 6,22% 0,61%
1991 3.642.975 338.329 91.583 27,07% 2,51% 20.631 6,10% 0,57%
Total % Total Export. a % Total Export. a
PIB Exportaciones Exportaciones a Export. Alemania EE.UU. como % Exportaciones a Export. Alemania Japén como % del
© precio merc. (fob) EE.UU. (%) del PIB de Alemania Japén (%) PIB de Alemania (%)
Alemsania ($EU Milt,) (%) (SEU Mill.)
(SEU Mill.) (SEU Mill.)
1960 84.481 15.3%4 897 5,83% 1,06% 88 0,57% 0,10%
1970 136.352 35.329 3.127 8,85% 2,29% 146 0,41% 0,11%
1980 775.667 192.861 11.924 6,18% 1,54% 2.186 1,13% 0,28%
1990 1.488.210 410.104 28.162 6,87% 1,89% 10.816 2,64% 0,73%
1991 1.728.152 439.135 26.229 597% 1,52% 10.745 2,45% 0,62%
Fuentes: El Banco Mundial, “World Develog Report”, 1992; Fondo Monetario Iternacional, "Direction of Trade Statistics®, 1976-1982, 1991, 1992; Banco Mundial, "World Bank Tables", 1976, 1988, 1991; Departamento de Comercio de
los Estados Unidos, b fonal Trade Administration, "U.S. Foreign Trade Highlights", 1992; USDOC: Bureau of the Census, "Statistical Abstract of the United States”, varios mimeros, 1950-1991; OECD, "Main Econamic hdicators”, julio de 1992.
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A\
ALGUNAS PROPUESTAS

El debate sobre el ALCAN dentro de los Estados Unidos ser4 dificil y extrafio. Estados Unidos
se enfrenta a la eleccién de arriesgarse a la apertura u optar por una defensividad elusiva; el mismo tipo
de eleccién que México habia enfrentado. Qué ironfa que Estados Unidos y México hayan invertido los
papeles. Si los legisladores estadounidenses se muestran arrogantes e insensibles durante el debate, el
proceso de integracién se verd detenido, pero ese proceso —sea en forma privada o administrada—
continuar4 en tanto cada pafs vea que las ganancias del comercio exceden los costos.

El célculo costo-beneficio tiene una dimensién objetiva y una subjetiva: si las ganancias exceden
los costos; si el piblico percibe que las ganancias exceden los costos. El acuerdo entre Estados Unidos
y Canada constituye un ejemplo de un caso en los que los economistas concluyen que Canad4 ha ganado,
aunque sélo el 6 por ciento del piblico canadiense estuvo de acuerdo. La oposicién al ALC —66 por
ciento— culpé al acuerdo de la recesién y de generar numerosos conflictos comerciales, en los cuales al
parecer Estados Unidos, es el principal ganador.* Como resultado, tanto el ALCAN como el gobierno
de Mulroney son impopulares.

Existen importantes lecciones qué aprender a partir de la experiencia de Estados Unidos y Canad4,
pero el ALCAN no da muestra alguna de que se las haya aprendido. Al igual que otros acuerdos
comerciales, el ALCAN generard més problemas comerciales y no menos, porque las empresas y los
trabajadores serdn més dependientes del éxito o el fracaso de los flujos comerciales y es més probable que
se quejen si estos fallan, que les den crédito si tienen éxito. M4s aun, la agenda sobre cuestiones legitimas
se expandir4 debido a la naturaleza de la cuestién no arancelaria y a la 16gica de la integracién econémica:
todas las politicas que podrian ayudar a las exportaciones del pafs o perjudicar a sus importaciones estdn
sobre la mesa.

Para sostener, profundizar y extender el ALCAN, se deben cumplir las siguientes tareas: (1)
recoleccién de datos e informacién sobre politicas comerciales y de inversién, (2) un organismo con
credibilidad y efectividad para resolver los conflictos y hacer cumplir las sentencias, (3) un organismo
interamericano separado para consultar, negociar y planificar en caso de problemas futuros, (4) un
organismo interamericano integrado por representantes elegidos democriticamente comparable al
Parlamento Europeo para tratar y debatir cuestiones y preocupaciones, y (5) una oficina de difusién de
informacién sobre las actividades, logros y errores de los organismos interamericanos.

39. Ver los siguientes dos articulos de Clyde H. Farnsworth en el y New York Times, "U.S.-Canada Rifts Grow
Over Trade: Accusations on Beer, Cars, and Lumber”, Febrero 18, 1992, pp. 1, C6; y "U.S. Trade Pact a Spur to
Canada”, Julio 22, 1992, pp. C1, C6.
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(1) Recopilacién de informacién. El Comité Especial para Consulta y Negociacién (CECON) de
la Organizacién de los Estados Americanos fue establecido en 1970 para recopilar informacién sobre el
comercio y politicas comerciales en el hemisferio, y publicar parte de la informacién en un boletin. En
mayo de 1992, el CECON fue rebautizado Comisién Especial de Comercio de la OEA, asigndndosele
algunas misiones nuevas, tales como actuar en calidad de vehiculo de consulta sobre cuestiones
comerciales entre los gobiernos miembros y promover la liberalizacién y expansién del comercio. A los
gobiernos miembros les preocupaba que el CECON fuera muy confrontante, aunque una critica més
reveladora y precisa es que ha sido demasiado anodino.

Para que una Zona de Libre Comercio del Hemisferio Occidental funcione, se requiere una nueva
institucién que recopile informacién sobre politicas comerciales y de inversién, y provea juicios
fidedignos, imparciales y efectivos sobre lo que se considera "proteccionista”. Debe desarrollarse y
aplicarse un patrén dnico. Un informe anual sobre proteccionismo —definido como violaciones a los
acuerdos comerciales existentes o reducciones en el comercio y la inversién dirigidas por el gobierno—
serfa un documento valioso del que todos podrian depender. Pero la informaci6én debe pasar la prueba de
la critica del piblico y debe ser diseminada ampliamente.

No se debe subestimar la importancia de tener una base de informacién que todos consideren justa.
Las encuestas de opinién muestran que el piblico estadounidense apoya un comercio més liberalizado si
nuestros socios comerciales acatan las mismas normas. Como en Estados Unidos existe un sentimiento
creciente de que nuestros socios comerciales utilizan normas diferentes que no son justas, el consenso para
un comercio més liberalizado ha comenzado a fragmentarse. Una forma de reconstruir ese consenso
consiste en tener informacién fidedigna y justa a disposicién de todas las partes. Esto no eliminard los
problemas politicos ni los conflictos comerciales, pero los disminuir.

Una pregunta importante es dénde localizar el sistema de recoleccién de datos. El CECON podria
hacer el trabajo de recoleccién de datos, pero tal vez no esté preparado para emitir los juicios
controvertidos necesarios para identificar la fuente de los problemas comerciales emergentes. La Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe, de las Naciones Unidas, tiene capacidad y experiencia, y el
Banco Interamericano de Desarrollo también podria manejar tal grupo. Ya que los juicios del grupo serdn
polémicos, tal vez serfa mejor que la institucién fuera auténoma, compuesta por estadistas y jueces
superiores de las Américas.

(2) Mecanismos de solucién de controversias. Los mecanismos de resolucién de controversias
comerciales del ALCAN son bastante complicados y subrayan el consenso. La institucién central creada
por el ALCAN es la Comisién de Comercio, compuesta por funcionarios con nivel de gabinete de cada
pafs. El trabajo diario es realizado por una Secretarfa. Si no se logra resolver el problema mediante
consultas normales dentro de los 45 dfas, cualquier pafs puede convocar a una reunién de la Comisién de
Comercio, la cual debe resolver prontamente el conflicto. Ni no lo logra, el pais luego puede solicitar el
establecimiento de un Panel de Arbitraje conforme al ALCAN o al GATT, el cual emite un informe dentro

100



Liberalizacion del comercio en el Hemisferio Occidental

de los tres meses, con recomendaciones para la resolucién del problema. Si las partes no aceptan la
recomendacién, entonces el pafs demandante puede suspender la aplicacién de beneficios equivalentes
hasta la resolucién de la cuestién. Cualquier pafs que considere que la represalia es excesiva, puede
solicitar la recomendaci6én de otro panel.

La falla central del mecanismo es la ausencia de ejecucién colectiva, presumiblemente porque los
tres pafses prefieren instituciones débiles o inexistentes a instituciones que estén fuera de su control o que
puedan entrometerse en cuestiones de "soberanfa". Sin embargo, las instituciones débiles son una receta
para socavar el ALCAN. Los problemas de interpretacién y cumplimiento son inevitables. Los tres
gobiernos se beneficiarian de la ejecucién de las violaciones comerciales; de lo contrario, todos se
perjudicaran. Estados Unidos es lo suficientemente fuerte para acomodarse a cualquier decisién, y Canada
y México necesitan la institucién para asegurar que sus intereses no sean ignorados o menoscabados
injustamente. En un grado sustancial, la debilidad del GATT se debe a su incapacidad para hacer cumplir
sus decisiones. Una falla similar en el ALCAN podria hacer fracasar la institucién ain antes de su
establecimiento en firme.

(3) Consulta, negociacion y planificaciéon. La Comisién de Comercio del ALCAN tiene por
objeto servir como organismo de consulta, pero no queda claro si cumplird una funcién de negociacién
similar; ningiin organismo est4 encargado de considerar los pasos necesarios para pasar del ALCAN auna
Zona de Libre Comercio del Hemisferio Occidental. Es m4s, pareceria que el mandato de la Comisién
Comercial —como el mismo titulo lo muestra— es demasiado estrecho para tener en cuenta la amplia
gana de problemas de integracién e interdependencia. Tal vez la Comisién podria designar un Grupo de
Planificacién compuesto por representantes de los tres paises, asf como otros de Latinoamérica, para
comenzar a delinear el cronograma y los pasos necesarios para hacer la transicién a una zona mis amplia.

(4) Parlamento de las Américas. Aunque es demasiado temprano para establecer un parlamento
de representantes de los estados americanos, no es demasiado temprano para comenzar a considerar la idea
y lo que se puede lograr. Si nuestra premisa de que la Zona de Libre Comercio del Hemisferio Occidental
significard que las agendas nacionales serdn objeto de negociaciones internacionales, es correcta, se
requerird un foro para debatir las normas y politicas sobre tales temas. Tomemos el ejemplo del medio
ambiente. La perspectiva del éxito de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el medio ambiente en
el verano de 1992 hubiera sido mucho mds grande si todas las naciones del hemisferio hubieran tenido
la oportunidad de lograr un consenso previo.

Lo que se necesita en estas cuestiones internas-mundiales es una discusi6én entre quienes puedan
integrar intereses internos y mundiales, y el mejor foro para lograr este objetivo serfa un parlamento
internacional de representantes de cada pafs. Modelado conforme al parlamento europeo, los escafios
deberfan ser asignados a los estados de acuerdo con el tamaiio de su poblacién. El Grupo de planificacién
deberia asignar al parlamento temas de largo plazo para su debate y resolucién final.
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(5) Oficina de difusién. Con frecuencia, los gobiernos tienen oficinas de difusién que no propagan
informacién a las personas y grupos interesados en saber sobre ellos. En demasiadas ocasiones, los
informes sirven a quien los emite. Para crear una relacién a largo plazo entre los pafses americanos
basdndose en un sistema comercial m4s liberalizado, se requerird una comprensién méis amplia de las
actividades de las distintas instituciones que trabajan en estos temas. Para ser efectivos, los informes deben
describir no sélo los logros de la institucién, sino también sus errores y problemas, y deben tener amplia
difusién.

El cumplimiento de estas cinco tareas requerird nuevas ideas, actitudes, procedimientos e
instituciones. En la actualidad no se contempla ninguna, pero todas serdn necesarias si las naciones
americanas desean seriamente extender el ALCAN al resto del hemisferio. La consulta y negociacién sobre
la amplia gama de temas equipard a los lideres de la regién para comenzar a pensar en nuevos modos de
cooperacién politica —tanto para defender la democracia en el hemisferio como para modelar las
instituciones mundiales a fin de que tengan en cuenta las necesidades de las Américas—.

Por mucho tiempo el mundo ha estado dividido en bloques comerciales y, desde la Segunda
Guerra Mundial, en zonas comerciales. La zona més integrada es la Comunidad Europea, pero los
esfuerzos de Japén por integrar el sudeste asiitico también sugieren una zona de fusién en el este. El
hemisferio occidental ha abrigado suefios de una zona de libre comercio por més de un siglo; la decisién
de negociar el ALCAN representa el primer paso concreto e importante en esa direccién. Este paso
aumentard el comercio en Norteamérica y podria extenderse a todo el hemisferio. Més alld de eso, un
ALCAN expandido podré servir como modelo para un nuevo sistema comercial internacional. Mientras
Estados Unidos y Latinoamérica continiien reconociendo su participacién en el sistema comercial mundial,
serdn capaces de utilizar este poder reencontrado para estimular al GATT a fin de superar sus problemas
y generar un nuevo COmErcio y crecimiento en una economfa internacional. Juntos, estos pasos pueden
constituir un gran salto.
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Condiciones para maximizar las ganancias
de una Zona de Libre Comercio
del Hemisferio Occidental

Anne O. Krueger

Introduccion

Hasta los afios ochenta, casi todos los pafses en desarrollo segufan politicas de industrializacién
via sustitucién de importaciones, con altos niveles de proteccién a las industrias nacionales que competfan
con las importaciones. En tales circunstancias, la mayor parte de la negociaciones internacionales sobre
acuerdos comerciales, y especialmente sobre liberalizacién del comercio, tenfan lugar entre pafses
industrializados.

Los pafses industrializados, a través de numerosas rondas de negociaciones multilaterales, habfan
logrado reducir sus aranceles a niveles muy bajos. Asimismo, a fines de los afios cincuenta, aquellos
pafses industrializados que, debido a problemas de desequilibrio en la balanza de pagos, tenfan
restricciones cuantitativas a las importaciones, tuvieron éxito en eliminarlas casi en su totalidad. El
resultado fue una liberalizacién sostenida del comercio entre los pafses industrializados, desde fines de
los afios cuarenta hasta los ochenta.! Esto, a su vez, impulsé una tasa de crecimiento del comercio
mundial muy rdpida, aunque el fracaso de muchos pafses en desarrollo para eliminar su fuerte orientacién
hacia adentro significé que creciera la participacién del comercio mundial correspondiente a los pafses
que liberalizaban su comercio, mientras decrecfa la de los pafses en desarrollo. No obstante, estos \iltimos
se beneficiaron enormemente como observadores de las reducciones arancelarias y de la liberalizacién
del comercio entre los pafses industrializados.

El Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) fue fundado sobre los
principios bdsicos del comercio multilateral, sin discriminacién entre socios comerciales. Sin embargo,
contradiciendo estos principios, los pafses en desarrollo con orientacién hacia adentro insistieron en, y
recibieron, un tratamiento especial y diferenciado bajo el GATT. Ellos pidieron preferencias (en forma
de aranceles mds bajos que los aplicados a las importaciones desde otros pafses industrializados) para sus
exportaciones a los pafses industrializados, y éstas les fueron concedidas bajo el Sistema Generalizado

1. Por supuesto, estas politicas tenian algunas contrapartidas de compensacién. Las mds importantes, desde el
punto de vista del acceso de los productos de los paises en desarrollo a los mercados, eran un proteccionismo
creciente para los productos agricolas (a medida que la produccién agricola en Europa y Japén se recuperaba de
la guerra, volvian a surgir las presiones sobre los pequefios agricultores) asi como restricciones cuantitativas a las
importaciones de textiles y vestuario desde los paises en desarrollo. Hasta que surgieron los cambios de politica
en los ochenta, habfan pocos paises en desarrollo capaces apenas de llenar sus cuotas bajo el Acuerdo Multifibras
(AMF) y las exportaciones de textiles y vestuario desde los paises en desarrollo creci6 rdpidamente (véase Cline,
1990). Por lo tanto, no puede decirse que estas excepciones hayan cambiado la tendencia hacia una mayor
liberalizacién del comercio por parte de los paises industrializados, por lo menos hasta los afios ochenta. A fines
de los ochenta, sin embargo, existia preocupacién acerca de la probabilidad de que el AMF se tornara cada vez mis
proteccionista, si las negociaciones de la Ronda Uruguay no lograban culminar en la firma de un acuerdo.
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de Preferencias (SGP),? mientras que, simultdneamente, estaban exentos del requisito del GATT de
otorgar reciprocidad en las reducciones arancelarias multilaterales.

A principios de los afios ochenta, sin embargo, los pafses en desarrollo, reconocieron que no serfa
factible restaurar un crecimiento satisfactorio y sostenido sin un cambio en las estrategias comerciales.’
En muchos pafses, los regimenes comerciales se liberalizaron. En unos pocos casos, hasta pasaron de ser
altamente orientados hacia adentro a economfas bastante abiertas. A medida que se ponfan en prictica
esos penosos cambios de polftica, el acceso a los mercados internacionales llegé a ser ain mds importante
para las perspectivas de crecimiento futuro.

Mientras esto sucedfa, muchos observadores se tornaron escépticos con respecto a la habilidad
de los pafses industrializados de mantener abierto el acceso a sus mercados. Por una parte, habfa un
surgimiento de claras presiones proteccionistas que se fortalecfan en la arena politica interna de muchos
pafses industrializados. Por otra parte, las negociaciones comerciales bajo la Ronda Uruguay
—denominadas asf debido a su importancia para los pafses en desarrollo— no lograban llegar a umr final
exitoso y oportuno, y se arrastraban sin alcanzar un acuerdo final.

Simultdneamente a estos sucesos ominosos, parecfan estar surgiendo bloques comerciales
regionales. La Comunidad Europea, aunque algo distrafda por lo ocurrido en Europa del Este y en la
Comunidad de Estados Independientes (ex Uni6n Soviética), procedié con su compromiso de completar
el proceso de liberalizacién del mercado interno para fines de 1992. Al mismo tiempo, después de que
los Estados Unidos y Canad4 firmaron un Acuerdo de Libre Comercio (ALC), México anuncié su
intencién de negociar un Acuerdo de Libre Comercio (ALC) con los Estados Unidos, y el Presidente
Bush lanzé la Iniciativa para las Américas (IPA), que inclufa una propuesta para el establecimiento de
una Zona de Libre Comercio en todo el Hemisferio Occidental.

La perspectiva de una Zona de Libre Comercio del Hemisferio Occidental (ZOLCHO) presenta
tanto oportunidades como peligros para los pafses de América Latina. Esta constituye una oportunidad
para mejorar su desempefio econémico y acelerar el crecimiento en los siguientes casos: 1) si la
ZOLCHO diera por resultado una liberalizacién mayor del comercio mundial y proporcionara un acceso

2. Se puede argumentar que, aun en el entorno de los afios sesenta y setenta, con las politicas comerciales
restrictivas de los paises en desarrollo, éstos se habrian beneficiado mayormente con la adhesién al sistema
comercial multilateral abierto, aiin con pequefias reducciones adicionales en los aranceles de los paises
industrializados. Véase, por ejemplo, Baldwin y Murray (1977); investigaciones posteriores s6lo han confirmado
las observaciones de Baldwin-Murray.

3. Las razones para esta conclusién son diversas, y varian de un pais a otro. Pero los factores mis importantes
incluyen: 1) el entorno econémico mundial mds riguroso que no es mds tan permisivo de politicas econ6micas
relajadas; 2) relacionado con esto, la contraccién de la oferta de capital extranjero; y 3) la creencia de que la
sustitucién de importaciones es 0 una "estrategia fallida" o una que ya ha entregado todo lo que podia entregar como
contribucién al crecimiento econémico.
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a los mercados para los productos de los paises latinoamericanos, y 2) si se ponen en préctica politicas
econémicas internas que permitan a los productores y consumidores nacionales aprovechar las
oportunidades que les presentaria una ZOLCHO. Hay peligros bajo las siguientes situaciones: 1) si el
resultado neto de la integracion regional fuera el surgimiento de bloques comerciales, con la desintegracion
del sistema de comercio mundial; o 2) si los paises fracasaran en adoptar politicas econémicas compatibles
con el libre comercio.

El propésito de este trabajo es evaluar las oportunidades y los peligros potenciales, y considerar
los tipos de politicas que podrian adoptar los paises latinoamericanos para obtener el maximo de beneficios
dentro de una ZOLCHO. En la primera seccién, se delinea el marco de andlisis, indicando los modos en
que el régimen comercial de un pais afecta a su desempefio econémico y a sus perspectivas, las
repercusiones de las politicas econémicas internas sobre el comercio, y los tipos de zonas de libre
comercio que serian mds o menos conducentes a un mejor desempefio econdmico.

En la segunda seccidn, se consideran aquellos aspectos de una ZLC que serian los mds decisivos,
desde el punto de vista de los paises latinoamericanos, para conformar la naturaleza de los futuros arreglos
comerciales. Como se analizard, estos van desde la simetria en las relaciones comerciales a consideraciones
importantes pero de tipo técnico, como ser las normas de origen y los mecanismos de resoluciéon de
controversias.

La tercera seccion hace énfasis en las politicas econdmicas internas, y las formas probables en que
éstas podrian afectar al resultado del establecimiento de una ZLC en algunos paises. En la seccién final,
se hace un resumen, haciendo notar las transacciones (trade-offs) que pueden surgir en las negociaciones
sobre una ZOLCHO, desde la perspectiva individual de los paises latinoamericanos.

1
UN MARCO CONCEPTUAL PARA EVALUAR
ZONAS DE LIBRE COMERCIO ALTERNATIVAS

Para analizar el potencial de las ZL.Cs desde la perspectiva latinoamericana, la primera interrogante
que debe formularse es: jcudl es el papel del comercio en facilitar el logro de los objetivos econémicos
latinoamericanos? Luego, hay que dirigir la atencion a los modos en que una ZLC podria facilitar o
impedir la contribucion del comercio al logro de aquellos objetivos.

Para los propdsitos del presente trabajo, se supone que los objetivos econémicos de los paises de
América Latina son alcanzar niveles de vida mds altos y tasas reales de crecimiento econdmico mds
elevadas. Es bien sabido que estos no son sino medios para alcanzar otros fines, y que de hecho los
objetivos econémicos son mucho mds complejos. No obstante, la mayoria de los otros objetivos son una
funciéon de las politicas internas —econdmicas y de otra indole— y se ven poco afectados por las
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oportunidades comerciales. En vista de lo cual, no parece arriesgado analizar los problemas y
potencialidades de formas alternativas de ZL.Cs, a la luz de su impacto sobre la eficiencia econ6mica y
el crecimiento.

I. 1. El rol del comercio en el desarrollo.

Hacia fines de los ochenta, habia un amplio consenso respecto de que una estrategia orientada
hacia afuera puede dar por resultado un crecimiento m4s rdpido y sostenido que una de sustitucién de
importaciones. Mientras que muchos cuestionaban la habilidad de los politicos para llevar a cabo la
transicién, dejando atrds la sustitucién de importaciones,® pocos dudaban que si un pafs podfa hacer tal
transicién con éxito, la recompensa serfa enorme. Histéricamente, primero Corea, Taiwan, Hong Kong y
Singapur, y luego Tailandia, Turqufa y Malasia estaban alcanzando tasas de crecimiento nunca vistas,
durante un largo periodo de tiempo, gracias a una estrategia comercial orientada hacia afuera y politicas
econémicas internas de apoyo a esa estrategia. Mientras tanto, los pafses que habian persistido en la
sustitucién de importaciones, habfan experimentado importantes retardos en el crecimiento econémico y
cafdas en los niveles de vida, a menudo acompaifiados de una rapida inflacién y de enormes dificultades
en el servicio de la deuda.

Con el objeto de analizar el potencial de una ZLC, las cuestiones importantes se relacionan con
la forma en que una estrategia comercial hacia afuera contribuy6 al crecimiento econémico en los paises
exitosos.’ La respuesta tiene que ver en parte con las fallas de la sustitucién de importaciones: el tamafio
pequeiio del mercado interno, la inevitable tendencia de las empresas fuertemente protegidas a incrementar
sus costos por falta de competencia suficiente, la incapacidad de sacar partido de las ventajas comparativas
y la consecuente necesidad de ir cada vez mds hacia industrias intensivas en capital con altos costos y bajo
incremento en el producto, més las consecuencias econémicas de la falta de divisas.

Sin embargo, para los propdsitos del presente trabajo, la parte més importante de la respuesta tiene
que ver con los beneficios de una estrategia comercial orientada hacia afuera. Estos incluyen fen6émenos
asociados con el estfmulo competitivo a las exportaciones y con el acceso de empresas nacionales a las

4. Para un andlisis de la economfa politica de la liberalizacién del comercio y otras reformas a la politica
econémica (muchas de las cuales son esenciales para que la liberalizacién del comercio surta los efectos deseados),
véanse Bates y Krueger (por publicarse), Nelson (1990) y Michaely, Papageorgiou, y Choksi (1991). Es obvio que
los intereses creados que florecieron alrededor de la sustitucién de importaciones objetan las reformas, y la oposicién
politica a menudo ha llevado a revertir los programas de reforma antes de que se materializaran sus beneficios. Es
indudable, sin embargo, que las recompensas de una liberalizacién exitosa pueden ser enormes. Para una
comparacién entre el caso de Corea (que liberaliz6 su comercio en 1960 cuando su ingreso per cépita era menos del
tercio del de Turqufa) y el de Turqufa (donde la sustitucién de importaciones continuaba en 1980), véase Krueger
(1987).

5. Las razones s6lo pueden ser resefiadas brevemente aqui. Para un anélisis méis extenso, véase Bhagwati (1988).
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importaciones. Por el lado de las exportaciones, es evidente que la recompensa de adoptar una estrategia
comercial orientada hacia afuera serd tanto mayor cuanto mds abierta sea la economfa mundial a los
productos de un pafs. En este sentido, es siempre mis facil capturar una participacién del mercado en el
contexto de crecimiento répido, que si los recién llegados deben competir con los oferentes existentes.
Muchos sefialan que la rdpida expansién de la economia internacional, cuando Corea y Taiwan iniciaban
sus estrategias comerciales orientadas hacia afuera, constituye un factor importante para explicar el rdpido
crecimiento de estas economfas. Cuando aparecieron los incentivos para exportar, las empresas nacionales
tuvieron poca dificultad para encontrar mercados en el extranjero.

En términos de mayor eficiencia en el uso de recursos y de crecimiento econémico, los beneficios
de una estrategia comercial orientada hacia afuera son asimismo claramente mayores cuando el tamafio
del mercado interno es pequefio y cuando la dotacién de recursos de un pafs difiere significativamente de
la media en la economfa mundial. Los pafses con mercados internos pequefios obtienen grandes beneficios
de la liberalizacién del comercio debido al mayor estimulo a la eficiencia econémica proveniente de las
fuerzas competitivas, después de la apertura de la economfa y asimismo, debido a los probables costos
fijos altos de las empresas confrontadas con mercados internos pequefios.® Hay amplia concordancia de
pensamiento en que la mayor presién competitiva juega, asimismo, un papel importante en la reduccién
de costos, aunque la evidencia empifrica al respecto es escasa.’

Por el lado de las importaciones, una vez que se ha liberalizado el comercio y hay libre
disponibilidad de divisas, las empresas tienen acceso a fuentes de insumos de bajo costo. Esto puede
reducir los costos tanto directa como indirectamente, y ademds, proporciona un medio econémico para
introducir conocimiento tecnol6gico.® Asimismo, permite a los productores nacionales competir con firmas
de otros paises con acceso a estos mismos insumos de bajo costo. Esto es vital para que haya rdpido
crecimiento de las exportaciones, no sélo porque ayuda a mantener bajos los costos de los exportadores
directamente, sino porque el acceso a dichos insumos permite mejorar 1a calidad de los productos. Esto
no s6lo constituye un componente del control de calidad, sino que es también una necesidad para la
aceptacién internacional de los productos.

6. En ailos recientes, la teorfa del comercio internacional se ha alejado de la confianza en modelos en los que hay
competencia perfecta hacia modelos en que los mercados son imperfectos en el sentido del término acuiiado por
Chamberlain. Es ficil demostrar que para la fabricacién de productos diferenciados, donde hay costos fijos dados
y costos marginales constantes, las ganancias de la integracién econémica incluyen la factibilidad de no sélo fabricar
(y vender) una mayor variedad de productos sino también de un volumen mayor de produccién sobre el cual repartir
los costos fijos. Véase Krugman (1979) para un anilisis de este punto.

7. Véanse Levisohn (1991) y Krueger y Tuncer (1982), dos estudios que generan este resultado, sin embargo.
8. Véase Grossman y Helpman (1991) para un anélisis de las razones por las cuales una economfa abierta podrfa
facilitar un crecimiento més répido a través de mecanismos que descansan de modo esencial en la investigacién y

desarrollo y en la innovacién tecnolégica.
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1. 2. El papel de la economia internacional en el desarrolio

Muchos de los beneficios de cambiarse a una estrategia orientada hacia afuera (y de las otras
politicas econémicas necesarias para asegurar su éxito) se derivan del impacto sobre la economia interna.
La mayor competencia induce a la empresas a reducir sus costos y a mejorar la calidad, los precios
internos de las importaciones reflejan sus precios internacionales permitiendo una asignacién més racional
de los recursos; ademds, las corrientes de informacién acerca de las innovaciones y mejoras tecnolégicas
en el extranjero parecen aumentar considerablemente cuando se liberalizan las politicas comerciales.

Sin embargo, los beneficios de la liberalizacién del comercio serdn tanto mayores cuanto mayor
sea el acceso que tengan los exportadores nacionales a los mercados de otros pafses y cuanto més
rdpidamente se esté expandiendo la economia internacional. Cuando hay pocas barreras a las nuevas
entradas, es mds probable que aquellos productores internos que podrian exportar con beneficios estén
dispuestos a correr los riesgos relacionados con nuevos mercados, que si hay barreras comerciales ya
existentes o la probabilidad de que sean impuestas si los exportadores tienen éxito.

Del mismo modo, aiin cuando no haya barreras a las nuevas entradas, los recién llegados
encuentran que les es mucho menos dificil establecerse cuando el tamafio global del mercado estd
creciendo, y pueden aumentar sus ventas y su participacién gracias a la expansién del mercado, que
cuando la economia global estd estancada o creciendo s6lo muy lentamente, y deben quitarles clientes a
los proveedores ya existentes.’

Mais aun, el que sea rentable desplazar recursos hacia las industrias exportadoras dependerd de las
oportunidades para exportar. Cuanto mayor sea el desplazamiento de recursos hacia aquellas lineas de
produccion en que los pafses que empiezan a liberalizar su comercio tienen ventajas comparativas, tanto
mayor serdn las ganancias que surjan de alterar las politicas y del desplazamiento hacia una estrategia
comercial més orientada hacia afuera.

La situacién ideal para los paises en desarrollo, que se encuentran en proceso de liberalizar su
comercio, seria un sistema de comercio mundial multilateral tan abierto como fuese posible, sumado a un
sano crecimiento de la economfa mundial. La apertura combinada con crecimiento daria la seguridad de
que el acceso a los mercados persistirfa y, por tanto, inducirfa a los productores internos a responder a los
incentivos para llegar a ser competitivos en los mercados internacionales.

9. De hecho, aunque la tasa de crecimiento de la actividad econémica y el nivel de proteccién estén 16gicamente
separados, la economfa polftica de la proteccién nos dice que las barreras comerciales estdn relacionadas con el
estancamiento. Si los proveedores existentes son firmas internas y los que vienen entrando deben establecerse a
expensas de esos proveedores, la respuesta es a menudo buscar aumentar las barreras comerciales contra las
importaciones.
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(Cémo, entonces, pueden las ZL.Cs afectar a las perspectivas para los paises en desarrollo? En un
mundo ideal, no lo harfan. Todos los pafses practicarfan el libre comercio.'® En el clima actual, sin
embargo, las ZLCs pueden contribuir si incrementan las perspectivas para el acceso a los mercados
importantes y no erosionan el sistema de comercio multilateral abierto. Dicho de otra manera, los pafses
cuyas propias politicas econémicas son ya altamente liberales, pueden ganar a través de una ZLC, si estas
ZLCs son complementarias al GATT ("GATT-plus”) y proveen mayores seguridades de que los
exportadores exitosos no encontrardn barreras comerciales proteccionistas contra ellos en mercados
importantes.

I. 3. ;Cuailes serian los costos de los bloques regionales?

Supdngase que, en lugar de formar una ZLC que sea "GATT-plus", los paises de Europa, Asia
y el Hemisferio Occidental, cada uno, forma un bloque comercial. Una importante interrogante es ;cuéles
serfan las consecuencias para el sistema comercial mundial?

Contestar con precisién esta pregunta es dificil por varias razones. Gran parte de la evaluacién del
dafio potencial a los paises en desarrollo depende de cémo uno vea las perspectivas para la evolucién del
sistema mundial, una vez que los bloques comerciales se hayan formado. La formacién inicial de bloques
comerciales presumiblemente serfa s6lo el comienzo de una creciente friccién comercial, y de barreras
comerciales, entre regiones. Si las fricciones comerciales aumentaran a través del tiempo, uno puede
imaginar dos resultados, o cada regién levantaria mayores barreras contra las importaciones desde la otra,
o los costos de este resultado se considerarfan tan altos que los representantes de los paises en las varias
regiones encontrarian medios de restituir y fortalecer el sistema de comercio multilateral.

Independientemente de que los costos crecientes de las barreras comerciales indujeran un interés
renovado en el fortalecimiento del GATT, los costos para los pafses en desarrollo, que participen en
bloques comerciales proteccionistas hacia el resto del mundo, serfan de dos tipos. El primero se derivaria
de la desviacién del comercio, a consecuencia del incremento de las barreras comerciales para los paises
que se encuentran fuera del grupo regional. El segundo se derivaria de un crecimiento m4s lento de la
demanda de exportaciones provenientes de cualquier pais, debido a la inevitable disminucién de la tasa
de crecimiento del comercio mundial y del PNB mundial.

Durante las décadas de los cincuenta y sesenta, los pafses industrializados crecieron a una tasa
anual promedio de més del 4,5 por ciento mientras que el comercio mundial crecié a una tasa promedio

10. Con seguridad, habrfa intervenciones en el plano nacional para corregir las distorsiones internas, y podrfa
haber industrias nacientes sujetas a subsidios de produccién transitorios. El tinico caso justificado de intervencién
en las fronteras, baséndose en argumentos de bienestar nacional, es el control del poder monopé6lico en el comercio,
y ain asf, la probabilidad de la adopcién de medidas de represalia reduce el alcance de la ganancia a través de esta
politica, que, de todos modos, significa una reduccién del bienestar mundial.
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anual del 9 por ciento.!' Durante los afios ochenta, la tasa de crecimiento real de los pafses

industrializados descendié a casi 2,75 por ciento, mientras que el crecimiento del comercio mundial baj6,
aproximéndose al 5 por ciento. Aunque se trata de un célculo aproximado, se podria tomar esa diferencia
como indicativa del orden de magnitud del impacto que la liberalizacién del comercio tiene sobre el
crecimiento econémico mundial, y vice versa.

Si, por lo tanto, el mundo entrara en un periodo de proteccionismo creciente entre las regiones,
se podria esperar una tasa de crecimiento del comercio mundial de menos del 5 por ciento, mientras que
si, en cambio, prevalecen el sistema multilateral abierto y la liberalizacién del comercio, se podria retornar
a tasas de crecimiento anual del volumen del comercio mundial entre el 9 y el 10 por ciento. Para los
paises en desarrollo, el lento crecimiento del comercio mundial implicarfa una tasa de crecimiento de las
exportaciones no més all4 del 6-7 por ciento anual,'” siendo las tasas de crecimiento de los pafses més
exitosos entre el 10 y el 15 por ciento. Eso contrasta con el 40 por ciento de Corea y Taiwan en los
sesenta, y el 25 por ciento de crecimiento anual de las exportaciones de Turquia en los ochenta. En
cambio, si el comercio y la produccién mundial, estimulados por la continua liberalizacién del comercio,
pudieran volver a tener las tasas de crecimiento de los decenios anteriores, los pafses en desarrollo, como
grupo, podrian lograr tasas de crecimiento de las exportaciones entre 9 y 10 por ciento anualmente, sin
causar conmocién en los mercados de los paises industrializados." Esto permitiria a los pafses de més
alto vuelo entre los pafses en desarrollo alcanzar tasas de crecimiento similares a aquéllas de Corea y
Turqufa en los decenios anteriores.

En vista de que el rdpido crecimiento de las exportaciones puede contribuir significativamente al
crecimiento de los pafses en desarrollo, se tiene que concluir que la diferencia entre un promedio de
crecimiento del comercio mundial entre 6 y 7 y otro entre 9 y 10 por ciento, podria significar una
diferencia de por lo menos 2 puntos porcentuales en las tasas potenciales de crecimiento de los pafses en
desarrollo que emprendan reformas de su politica comercial y adopten estrategias comerciales orientadas
hacia afuera.

11. El comercio intra-europeo crecié més rapidamente que el comercio entre Europa y el resto del mundo. Sin
embargo, las barreras comerciales externas en Europa también cayeron en forma dramética, de tal modo que el
comercio de Europa con el resto del mundo todavfa creci6 a una tasa superior al promedio.

12. Debido a que es imposible estimar cudn proteccionista podria llegar a ser cada bloque comercial si aumentasen
las fricciones comerciales, no es posible cuantificar el grado en que se verfa restringido el crecimiento de las
exportaciones de los pafses en desarrollo. Las cifras dadas aquf son ilustrativas del orden de magnitud, y ciertamente
no corresponden al "peor escenario”. No obstante, indican la importancia vital de mantener un sistema multilateral
de comercio mundial.

13. Es mucho més fécil penetrar un mercado que estd creciendo ripidamente, que entrar en uno que esti
estancado. Si se van a conseguir negocios a expensas de los productores existentes, las presiones proteccionistas
se alzardn rdpidamente en los pafses industrializados. Si, en cambio, pueden encontrarse nuevos mercados porque
los ingresos est4n creciendo, las exportaciones pueden aumentar sustancialmente y aumentar la participaci6n en el
mercado sin causar una baja en la produccién ni en las ventas de los productores existentes.
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II
ACUERDOS REGIONALES BENEFICIOSOS Y NOCIVOS

Los acuerdos regionales de comercio pueden ser beneficiosos o nocivos, dependiendo de factores
como: el grado en que los paises productores son inducidos a mudarse hacia recursos de mayor costo
(desviacion del comercio); la medida en la cual la reduccién de las barreras comerciales permite mayor
eficiencia econdmica en la produccién (creacion de comercio); la medida en la que la ZLC genere
liberalizacion comercial conjunta; y la forma en la que otros efectos laterales del acuerdo comercial
(incremento en la competencia, certidumbre de que la liberalizacion comercial se mantendrd, debilitamiento
o fortalecimiento del sistema de comercio multilateral) afectardn a los signatarios de la ZLC.

Probablemente, esto pueda verse mejor, examinando las formas en que la ZLC puede afectar
negativamente a un pais. En consecuencia, se proporciona una descripcion general de las caracteristicas

principales de una ZLC, y se considera la manera en que estas caracteristicas afectan a los costos y
beneficios de la Z1.C.

IL. 1. Acuerdos regionales nocivos

Los acuerdos regionales serdn mds nocivos, mientras mds se incremente €l comercio de bienes que
fueran importados anteriormente de paises de fuera de la ZLC (desviacion del comercio) y mientras mds
altos sean los aranceles a los que estén sometidos dichos bienes.

Supongamos, por ejemplo, que previamente a la ZLC EE.UU.-México, los Estados Unidos
importan ropa de Asia sujeta a un arancel de 25%, mientras que México importa materiales quimicos de
Alemania con un arancel de 50%. Después de la ZLC, EE.UU. encuentra la ropa mexicana (que puede
entrar al mercado sin impuesto) 5% mds barata que la ropa de Asia (sobre la cual hay un impuesto del
25%), al mismo tiempo, los mexicanos encuentran los productos quimicos de los EE.UU. (que entran al
mercado libres de impuestos), 10% mds baratos que los productos quimicos alemanes. La diferencia en
el costo, por supuesto, se debe a la ausencia de aranceles, y en ambos casos, las importaciones provendrdn
de una fuente de costos mayores post-ZLC. De esta forma, los costos reales de importar ropa en los
EE.UU. se incrementardn en 20% mientras que los costos reales de las importaciones de productos
quimicos, en México, aumentardn en 40%.

La desviaciéon de comercio solamente ocurre cuando un pais estd importando de un tercer pais:
si toda la produccion es doméstica y con la creacion de la ZLC se importa de un pais que figura dentro
del acuerdo, entonces hay creacion de comercio. Nétese que la desviacion del comercio necesariamente
daiia al pais importador, pero puede proporcionar un beneficio para el pais exportador. Asi, una ZLC en
donde existe desviacion del comercio de importaciones de EE.UU. desde Asia a América Latina, pero no
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existe tal desviacién de las importaciones de Ameérica Latina, puede ser nocivo para EE.UU. pero
beneficioso para América Latina.'*

La mayorfa de los andlisis de las ZL.Cs consideran a la desviacién potencial del comercio como
el mayor costo de los acuerdos. Sin embargo, hay otros argumentos que sugieren que una ZLC puede tener
miés efectos negativos que los sugeridos por los puntos mencionados anteriormente. Un riesgo en el caso
de América Latina, es que el comercio inicialmente puede ser desviado de, digamos Corea a México
cuando México se integre a la ZLC, y después desviado nuevamente de México a Brasil, cuando Brasil
se incorpore a la ZL.C. En cierto grado esto ya sucede con los paises que actualmente son elegibles para
obtener preferencias dentro de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (CBI): una vez sabido que los Estados
Unidos y México conformarfan una ZLC, algunas de las empresas que fueron inducidas a invertir en los
paises beneficiados por las preferencias de la CBI cambiarén sus actividades hacia México."

Hay una variante particular de la desviacién del comercio que puede ser costosa para algunas
naciones latinoamericanas. Es posible que algunas industrias que hubieran florecido al amparo del trato
preferencial, no puedan sobrevivir en un contexto de libre comercio. Por ejemplo, si Colombia y
Venezuela quieren formar una zona de libre comercio, puede ser rentable para los productores venezolanos
establecer nuevas industrias para competir en los dos paises, detrds de las barreras arancelarias. En caso
de que Colombia decidiera liberalizar el comercio multilateralmente, podrian sucumbir las recién
establecidas industrias venezolanas. Este tipo de desviacién del comercio serfa costosa, en la medida en
que primero se canalizaran nuevos recursos de inversién hacia la industria y después se la considerara
ineficiente. Ademds, la proteccién en el mercado del pafs socio podria proporcionarles refugio de la
competencia internacional a las empresas nacionales y asi enfrentarse a dificultades similares a las de la
estrategia de sustitucién de importaciones.

Otro costo potencial para América Latina se relaciona con los requerimientos de contenido
doméstico. Estos son los porcentajes de valor agregado que deben originarse dentro de la ZL.C para ser
elegibles para un tratamiento libre de impuestos en el pafs socio. Los requerimientos de contenido nacional
pueden inducir a los productores nacionales a cambiar sus compras de insumos necesarios de terceros
paises de bajos costos a fuentes de altos costos domésticas o del pafs socio; esto podria afectar los costos
y la calidad, y por ende la competitividad de estos productos en los mercados internacionales.

14. En efecto, si EE.UU. cambia las fuentes asidticas por fuentes latinoamericanas porque las importaciones de
América Latina entran libres de impuestos, ello serfa equivalente a una mejora de los términos de intercambio
confrontados por América Latina. Debe anotarse que 1a desviacién de comercio ocurrird s6lo cuando el diferencial
entre el precio del exportador de bajos costos y el precio del miembro de la ZLC sea menor que el arancel del
producto en el pafs exportador.

15. Financial Times, Agosto 20, 1992, p3. Véase m4s adelante la discusi6n sobre la desviacién de comercio en
la CBI.
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Finalmente, cuando las ZL.Cs son sectoriales (véase mds adelante), pueden simplemente posibilitar

que los socios comerciales perpetiien sus politicas proteccionistas y sometan a los politicos nacionales a
mayores presiones proteccionistas.

II. 2. ZLC beneficiosas.

Ninguna ZLC serd enteramente desviadora de comercio. Mientras mds importaciones se originen
en los socios de la ZLC, y mientras mds bajas sean las barreras comerciales previas a la ZLC, menos
costosa serd la desviacion del comercio. No hay duda, sin embargo, que existen riesgos considerables
provenientes de las ZLCs regionales, pero pueden ser evitados mediante la liberalizacién comercial
unilateral.

Cuando los arreglos de comercio regional son entre socios comerciales "naturales", aumenta la
probabilidad de beneficios de la ZLC. Porque cada socio comercial ya estd importando del otro pais, estd
asegurado que el socio es una fuente de bajo costo para la oferta de productos que ya estin siendo
importados. Para dichos bienes, estd casi garantizado que la eliminacion de las tarifas resultard en
beneficios para los paises miembros.'®

Cuando los signatarios potenciales cuentan con muy bajos niveles de proteccion, los riesgos de
los acuerdos regionales son pequefios y los beneficios potenciales mayores. Seguramente, el acuerdo ideal
es aquél en que el pais ya esté practicando el libre comercio, y conforme una ZLC con otro pais con el
propésito de asegurar un mayor acceso al mercado, y una mayor integracion de los mercados, de lo que
puede lograrse eliminando todas las barreras comerciales.

Asi, el movimiento de la comunidad europea hacia un "mercado unico" fue adoptado después de
que los aranceles internos fueron reducidos a cero, y después de que las tarifas externas y los equivalentes
arancelarios de las restricciones cuantitativas fueron disminuidos a niveles muy bajos. Los aspectos
abordados fueron aquéllos que podrian integrar mds el comercio: los miembros acordaron aceptar los
estindares de los demds, para la mayoria de los productos industriales, evitando de esta manera la
necesidad de duplicar inspecciones y los trimites relacionados con ellas, asi como las diferentes
especificaciones para los diferentes mercados europeos.

Ademds, en circunstancias donde las barreras comerciales son muy bajas, una ZL.C puede servir
como un compromiso ante los inversionistas de que las politicas comerciales permanecerdn liberalizadas.
Esto puede constituir una fuente importante de ganancias para los paises que han reformado recientemente
sus regimenes de comercio y de pagos; puede aparecer una mayor fuente de dificultad en la transicién a

16. Hamilton y Whalley (1985) encontraron que la eliminacion de aranceles por un socio comercial constituye
la mayor fuente de beneficios para los paises que forman acuerdos de comercio regional.
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una economia orientada hacia afuera si los inversionistas est4n inseguros porque temen que no persistird
el régimen recientemente liberalizado. En estas circunstancias una ZLC puede acelerar ¢ incrementar los
beneficios de una estrategia comercial orientada hacia afuera.

Las ZLCs también pueden ser beneficiosas, aun para los niveles existentes de comercio, cuando
liberalizan el comercio de bienes donde existen ventajas comparativas. Asi, si México ya exporta ropa a
los Estados Unidos, sujeta a un impuesto de 25%, y si la ZLC resulta en una eliminacién (gradual) de ese
impuesto, los productores mexicanos ganarén con la liberalizacién.

Existe una circunstancia adicional en la cual la ZLC es beneficiosa. Esto es, cuando un socio
comercial "natural”" de una pequeiia economfia abierta incrementa su proteccionismo respecto al resto del
mundo, la formacién del acuerdo comercial regional puede proveer "el seguro” de que cualquier
incremento en la proteccién no afectard adversamente a la pequefia economia abierta. Este fue seguramente
un motivo para que los candadienses formasen la ZLC con los EE.UU."” Aun en ese caso la estructura
precisa del acuerdo puede influenciar significativamente el monto de la "seguridad” obtenida a través de
la formacién de la ZLC.

mI
ASEGURANDO UNA ZLC BENEFICIOSA

La discusién sobre las politicas econémicas internas necesarias para que se beneficien los pafses
latinoamericanos que formen ZLCs, se pospondr4 hasta la siguiente seccién. Aqui, se centrar4 la atencién
en aquellos aspectos de las ZL.Cs que pueden reducir el riesgo de que los pafses participen en esquemas
que les produzcan pérdidas econémicas.

Un buen punto para comenzar es sefialar que los "socios comerciales naturales” son potencialmente
mejores miembros de una ZLC que aquéllos en los que hay pocas (o en el caso extremo, ninguna)
mercancias para las que cada uno es, a su vez, la fuente externa de bajo costo para el otro. Una ZLC con
los Estados Unidos tiene gran sentido para México, por ejemplo, puesto que los Estados Unidos es la
fuente de bajo costo para casi el 70 por ciento de las importaciones de México. México en efecto reduce
los aranceles y las restricciones cuantitativas a las importaciones de su fuente de bajo costo y ademas se
beneficia de la reduccién de las barreras comerciales estadounidenses a las importaciones desde México.
Los aranceles mexicanos son, asimismo, muy bajos, 10 que significa que pueden haber pocos articulos para

17. Véase Rugman y Anderson (1987). Puesto que este trabajo se dirige a una audiencia latinoamericana, el tema
de los beneficios para los EE.UU. no se analiza. N6tese que por lo menos para el caso de México, la desviacién de
comercio podria ser costosa para EE.UU., mientras que hay pocas importaciones desde Asia Oriental o Europa, que
México pueda reemplazar con importaciones estadounidenses.
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los cuales las preferencias regionales desplacen a las importaciones desde terceros en favor de los Estados
Unidos debido al margen del arancel.'®

Para otros pafses latinoamericanos, la proporcién del comercio con Canad4 y los Estados Unidos
es menor que en el caso de México. No obstante, es significativo, y si los aranceles y otras barreras
comerciales son ya muy bajos o no existentes, el beneficio potencial a través de una ZLCHO puede ser
sustancial. Asimismo, los Estados Unidos tienen aranceles relativamente bajos de manera que los costos
de una desviacién del comercio serdn mis pequeiios que lo que serfan si los aranceles fuesen més altos.
Si la ZLC provee un aislamiento contra la proteccién estadounidense administrada, y cumple con las
condiciones deseables examinadas a continuacién, puede aumentar la confianza de los productores en que
los mercados de exportacién se mantendrdn abiertos, y por tanto, incentivarn la inversién nacional y
extranjera. Puede, en consecuencia, contribuir a acelerar el crecimiento econémico.

No obstante, el éxito econémico de una ZLC depende tanto del grado en que sea "GATT-plus"
(més que un alejamiento del sistema comercial multilateral hacia la formacién de bloques comerciales)
y de algunos aspectos técnicos del acuerdo. Es en estos tltimos que ahora centraremos la atencién. Deben
considerarse varios puntos: 1) la medida en que todos los miembros de una ZL.C tengan las mismas
responsabilidades y oportunidades y que exista la posibilidad de que se adhieran nuevos miembros; 2) el
grado en que el acuerdo cubra todos los sectores (y no sea un acuerdo para sectores especificos); 3) la
restrictividad de las reglas de origen; y 4) la medida en que el acuerdo provea proteccién contra la
"proteccién administrada” y otras barreras comerciales no arancelarias. A continuacién se analizan,
brevemente, cada uno de estos aspectos.

III. 1. La igualdad de los miembros y el acceso

Un acuerdo "GATT-plus" ideal seria aquél en que los miembros suscribieran todos los cédigos
del GATT, se comprometieran a tomar medidas adicionales para liberalizar el comercio entre ellos, y
acordaran permitir la entrada a cualquier otro paifs que quisiera adherirse a los mismos acuerdos, en las
mismas condiciones.

Aunque en la prictica el ideal no puede alcanzarse plenamente, un esquema comercial regional
que no contemple la adherencia de nuevos miembros en las mismas condiciones a las de los miembros
existentes (tal vez después de un perfodo de transicién) tendrd varias deficiencias. Desde la perspectiva
de los socios comerciales de los Estados Unidos, hubo durante un tiempo el riesgo de que se formara un

18. Meéxico en la actualidad tiene restricciones cuantitativas sobre algunos productos agricolas importantes, que
estdn bastante protegidos. Aquellos productos son, principalmente, granos de zonas templadas, en los que parecerfa
que los Estados Unidos es un productor de bajo costo. En la medida que México se abra a las importaciones de
granos, sus ganancias a la larga serdn mayores, ya que los Estados Unidos es probablemente un oferente de bajo
costo y, ademsds, los recursos pueden ser méis productivamente usados en México.
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sistema "eje-rayos".!” Pareceria que los Estados Unidos, habiendo formado una ZLC con el Canad4,
podria formar una ZLC bilateral con México, y celebrar otros acuerdos bilaterales con otros pafses
latinoamericanos.

Como lo sefiala Wonnacott, un sistema "eje-rayos” serfa desventajoso para todos los paises menos
para el nicleo central (a menos, por supuesto, que los paises socios liberalizaran sus importaciones). Esto
se debe a que los productores del pafs central tendrfan acceso a los productos intermedios desde cualquier
pafs socio que fuese una fuente de bajo costo mientras que cada socio tendria acceso sélo al mercado del
pafs central.?® Esta, en sf misma, es razén suficiente para indicar que una ZLC beneficiosa serfa
multilateral, més bien que bilateral.

Hay, sin embargo, una segunda fuente de dificultades que pueden surgir cuando el acceso a una
ZLC es incierto. Esta es que los inversionistas pueden comenzar a producir en un pafs perteneciente a una
ZLC debido a un margen arancelario preferencial. Si otro pafs se adhiere a la ZLC con posterioridad, en
los mismos términos, o ain mds favorables, los inversionistas podran sentir la tentacién de desplazar la
produccién hacia ese segundo pafs. Se podria, por lo tanto, crear inestabilidad para la inversién extranjera
si el acceso de otros paises fuese incierto.

Esta desviacién del comercio y de la inversién ya ha sido una fuente de preocupacién para los
pafses caribefios.?! Los Estados Unidos concedieron preferencias unilaterales de liberacién de derechos
a aquellos pafses (m4s all4d del SGP) en 1983, y a raiz de esto, se construyeron fabricas para beneficiarse
de estas concesiones. Cuando se anunciaron las negociaciones con México para el establecimiento de una
ZLC, los pafses beneficiarios de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe (CBI) protestaron, y varios
inversionistas extranjeros se trasladaron a México anticipando la nueva ZLC. Asimismo, México correrd
el riesgo de que alguna fuente de bajo costo forme con posterioridad una ZLC y desvie comercio y
produccién. Esto constituirfa no sélo un desperdicio de recursos, sino que conduciria, asimismo, a malos
entendidos a menos que se reconociera de antemano que se deja abierta la opcién a nuevos miembros para
acceder a la ZLC en condiciones similares.?

19. Wonnacott acufi6 la frase para describir una situacién en que el socio comercial central tenfa acceso libre de
derechos a las importaciones desde un gran nimero de pafses, pero todos los otros pafses tenfan acceso libre de
derechos sélo a los productos del socio comercial central. Como lo sefialé6 Wonnacott, un sistema tal darfa a los
productores en el pafs central una ventaja de costo toda vez que los repuestos y componentes de bajo costo sujetos
a derechos de importacién pudieran encontrarse en mis de un pafs. Véase Wonnacott (1990).

20. Indudablemente, esta desventaja desaparecerfa si un pafs redujera sus aranceles a cero.

21. Para una descripcién completa, véase el capftulo 7 de Krueger (1993).

22. Es de particular importancia alcanzar un entendimiento respecto a permitir que los potenciales exportadores
del este asiticos se unan a la ZLC, a la luz de su posicién competitiva vis-a-vis con los pafses latinoamericanos.
Sobre la base de fundamentos econémicos, la desviacién de comercio desde fuentes de mis bajo costo a otras de

més alto costo no es eficiente. M4s aiin, es discutible que a la larga, no sea compatible con un sano crecimiento
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Si los inversionistas saben que otros miembros pueden incorporarse a una ZLC, las decisiones de
inversién y de produccién estardn basadas m4s firmemente en evaluaciones de costo sélidas que si estos
asuntos quedan sin resolver. En vista de que el objetivo final es alcanzar un sistema comercial multilateral
abierto, una ZL.C més abierta, asequible a todos los que se suscriban a sus condiciones, es deseable, y
debiera quedar asf establecido en el acuerdo inicial.

Las consideraciones respecto a la igualdad de tratamiento y de términos de adhesi6én indican
asimismo un peligro potencial de algunas ZLCs: existe un riesgo considerable de que si se hacen
inversiones desviadoras de comercio debido a una ZLC, los inversionistas en aquellas industrias se
opongan entonces a cualquier liberalizacién adicional del comercio.

Esto debiera preocupar a los miembros de esquemas regionales tales como MERCOSUR que han
entrado a lo que presumiblemente es un paso hacia una integracién regional més plena. En tanto
MERCOSUR provea a los productores de un mercado mayor protegido tras altas murallas de proteccién,
mayor serd la oposicién a la remocién de esa proteccién en el futuro.

II1. 2. Acuerdos generales versus acuerdos sectoriales.

Es més probable que una ZLC sea beneficiosa cuanto mayor sea su compatibilidad con incentivos
uniformes y menor sea el espacio que deje a las politicas gubernamentales para afectar la rentabilidad
relativa de actividades productivas. Entre més actividades se segreguen para concederles regimenes
especiales dentro de una ZLC —tales como vehiculos, transporte de cabotaje, "actividades culturales”,
agricultura, y petr6leo— menos liberalizadora serd la ZL.C y menores seran sus ganancias potenciales.

Adn habiendo preocupacién por la capacidad de ajuste de sectores determinados, probablemente,
es preferible tener un programa de transicién m4s lento pero uniforme, hacia la entrada liberada de
derechos, que privilegiar a sectores especificos con tratamientos especiales, durante un periodo indefinido.

La negociacién de disposiciones especiales para sectores especificos, probablemente, no sélo
refuerce los intereses especiales internos sino que abra, asimismo, la puerta para que operen presiones
proteccionistas en el pafs contraparte. De ese modo, aunque pueden suscitarse preocupaciones particulares
al respecto, por ejemplo, el etanol caribefio, debe recordarse que el quid pro quo del tratamiento especial
de esa actividad sea probablemente, el tratamiento especial de una actividad o sector en el pais socio. Mds

econémico en los pafses hacia los que se desvfan produccién y comercio.

23. Se puede argumentar que los canadienses perdieron al suponer que la de ellos serfa la inica ZL.C formada
por los Estados Unidos. Como tal, negociaron algunos ftemes, cuyo valor puede ser reducido significativamente
como resultado de otros acuerdos. Véase Wonnacott (1991) para un andlisis de este punto.
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atin, una vez que se le conceda un tratamiento especial a un sector, surgirdn otros grupos de presién
exigiendo excepciones similares.

Uno de los beneficios principales de una ZOLCHO deberia ser proporcionar seguridad contra
presiones proteccionistas en los Estados Unidos. Esto permitirfa un aumento en la inversién por parte de
los productores latinoamericanos con la seguridad de que no encontrardn nuevas barreras comerciales si
tienen éxito en aumentar su eficiencia productiva. Uno de los objetivos de una ZOLCHO serfa, por lo
tanto, reducir las posibilidades de proteccién; eso, a su vez, implica que la mayoria de los acuerdos
tendrian que ser generales y no sectoriales.

ITI. 3. Normas de origen

Tanto las ZL.Cs como las uniones aduaneras tienen normas de origen para determinar si los
productos tienen o no derecho a recibir tratamiento preferencial. Las ZLCs, a diferencia de las uniones
aduaneras, sin embargo, permiten a sus miembros individuales mantener sus propios aranceles externos
y, de ese modo, permiten que hayan diferentes niveles arancelarios entre paises.

Entre m4s alto sea el porcentaje de contenido exigido por las normas de origen, més desventajoso
serd el acuerdo. Esto serd tanto més asi, entre menos industrializado y mds pequefio sea el pafs, y entre
més altos sean los aranceles del socio comercial. Para visualizar esto, imaginemos un proceso de
ensamblaje, intensivo en mano de obra, en un pequeifio pafs en desarrollo, donde la mayor parte de los
insumos son importados y luego elaborados y ensamblados internamente. Supongamos, ademis, que estos
insumos son importados en el perfodo pre-ZLC, sin pago de arancel alguno, que los costos internos de
ensamblaje constituyen el 35 por ciento del precio de exportacién, y que el ensamblador es ya un
proveedor que exporta al resto del mundo. Si el pafs centro tiene un arancel del 10 por ciento, y la ZL.C
exige un 50 por ciento de contenido local para tener derecho a la importacién liberada de derechos, el
ensamblador tendrfa varias opciones: podrfa exportar al pafs socio pero su producto tendria que pagar
derechos de aduana; podria sustituir los componentes previamente importados por componentes nacionales
(presumiblemente de mayor costo); o podria importar (de nuevo, presumiblemente, a un costo m4s alto)
componentes desde el pafs socio. Si la escala de produccién es uno de los factores de la ventaja
comparativa de bajo costo del productor a nivel mundial, la empresa tendria que cambiar totalmente a
fuentes locales de insumos, y por tanto incrementar costos, o tendrfa que tener dos lineas de produccién,
una con los componentes originados en la ZL.C, para cumplir con el requisito del 50 por ciento, y otra con
componentes importados para los mercados de terceros paises. Esto tltimo aumentaria asimismo los costos.

Puede sefialarse, asimismo, que entre més exigente la norma de origen, en términos del porcentaje
exigido de contenido interno, méis costoso les resultard a los productores locales comprar repuestos y
componentes importados de pafses que estén fuera de la ZLC. Anédlogamente, entre m4s alto sea el arancel
del pafs importador impuesto a los paises que estén fuera de la ZLC, y mayor sea la proporcién del pais
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importador en el total de exportaciones del ensamblador, tanto mayor serdn los costos. Aunque es poco
lo que los paises latinoamericanos pueden hacer respecto de las tasas arancelarias estadounidenses, pueden
negociar normas de origen més liberales. Estas normas son mucho més importantes para los pequefios
paises en desarrollo, de lo que lo son para los paises grandes y méds avanzados, y como tales, 1os requisitos
de alto contenido en una ZLC constituyen una proteccién para los productores dentro de la ZLC, y
especialmente para el pafs industrializado grande.

ITI. 4. Solucién de controversias y proteccion administrada

Se seiial6 con anterioridad que el dar seguridades a los productores de que los pafses importadores
grandes no erigirdn barreras comerciales contra ellos es una de las mayores contribuciones que puede hacer
una ZLC a las perspectivas de crecimiento de los paises latinoamericanos.

Para una ZOLCHO, el pafs importador m4s grande es Estados Unidos, por lo que lograr 1a mayor
seguridad posible de que no habran medidas proteccionistas estadounidenses deberfa ser el principal
objetivo de las negociaciones de la ZLC. En vista de que recientemente el proteccionismo estadounidense
ha sido cada vez més del tipo "administrado”, bajo la forma de derechos compensatorios o anti-dumping,
un objetivo importante de las negociaciones de la ZLC deberfa ser buscar el mayor aislamiento posible
de estas medidas.”*

El acuerdo entre Canad4 y los Estados Unidos contenfa cldusulas que daban cierto aislamiento a
los productores canadienses, y un tribunal conjunto para decidir acerca de los casos en que hubiera
controversias. Serfa deseable extender estos mecanismos multilateralmente a todos los miembros de la
ZOLCHO, por tres razones. La primera, aquellos mecanismos ya estdn operando. Segunda, hay un
considerable potencial para confusién si los dictdmenes de diferentes paneles de solucién de controversias
son distintos. Tercera, un mecanismo de solucién de controversias multilateral proveerfa un contrapeso a
los Estados Unidos que tiene un poder considerablemente mayor de negociacién vis-a-vis con cualquier
pais por separado, que frente a todos los otros miembros de una ZOLCHO.

Finalmente, el proteccionismo que surge de leyes comerciales injustas puede ser mitigado de dos
maneras. La primera, Estados Unidos podria abandonar unilateralmente o reducir el recurso a estas
practicas. Alternativamente, los signatarios de la ZLC podrfan negociar una legislacién nacional comiin
de comercio justo, que obviarfa las presiones politicas dentro de los Estados Unidos, para que se adopten
estas medidas. Hasta que se tomen uno o ambos de estos caminos, el proteccionismo administrado
continuard siendo un problema para los miembros de una ZOL.CHO.

24. Véase Boltuck y Litan (1991) para un anélisis del proteccionismo administrado y su funcionamiento.
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v
POLITICAS ECONOMICAS INTERNAS COMPATIBLES CON UNA ZLC

Todas las cuestiones examinadas anteriormente constituyen temas de negociacién de una ZLC y
como tales, no est4n totalmente sujetas a los deseos de los participantes latinoamericanos. La negociaci6n
por su naturaleza debe entrafiar ceder algo en asuntos de importancia para ambas partes. Mientras que los
paises latinoamericanos deben ponderar los beneficios de los acuerdos generales, las cldusulas de adhesién
abierta, las normas de origen liberales, y un mecanismo flexible de resolucién de controversias, al decidir
sobre su posicién negociadora, ellos mismos no tienen control absoluto sobre la estructura de una
ZOLCHO.

En cambio, ellos si pueden alterar sus politicas econémicas internas para que conduzcan a mayores
ganancias del comercio y provean por lo menos alguna proteccién contra posibles ineficiencias que
pudieran surgir de la desviacién del comercio bajo una ZLC. Dos conjuntos de politicas econémicas
exigen atencién: 1) la coherencia entre la politica macroeconémica global y la cambiaria; y 2) la apertura
del régimen comercial global del miembro potencial de la ZI.C. Se examinardn ambos a continuacién.

IV. 1. Coherencia de las politicas macroeconémica y la cambiaria

Cuando dos pafses que comercian poco entre ellos forman una ZLC o unién aduanera, no tienen
que preocuparse mucho acerca de la armonizacién de sus politicas econémicas internas: el comercio con
el resto del mundo predomina sobre el que hay entre ambos. Cuando, sin embargo, existe un volumen
significativo de comercio dentro del esquema regional, la sola existencia del acuerdo obliga a que la
politica econémica sea adecuada. Ademds, la apertura global del comercio y del régimen de pagos tiene
gran influencia sobre el potencial de ganancias bajo una ZLC.

Los pafses en desarrollo que siguieron politicas de sustitucién de importaciones, en efecto han
aislado sus economias del resto del mundo a través de las prohibiciones y las restricciones cuantitativas
a las importaciones. Han tenido, por lo tanto, a menudo politicas cambiarias que no eran coherentes con
sus politicas macroeconémicas internas por largos perfodos de tiempo. Aunque los costos de aquellas
inconsistencias han sido altos, no han tenido, ni aproximadamente, la magnitud que podrian tener bajo una
ZLC, una vez que se remuevan las restricciones cuantitativas y se eliminen los aranceles.

Para maximizar los beneficios de una ZLC, cada pais tendrd que asegurar que su tipo de cambio
sea realista. Usualmente, cuando existen altos niveles de proteccién, la liberalizacién produce un aumento
de las importaciones. Para equilibrar una parte de este efecto y para promover un aumento de las
exportaciones que pudieran financiar el resto, es escencial un cambio del tipo de cambio real. Sin este
ajuste, las industrias que compiten con las importaciones encaran demasiada presién competitiva, mientras
que los exportadores no tienen suficiente incentivo para expandir su produccién.
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Una vez que exista una ZLC, con un tipo de cambio realista, el desafio seria que la politica
cambiaria (y la tasa de interés) deberia compensar las diferenciales inflacionarias, o que la politica
macroeconémica interna asegure una tasa de inflacion interna muy cercana a la de sus paises socios.
Debido a que las importaciones desde los paises socios podrian entrar libremente, una pequefia diferencia
en las tasas de inflacién combinada con un tipo de cambio nominal fijo, podria crear grandes
desplazamientos de la demanda entre productos nacionales y extranjeros. El mundo tuvo un dramdtico
ejemplo de la importancia de la politica cambiaria cuando los alemanes adoptaron un tipo de cambio para
la unificaciéon que dejé a casi todas las empresas del Este incapacitadas para cubrir siquiera sus costos
marginales, a los precios alemanes occidentales y el tipo de cambio escogido.”® Lo mismo ocurrird entre
cualquier miembro de una ZOLCHO con los Estados Unidos y Canadd, si los tipos de cambio son
inicialmente incompatibles con los precios y las estructuras de costo prevalecientes en los paises socios.
Aun si son compatibles, serd esencial que permanezcan asi, y esto requerird o una convergencia en las
tasas de inflacién o un muy répido ajuste del tipo de cambio hacia las diferenciales de inflacién.”

Es probablemente deseable que la membrecia en la ZLC resulte raipidamente en una convertibilidad
de la cuenta de capital. Si es asi o no, sin embargo, serd esencial que las tasas de interés nominal en los
paises miembros reflejen los diferenciales de inflacion. Si no fuera asi, las oportunidades para desplazar
dinero al pais con la mas alta tasa de interés real esperada serdn simplemente demasiado grandes, una vez
que el comercio esté plenamente liberalizado. Los exportadores pueden demorar la repatriacién de sus
ingresos y los importadores pueden cambiar sus plazos de pagos; las personas pueden escoger sus fechas
de viaje; y se encontrardn otras formas de transferir recursos hacia el lugar donde la tasa de interés real
parezca mds alta. Tratar de controlar estas transferencias mediante la regulacién de la exportaciones e
importaciones es inconsistente con una ZLC y, ademds, esencialmente, impide cualquier posibilidad de
éxito para una estrategia comercial orientada hacia afuera. Los controles efectivos son simplemente
demasiado costosos.

Por tanto, no sélo la politica cambiaria, sino también la de las tasas de interés deben estar
firmemente basadas en expectativas realistas de la politica interna fiscal y monetaria. En vista de que los
encargados de la toma de decisiones suelen ser optimistas, es probablemente deseable que los paises que
se asocien en una ZLC, opten inicialmente por un tipo de cambio mévil, con ajustes que cubran las
diferenciales de inflacion esperadas y ademds puedan ser utilizados para llevar el tipo de cambio real a

25. Véase Akerlof et. al., 1991.

26. Es poco probable que una ZLC pueda formarse sin una libre convertibilidad de las monedas en las cuentas
corrientes de los miembros. Los individuos tendrdn que tener la libertad de hacer negocios en las monedas de todos
los miembros para que una ZLC tenga sentido. Esto también implica que no se podrdn usar restricciones cuantitativas
sobre las importaciones para equilibrar gastos e ingresos en divisas extranjeras. Para algunos paises latinoamericanos,
esto representaria un cambio significativo en sus politicas cambiarias.

No es necesario que haya una plena convertibilidad de la cuenta de capital para que esto sea asi. En verdad,
una importante drea de preocupacidn es, y debiera ser, que los niveles prevalecientes de produccién puedan ser
innecesariamente erosionados, ain en industrias con fuerte ventaja comparativa, si el tipo de cambio no es realista.
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un nivel realista, y por un régimen de tasa de interés consistente con la inflaci6n anticipada y la conducta
del tipo de cambio. Entonces, cuando la politica macroeconémica interna haya alcanzado la convergencia
con las tasas de inflacién, un tipo de cambio mévil puede, primero de facto, y luego de jure, convertirse
en un régimen de tipo de cambio fijo.

IV. 2. Otras politicas econémicas internas

Se ha hecho énfasis en que mientras mds bajos sean los aranceles de un pafs y las otras barreras
al comercio al momento de asociarse a una ZLC, mayor serd el potencial de ganancias y menor el
potencial de daiio. En vista de que las ZLCs son parte del régimen comercial, no es sorprendente que la
naturaleza del proteccionismo sea tal vez la politica econémica m4s importante que pueda afectar a los
beneficios y los costos de asociarse a una ZLC.

Sin embargo, todos los otros cambios normalmente asociados con la "reforma de politicas” y el
ajuste estructural en los paises en desarrollo pueden aumentar los beneficios de una ZLC. El revitalizar
y asegurar una infraestructura adecuada en los puertos, el transporte interno, las comunicaciones y la
electricidad son esenciales tanto para el crecimiento econémico interno como para posibilitar el éxito en
los mercados exportadores de los productores eficientes.

Un primer requisito de una ZLC es un conjunto coherente de politicas cambiaria, macroeconémica
y de tasa de interés. Eso asegura que sea posible obtener ganancias y que no ocurran dafios evitables a
la produccién interna y el empleo. El segundo requisito es la remocién de las barreras comerciales, que
de nuevo asegura que la desviacién del comercio sea minima y que la asociacién en la ZLC serd
consistente con una politica comercial global orientada hacia afuera. Eso en si mismo constituye, por
supuesto, una forma de promover el crecimiento. Este iltimo conjunto de politicas relativas a la
infraestructura no es, estrictamente hablando, necesario para la asociacién en una ZLC, pero ciertamente
afecta al monto de las ganancias que puedan obtenerse de una orientacién mdés hacia afuera y de la
asociacién a una ZLC. Se gana poco con que los exportadores logren producir a costos més bajos si sus
embarques quedan detenidos durante un tiempo impredecible y variable debido a demoras en el transporte
interno y en los puertos. Contar con comunicaciones rdpidas y confiables entre los proveedores y
compradores es otro aspecto esencial para el éxito en las ventas de la mayorfa de las mercancias
industriales modernas. Anédlogamente, una reduccién del diez por ciento en los costos de embarque
internos puede ser més valiosa para los exportadores potenciales que un cambio en el tipo de cambio real,
ya que afecta tanto a sus costos de insumos como a sus ingresos provenientes de las exportaciones.

Una atencién adecuada a la infraestructura interna es en cualquier caso esencial para recuperar el

crecimiento. Los beneficios de invertir en instalaciones apropiadas pueden, sin embargo, aumentar
enormemente en el contexto de un mercado internacional abierto asegurado.
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\Y%
NEGOCIAR UNA ZLC DESDE LA PERSPECTIVA LATINOAMERICANA

Dada la importancia del Canad4 y de los Estados Unidos en el comercio mundial, es probable que
los paises latinoamericanos experimenten una creacién de comercio neta al asociarse a una ZLC, y que,
simultdneamente, se beneficien de las seguridades de que los mercados estadounidenses y canadienses
permaneceran abiertos para ellos. El desaffo al negociar una ZLC es asegurar el méximo de apertura de
los mercados estadounidenses y canadienses (asf como la de otros mercados latinoamericanos). Esto a su
vez implica la necesidad de un acuerdo general, que evitard que grupos de intereses especiales en los
paises socios comerciales presionen por acuerdos especiales que favorezcan a sus sectores (carne, lacteos,
frutas y vegetales, servicios marftimos, textiles y vestuario, etc.).

Como qued6 claro en las secciones precedentes, los pafses latinoamericanos que ya han
liberalizado sus regimenes comerciales y que han estabilizado sus politicas macroeconémicas y cambiarias
estardn en posicién de obtener las mayores ganancias de su asociacién a una ZLC. La liberalizacién del
comercio tiene prioridad. Si la estabilizacién macroeconémica se produce gradualmente, una politica de
tipo de cambio mévil puede posibilitar que una ZLC genere ganancias aun cuando la estabilizacién
macroeconémica continde. En cambio, sin una liberalizacién comercial previa, los costos del ajuste a una
ZLC seran mayores y adem4s el potencial para la desviacién del comercio, una vez que se forme la ZLC,
serd de mayor envergadura. Més aun, los paises que han liberalizado sus regimenes comerciales sufrirdn
menor presién por parte de grupos que busquen lograr excepciones de la ZLC. Eso, a su vez, permitird
una posicién negociadora més fuerte para resistir a las presiones de negociar sobre una base sectorial, por
parte de los otros miembros de la ZL.C. Respecto a todas las medidas de politica econémica, es importante
que todas las politicas econémicas tengan inmediatamente como uno de sus objetivos evitar el
fortalecimiento de intereses especiales que podrian oponerse a una ZLC.

Esto es una consideracién especial en el caso de las ZL.Cs subregionales, porque existe el peligro
de que los productores regionales de bajo costo expandan su capacidad de vender dentro de la ZLC
regional, y reconozcan que ellos perderin ese mercado si se negocia una ZLC a nivel hemisférico. Las
ZLCs subregionales ser4n beneficiosas si aceleran el proceso de liberalizacién del comercio antes de entrar
en un acuerdo hemisférico, pero son grandes los riesgos de crear nuevas fuentes de oposicién a una ZLC
(y reforzar la oposicién de los grupos existentes).

Es en el interés a largo plazo de todos los paises latinoamericanos, que una ZOLCHO sea abierta
y asequible a los nuevos miembros, en aproximadamente los mismos términos que los aplicables
originalmente a los miembros existentes. Es en este contexto que la unidad regional podria permitir un
mejor resultado para todos, que si se negociara individualmente para conseguir condiciones especiales para
cada pafs.
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Asimismo es importante negociar un requisito de porcentaje de contenido local tan bajo como sea
posible dentro de la ZLC, y tomar medidas internas en 4dreas tales como las normas de sanidad y
seguridad de modo que se impida que aparezcan medidas restrictivas invocadas en base a ellas.

Si se pudiera negociar una ZOLCHO de aplicacién general, consistente con el apoyo al
fortalecimiento del GATT y al establecimiento de un sistema comercial multilateral abierto, las
oportunidades para mejorar el desempefio econ6mico de los pafses miembros serfan enormes. Podrfa tener
como resultado un crecimiento econémico mds rdpido en todo el hemisferio, estimulando a su vez un
mayor comercio dentro de la regién y con el resto del mundo, tal como ocurrié con la Comunidad
Europea en los afios cincuenta y sesenta. Los beneficios de un acuerdo "GATT-plus” podrfan ser
sustanciales para todos los miembros y, simultdneamente, contribuirfa al crecimiento y a la estabilidad
del sistema comercial multilateral.
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(Es posible una asociacion genuina
en una Zona de Libre Comercio en el
Hemisferio Occidental?

Hans W. Singer
Introeduccién

I
LAS ZONAS DE LIBRE COMERCIO Y EL GATT

I. 1. La creacién de comercio y la desviacién de comercio: los beneficios y los costos netos.

El debate principal en torno a las zonas de libre comercio y a los bloques comerciales regionales
que ha dominado la literatura es el de la creacion de comercio versus la desviacion de comercio. La
formacién de bloques regionales puede llevar a la creacion de comercio, en parte, debido al incremento
del comercio dentro del bloque y en parte, debido al aumento de la productividad y de los ingresos
globales en el interior del mismo y, en consecuencia, por la demanda adicional de importaciones,
incluyendo las importaciones desde paises de fuera del bloque. Asimismo, pueden llevar a la desviacion
de comercio, en parte debido a la reduccién de importaciones de los paises del bloque desde paises de
fuera del bloque, y en parte por la desviacion de los recursos de los paises del bloque que antes se
empleaban en las exportaciones al resto del mundo.

La creacién de comercio incrementa el bienestar, ya que desplaza recursos de actividades menos
eficientes hacia los productores mds eficientes dentro de la zona de libre comercio. Asimismo, al dar
acceso a los productores a mercados mds amplios, permite mayores retornos € impulsa nuevas ventajas
comparativas dindmicas. Esta orientacion hacia el crecimiento, mds que hacia la asignacién de recursos,
seria especialmente importante para los Paises de América Latina y el Caribe (de aqui en adelante los
"PALs"). En cambio, la desviacién de comercio resulta en una reduccion del bienestar porque desplaza
a la produccién de productores eficientes, que se encuentran fuera de la ZLC, hacia productores menos
eficientes que estin dentro de la ZLC.

Dada esta dualidad de efectos potenciales, es dificil concluir —o afirmar con seguridad, a priori—
si una ZLC aumenta o disminuye el bienestar. Todo depende de los pormenores de los acuerdos —y de
la reglamentacion o legislacion que se adopte para ponerlos en vigencia dentro de la ZLC— asi como de
sus medidas politicas y el grado de su apertura o liberalizaciéon de comercio hacia el exterior.

L. 2. Las zonas de libre comercio y el multilateralismo

Este debate sobre si el efecto de creacién de comercio predomina sobre el de desviacién de
comercio, o vice versa, estd vinculado (aunque no siempre en forma clara) con la descripcion de los
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bloques regionales, es decir, si estos se visualizan como "etapas" o pasos hacia la liberalizacién del
comercio global, o si, por el contrario, se consideran como "fortalezas" que, por tanto, obstaculizan la
liberalizacién multilateral. Esto dependerd en parte de c6mo esté formulado el acuerdo de la ZLC —en
especial de si estd redactado teniendo en mente el estricto cumplimiento de la regla contenida en el
Artfculo XXIV del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (General Agreement on Tariff and
Trade (GATT)) respecto de que no habrd, al ponerse en marcha la ZLC, un incremento de los aranceles
y otras barreras comerciales en contra del resto del mundo, y, ademds, de que los términos del acuerdo
deberdn aplicarse a "sustancialmente todo" el comercio intra ZLC— y en parte de si la constitucién de
la ZLC tiene lugar en un clima de avance hacia el establecimiento de la liberalizacién multilateral, o si
—por el contrario— se adopta en respuesta a rupturas y fricciones que frustran el progreso de
negociaciones multilaterales.

Dado que, a la fecha de este trabajo, la propuesta para una ZOLCHO ocurre en una época de
gran incertidumbre y estancamiento de las negociaciones multilaterales de la Ronda Uruguay, existe una
clara preocupacién en el GATT por su potencial de desviacién de comercio, como lo expresa en el
informe de revisién de la polftica comercial de los Estados Unidos de América. En dicho informe, el
GATT identifica caracterfsticas y tendencias restrictivas y proteccionistas en la polftica comercial
estadounidense (especialmente, aplicacién de derechos contra el dumping y compensatorios, y en general,
la adopcién de medidas unilaterales al amparo de la Seccién 301 de la Ley de Comercio de los Estados
Unidos, de 1988) que serfan indicio de que la ZOLCHO podrfa ser un instrumento de desviacién de
comercio, que desgaste el principio de la cldusula de Nacién Mds Favorecida. Por su parte, el Gobierno
de los Estados Unidos ha reafirmado su voluntad de comprometerse con el fortalecimiento de un sistema
de comercio multilateral, y ha expresado su deseo de que la ZOLCHO sea considerada como un avance
0 etapa intermedia hacia el logro de tal sistema y como un instrumento de creacién de comercio. El
Articulo XXIV del GATT, que permite la formacion de dreas de libre comercio, con una liberalizacién
del cien por ciento del comercio dentro del 4rea, (aunque no preferencias regionales parciales —con una
l6gica no totalmente clara—) estd basado en este 1ltimo supuesto, esto es, de que la ZLC se forma en el
contexto de un movimiento hacia un mundo de multilateralismo global como el representado por el
GATT.

El efecto de desviacion de comercio serd especialmente importante en donde haya restricciones
naturales o estructurales a la oferta de bienes exportables, por ejemplo, en el caso de 1a energfa u otros
recursos naturales. La desviacién de comercio, al reducir los ingresos de los pafses que quedan fuera de
la ZLC, puede entonces conducir a la reduccién o destruccién del comercio. El peligro de que esto
ocurra, se ve incrementado si la ZOLCHO proporciona incentivos (0 excusas) para que los pafses
asidticos y europeos, y sus agrupaciones regionales, adopten politicas restrictivas de comercio y de
inversién. Esto demuestra la importancia de mantener a la ZOLCHO compatible con el GATT, asf como
de asegurar que las negociaciones conducentes a la ZOLCHO sean transparentes para los pafses que se
encuentran fuera de la ZOLCHO.
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I. 3. Ventajas y desventajas para América Latina

Desde el punto de vista de los PALs, la relacién entre la ZOLCHO vy el sistema de comercio
multilateral es ambivalente. La liberalizacién multilateral del comercio diluird los beneficios de una
ZOLCHO para los PALs (y también para los productores estadounidenses que estén exportando a América
Latina). Por otra parte, la liberalizacién multilateral serd beneficiosa para el acceso de las exportaciones
de los PALs a los mercados de terceros paises, y asimismo los PALs se beneficiarian de la expansién
generalizada del comercio y del aumento de los ingresos. Esta es otra determinacién dificil de los efectos
netos que debe realizarse, y es perfectamente posible que los resultados netos sean diferentes para cada
pafs. No obstante, esto no presenta un problema real para las decisiones de los PALs ya que el futuro éxito
o fracaso del sistema de comercio multilateral constituye m4s o0 menos un datum para ellos: est4 fuera del
alcance de su influencia. Un escenario en que no existiera ni la Ronda Uruguay ni la ZOLCHO seria peor
que la eventualidad de que hubiera s6lo un sistema de comercio multilateral o s6lo la ZOLCHO.

Desde el punto de vista de los PALs, el principal atractivo de una ZOLCHO serfa que impedirfa
las consecuencias negativas de la marginalizacién que se produciria si se materializara la formacién de
los tres grandes bloques regionales en Norteamérica, en Europa (incluyendo a los paises de Europa del
Este y el mantenimiento del tratamiento preferencial a los paises amparados por la Convencién de Lomé)
y en Jap6n (con los pafses de reciente industrializacién - "PRI") y los que estin alcanzando esa categoria
en el sudeste asidtico y en Asia meridional) y de ese modo, se frustrara el proceso de liberalizacién global.
Esta constituirfa una situacién muy peligrosa y desfavorable para América Latina. Si esa marginalizacién
se combinara con la persistencia del lento crecimiento de la economia mundial, creciente proteccionismo,
presién de la deuda y términos de intercambio desfavorables, las perspectivas serfan en verdad sombrias.

Contrariamente, la ZOLCHO apareceria bajo una luz favorable, ofreciendo una via de escape a
tan tenebroso escenario. Atn asi serfa la segunda mejor solucién;-la primera seria una liberalizacién
general del comercio multilateral bajo el GATT, de ser ésta una alternativa realista.

I
LAS DIFICULTADES PARA PREDECIR EL RESULTADO DE LA ZOLCHO

II. 1. El cilculo de la ventajas comparativas dinimicas

El problema de no poder determinar el balance entre los efectos positivos netos de la creacién de
comercio sobre los negativos de la desviacién de comercio no es la unica razén por la que resulta tan
dificil estimar con certeza el impacto de la ZOLCHO. La otra razén est4 relacionada con el hecho de que
la creacién de comercio basada en las ventajas comparativas estdticas constituye s6lo una parte de los
beneficios esperados de una zona de libre comercio. Los promotores de una ZLC esperan t4nto o mds del
aumento en la eficiencia de la produccién y del desarrollo de nuevas ventajas comparativas dindmicas.
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Supuestamente, la creacién de comercio traerfa consigo, como resultado de mayores escalas de produccién,
una mayor especializacién, inversién en maquinaria especializada, etc. y los beneficios asociados a la
transferencia de tecnologia y a la mayor inversién.

Es imposible estimar numéricamente estas ventajas dindmicas mediante un modelo y tampoco es
f4cil predecirlas. (Lo mismo es, por supuesto, aplicable a las desventajas comparativas y a los circulos
viciosos que podrian resultar de los efectos nocivos de la desviacién de comercio o de la marginalizacién).
Se han hecho estimaciones de las ganancias dindmicas en conexién con el estudio del ALCAN, pero su
aplicabilidad a la ZOLCHO est4 limitada por el hecho de que las ganancias para México se originan, en
parte, en el desplazamiento de exportaciones de otros pafses de América Latina, que no ocurriria bajo la
ZOLCHO. Estas ventajas comparativas dindmicas son las méds importantes para el desarrollo sustentable.
Son més el resultado del esfuerzo humano que de condiciones naturales. Por lo tanto, es de la mayor
importancia que los PALs no sélo acepten pasivamente las oportunidades derivadas de la localizacién o
de la existencia de recursos naturales sino que hagan uso activo de la reestructuracién ligada
inevitablemente a una ZOLCHO para crear nuevas ventajas dindmicas artificiales, como lo han hecho
Jap6n y Corea. Esto exigird medidas de politica activas en los campos del comercio, la industria, la
educacién, la capacitacién y el desarrollo tecnolégico, con una seleccién cuidadosa de los sectores
prioritarios y una concentracién de esfuerzos en ellos. Tales medidas pueden y deben ser orientadas al
mercado, pero exigen mucho més que la confianza ciega en las fuerzas del mercado que operen en el
momento.

II. 2. Un cambio radical

La segunda razén por la cual los efectos de la ZOLCHO son dificiles de predecir es que se trata
de un mega proyecto: el razonamiento econémico y la econometria se adaptan mejor al tratamiento de
cambios marginales circunstanciales relativamente pequeiios que al de trastornos revolucionarios como la
ZOLCHO, dada su gran escala y también al hecho de que es, a su vez, parte de un paquete de comercio-
inversién-reduccién de deuda. De lo que estamos hablando en el caso de la ZOLCHO no es realmente
creacién de comercio, sino creacién de desarrollo.

II. 3. El calculo de los efectos de la ZOLCHO sobre el bienestar

Los efectos de "incremento del bienestar” y de "reduccién del bienestar" deben, asimismo, ser
cuidadosamente definidos. La ZOLCHO podria reducir el bienestar de los paises externos a ella, pero
podria incrementar el de los pafses del hemisferio occidental. Podria incrementar el bienestar de algunas
partes del hemisferio y reducir el de otras. Incrementaria el bienestar de, digamos, los productores a gran
escala dentro de un sector, pero reducirfa el de los productores pequeiios, etc. Siempre habrd ganadores
y perdedores. Teéricamente, el efecto neto puede ser medido compensando a los perdedores (un 6ptimo
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de Pareto). Sin embargo, tales arreglos compensatorios son politicamente dificiles de negociar, y el propio
proceso de compensacién podria mobilizar fuerzas reductoras del bienestar.

Si la ZOLCHO se convierte en una "fortaleza", los efectos pueden ser reductores del bienestar a
largo plazo, aun en ausencia de medidas de represalia por parte de Europa y Japén. La dificultad de
predecir los efectos netos globales aumenta si se hacen diversas suposiciones sobre cudles serfan las
alternativas a la ZOLCHO. (El status quo presente? (El avance progresivo hacia la liberalizacién
multilateral? ;El fortalecimiento o el debilitamiento de la cooperacién regional dentro de América Latina?
(En qué medida las corrientes de inversién provenientes de Europa y Japén serfan desviadas a Europa del
Este y a la Comunidad de Estados Independientes (ex Unién Soviética)? ;Se superard la oposicién interna
de los perdedores en corto plazo, tanto en Norte como en Sud América, en forma eficiente desde el punto
de vista del bienestar, o esta oposicién conducir4 a la adopcién de medidas de excepcién distorsionadoras,
y a la incorporacién de cldusulas de compensacién por daiios, o a entrar en amargas disputas comerciales?

Si bien es posible incorporar diferentes supuestos en modelos de simulacién para predecir el
impacto de la ZOLCHO, ningtin modelo puede reproducir la verdadera mezcla futura de circunstancias
econémicas y politicas que determinaran el resultado de 1a ZOLCHO. Aun en el futuro nunca podremos
estar seguros: ;cudl habria sido la situacién de los PALs si no hubiera existido la ZOLCHO, o con una
ZOLCHO formulada de manera diferente? Analizar estos hechos contradictorios es casi imposible y deja
el tema sujeto a juicios subjetivos. Por lo tanto, si la ZOLCHO se disefia con la idea de contrarrestar una
posible integracién Este/Oeste en Europa o los planes de formar un bloque Japén/Asia Oriental, cualquier
andlisis tendrfa que estar basado en una especulacién de doble plano, a saber:

a) ;cudl serfa el impacto sobre el hemisferio occidental de una tal integracién europea o asitico-
oriental?; y

b) ;cudl serfa el impacto de la ZOLCHO en un supuesto mundo de integracién europea y asiético-
oriental?

(La consideracién de una situacién "y/o" en la oracién precedente de hecho indica la posibilidad no de
una, sino de tres situaciones a las que los pafses del hemisferio occidental podrian verse enfrentados.)
¢ Podria la formacién de la ZOLCHO provocar la integracién de los bloques europeos y del este asidtico,
contra la cual estaban los pafses del hemisferio occidental precisamente tratando de defenderse? ;Se
mantendran o se modificardn los acuerdos preferenciales existentes con los paises no-hemisféricos, bajo
el Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) o bajo algiin otro, mientras se establece la ZOLCHO?
(Serfa la alternativa un aumento del proteccionismo estadounidense? ;Estard la ZOLCHO complementada
con un programa de asistencia econémica o con inversién? El nimero de escenarios posibles es vasto y
cada cambio dentro de un escenario significarfa una gran diferencia en su impacto sobre los socios
latinoamericanos.
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II. 4. ;Quiénes aprovecharin las oportunidades?

El tema de la eficiencia comercial se agrega a las dificultades para predecir el impacto de la
ZOLCHO con algiin grado de seguridad. Esto significa que no se trata solamente de analizar o visualizar
las nuevas oportunidades que podrian presentarse a los diferentes PALs en el mercado norteamericano,
y tratar de evaluar su distribucién entre los varios PALs, sino que también depende de la capacidad de
los diferentes paises para aprovechar esas oportunidades. Esto dltimo es mucho mds dificil de predecir que
lo primero. En el pasado, las oportunidades para la exportacién de manufacturas eran probablemente muy
similares para los tigres del este asidtico como para América Latina pero los primeros probaron ser
mejores en aprovechar sus oportunidades (y hasta cierta medida en aprovecharlas exclusivamente).

mx
LA NATURALEZA ESPECIAL DE LA ZOLCHO

IIL. 1. La teoria y la practica: ;quién se beneficia de la ZOLCHO?

La "sociedad genuina" (o la "asociacién de amplia base" como se describe en la carta al Congreso
presentando la Iniciativa para las Américas) proclamada por el presidente Bush no puede ser, por supuesto,
una sociedad entre economfias iguales. {Es una iniciativa para las Américas, no para América (EE.UU.)!

En teorfa, las zonas de libre comercio pueden beneficiar a los paises débiles tanto o més que a los
socios mds grandes y ricos ("el supuesto del pafs pequefio”). Esta tesis es apoyada por los promotores de
la ZOLCHO que ponen el énfasis en las economias de escala resultantes, conduciendo a un crecimiento
mads rdpido que serfa particularmente importante para los pafses relativamente més pequeiios y pobres. Los
pafses mds pobres tenderfan a beneficiarse tanto o mas que los socios mds grandes y ricos a medida que
la produccién tienda a desplazarse desde las regiones de alto costo a las de bajo costo, contribuyendo a
un aumento en el monto de capital y a un aumento en el nivel de salarios en las regiones de bajo costo.
Esto llevarfa a un crecimiento relativamente més alto de los pafses més atrasados, y por tanto a una
convergencia en los niveles de ingreso dentro del esquema de integracién.

No obstante, este argumento se basa en varios supuestos simplificadores incluyendo la competencia
perfecta, el pleno empleo, los rendimientos de escala constantes y la perfecta movilidad de los factores
de produccién, que no corresponden a la realidad. Para entender la naturaleza del problema se debe ir mas
alld de estas simplificaciones y observar que existe una cantidad de factores que probablemente
contribuyen a un crecimiento més lento (o adn a un descenso) de los pafses mds pobres dentro de un
esquema de integracion. Por ejemplo, el capital puede fluir de las dreas m4s pobres a las més ricas, debido
a factores tales como una mayor disponibilidad de infraestructura econémica, acceso a servicios
especializados, proximidad a grandes mercados, mayor desarrollo relativo de mercados de capitales, mayor
capacidad institucional y administrativa de una regién o pais.
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Asimismo, la ampliacién de los mercados (debido a la liberalizacién del comercio en un esquema
de integracién) a menudo otorgard ventajas competitivas a las industrias de las regiones més avanzadas.
Bajo estas condiciones, las diferencias iniciales en productividad y desarrollo econémico pueden conducir
a una "causalidad circular y acumulativa” y, por tanto, a una creciente polarizacién entre los diferentes
miembros de un esquema de integracién; de ahi la creacién y perpetuacién de las desigualdades. Esto es
lo que Hirschman llama "polarizacién” (polarization) y Myrdal el efecto de "resaca” (backwash). La idea
principal que nos transmiten Myrdal y Hirschman es que las fuerzas del mercado normalmente tienden
a aumentar, m4s que a disminuir, las desigualdades entre las regiones en un esquema de integracién. Por
ejemplo, si una regién no es atractiva para los inversionistas, tenderd a gozar de menor progreso
tecnolégico y se beneficiard menos de las economias de escala que otras regiones; esto a su vez la hard
atin menos atractiva para la inversién extranjera. M4s aiin, para beneficiarse de los efectos positivos de
un mercado mas amplio o "efectos de filtracién" (trickle down effects), una regién pobre debe haber
desarrollado su infraestructura, su capital humano, y la capacidad administrativa e institucional a un nivel
que le permita beneficiarse de los impulsos de crecimiento efectivo transmitidos desde las otras regiones
présperas.

La realidad politica es otra dimensién del tema. Los esquemas regionales han sufrido, y a veces
se han disociado, debido a la insatisfaccién de los socios mds débiles, con una concentracién —real o
imaginaria— de los beneficios de la integracién en forma desproporcionada en los pafses que se
encuentran en mejor situacién econémica. Ademds de las razones econémicas reales para esto —una mejor
infraestructura de tecnologfa, adiestramiento de la mano de obra, transporte y la existencia de una
estructura industrial para aprovechar las ventajas de las nuevas oportunidades de comercio y de mercados
mas amplios y para soportar la intensa competencia fordnea— los paises mds fuertes también participardn
efectivamente en las negociaciones para conformar el acuerdo de ZLC, teniendo en cuenta sus intereses
nacionales y, asimismo, en las subsecuentes soluciones de controversias. En consecuencia, las brechas
econdémicas o diferenciales entre los socios son pertinentes, tanto en la prictica como en la teorfa. Se ha
sugerido que los socios més fuertes usardn su fuerza superior de negociacién y capacidad de imponer sus
ideas para extraer pagos colaterales, sobre otras materias relacionadas.’

1. Véase G. K. Helleiner, "Towards a New Regional Development Strategy for Latin America in the 1990s" nota
preparada para un panel de discusién en la conferencia del Banco Interamericano de Desarrollo sobre Latin
American Thought: Past, Present, and Future (Washington, D. C., 14-15 de noviembre de 1991
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IIL. 2. Socios desiguales en la ZOLCHO
i) Productividad del trabajo/ingreso per cdpita

La productividad del trabajo en las manufacturas, medida segin el valor agregado por trabajador
en 1990 en Ameérica Latina, fue menos de un tercio de la correspondiente en Norteamérica. Esta es una
diferencial mayor que la que hay entre la productividad de Europa Occidental, comparada con la de
Europa del Este y la de la ex Unién Soviética donde la diferencial es poco més que 2:1, pero menor que
la diferencial entre Jap6n por un lado y el este y el sudeste de Asia, por el otro, donde estd méis cercana
a 4:1 que a 3:1. Uno de los objetivos de la ZOLCHO debera ser reducir este diferencial de 3:1. La
discrepancia en los niveles de ingreso per cépita es ain mds grande, del orden de 7:1.

La diferencial en la productividad del trabajo en América Latina con respecto al nivel
norteamericano difiere enormemente entre los diversos sectores de la industria manufacturera. Basdndose
en los datos para 1990 de la base de datos de la ONUDI, la diferencial general es 3.3:1. Los sectores que
tienen una diferencial notoriamente mds favorable —y que por lo tanto podrian beneficiarse de la
expansién de las oportunidades comerciales bajo la ZOLCHO— incluyen los productos textiles, de cuero
y de piel; las refinerfas de petréleo, y productos misceldneos derivados del petréleo y del carbén, los
productos de goma, y los productos de hierro y acero y de metales no ferrosos. Por el contrario, los
sectores donde la productividad es menor que un quinto del nivel norteamericano, incluyen los productos
alimenticios, los de tabaco, de lana, de corcho, muebles y accesorios, varios productos minerales no
metdlicos, y maquinaria no eléctrica. Estos son los sectores que prima facie se esperaria que fuesen
afectados en forma negativa por la ZOLCHO.

Sin medidas compensatorias o un libre movimiento de capitales y de mano de obra, un comercio
completamente libre entre dos dreas con tales diferenciales de productividad podria aumentar la brecha
en forma desventajosa para el socio més débil. El libre movimiento de capitales fue de hecho un punto
recalcado por el entonces presidente Bush, cuando denominé a la inversién como el tercer pilar de su
propuesta, junto con el comercio y la reduccién de la deuda. (La irritante y explosiva "papa caliente" del
libre movimiento de la mano de obra no fue mencionada). Se puede, por supuesto, argumentar que el
diferencial de productividad entre América Latina y Norteamérica es menos importante que incrementar
tanto el empleo en el sector manufacturero como la productividad del trabajo en América Latina. No
obstante, asimismo podria ser cierto que sin alguna distribucién de los beneficios que favorezca a los
socios mds pobres, la propuesta de una ZOLCHO podria no ser politicamente aceptable o sostenible en
América Latina. Griffith-Jones, Stevens y Georgiadis argumentan que se necesitan politicas econémicas
auxiliaries en la ZOLCHO y proponen un modelo de un mecanismo de redistribucién basado en la
experiencia de la Comunidad Europea.?

2. Véase Griffith-Jones S., C. Stevens y N. Georgiadis, "Regional Trade Liberalization Schemes: The Experience
of the EC", BID/CEPAL, DT-CHO-47, junio 1993.

136



Liberalizacion del comercio en el Hemisferio Occidental

ii) Comparacion con otros bloques potenciales

Norteamérica serfa asimismo el socio mayor en términos del volumen de empleo manufacturero
(20 millones contra 10). Esto contrasta tanto con la situacién europea, donde el empleo manufacturero es
de hecho mayor en Europa Oriental y en la ex-Unién Soviética que en Europa Occidental, y asimismo con
la situacién en Asia Oriental donde el empleo manufacturero en Jap6n es menor que en el este y el sudeste
asidtico. Asf, en lo que se refiere al simple peso de los nimeros, la importancia del "centro" avanzado en
relacién con la "periferia” es mayor en el caso de 1a ZOLCHO que en los otros dos bloques potenciales.
Esto significa que mientras el impacto de 1a ZOLCHO en el empleo norteamericano y en la economia de
los Estados Unidos en particular puede verse pequeiio y oscurecido por otras tendencias y hechos
econémicos, el impacto sobre las economfas latinoamericanos serfa importante y, por lo tanto, tiene que
ser analizado cuidadosamente y, con el mayor anticipo posible.

iii) Cobertura de las exportaciones

El peso desigual de los socios estd, asimismo, demostrado por el hecho de que para los Estados
Unidos la extensién de la Zona de Libre Comercio de Canad4 al resto del hemisferio es un paso
relativamente pequeifio en términos de cobertura de exportaciones, ain incluyendo a México, ya que le
significa un 13.5% adicional sobre el 21% actual; mientras que para los pafses latinoamericanos el pasar
del régimen de preferencias latinoamericanas a la ZOLCHO es un paso muy importante; para México (de
7.6%, més un 66.0% adicional) y Venezuela (de 9.0%, més un 56.6% adicional), y aun para Brasil (de
12.8%, més un 28.9% adicional). Desde el punto de vista de los Estados Unidos, los grandes pasos hacia
la integraci6n regional ya se han dado; desde el punto de vista de los PALs los grandes pasos aiin quedan
pendientes.

HI. 3. La diversidad entre los paises

Prima facie, se esperarfa que el impacto de la ZOLCHO sobre los PALs individuales dependiera
en gran medida de la proporcién de sus exportaciones hacia los Estados Unidos y Canad4. México tiene
la mayor (66%), seguido por Venezuela (57%) y Ecuador (46%); es considerable para Brasil (29%),
Colombia (41%), y Peri (32%); pero baja para Argentina (24%), Bolivia (17%), Chile (19%), Uruguay
(12%) y casi nula para Paraguay (4%). Sin embargo, serfa un supuesto muy estitico pensar que los paifses
se beneficiarfan de su asociacién en la ZOLCHO en el mismo orden. Mirado més de cerca, una baja
proporcién podria considerarse que indica la existencia de gran potencial no usado, y asf, se invertirfa el
orden de los beneficios esperados. Las exportaciones a paises no hemisféricos constituyen més de la mitad
del total de las exportaciones para Argentina (65%), Brasil (58%), Chile (67%), Paraguay (54%) y
Uruguay (61%); menos de la mitad para Bolivia (25%), Colombia (43%), Ecuador (33%), México (26%),
Perd (49%) y Venezuela (34%). Estas cifras indicarian los varios grados en que los PALs podrian verse
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afectados si la ZOLCHO tendiera a convertirse en una "fortaleza” y se produjeran medidas de represalia
por parte de los paises de fuera de la ZOLCHO.

Las importaciones desde los Estados Unidos forman la mayor proporcién del total de
importaciones en el caso de México (66%) y Venezuela (43%), fluctuando entre 30 y 40% en Colombia
y Ecuador; entre 20 y 30% en Bolivia, Brasil, Chile y Perd; y bajo el 20% en Argentina, Paraguay y
Uruguay. Estas cifras indican variaciones considerables en el grado de dependencia en las importaciones
desde los Estados Unidos. La dependencia en las importaciones desde fuera del hemisferio es més alta en
Brasil (64%); entre 40 y 50% en Argentina, Chile, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela; entre 30 y
40% en Bolivia, Colombia y Perd; y las més baja es la de México (28%). En cambio, las exportaciones
estadounidenses a América Latina eran menos del 10% del total de sus exportaciones (aunque esta cifra
salta a 35% si se incluye al Canad4 —<cifra comparable a la proporcién de las exportaciones hemisféricas
de Argentina y Chile—). Andlogamente, la proporcién de las importaciones estadounidenses desde
América Latina es s6lo del 12%, y la hemisférica, aun incluyendo al Canad4, de 29% es todavia m4s baja
que la de cualquier pafs latinoamericano. Naturalmente, estas cifras agregadas s6lo tienen significado real
para evaluar el impacto de la ZOLCHO si se desglosan por cateogrias de mercancias. Este anélisis, sin
embargo, est4 fuera del alcance de este trabajo.’

v
(ES POSIBLE UNA ASOCTACION GENUINA?

IV. 1. Las condiciones que deben cumplirse
i) El fortalecimiento de la creacion de comercio

El efecto de creacién de comercio se fortaleceria a través de flujos libres de capitales de inversién
y de la eliminacién o reduccién de las presiones externas distorsionadoras, como los perniciosos pagos
del servicio de la deuda (ambos incluidos en el mensaje del presidente Bush proponiendo la Iniciativa para
las Ameéricas), pero asimismo por medio de mejoras en los vinculos de transporte e informacién dentro
del 4rea, de un movimiento més libre de la mano de obra y de términos de intercambio y precios de los
productos bdsicos estables y satisfactorios (ninguno de los cuales aparece mencionado en el mensaje del
presidente Bush). La libre migracién de la mano de obra es ciertamente una proposicién politica poco
realista; lo que estd en debate es la extensién de los controles sobre el movimiento de la mano de obra
(incluido la fuga de cerebros). El objetivo ideal para ambas partes seria reducir el incentivo a la migracién
desde el Sur al Norte, suministrando empleo productivo y mejores ingresos en el Sur, mientras que al
mismo tiempo se podrian liberalizar 10 més posible las condiciones de entrada al Norte.

3. Véase Refik Erzan y Alexander Yeats, "Free Trade Agreements with the United States - What’s in it for Latin
America?", Banco Mundial, Serie Documentos de Trabajo en Investigacién de Politicas, 827, enero de 1992.
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No obstante, parece haber una tendencia a esconder este asunto debajo de la alfombra, suponiendo
ticitamente que la creacién de empleo en el Sur no tendria impacto sobre ¢l empleo en el Norte. Esto no
es asi. En cierta medida, es inevitable que el incremento en el empleo y en las exportaciones desde el Sur
sea a expensas de la mano de obra no calificada en ciertas industrias y regiones del Norte. Mientras que
la perspectiva es que el efecto neto del empleo en el Norte serd beneficioso, a través del incremento del
empleo en industrias intensivas en tecnologia y talento y como resultado de una expansién general del
comercio y del alza en los ingresos, tienen que haber perdedores en ciertas categorias de trabajadores y
en determinadas industrias. Esto exigird un ajuste asf como buenas politicas sociales y compensatorias en
el Norte para evitar la hostilidad popular y parlamentaria a un acuerdo de ZOLCHO (aun cuando una
reaccién proteccionista serfa la peor respuesta posible). La ley sobre ajuste comercial (Trade Adjustment
Act) tendria que ser fortalecida e implementada en forma eficaz. Este ajuste, de acuerdo a experiencias
pasadas (con frecuencia ha sido del sector manufacturero hacia el sector servicios) podrfa producir escalas
de salarios mds bajos para algunos grupos de trabajadores estadounidenses. Por lo tanto, este ajuste por
si solo puede no ser suficiente para eliminar la oposicién interna. Muchos de estos temas relacionados
podrian haberse previsto y podrian haberse incluido en el Acuerdo de Libre Comercio de América del
Norte.

ii) Los términos del intercambio

La cuestién de los términos del intercambio y de los precios de los productos basicos es
particularmente importante para los PALs en vista de su frecuente y reciente experiencia con la "expansién
comercial empobrecedora”, es decir la expansién del volumen de exportaciones acompafiada de un ingreso
de las mismas estancado o en descenso y/o una capacidad adquisitiva real de importaciones, como
resultado de los precios en descenso y el deterioro en los términos del intercambio.* En el periodo
1985-1990, el volumen de exportaciones se expandié a una tasa anual de 4.3%, pero todos estos ingresos
adicionales fueron absorbidos por el deterioro en los términos del intercambio y no hubo aumento alguno
en la capacidad adquisitiva de importaciones. Esta experiencia no ha estado limitada a las exportaciones
de productos bésicos sino que también ha alcanzado a su comercio en manufacturas.’

La expansién del comercio puede ser un objetivo racional en sf mismo para el mundo en su
conjunto, y para ambos socios comerciales tomados conjuntamente, pero para un pafs en particular es s6lo
un objetivo racional si conduce a una capacidad adquisitiva de importaciones adicional. (Hay una salvedad
que hacer a esta afirmacién: en cuanto a la creacién de fuentes de trabajo, éste es un objetivo en sf mismo,
la expansién del volumen del comercio es algo bueno en si —pero debiera haber mejores modos de

4. Véase H. W. Singer, The Relationship between Debt Pressures, Adjustment Policies and Deterioration of
Terms of Trade for Developing Countries (with special reference to Latin America), Institute of Social Studies,
Documento de Trabajo N.o 59, julio 1989, La Haya.

5. Véase F. Sarkar y H. W. Singer: "Manufactured Exports of Developing Countries and Their Terms of Trade
Since 1965’ en World Development, vol. 19, n.o 4, pp. 333-340, 1991,
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alcanzar esto que el comercio empobrecedor—.) La expansién del comercio empobrecedor no ayudard a
América Latina a hacer frente a su crisis de endeudamiento; ciertamente una motivacién importante detrds
de la propuesta de una ZOLCHO.

iii) Mejorar la eficiencia del comercio

La experiencia de la expansién del comercio empobrecedor en los ochenta apunta hacia un fracaso
de la competencia con el exterior en términos de factores no relacionados con el precio, tales como la
calidad del producto, la organizacién de la comercializaci6n, los servicios financieros de apoyo, pronta
entrega, etc. Si la ZOLCHO puede ayudar a mejorar la eficiencia no reflejada en los precios esto no serfa
el menos importante de los beneficios para los PALs; la asistencia técnica y otros apoyos en esta 4rea
merecerian alta prioridad. Las mejoras en la eficiencia comercial han sido de hecho presentadas como un
importante argumento en favor de una asociacién entre paises en desarrollo e industrializados bajo una
zona de comercio preferencial o libre:

"Como los mercados de los paises industrializados son los mercados claves para las exportaciones
no tradicionales de los paises en desarrollo, un acuerdo comercial preferencial con estos paises elimina
la incertidumbre del pesimismo exportador que con frecuencia actia como un freno al estimulo de la
produccién para la exportacién en las economfas en desarrollo. En segundo lugar, los mercados de estos
pafses pueden actuar como mejores "incubadoras’ [incubator markets] para ayudar a los productores de
los pafses en desarrollo a adquirir la experiencia de comercializacién de las exportaciones que les falta.
Los mercados de los socios industrializados son probablemente lo suficientemente sofisticados como para
servir como 'mercados incubadores’ mientras que los acuerdos preferenciales les ofrecen un espacio de
respiro al reducir la fuerza de la competencia internacional dentro del 4rea comercial preferencial. Se
puede recordar, al respecto, el caso de los acuerdos preferenciales de la CEE con varios paises
mediterrdneos sobre productos agricolas (tanto procesados como sin procesar) para ver la importancia de
este punto."

IV. 2. ;Cémo se deberia cerrar la brecha?

i) La necesidad de un gobierno desarrollista que promueva el comercio.

Una promocién activa del comercio requiere una asociacién entre el gobierno y la empresa
comercial. El establecimiento de organismos oficiales de promocién de exportaciones no es ni una

6. Véase George N. Yannopoulos, Trade Policy Options in the Design of Development Strategies University
of Reading Discussion Paper in Economics, Series A, N.o 181, noviembre 1986.
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condicién necesaria ni suficiente; ni tampoco ha sido una medida que siempre haya tenido éxito.” Esta
asociacién necesaria entre gobierno e industria podria formularse de varias maneras. De todos modos, el
rol de una politica gubernamental activa y selectiva es importante e irreemplazable, sea politica fiscal,
crediticia o cambiaria, el uso de misiones diplométicas en el extranjero, celebracién de acuerdos marco
o acuerdos internacionales y convenciones. Pero por cierto es igualmente importante la retroalimentacién
de la informacién al sector productivo para su adaptacién a las exigencias del mercado externo, y esto
requiere facilidades e instituciones extraoficiales de promocién comercial.

Japén, Corea y Taiwan son ejemplos modelo de politicas intervencionistas activas por parte de
un estado desarrollista para promover la eficiencia exportadora. En el caso de Japén y Corea esto se hizo
sobre la base de promover la capacidad de la empresa nacional, desincentivando la inversién extranjera
directa, mientras que en el caso de Taiwan el incentivo a la inversién extranjera directa fue una parte
integral de la politica. En los tres casos, esta intervencién activa del gobierno puede considerarse como
generalmente exitosa. Pero el éxito se basé en condiciones especiales, que no se pueden emular ficilmente
en otro lugar, relacionadas con buenas politicas macroeconémicas, un gobierno en favor de la empresa con
una comprensién de sus problemas y con buenas relaciones con el sector privado, una administracién
eficaz y la existencia de una sélida infraestructura para el desarrollo del comercio. En Corea, el
financiamiento preferencial (crédito subsidiado) jugé un papel importante, pero esto es engaifioso y algo
peligroso para la promocién del comercio y su éxito en Corea no debe tomarse como una sefial para el
uso indiscriminado de este método especifico de promocién del comercio en otro lugar.

ii) Modificacion de las politicas de ajuste

La cuestién previamente planteada sobre la naturaleza de la conexién entre la asociacién en una
ZOLCHO y la adopcién de politicas de libre mercado puede formularse de un modo mds especifico: ¢se
modificaran las politicas de ajuste para dejar campo a la cooperacién regional y al establecimiento de una
ZOLCHO bajo la forma de una "asociacién genuina" o se construird la ZOLCHO de tal modo que se
convierta en un instrumento para llevar a cabo y ejercer presi6én para la adopcién de politicas de reforma
especificas? Naturalmente esto es una manera altamente polarizada de plantear las cosas —en realidad las
negociaciones darén origen a acuerdos de compromiso entre las partes y establecerdn un punto medio entre
estos extremos—. Estas negociaciones necesariamente se extenderdn a través de varios afios. Durante este
tiempo el ambiente externo global, la situacién en los Estados Unidos y en América Latina asi como el
pensamiento desarrollista y las opiniones de los que deciden la politica a adoptarse, tanto en el Norte como
en el Sur (y en las instituciones Bretton Woods) pueden cambiar. Se supondria que los PALs desearian
mantener abierta la opcién de politicas activas en 4reas estratégicas siguiendo el modelo de desarrollo del
este asidtico (tanto Japén en el periodo pertinente y Corea del Sur), y en cierta medida el modelo de

7. Véase Donald Keeesing y Andrew Singer, "Why Official Export Promotion Fails", Finance and Development,
March 1992. Este articulo, sin embargo, subestima la necesidad de un rol gubernamental activo en la promocién
del comercio.
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Europa Occidental continental. De hecho tales intervenciones de politica estratégica podrian ser necesarias
para aprovechar las oportunidades que se presenten bajo una ZOLCHO en los mercados norteamericanos.

Debe ser una tarea para la ZOLCHO cerrar, o al menos reducir, la presente brecha en la
productividad. Una productividad m4s alta y empleo en expansién en América Latina incrementarfa la
importancia de los mercados internos latinoamericanos y caribefios y, con gran parte de la demanda
adicional dirigida a mercancias no transables u otras que pueden ser producidas eficientemente en el pafs,
habrfa un proceso natural de sustitucién de importaciones eficiente que no estarfa basado en poner
obstaculos al comercio o en incentivos distorsionantes. Cuando de hecho decline el diferencial en la
productividad entonces serd cada vez més seguro y adecuado comprometerse a una mayor liberalizacién
del comercio. Esto conlleva lecciones sobre la secuencia a seguir de los varios elementos de la propuesta
de la ZOLCHO, con la liberalizacién del comercio complementaria a, en lugar de preceder a un
fortalecimiento de la base productiva de los PALs. Esto también concurre con la experiencia pertinente
de desarrollo en pafses como Japén y Corea del Sur.

iii) La necesidad de infraestructura

Como regla general, se puede predecir que los pafses que cuentan con un mercado interno més
grande, con capacidad tecnolégica nacional y con una buena infraestructura de transporte, informacién,
etc. estardn en una mejor posicién que los que no tengan estos atributos para derivar ventajas de una
ZOLCHO. En la préctica, esto significa que es probable que los pafses més avanzados se beneficien més
que los pafses mds atrasados y se conviertan en polos de desarrollo (pdles de croissance). La conclusién
politica que se puede sacar de esto es que los paises mas pobres merecen una consideracién especial y tal
vez una compensacién; y asimismo que el establecimiento de precondiciones para aprovechar las
oportunidades en los paises méds pobres —infraestructura, tecnologia, informacién, etc.— debiera tener un
alto grado de prioridad al implementar la ZOLCHO.

iv) La necesidad de asistencia y de politicas auxiliares

Para el socio mds débil en las relaciones comerciales, existen dos razones para no abrirse al libre
comercio: el argumento de la industria naciente y el de la balanza de pagos. Ambas razones son aceptadas
como legitimas, no sélo en la teorfa econémica, sino también en los reglamentos del GATT —Aurticulo
XVIII (b)—. El desarrollo de las exportaciones no tradicionales por parte de los PALs bajo un régimen
de ZOLCHO inevitablemente requerirfa de industrias que tuvieran un status inicial de industria naciente
y que, por lo tanto, tuvieran necesidad de proteccién inicial. El argumento de la balanza de pagos, en el
caso de la participacién latinoamericana en la ZOLCHO, adoptarfa la forma especial de exigir no sélo
equilibrio de la balanza de pagos sino superdvit si se espera servir la deuda latinoamericana;
alternativamente, debe haber un incremento en la corriente de asistencia hacia los PALs o una inversién
extranjera no creadora de deuda. Si hay un amplio perdén de la deuda, serfa suficiente el equilibrio de la
balanza de pagos, pero quizds este no sea un escenario realista. De un modo u otro, tendrian que formar
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parte de la ZOLCHO, tanto la proteccién para las requeridas nuevas industrias nacientes como la
proteccién para la balanza de pagos.

El impacto de la propuesta de ayuda a América Latina es algo ambigua. El comunicado del
presidente Bush declaraba que "la prosperidad en nuestro hemisferio depende del comercio, no de la
asistencia”. Sin embargo, en el mismo discurso el presidente Bush también anuncié un nuevo fondo que
serd administrado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para crear un nuevo programa de
préstamos "para las naciones que tomen medidas significativas para remover los impedimentos a la
inversién internacional” al que también se esperaria que contribuyera el Banco Mundial, asf como una
contribucién estadounidense para un nuevo fondo de inversién "en respuesta a la reformas para las
inversiones orientadas al mercado y al avance en la privatizacién", contemplando contribuciones
equivalentes por parte de Europa y Jap6n. M4s aun, se aseguré indirectamente que la asistencia a Europa
del Este no serfa a expensas de América Latina. El proyecto de ley sobre la Iniciativa para las Américas
esta formulado sobre estas bases (Titulo I) al solicitar autorizacién para contribuir SO0 millones de d6lares
en cinco parcialidades anuales a un Fondo para la Iniciativa para las Américas (el Fondo Multilateral de
Inversiones (Multilateral Investment Fund (MIF)) que serd administrado por el BID. Se especificé que el
Fondo otorgaria donaciones, asf como asistencia técnica, a programas y proyectos relacionados con la
privatizacién. Las actividades de este Fondo se programaron para cubrir tanto la inversién interna como
la extranjera en América Latina y el Caribe.

Aunque los recursos del Fondo fuesen muy pequeiios en relacién a la ambiciosa tarea que el MIF
debe desempeiiar, aun la propuesta de crear un Fondo de esta naturaleza para ayudar a los PALs a cumplir
con los "indicadores de preparacién” (indicators of readiness) fue una iniciativa significativa. La propuesta
reconocié que un flujo de recursos externos es un complemento necesario para las reformas internas.
Ademds, la iniciativa del MIF reconocié que un rdpido y exitoso ajuste en el sector de la inversién en
América Latina exige financiamiento costoso, como donaci6n de inicio, para suministrar asistencia técnica
crucial, alentar el proceso de reforma de las politicas de tratamiento a la inversién y para aliviar las cargas
del ajuste, que los bancos de desarrollo multilaterales no estdn en condiciones de dar. En la arena del
endeudamiento, el Congreso ha promulgado autorizaciones separadas que permiten al presidente reducir
las deudas contrafdas bajo el programa de exportaciones de alimentos (PL-480) y con la Agencia para el
Desarrollo Internacional (Agency for International Development (AID)), de los paises con menor desarrollo
relativo que estdn avanzando hacia economias de mercado. En este sentido, y para tratar las cuestiones
del endeudamiento en los PALs, la Iniciativa propuso una "ventana" de la Empresa para las Américas
administrada por el Departamento del Tesoro. La reduccién de la deuda, la reforma al tratamiento de las
inversiones, y la proteccién ambiental eran partes del paquete. La "ventana" fue disefiada para apoyar los
programas de reduccién de deuda de los paises que cumplieran con ciertos requisitos, a saber:

i) El pafs debe tener un acuerdo de compromiso contingente con el FMI, un acuerdo

de ajuste estructural con el Banco Mundial, o en circunstancias excepcionales, un
programa de seguimiento del FMI o su equivalente.
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ii) El pafs debe estar recibiendo préstamos estructurales o sectoriales del Banco
Mundial o de la Asociacién Internacional para el Desarrollo (/nternational Development
Association (IDA)).

iii) El pafs debe tener en marcha reformas importantes al tratamiento de la inversién,
conjuntamente con un préstamo del BID o debe estar implementando un régimen abierto
de inversién.

iv) El pafs debe haber negociado un programa de financiamiento satisfactorio con
bancos comerciales, incluyendo programas de alivio de la deuda o del servicio de la
deuda, segiin fuese apropiado.

El listado de los requisitos suscita una pregunta inmediata: jse supone que la asociacién a una
ZOLCHO estd condicionada a la adopcién de reformas orientadas al libre mercado y de "cambios
positivos", posiblemente validados por un "sello de aprobacién” del FMI y del Banco Mundial? ;O este
listado es una mera expresién de la esperanza de que los PALs consideren las perspectivas de acceso libre
y/o preferencial a los mercados norteamericanos como un incentivo adicional para tomar el riesgo de
lanzarse en una "reforma hacia el libre mercado"?

La primera alternativa limitarfa claramente la libertad de maniobra de los PAL para formular su
propia (y posiblemente divergente) estrategia de desarrollo sobre el tamaiio y el rol del sector piblico,
tipos de cambio, politica monetaria, politica fiscal, privatizaciones, los subsidios a los alimentos, los
derechos de propiedad intelectual, etc., y reforzaria a las presiones para seguir politicas de estabilizacién
y ajuste con el objetivo final de posibilitarles el servicio de la deuda dentro de un marco general de
politica. Sin embargo, contra esto deberfa sefialarse que en la propuesta inicial del presidente Bush habfa
un vinculo directo con el programa de reduccién de la deuda que reduciria la intensidad del ajuste
requerido y de ese modo harfa més facil para los PALs aceptar e implementar programas de reforma.

Cuando se cumpliera con las condiciones anteriores, los Estados Unidos darfan nuevos términos
de pago para la deuda pendiente. La Iniciativa proveeria la reduccién de una parte de los activos en manos
de la Corporacién de Crédito a los Productos Basicos (Commodity Credit Corporation (CCC)) como
resultado de sus facilidades de garantfa crediticia y una parte de los préstamos del Eximbank, siempre que
el pafs con derecho a estas franquicias hubiese confirmado que la asistencia para el alivio de la deuda serfa
usada para llevar a cabo intercambios (swaps) de deuda por capital o deuda por medidas de preservacién
de la naturaleza.

De este modo, de los tres "pilares” de la IPA (la liberalizacién del comercio, Ia reestructuracién
y promocién de la inversidn, y la reduccién de la deuda), sélo el primero se mantiene como se visualizé
en la propuesta inicial de la Iniciativa. En este trabajo, se enfatiz6 anteriormente que los acuerdos de libre
comercio basados en medidas de integracién negativa rara vez son igualmente beneficiosos para socios
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con niveles de ingreso per cépita y condiciones sociales divergentes. El "ponerse al dia" no puede ocurrir
sin recursos y ayuda externa, y sin ponerse al dfa, hasta cierto grado, los PALs no estarén en condiciones
de aprovechar los beneficios de 1a ZOLCHO ni de participar en una "sociedad genuina” en el hemisferio
occidental.

v) Centrando la atencion en las personas

Aparte del impacto en los paises més pobres, hay que considerar un efecto general sobre la
pobreza. Esto no es s6lo una cuestién de distribucién de beneficios entre paises sino también de
distribucién del ingreso dentro de los paises. De acuerdo con estimaciones del Banco Mundial, el nimero
de gente pobre viviendo por debajo la linea de la pobreza en América Latina se ha casi duplicado entre
1985 y 1989, sobrepasando los 100 millones de personas, lo que representa un cuarto de la poblacién total.
Este aumento fue, tanto en términos absolutos como relativos, més alto que en cualquier otra parte del
mundo, aun incluyendo la regién del Sub-Sahara en Africa (aunque la incidencia de la pobreza de 25%
es menos que en Africa o Asia meridional donde es cercana al 50%). Cerca del 70% de los pobres de
América Latina aparecen como extremadamente pobres, viviendo bajo una linea de pobreza atin més baja;
esta proporcién asimismo es tan alta como en la regién del Sub-Sahara en Africa y més alta que en todas
las otras regiones. El impacto de la expansién del comercio tanto sobre los pobres urbanos como sobre
los rurales en América Latina merece especial consideracién en cualquier negociacién futura. El anilisis
de la ZOLCHO no debe concentrarse solamente en la viabilidad y en las repercusiones técnico-financiera
y econémicas, sino que debe incluir su impacto sobre las personas. E1 PNUD (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo) con su experiencia en el desarrollo de recurso humanos podria ofrecer asistencia
util en este sentido. Se esperaria, asimismo, en este contexto, que el progreso hacia una ZOLCHO fuera
acompaiiado de un mayor énfasis en el impacto social de los programas de ajuste estructural; considerando
la gran influencia de los Estados Unidos en las politicas del FMI y del Banco Mundial. Esto podria
legitimamente ser incluido en las negociaciones de la ZOLCHO.

v
PROBLEMAS DE NEGOCIACION

V. 1. Indicadores de preparacién

La iniciativa del presidente Bush del 27 de junio de 1990, para establecer relaciones econémicas
mds estrechas dentro del hemisferio occidental bajo la IPA, fue disefiada en forma amplia para apoyar el
nuevo compromiso de los gobiernos de América Latina y el Caribe con la democracia y las reformas
orientadas al mercado, a través de un programa que eliminaria barreras comerciales, promoverfa la
inversién, y ayudarfa a reducir la deuda.
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Como un primer paso, los Estados Unidos negocié acuerdos marco bilaterales sobre comercio e
inversién con los pafses interesados de la regién. Los acuerdos marco generalmente contienen una
declaracién de principios que abarca: los beneficios del libre comercio e inversién; la creciente importancia
de los servicios en la economia; la necesidad de dar proteccién adecuada a los derechos de propiedad
intelectual; la importancia de observar y promover los derechos de los trabajadores reconocidos
internacionalmente; y la conveniencia de resolver en forma efectiva los problemas relacionados con el
comercio y la inversién. Ademas, cada pacto marco establece un Consejo sobre Comercio e Inversién que
sirve como un mecanismo de consulta bilateral.

Al momento de escribir este trabajo, Estados Unidos ha firmado acuerdos marco bilaterales con
todos los paises latinoamericanos, con la excepcién de Haiti, Suriname y Cuba. Los acuerdos marco se
consideran como un mecanismo que permitird a los Estados Unidos y sus socios futuros "avanzar paso
a paso hacia la eliminacién de barreras contraproducentes al comercio y a la inversién, y establecer un
canal para promover la visién de la IPA"® Las posibilidades de negociar sobre una Zona de Libre
Comercio dependen del avance de las reformas econémicas y de la estabilidad politica.

Algunos PALs estdn en buena posicién para participar en la IPA. Otros, sin embargo, no estdn
todavia lo suficientemente avanzados en el proceso de reforma estructural y estdn luchando con obstdculos
de corto plazo —muchos de naturaleza politica— que limitan su potencial para participar en la Iniciativa.

Las normas para el ingreso a 1a IPA son un asunto ain indefinido ya que no se ha tomado ninguna
decisién sobre si otros pafses accederfan al ALCAN o si se negociarian ALCs separados. Sin embargo,
el acuerdo del ALCAN constituye todavia un importante modelo para los pafses de América Latina y el
Caribe con respecto a los derechos y obligaciones que Estados Unidos esperarfa si decidiera
comprometerse en pactos comerciales con los PALs.

La secuencia de las futuras negociaciones para una ZLC aiin no esté clara, pero es cierto que una
fase seria de nuevas conversaciones comenzar4 pronto.

Sin embargo, hay cinco escenarios posibles en lo que concierne a los PALs:

a) A medida que los PALs cumplen con los requisitos, negocian acuerdos bilaterales de ZLC
con los Estados Unidos de América;

b) Los Estados Unidos firman acuerdos de ZL.C con grupos subregionales integrados de
PALs;

c) Los PALs se asocian al ALCAN;

8. Departamento de Comercio de los Estados Unidos, "Enterprise for the Americas”, 17 de enero de 1992.
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d) Se extiende el alcance del ALCAN para incluir a los grupos subregionales integrados de
PALs;

e) Todos los PALs se asocian al ALCAN en la misma fecha.

Un ALCAN completo s6lo puede materializarse si todos los pafses del hemisferio occidental se
asocian en un acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos y el Canadi. Esto puede suceder en
forma simultdnea para todos los PALSs si se sigue el escenario €), o paso a paso en una combinacién de
los escenarios a) a d).

V. 2. El papel de los grupos regionales.

Ain no estéd claro cudl serfa el papel de los grupos regionales existentes en América Latina y el
Caribe en el proceso de negociaciones sobre la futura ZOLCHO. ;Se realizarfan las negociaciones con los
grupos regionales como un solo socio negociador, o se llevarian a cabo con cada uno de los pafses
miembros de esas asociaciones por separado?

La cldusula de adhesién del ALCAN habria sido un camino -—que fué rotulado como
"minilateral"— para pasar del ALCAN a la ZOLCHO, incorporando pais por pafs. Desde el punto de vista
de los PALs, la adhesi6n fragmentada conlleva el peligro de un juego de suma cero, es decir, el
tratamiento preferencial de un PAL puede implicar el desplazamiento del comercio de otro PAL que esté
exportando productos similares a Norteamérica.,

La relacién entre el ALCAN y los grupos regionales latinoamericanos, existentes o futuros, tales
como ALADI, el Pacto Andino, el Mercado Comiin Centroamericano, CARICOM y MERCOSUR, es sin
duda una relacién complicada. En la prictica serd dificil evitar un debilitamiento de estos grupos
regionales a rafz de la celebracién de la ZOLCHO.

Esto significa que todos desean evitar una situacién en que se circunvengan los grupos regionales
existentes o se trastornen debido a la competencia entre los paises miembros por negociar directamente
en relacién a una ZOLCHO y por tener acceso al mercado estadounidense y al paquete inversién/reduccién
de deuda, asociado a la ZOLCHO. Existe asimismo el peligro de que circunvenir a los grupos regionales
existentes en favor de negociaciones directas pueda estar en conflicto con la cldusula o disposicién, comiin
a todos los grupos existentes, que prohibe tales acuerdos bilaterales y que establece que cualquier
preferencia arancelaria con un pafs no latinoamericano (categorfa que incluye a los Estados Unidos y al
Canadd) debe autométicamente ser extendida plenamente a los otros miembros del grupo regional. La
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propuesta mds realista, en estas circunstancias, parece ser la del SELA,® que sugiere que los grupos
regionales debieran primero definir una posicién comin sobre los "criterios, reglas del juego y cuestiones
a considerar” —tal vez conducente a una posicién conjunta comin de los PALs—, dejando las
negociaciones detalladas y la conclusién de los acuerdos mismos a los pafses en forma individual o tal
vez a los grupos subregionales. Esta propuesta debiera ser cuidadosamente estudiada, aunque la distincién
entre "reglas del juego” y una agenda para las negociaciones por una parte y las negociaciones mismas
por la otra, pueda no resultar ficil de mantener en el desarrollo real de los acontecimientos; por 1o menos
esto es lo que sugiere la experiencia de las negociaciones de la Ronda Uruguay y otras negociaciones
asociadas al GATT.

Las negociaciones para una ZOLCHO —como ya se ha sefialado— serdn complicadas y morosas,
ya sea que se hagan con los grupos regionales o con cada pais por separado. Esto asimismo suscita el
problema y el peligro de una asociacién desigual. Evidentemente los recursos administrativos y de
negociacién de los PALs o de los grupos regionales son mucho més limitados que los de los Estados
Unidos y el Canad4. M4s aiin, hay muchas otras demandas sobre la capacidad administrativa de los PALs:
tienen que llevar a cabo negociaciones con el FMI y el Banco Mundial sobre ajuste estructural,
negociaciones con los acreedores oficiales y con los bancos comerciales respecto de los problemas de la
deuda externa, negociaciones con donantes y otras fuentes de asistencia técnica, etc. Si se agregan
negociaciones complejas sobre una ZOLCHO a otras pesadas responsabilidades, puede verse negativamente
afectada la capacidad para tratar los problemas del ajuste estructural, de la deuda y de la asistencia técnica.
Todo esto constituye evidencia suficiente para que se facilite la carga administrativa de las negociaciones
tanto como sea posible, designando —por ejemplo— paises lideres que tomen la responsabilidad de
negociar cuestiones especificas en representacién de América Latina, haciendo uso en la mayor medida
posible de las instituciones existentes tales como el BID, el Banco para el Desarrollo del Caribe, la
CEPAL, el SELA, etc.; obteniendo asistencia técnica en las negociaciones de las organizaciones de la
familia de las Naciones Unidas (por ejemplo, asistencia de la FAO en asuntos relacionados con el impacto
de la ZOLCHO sobre la agricultura, de 1a OIT respecto de los efectos sobre el empleo, de 1a ONUDI en
lo relativo a las repercusiones sobre la industria, etc.)

Otro factor importante que complica las negociaciones es el hecho de que las mayores barreras
al libre comercio entre América Latina y Norteamérica no son arancelarias sino para-arancelarias que son
mucho menos transparentes y mucho més dificiles de negociar. Por ejemplo, se ha estimado que las
barreras para-arancelarias estadounidenses a las importaciones desde América Latina son equivalentes a
un arancel del 40 por ciento para el aziicar y el vestuario; del 30 por ciento para el arroz, del 25 por ciento
para los productos licteos, del 20 por ciento para los textiles, el hierro y el acero, los aparatos de
televisién en colores (con posibles fluctuaciones equivalentes a tasas mucho més altas, por ejemplo, del

9. SELA The Enterprise for the Americas Initiative in the context of Latin American and Caribbean relations with
the United States, Reunién de Consulta sobre las relaciones de América Latina y el Caribe con los Estados Unidos
de América (Caracas, 22-24 de abril de 1991), documento SP/RC-IA/DT, N.o 2
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80 por ciento para el azicar, el 50 por ciento para los textiles y el vestuario, etc.).!® Estas barreras
para-arancelarias incluyen restricciones voluntarias a las exportaciones, derechos anti-dumping y
compensatorios, cuotas, impuestos aduaneros, etc. cada una de las cuales puede requerir diferentes
estrategias o enfoques de negociacién y que estdn sujetas a varios tipos de negociaciones multilaterales.
Una liberalizacién multilateral, por supuesto, reduciria el valor del libre acceso a los mercados logrado
a través de la ZOLCHO.

La inherente desigualdad, en peso econdémico, entre Norteamérica y América Latina/Caribe
sugeriria que desde el punto de vista latinoamericano seria preferible que las negociaciones tuvieran lugar,
dentro de lo posible, después de haber definido la posicién regional comin, mientras que Estados Unidos
podria preferir negociar bilateralmente o con cada uno de los diferentes grupos subregionales, por
separado. Por tanto, es de gran importancia el establecimiento de un marco apropiado para las
negociaciones. La relacién entre la ZOLCHO y los grupos regionales existentes en América Latina refleja
1a relacién entre la ZOLCHO y el sistema multilateral de comercio. En ambos casos, el menor nivel de
cooperacién regional de los grupos latinoamericanos, en relacién con la ZOLCHO, y de 1a ZOLCHO en
relacién con la liberalizacién del comercio global, podria constituir tanto un paso hacia adelante como un
obsticulo. Tal vez, después de haber sido concluida con éxito la negociacién de la ZOLCHO y de haberse
alcanzado la plené implementacién de una ZOLCHO, los grupos subregionales existentes en América
Latina puedan llegar a ser menos importantes. Sin embargo, ese dia estd ain muy lejos y mientras tanto
la propuesta para una ZOLCHO les darfa a los grupos regionales una importancia adicional, asf como un
mecanismo de negociacién para mejorar lo que es esencialmente una posicién negociadora desventajosa
y, asimismo, una posicién de seguridad o refugio en la eventualidad de un fracaso o de demoras en el
establecimiento de la ZOLCHO.

V. 3. Lecciones del ALC Estados Unidos-Canad4 y el ALCAN.

La experiencia con el acuerdo de libre comercio entre los Estados Unidos y el Canadd demuestra
que aiin en las mejores circunstancias y con la buena voluntad de ambas partes, un ALC de ningiin modo
resuelve todas las dificultades del comercio entre los socios. Tanto la existencia de dificultades y tensiones
presentes, asf como la naturaleza de las mismas, debieran ser instructivas para los PALs cuando se
enfrenten a las negociaciones para una ZOLCHO en el futuro. Las dificultades existentes, tres afios
después de la iniciacién del acuerdo de libre comercio entre los Estados Unidos y el Canad4 y a més de
un tercio del camino hacia la meta del 1998, —fecha en que se eliminarfan todos los aranceles
aduaneros—, demuestran la gran importancia de un mecanismo efectivo para la solucién de controversias
comerciales. Esto no serd facil de reconciliar con el unilateralismo implicito en la legislacién comercial
estadounidense tal como la seccién 301 y la determinacién unilateral de dafio a los productores nacionales
en lugar de someterse a los procedimientos del GATT o solucionar las disputas mediante un acuerdo

10. Véase Erzan y Yeats, loc. cit, p. 29
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negociado. (El problema puede, asimismo, suscitarse al revés si los pafses latinoamericanos desean evitar
dafio a los productores nacionales frente a importaciones baratas desde los Estados Unidos.) Con el objeto
de evitar desilusiones futuras y fricciones, este asunto debe ser claramente solucionado como parte de las
negociaciones para una ZOLCHO. Existen ya precedentes de paises latinoamericanos que han sido objeto
de medidas amparadas en la Seccién 301 de la legislacién comercial de los Estados Unidos. Entre 1980
y 1985, de 252 casos de aplicacién de derechos compensatorios iniciados por los Estados Unidos, 51, o
sea, el 20 por ciento de ellos, fueron contra Brasil y México."" El Acuerdo de Libre Comercio entre los
Estados Unidos y el Canad4 proporciona un modelo esperanzador de solucién de controversias, sobre la
base de procedimientos binacionales, que podria ser extendido ficilmente a la ZOLCHO.

La naturaleza de las tensiones en las relaciones entre Estados Unidos y Canad4 también es
instructiva. En gran medida, se centran en un dictdmen que determina que los automéviles ensamblados
en Canadd no alcanzan a cumplir con la proporcién de contenido local exigida en el Acuerdo de Libre
Comercio para tener acceso libre de derechos arancelarios a los Estados Unidos. La definicién de
contenido local y la aplicacién de las reglas de origen constituyen un tema dificil que puede ocasionar
fricciones. En el caso de la ZOLCHO existirfa el problema adicional si el origen se determinara sobre una
base puramente nacional o bilateral — vale decir que las mercancfas procedentes de Brasil, por ejemplo,
se admitirfan libre de derechos en los Estados Unidos si tuviesen un 50 por ciento de contenido brasilefio
o sobre una base hemisférica, es decir, que tendrfan entrada liberada en los Estados Unidos si el 50 por
ciento o més tuviese origen en el hemisferio occidental. Se podria pensar, que en el espiritu de la
ZOLCHO, esto ultimo constituiria la regla. La determinacién de reglas de origen y de contenido local serfa
especialmente importante para los PALs en una ZOLCHO ya que una de las principales ventajas de la
ZOLCHO para ellos serfa la atraccién de inversion extranjera desde fuera del hemisferio, debido a los
salarios més bajos y al libre acceso al mercado norteamericano. En vista de que muchas de estas
inversiones tendrian un elemento de ensamblaje y se basarian en componentes globales, la determinacién
del origen local deviene una cuestién especialmente dificil e importante.

Las dificultades en el Acuerdo de Libre Comercio entre los Estados Unidos y el Canad4 sobre las
exportaciones de madera son, asimismo, instructivas como una sefial de problemas a considerar, y si es
posible, prevenir. El Departamento de Comercio de los Estados Unidos impuso un arancel a la madera
canadiense sobre la base de que los aserraderos canadienses estdn subsidiados por restricciones a las
exportaciones de rollizos. Bajo una ZOLCHO, los PALs tendrian un interés natural en aumentar el valor
agregado de sus exportaciones de productos basicos mediante la elaboracién adicional. En apoyo a esta
estrategia de desarrollo, podrian desear frenar las exportaciones de productos basicos de poca elaboracién.
(Se consideraria esto como un subsidio desleal a los que procesan estos productos bdsicos a ser penado
con un arancel u otra restriccién a la importacién bajo una ZOLCHO?

11. Véase Paolo Bifani, ’International Trade from the 1980s to the 1990s: The Latin American Perspective’, IDS
Bulletin, January 1990, p. 80
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el empleo, el crecimiento y la distribucién de los ingresos’

Robert A. Blecker

y
William E. Spriggs

Introduccién

Las negociaciones para el establecimiento de un Acuerdo de Libre Comercio de América del
Norte (ALCAN) entre Estados Unidos, México y Canad4 ni siquiera habfan empezado cuando se
comenzaron a fomentar propuestas para establecer una zona de libre comercio para el hemisferio
occidental. El ex presidente, George Bush,; pronto apoyé la idea con su Iniciativa Para las Américas
(IPA). En la préctica, sin embargo, la integracién hemisférica pasé a segundo plano y las negociaciones
del ALCAN tomaron la delantera. El presidente actual de los Estados Unidos, Bill Clinton, ha prometido
negociar "acuerdos paralelos” sobre mano de obra y normas ambientales antes de ratificar el ALCAN.

Entretanto, se ha producido un debate de amplio alcance sobre las posibles consecuencias del
ALCAN para los tres pafses miembros. En el curso de este debate, se ha observado con frecuencia que
el ALCAN ampliard y profundizard un proceso de integracion Estados Unidos-México que ya se
encuentra en marcha. En los ultimos cinco afios, México ha abierto sus puertas al comercio y a la
inversion extranjera en una medida que no tiene precedente, revirtiendo setenta afios de esfuerzos por
desarrollarse en forma auténoma. Como demostraremos, en estos cinco afios México ya ha adquirido una
importancia nunca antes vista para las inversiones estadounidenses en el extranjero, y para el empleo
fabril generado por empresas estadounidenses.

Por este motivo, si bien es dificil pronosticar (o creer), es posible inferir la forma en que es
probable que el ALCAN afecte a las economfas de los Estados Unidos y de México, extrapolando datos
sobre los efectos del proceso de integracién entre ambos que ya se encuentra en marcha.” Por supuesto,
serfa ingenuo simplemente proyectar tendencias actuales hacia el futuro, especialmente cuando las dos
economfas estdn experimentando profundos cambios estructurales. Asi y todo, pensamos que todo debate
serio sobre el ALCAN debe comenzar con un andlisis de la manera en que la integracion Estados

1. Los autores desean agradecer los iitiles comentarios de Hans Singer, Ron Sprout y otros participantes al
Quinto Coloquio. Las opiniones expresadas pertenecen tinicamente a los autores, y no son atribuibles a la
organizacién patrocinadora ni a las instituciones a que pertenecen los autores.

2. Es algo mds dificil inferir sobre los posibles efectos del ALCAN en Canad4, puesto que (como
demostraremos mds adelante) el comercio entre Canadd y México es minimo. Puesto que el interés de los
autores de este trabajo radica principalmente en los Estados Unidos y México, nos concentraremos en gran
medida en estos dos pafses.
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Unidos-México ya ha afectado a las economfas de los dos pafses, antes que con predicciones derivadas
de modelos tedricos de liberalizacién comercial.®

Desde esta perspectiva, 1a mejor manera de considerar al ALCAN (al menos para Estados Unidos
y México) es como la oportunidad de regular y manejar un proceso ya en curso que probablemente sea
imposible detener. La cuestién no era si México y los Estados Unidos reforzarfan sus lazos econémicos,
sino cémo se realizarfa la conexién, y cdmo se distribuirfan los costos y beneficios del proceso de
integracion entre los diferentes grupos, en los dos pafses y, por extension, en Canad4. Por el momento,
la movilidad de capitales supera con mucho la capacidad de las organizaciones obreras, de las
comunidades locales o de los gobiernos nacionales para responder a los desaffos que tal movilidad les
presenta. Del texto del ALCAN, surge con claridad que la principal intencién del tratado es extender el
status quo, otorgando mayores protecciones € incentivos a la inversién extranjera en México, con una
minima proteccion al medio ambiente y ninguna proteccién a las normas ni a los derechos de los obreros.

En este trabajo, los autores se basardn en gran medida en informaci6n extrafda del debate que ha
tenido lugar en los Estados Unidos, y en menor medida en México y Canad4 sobre los probables efectos
del ALCAN, con el objetivo de ofrecer algunas hipétesis sobre los probables efectos de una Zona de
Libre Comercio del Hemisferio Occidental (ZOLCHO). Si bien el andlisis del ALCAN puede proseguir
sobre la base de tendencias actuales, el anilisis de una ZOLCHO se ve impedido por un grado muy
inferior de integracién econémica entre los Estados Unidos (0 Norteamérica en su totalidad) y la mayor
parte de Sudamérica. Unicamente en ciertas partes de Centroamérica y el Caribe el nivel de integracién
econémica existente con los Estados Unidos se asemeja al que existe con México, y dichas regiones ya
forman parte de un acuerdo comercial preferencial con los Estados Unidos, al amparo de la Iniciativa de
la Cuenca del Caribe (CBI).

Es verdad que todos los pafses de Latinoamérica y el Caribe han aumentado su integracién al
sistema de comercio mundial en la iltima década. La mayor parte de los pafses latinoamericanos, en
mayor o menor medida, han reducido sus barreras comerciales y de inversion desde la crisis de la deuda
de principios de los afios ochenta. Se han adoptado medidas de liberalizacion del comercio y la inversién
como parte de "polfticas de ajuste estructural” fomentadas por el gobierno de los Estados Unidos junto
con el FMI, el Banco Mundial y otras organizaciones internacionales, en respuesta a lo que se consider6
el fracaso de pasadas politicas econémicas nacionalistas. Pero la mayorfa de estas medidas de
liberalizacién contemplan el comercio y el flujo de capital entre todos los pafses, no solamente con los
Estados Unidos. (La liberalizacién comercial y de inversién que México adopt6 a fines de los afios
ochenta también es multilateral, pero la proximidad de México con el mercado estadounidense llevé a una
concentracién del comercio y del flujo de capital en esa direccién.) En este sentido, en comparacién con
México (o. el Caribe y los pafses centroamericanos comprendidos en la CBI), para los pafses

3. Para encontrar una critica de los modelos tedricos de liberalizacién comercial entre Estados Unidos y
México en relacién con el ALCAN, véase Stanford (1992).
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sudamericanos, el movimiento hacia una ZOLCHO serfa menos una extensién de las 'medidas actuales
de liberalizacién, y mds un cambio de orientacién de la liberalizacién multilateral hacia convenios
comerciales preferenciales.’ Por lo tanto, en especial con respecto a Sudamérica, para discernir el punto
hasta el cual estos pafses seguirfan o no el modelo mexicano tras la formacién de una ZOLCHO, hace
falta adoptar una perspectiva comparativa.

En el resto de este trabajo se estudiardn las tendencias recientes del comercio, el empleo y las
inversiones entre los Estados Unidos y México, como punto de partida para un andlisis comparativo de
la integracién hemisférica. Procederemos en tres etapas, avanzando del mercado de productos al de
capitales, pasando por el de mano de obra. En la Seccién I analizamos las tendencias del desarrollo
econdmico y las relaciones comerciales entre diferentes pafses y regiones del hemisferio occidental. En
la Seccién II nalizamos los efectos que ha tenido la apertura comercial sobre el empleo, los salarios y la
distribucién de los ingresos. Por ltimo, en la Seccién III estudiamos las relaciones entre los flujos de
capital y la macroeconomfa, tanto en el hemisferio occidental como entre éste y otras regiones de la
economfa mundial. En cada caso, comenzamos por el territorio mds conocido de las relaciones entre
Estados Unidos y México, y pasamos a evaluar hasta dénde nuestras conclusiones son generalizables a
otras partes del hemisferio. Por ultimo, en la Seccién IV, extraemos conclusiones sobre las polfticas de
manejo del proceso de integracion hemisférica, basadas en los puntos elaborados en el resto del trabajo.
Nuestra intencién no es llegar a conclusiones definitivas, sino suscitar cuestiones que todos aquéllos
auténticamente interesados en este proceso deben tener en cuenta.

I
MERCADOS DE BIENES: DIFERENCIAS DE DESARROLLO Y FLUJOS COMERCIALES

1. 1. Indicadores bisicos de desarrollo

En esta seccién se comienza analizando algunos "indicadores de desarrollo” estdndares de Estados
Unidos, Canad4 y México, asf como totales para Latinoamérica (incluidos tanto México como el Caribe),
los cuales se muestran en.el Cuadro 1. Lo m4s notable son las diferencias entre las medidas de poblacién
comparadas con las de ingresos. En la actualidad, México tiene aproximadamente la tercera parte de la
poblacién en comparacién con los Estados Unidos (segun cifras de 1990), y se prevé que tendr casi la
mitad de la poblacién para el afio 2025. Latinoamérica en su totalidad tiene un 75 por ciento mds de
poblacién que los Estados Unidos de hoy, y se prevé que para 2025 tendrd mds del doble que los Estados
Unidos. Sin embargo, México tiene apenas el 4,4 por ciento del PIB de los Estados Unidos, y toda
Latinoamérica combinada tiene menos de la quinta parte del PIB de los Estados Unidos. El ingreso per
c4pita de toda Latinoamérica es apenas la décima parte del nivel de Estados Unidos, mientras que el de
México es aproximadamente 1a novena parte del de los Estados Unidos.

4. Le estamos agradecidos a H. W. Singer por haber sugerido este aspecto.
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Cuadro 1
Indicadores bdsicos de desarrollo para Estados Unidos,
México, Canadd y Latinoamérica
Latino
EE.UU. Canad4 México américa

Poblacién, en millones

Total, 1990 250 27 86 433

Total, 2025 (previsto) 307 32 142 699
Crecimiento de poblacién, tasa
porcentual anual promedio

Real, 1980-1990

0,9% 1,0% 2,0% 2,1%
Prevista, 1989-2000
0,8% 0,8% 1,8% 1,8%

Poblacién en edad productiva (15-
64 aiios), en milliones

Real, 1990 165 18 51 275

Prevista, 2025 188 19 97 441
Producto nacional bruto per cdpita,
1990, en délares EE.UU. 21.790 20.470 2.490 2.180
Producto interno bruto (PIB),
1990, en miles de millones de 5.392 570 238 1.015
ddlares EE.UU.
Crecimiento del PIB, tasa
porcentual anual promedio

1965-1980 2,7% 4.8% 6,5% 6,0%

1980-1990 3,4% 3,4% 1,0% 1,6%

Fuente: Banco Mundial, World Development Report 1992, World Development Indicators, (Cuadros 1,2
3, 5y 26) y célculos de los autores.
Nota: Los datos para Latinoamérica incluyen a México.
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Estas cifras deberdn provocar escepticismo acerca del supuestamente enorme mercado que el
ALCAN o una ZOLCHO crearian para las empresas estadounidenses. Por ejemplo, a menudo se decia a
menudo que el ALCAN crearfa una economfa de 6.000 billones de délares. Pero el 96 por ciento de dicha
economia ya se encuentra dentro del ALC entre Estados Unidos y Canadi, y el 87 por ciento de ella estd
en los Estados Unidos. Agregando a México s6lo se gana un por ciento. Incluido México, los tres pafses
del ALCAN tuvieron un PIB total de 6.200 billones en 1990. Sin agregar a México, Estados Unidos y
Canad4 alcanzaron un PIB combinado de 6.000 billones de délares. Muchos de los consumidores
mexicanos que se agreguen son mucho mas pobres que los de Estados Unidos o Canad4. Con un ingreso
per cépita de la novena parte del nivel en Estados Unidos, y con mayor desigualdad, la capacidad de la
familia mexicana promedio de comprar artfculos importados de los Estados Unidos debe ser minima. El
panorama varia muy poco si nos concentramos en la ZOLCHO. Los Estados Unidos solos formarian el
77 por ciento de una ZOLCHO, y Estados Unidos y Canad4 juntos formarian el 85 por ciento. El 15 por
ciento restante estarfa compuesto de latinoamericanos, quienes, si bien son mas numerosos, también son
mucho més pobres en promedio que sus contrapartes estadounidenses (y aun, en promedio, més pobres
que la mayorfa de los mexicanos).

Es dificil entender a priori cémo agregar un mercado tan pequefio y empobrecido puede en si
mismo significar ganancias comerciales significativas, ya sean estaticas o dindmicas, independientemente
de si uno parte de un modelo basado en rendimiento a escala constante o creciente. Naturalmente, podria
haber grandes ganancias en sectores especificos que exportan grandes cantidades a Latinoamérica (serfa
de prever principalmente sectores de bienes de produccién), asi como grandes pérdidas en sectores
especificos que compiten con importaciones desde Latinoamérica.

A primera vista, parecerfa haber gran potencial de ganancias para los pafses latinoamericanos que
poseen un mayor acceso al vasto mercado de consumo estadounidense y canadiense. Sin embargo, el
potencial de dichas ganancias depende de muchos otros factores. Por empezar, el potencial de ganancias
de exportacién de Latinoamérica depende en gran medida del crecimiento del mercado estadounidense en
la pr6xima década. Si bien el crecimiento en los Estados Unidos fue bastante rdpido en los afios ochenta,
en gran medida se dio a expensas de gastos deficitarios insostenibles y de una creciente deuda, similar al
rapido crecimiento en Latinoamérica en los afios setenta. Parece probable que la década de los noventa
sea de crecimiento m4s lento para la economia estadounidense, dada la lenta recuperacién tras la recesién
de 1990-91, y los efectos de contraccién de las iniciativas del presidente Clinton para reducir el déficit
de presupuesto del gobierno federal. En la Seccién 4 volveremos a la cuestién de las perspectivas de
crecimiento del mercado estadounidense. Vale la pena mencionar aqui, sin embargo, que si este mercado
no crece ridpidamente, los paifses latinoamericanos ganardn unicamente en la medida en que puedan
acaparar sectores de mercados de manos de sus competidores asidticos m4s eficientes. Si bien las
preferencias comerciales de una ZOLCHO ayudarian, lo mismo les quedaria una tarea dificil para muchos
pafses latinoamericanos, especialmente para los que no se han distinguido como exportadores competitivos
de productos manufacturados.
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Mientras que los productos totales y los ingresos per cépita son los indicadores més pertinentes
de las posibles ganancias comerciales, la poblacién y los datos demogréficos son indicadores més
importantes de las oportunidades de inversién extranjera directa (IED) por corporaciones multinacionales
(CM). Nétese especialmente que se prevé que la poblacién de México en edad productiva casi se duplicard
en los préximos 35 aifios (entre 1990 y 2025), con un aumento de 46 millones de trabajadores por sobre
los 51 millones ya existentes. Esto significa un aumento de mds de un mill6n de trabajadores por afio, con
lo cual la fuerza laboral mexicana saltarfa de menos de una tercera parte de la fuerza laboral
estadounidense en la actualidad a més de la mitad en tan s6lo una generacién.

Aun los cdlculos més elevados de los efectos de la creacién de empleos por el ALCAN en México
muestran que ésta no bastard para absorber mis que una pequefia fraccién del aumento previsto de la
fuerza laboral mexicana.’ En consecuencia, en el futuro previsible es razonable suponer a primera vista
que México aportard una cantidad de mano de obra infinitamente eléstica a salarios reales relativamente
constantes. Es esta vasta y siempre creciente fuente de mano de obra barata, no el limitado mercado de
consumo de México, lo que entusiasma a los capitales corporativos estadounidenses acerca de las
perspectivas del ALCAN. El razonamiento econémico elemental sugiere que aumentar el acceso de las
empresas estadounidenses a una gran y creciente fuente de mano de obra no puede dejar de reducir los
jornales del obrero estadounidense.® Las cifras también sugieren que, aun cuando algunos obreros
mexicanos reciban trabajos manufactureros a expensas de los trabajadores estadounidenses, no es probable
que el salario real promedio en México aumente substancialmente hasta dentro de bastante tiempo;
especialmente si el obrero mexicano tiene que competir con obreros que ganan aiin menos en otros pafses
miembros de la ZOLCHO. Por iltimo, las cifras sugieren que el ALCAN apenas hard mella en el flujo
previsto de inmigrantes mexicanos (o de otros paises latinoamericanos) en las décadas venideras.
Tendiendo en cuenta estas tendencias demogréficas, asi como los trastornos que la liberalizacién del
comercio agricola’ causa sobre la agricultura campesina, el problema de la inmigracién bien puede

S. Esta conclusi6n se basa en una resefla de modelos, aparecida en Economy-Wide Modeling of the Economic
Implications of a FTA with Mexico and a NAFTA with Canada and Mexico, Report on Investigation No. 332-
317, USITC Publication 2516, Washington, D.C., mayo de 1992, que por lo general muestran que el ALCAN
tendr4 efectos saludables sobre el empleo en México. En esta resefia, el cdlculo mds elevado del aumento sobre
el empleo en México es una ganancia #nica del 6,6%, sobre la base del modelo de Bachrach-Mizrahi (Policy
Economics Group of KPMG Peat Marwick) con capital adicional invertido en México (del cual no se supone que
desplazar4 a ningtin capital que podifa haber sido invertido en los Estados Unidos). Puesto que se prevé que la
fuerza laboral mexicana crecerd en un 1,85% anual entre 1990 y 2025, o un 90% en un perfodo de 35 afios, aun
este optimista célculo sélo proporcionarfa puestos de trabajo al caudal de aspirantes de unos pocos afios. La
mayor parte de los cdlculos de cambio en el empleo en México que parten de los modelos resefiados por USITC
son mucho més pequefios. Hay otro modelo (Sobarzo) que indica ganancias de puestos de trabajo del orden del
5,1 al 5,8 por ciento. Los demis célculos oscilan entre —0,9% en diez afios, en una versién del modelo de
Clopper Almon— a +2,4% —en una versién de Roland-Holst y colaboradores (del personal de investigacién de
USITC)—. El modelo de Almon es el tinico dindmico. Los demds son estéticos.

6. Véase el apremiante andlisis de Leamer (1992) sobre este tema.
7. Sobre el empeoramiento de los términos del intercambio de productos primarios, véase Sarkar (1986).
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empeorar antes que mejorar tras la adopcién del ALCAN, si ésta no viene acompaiiada de politicas
nacionales que resuelvan el creciente desempleo estructural en México.

1. 2. Tendencias del comercio

A continuacién, nos ocuparemos de las tendencias del comercio internacional entre los Estados
Unidos, Canad4, México y otros lugares del hemisferio occidental. El Cuadro 2 presenta datos sobre el
valor, crecimiento y composicién del comercio de mercancias para estos tres pafses. El valor total del
comercio latinoamericano (exportaciones més importaciones) es aproximadamente igual al de Canad4, un
pais que tiene la décimasexta parte de la poblacién de Latinoamérica (y un poco més de la mitad de su
PIB). El comercio total de México es apenas la quinta parte del de Canad4. El comercio estadounidense,
con un total de casi 900.000 millones de délares, es un gigante al lado de los otros paises.

En términos de tasas de crecimiento, la diferencia mds notable se encuentra entre el rdpido
crecimiento de las importaciones estadounidenses y canadienses en los afios ochenta y el crecimiento
negativo tanto en México como en Latinoamérica en general durante esa década. Cuando se considera que
estamos hablando de tasas de crecimiento de valores nominales de importacién, las tasas negativas son
aun més llamativas. La depresién de la demanda en Latinoamérica durante los afios ochenta como
resultado de las tasas de interés en ascenso, los términos de intercambio en descenso, la crisis de la deuda
y las politicas de austeridad cobraron su precio de reduccién de la capacidad del continente para importar
mercancias necesarias, tanto primarias como manufacturadas.

Con respecto a la composicién del comercio en el hemisferio occidental, es notable que tanto
México como Latinoamérica en general sigan contando con los productos primarios como fuente principal
de sus divisas. Para toda Latinoamérica, los productos primarios dan cuenta de dos tercios (67 por ciento)
del monto de las exportaciones, y si se excluye a México la proporcién es aun més alta (70 por ciento)
para los demés paises latinoamericanos. Si bien estas cifras de productos primarios incluyen al petréleo,
la caida de los precios del petréleo en el periodo posterior a 1982 han demostrado que el petréleo no estd
exento de los problemas tradicionales de términos comerciales volubles y a veces caida de las
exportaciones de productos primarios. La Figura 1 muestra que los términos del intercambio de
exportaciones de productos primarios (excluyendo el petréleo) de los paises en desarrollo mostraron una
tendencia a declinar en el curso de los ultimos treinta afios, pese al auge temporario de precios de los
productos primarios en los afios setenta, y que cayeron precipitadamente en los afios ochenta.® Estos
términos de intercambio decreciente han paralizado los esfuerzos de desarrollo de pafses que cuentan con
tales exportaciones para aliviar estrechas limitaciones de divisas, pagar el servicio de su deuda y ayudar
a financiar su crecimiento econémico.

8. Levy y van Wijnbergen, Robinson y colaboradores, USITC (1992) e Hinojosa-Ojeda y Robinson, 1993,
han hecho hincapié en este problema en sus estudios.
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La mayor parte de los pafses latinoamericanos esperan que una ZOLCHO les abrira puertas para
una mayor exportacién de manufacturas segin el modelo de Asia Oriental. Pero dado el modelo de
comercio existente y la apremiante 16gica de la ventaja comparativa, una ZOLCHO podria reforzar la
especializacién tradicional de algunos pafses latinoamericanos en productos primarios. Lo més probable
es que los pafses que ya tienen sectores fabriles relativamente desarrollados y eficientes (v.g. México,
Brasil, Costa Rica y la Repiiblica Dominicana) se vean inducidos a avanzar en esa direccién, mientras que
los demds paises se encuentren excluidos de los mercados de productos manufacturados y relegados a una
mayor dependencia de las exportaciones agricolas y de minerales.

I. 3. Tendencias del intercambio bilateral con los Estados Unidos

Los tres cuadros que siguen ofrecen una perspectiva de las relaciones comerciales de los Estados
Unidos con los pafses del hemisferio occidental en comparacién con su comercio con el resto del mundo.
El Cuadro 3 muestra los balances del intercambio bilateral de los Estados Unidos en 1980, 1985 y 1990.°

Entre 1980 y 1990, el déficit de intercambio estadounidense con todo el mundo se amplié de $EU
36.200 millones a $EU 123.900.'° La mayor parte de ese aumento provino de déficits m4s grandes frente
a Japén y otros pafses asiéticos (principalmente Corea del Sur, Taiwan y China), asf como de un reducido
excedente con la Comunidad Econémica Europea (CEE). No obstante, el balance comercial con el
hemisferio occidental también empeoré en unos 17.000 millones de d6lares — 4.000 millones con Canad4
y 13.000 millones con Latinoamérica.'' El empeoramiento de la balanza comercial de los Estados Unidos
con Latinoamérica entre 1980 y 1990 quedé mds que explicado por una declinacién de $EU 15.000
millones con Sudamérica, y de una oscilacién negativa de $EU 5.000 millones con México (que se ha
revertido)'?, mientras que el balance con Centroamérica y el Caribe mejoré en unos $EU 6.000 millones

9. La balanza comercial estadounidense mejoré$ algo en 1991, principalmente como resultado de la recesién
econémica por la que atravesaba el pais y el valor decreciente del délar (Véase Blecker, 1991b).

10. Datos tomados del Fondo Monetario Internacional, Direction of Trade Statistics, diversos afios. Esta
fuente muestra un déficit en 1990 para los Estados Unidos mucho mis grande de lo que muestran las fuentes
gubernamentales. Sobre la base de la balanza de pagos, el déficit de la balanza comercial estadounidense tal
como informa el Departamento de Comercio, Oficina de Anélisis Econ6mico, fue de sélo SEU 108.900 millones
en 1990 (cifra revisada en junio de 1992). Sin embargo, usando el censo como base, las exportaciones (f.a.s.)
menos las importaciones (c.i.f.) fueron de $EU -123.400 millones en 1990. Los datos del FMI se acercan més a
los basados en el censo.

11. En este contexto, "Latinoamérica" se refiere a todos los pafses del hemisferio occidental que no sean
Estados Unidos ni Canadi.

12. Para 1992, EE.UU. tenfa un excedente de intercambio de mercaderfa con México del orden de los $EU
5.400 millones (segin el Departamento de Comercio, Oficina del Censo, "U.S. Merchandise Trade: December
1992", publicado el 18 de febrero de 1992). Este notable cambio se debi6 en parte al gran flujo de capital que
sali6 de México, en parte a la creciente sobrevaloracién del peso y en parte a la recesién en los Estados Unidos.
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Cuadro 2
Valor, crecimiento y composicion del comercio de mercancias
para los Estados Unidos, Canadd, México y otros paises de Latinoamérica
Latino-
EE.UU. Canad4 México américa

Monto del intercambio, 1990 (en miles de
millones de délares EE.UU.)

Exportaciones 371,5 125,1 26,7 123,2

Importaciones 515,6 115,9 28,1 101,1
Tasas de crecimiento anual promedio,
1980-1990 (porcentaje)

Exportaciones 33 59 34 30

Importaciones 7,6 84 -1,1 -2,1
Composicién de las exportaciones, 1990
(porcentaje)

Magquinaria y equipo de

transporte 47 37 25 11

Otras manufacturas 31 26 19 21

Productos primarios 22 37 56 67
Composici6én de las importaciones, 1990
(porcentaje)

Maquinaria y equipo de

transporte 40 50 36 31
Otras manufacturas 36 33 37 35
Productos primarios 24 17 27 34

Fuente: Banco Mundial, World Development Report 1992, World Development Indicators (Cuadros 14
y 15) y célculos de los autores.

Nota: Los datos para Latinoamérica incluyen a México.
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FIGURA 1

Términos del intercambio para las exportaciones de productos primarios
(excluyendo el petrdleo) correspondientes a paises en vias de desarrollo, 1960-1990
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Fuente: FMI, International Financial Statistics, Anuarios 1990 y 1991, y célculos de los autores.
Nota: El indice nominal de precios de productos primarios fue deflacionado por el indice de precios mayoristas de

todos los paises industrializados.
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Cuadro 3
Balanza estadounidense de intercambio bilateral de mercancias
con Latinoamérica y otros paises
1980, 1985, 1990
(en millones de délares estadounidenses)

Pais 1980 1985 1990
Mundo -36.178 -148.474 -123.914
CEE 18.873 -22.623 2.541
Jap6n -12.183 -49.749 -44.485
Otros pafses de Asia -4.476 -32.580 -43.424
Canadi -6.604 -22.176 -10.821
Otros pafses del
hemisferio occidental -170 -18.076 -13.223
México 2.311 -5.757 -2.422
Sud
América 2.127 -11.505 -13.063
Argentina 1.838 -446 -485
Bolivia -17 19 -72
Brasil 352 -5.007 -3.524
Chile 795 -176 101
Colombia 409 12 -1.371
Ecuador -89 -1.384 -867
Paraguay 24 74 251
Perd =271 -656 -74
Uruguay 80 -510 -191
Venezuela -994 -3.431 -6.831
Centroamérica y
el Caribe -4.608 -814 2.262
Costa Rica 93 . -148 -113
Rep. Dominicana -33 -289 -169
El Salvador -171 33 301
Guatemala 88 -43 -114
Haitf 47 -10 122
Honduras -99 -125 2
Jamaica -114 112 333
Antillas Holandesas -2.231 -408 89
Nicaragua 23 -8 53
Panam4 346 208 616
Trinidad & Tobago -1.774 -800 -646

Fuente: Fondo Monetario Internacional. Direction of Trade Statistics, diversos afios, y célculos de los autores.
Notas: Los datos de 1980 para otros paises de Asia incluyen un célculo para Taiwan. La categorfa Otros paifses
del hemisferio occidental incluye todos los paises del hemisferio con la excepcién de los Estados Unidos y
Canad4. Los totales por regién incluyen pafses que no se enumeran por separado. Sudamérica excluye a las
Guayanas, que aparecen en Centroamérica y el Caribe.
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(de los cuales m4s o menos la mitad se debe a importaciones més baratas de petréleo de Trinidad y
Tobago y las Antillas Holandesas).

El Cuadro 4 muestra las tendencias correspondientes al valor de las exportaciones de mercancias
de los Estados Unidos (en ddélares corrientes o nominales). El valor total de las exportaciones
estadounidenses se redujo en un 3,5 por ciento entre 1980 y 1985." pero luego aumenté sibitamente en
un 84,4 por ciento entre 1985 y 1990, dejando una ganancia del 78,1 por ciento para el total de la década.
Las exportaciones estadounidenses a Japén y al resto de Asia crecieron a tasas por encima del promedio,
mientras que las exportaciones a Europa crecieron menos que el promedio. En el hemisferio occidental,
las exportaciones a Canad4 también crecieron un promedio significativamente por encima del promedio.
Las exportaciones a México crecieron apenas por encima del promedio en toda la década, pero entre 1985
y 1990 crecieron casi a la misma velocidad que las exportaciones a Japén y al resto de Asia.'* Las
exportaciones a toda Latinoamérica (Latinoamérica aparece como Otros paises del hemisferio occidental,
incluido México) crecieron un escaso 39 por ciento en toda la década, y las exportaciones a Sudamérica
(excluidas las Guayanas) se redujeron un escaso 12 por ciento entre 1980 y 1990.

El relativamente lento crecimiento de las exportaciones estadounidenses a Latinoamérica también
se observa en una menor participacién latinoamericana en las exportaciones de este pafs (dltimas tres
columnas del Cuadro 4). La participacién latinoamericana total decay6 del 17,6 por ciento en 1980 al 13,7
por ciento en 1990. Mientras que la participacién mexicana aumenté ligeramente (incluidos componentes
para operaciones de montaje), del 6,9 por ciento al 7,2 por ciento, la participacién de Latinoamérica se
redujo en mas de 1a mitad, del 7,8 por ciento al 3,8 por ciento. Entretanto, las participaciones de Canads,
Japén y otros pafses de Asia aumentaron notablemente.

13. Esta y todas las demds tasas de crecimiento que aparecen en los cuadros 4 y 5 son totales
correspondientes al perfodo que se ilustra, y no son tasas anuales promedio.

14. A partir de 1981, las exportaciones a México son uno de los sectores de m4s rdpido crecimiento del
intercambio comercial de los Estados Unidos.
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Monto (en millones

de délares EE.UU.
Pais 1980 1985
Mundo 220.781 213.146
CEE 58.861 48.994
Jap6n 20.790 22,631
Otros pafs de Asia 28.781 28.639
Canad4 35.395 47.251
Otros pafses del
hemisferio occid. 38.745 31.020
México 15.146 13.635
Sud
América 17.149 10.780
Argentina 2,630 721
Bolivia 172 120
Brasil 4352 3.140
Chile 1.354 682
Colombia 1.736 1.468
Ecuador 864 591
Paraguay 109 99
Perid 1.172 496
Uruguay 183 64
Venezuela 4.577 3.399
Centroamérico y
el Caribe 6.450 6.605
Costa Rica 498 422
Rep. Dominicana 795 742
El Salvador 273 446
Guatemala 553 405
Haitf 31 396
Honduras 376 308
Jamaica 305 404
Antillas 449 428
Holandesas 250 42
Nicaragua 699 675
Panam4 680 504
Trinidad

Notas: Véase el cuadro 3 para consultar definiciones de los paises

1990
393.106

98.032
48.585
60.774

82.959

53.960
28.375

15.106
1.179
138
5.062
1.672
2.038
680
307
778
145
3.107

10479
992
1.658
556
759
478
563
944
542
68
867
430

Cuadro 4

Tasa de crecimiento

(aumentos porcentuales)

1980-85 1985-90
3,5% 84,4%
-168% 100,1%
8,9% 114,7%
0,5% 112,2%
33,5% 75.6%
-19.9% 74,0%
-10,0% 108,1%
37,1% 40,1%
12,6% 63,5%
-30,2% 15,0%
27,8% 612%
49,6% 145,2%
-15,4% 38,8%
31,6% 15.1%
9.2% 210,1%
57,7% 56,9%
£5.0% 126,6%
-25,7% -8,6%
24% 58.7%
-15,3% 135,1%
7% 123,5%
634% 24,7%
-26,8% 87,4%
273% 20,7%
-18,1% 82.8%
32,5% 133,7%
47% 26,6%
-832% 61,9%
34% 28,4%
-25.9% -14,7%

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Directions of Trade Statistics, varios afios, y célculos de los autores.

1980-90
78.1%

66,5%
133,7%
111,2%

134,4%

39.3%

87,3%

-11,9%
-55,2%
-19.8%

16,3%

23,5%

17,4%
21,3%
181,7%
-33,6%
-20.8%
-32,1%

62,5%
99,2