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RESUMEN

El presente trabajo tiene por objeto ayudar a los pafses del Caribe a prepararse para ingresar al Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA). Se parte del hecho de que todos estos pafses estin muy
conscientes de sus limitaciones de tamaiio, considerados en funcién de uno o de todos los criterios de
superficie, poblacién o producto interno bruto (PIB). En el documento se reconoce que la preocupacién
respecto del tamafio, y 1a consiguiente desventaja que esta limitacién parece entrafiar en un mundo de
gigantes, aviva el profundo sentimiento de inseguridad que rezuma en muchos de estos pafses al
prepararse para su integracién en mercados hemisféricos mds amplios. Paraddjicamente, también los
obliga a sumarse a un grupo comercial m4s numeroso por miedo a que, de lo contrario, no se les permita
participar plenamente en la actividad internacional. Sin embargo, aunque las limitaciones de tamafio en
s{ mismas no implican necesariamente una desventaja inherente, tampoco deberfan ser justificacién para
que estos pafses rehuyan la apertura de sus mercados, especialmente dado que, en el mediano a largo
plazo, es muy probable que esta apertura redunde en beneficios proporcionalmente mayores para estos
pafses, precisamente por su pequefio tamaifio.

En el presente trabajo se examinan varias caracterfsticas propias de los pafses de pequeiio tamafio,
sobre todo las que parecen especialmente pertinentes para el Caribe. Se observa que, de hecho, las
limitaciones de tamaifio plantean mayores exigencias a las autoridades nacionales, en lo que respecta a la
idoneidad y la coherencia de la gestién econémica. Ademds, hacen que los ciudadanos de los pafses
pequeifios vivan expuestos a un mayor nivel de riesgos, ya sean los que obedecen a los caprichos del clima
o0 a las turbulencias de los mercados internacionales. Se admite asimismo que la gama de opciones de
produccién que se abre a los pafses pequefios es de por sf limitada y que los costos de la transicién que
conlleva su ingreso al ALCA bien pueden ser elevados, sobre todo porque algunos pafses del Caribe han
aplicado polfticas que de alguna manera son contrarias a las exigencias de su nueva situacion.

Asf pues, el documento se centra sobre todo en la falta de preparacién de muchos pafses pequefios
y en la formulacién de propuestas con respecto a las medidas de politica internas y externas que podrfan
adoptarse para prepararlos mejor para ingresar al ALCA. También se presentan algunas medidas que los
pafses pequefios podrfan intentar conseguir en las negociaciones de adhesién, a fin de mitigar los costos
que, en el corto plazo entrafiard la transicién, y aumentar sus posibilidades de participar en la nueva
agrupacion. Entre ellas, se deberfan destacar tres categorfas: politicas internas, medidas para aumentar
la produccién de bienes exportables y estrategias de negociacién conjunta.



I. INTRODUCCION

En la Cumbre de las Américas, celebrada en Miami en diciembre de 1994, los participantes se
comprometieron a establecer un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) a mds tardar en el afio
2005, en la que se eliminarfan progresivamente las barreras al comercio y la inversién en el hemisferio
occidental.! Los participantes acordaron celebrar acuerdos sobre distintos temas, tales como barreras
arancelarias y no arancelarias que afecten al comercio de bienes y servicios, agricultura, subsidios,
inversién, derechos de propiedad intelectual, compras del gobierno, barreras técnicas al comercio,
salvaguardias, reglas de origen, derechos antidumping y compensatorios, normas y procedimientos
sanitarios y fitosanitarios, solucién de controversias y politica de competencia.

El cardcter aperturista del Area de Libre Comercio se puso de manifiesto en la promesa de los
posibles pafses miembros de no levantar barreras al comercio y la inversion de otras naciones y reafirmar
su compromiso con las reglas y disciplinas comerciales internacionales del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio y la Organizacién Mundial de Comercio (GATT/OMC). Se indic6 que
el objeto del ALCA era consolidar los extraordinarios logros que ya habfan alcanzado los pafses del
hemisferio en cuanto a la liberalizacién del comercio y la integracién econémica, que se consideran
factores clave para el desarrollo sostenible.

En la Cumbre de las Américas también se sefial6 que las politicas ambientales y de liberalizacién
comercial se apoyaban mutuamente y que se asegurarfa la observancia y promocién de los derechos de
los trabajadores, tal y como estdn definidos en los convenios internacionales pertinentes. Sin embargo,
en la Cumbre también se acordé evitar las restricciones encubiertas al comercio, de conformidad con los
acuerdos del GATT y la OMC. Con esta referencia se advirti6 que el ALCA ain debfa llegar a un
entendimiento respecto del medio ambiente y de los derechos de los trabajadores en lo que afectan a la
liberalizacin del comercio en el hemisferio, ya que estos temas seguramente volverfan a surgir una vez
concluidos los acuerdos especiales.

En la Reunién Ministerial celebrada en Denver en junio de 1995 se aprob6 un programa de trabajo
para preparar el inicio de las negociaciones que culminarfan en el ALCA que, segin se expresd,
representarfa un compromiso global que integrarfa todas las obligaciones y derechos mutuos. Se crearon
varios grupos de trabajo para iniciar una labor de estudio de diversos temas especializados; uno de estos
grupos se encargard de formular propuestas para que las economfas mds pequefias participen eficazmente
en el ALCA.

Los preparativos del ALCA se producen en el contexto de un entorno comercial mundial y
hemisférico notablemente m4s libre. Los factores que contribuyen a esta situacién son la implementacién

! Véase Plan de Accién de la Cumbre de las Américas, Miami, 11 de diciembre de 1994,
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unilateral de politicas de liberalizacién comercial por parte de muchos pafses, la reciente popularidad de
los acuerdos bilaterales y plurilaterales de libre comercio en la regién y la inauguracién del acuerdo entre
el GATT y la OMC, que tiene por objeto tratar de aclarar y fortalecer las normas y disciplinas que rigen
la inversién y el comercio internacionales.

El ALCA abarca un gran mimero de posibles pafses miembros,> que presentan grandes diferencias
en cuanto a poblacién, superficie, estructura econ6mica, dotacién de recursos, nivel de ingreso, niveles
de conocimientos y de desarrollo tecnolégico, calidad de la infraestructura bésica y productividad. Estas
diferencias son acusadas entre los pafses industrializados y algunos de los pafses en desarrollo que podrfan
ser miembros de la agrupacion propuesta. Sin embargo, también se advierten diferencias significativas
entre los propios pafses en desarrollo, que incluyen economfas grandes y pequefias con distintos grados
de desarrollo.

El hecho de que un pafs sea pequefio no constituye en sf una desventaja econémica, aunque sf limita
la gama de opciones de desarrollo a que pueden recurrir las autoridades, dado que los pafses pequeiios
tienen economfas intrfnsecamente abiertas que dependen mucho del comercio exterior. Esto significa que
las polfticas que fomentan una interaccion eficiente con la economfa internacional se ven ampliamente
recompensadas, mientras que las otras son severamente castigadas. Tanto a escala mundial, como en el
Caribe es posible encontrar ejemplos de ambos tipos. Entre los primeros, cabe destacar Singapur, la
provincia china de Taiwdn, Hong Kong o Luxemburgo, mientras que en la region del Caribe también hay
ejemplos de pafses pequeiios, algunos muy pequefios, que han alcanzado niveles de vida relativamente
altos gracias al comercio de servicios turfsticos y financieros: las Bahamas y las Islas Caimédn son dos
buenos exponentes.

Empero, son pocos los pafses del Caribe que sisteméticamente han seguido el camino de la apertura
econémica. Los que han intentado aplicar politicas de sustitucién de importaciones al amparo de elevados
aranceles no han registrado niveles semejantes de crecimiento econdémico, dado que la expansion se ha
visto limitada por la escasez crénica de divisas. Los ingresos de exportacién han sido exiguos, vulnerables
a los vaivenes de los mercados de exportacién y, en algunos casos, las industrias han llegado a depender
del trato preferencial para poder sobrevivir. Ahora estos pafses deberdn hacer frente a un riguroso
proceso de ajuste para revertir decenios de politicas inadecuadas, a fin de mitigar el impacto adverso que
tendr4 en sus economfas la apertura de los mercados y aprovechar las oportunidades que ello les brindard
en el largo plazo.

Los pafses de la Comunidad del Caribe (CARICOM) estdn haciendo esfuerzos por reformar las
politicas comerciales regionales y macroecondmicas internas. No obstante, el ritmo de reforma de la
politica macroecondmica interna ha sido desigual en estos pafses, ya que en algunos casos las politicas
regionales han cambiado mds lentamente que las polfticas internas, y han dejado de ser coherentes con
ellas. Las tensiones también se han hecho evidentes a medida que algunos pafses han intentado acelerar
el ritmo de la reforma de las polfticas comerciales regionales —lo que se ha manifestado por ejemplo en
las diferentes posturas con respecto al ritmo y al grado de reduccién del arancel externo comin—, y en

2 Los siguientes 34 pafses participaron en la Cumbre: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas,
Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Canad4, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El
Salvador, Estados Unidos de América, Granada, Guatemala, Guyana, Hait{, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Repiblica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucfa, San
Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela.
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el alcance de la ampliacién del mercado, que a su vez se ha manifestado en las diferencias de opinién con
respecto a la Asociacién de Estados del Caribe y al ALCA.

A un nivel mds general, las economfas pequefias presentan ciertas caracterfsticas que, sin ser
exclusivas de ellas, pueden plantearles problemas especiales al tratar de alcanzar el desarrollo econémico
y social. Por ejemplo, registran altos costos unitarios en materia de infraestructura y administracién
publica, y la fragilidad de sus economfas repercute negativamente en su gestién macroeconémica.

Las economfas pequefias tienen una base econémica relativamente poco diversificada y dependen
mucho de las exportaciones de unos cuantos productos y servicios bdsicos. Por ejemplo, en 1994 las
exportaciones de banano representaron 49.3% de las exportaciones de mercancfas de Santa Lucfa y 47.9%
de las de Dominica. En el caso de Jamaica y Trinidad y Tabago, se advierte una dependencia ain mayor
de la bauxita y el petréleo, respectivamente. Por consiguiente, estos pafses pequefios son especialmente
vulnerables a las fluctuaciones de los precios y la demanda de sus exportaciones. También registran altos
niveles de importacién, tanto para el consumo como para la produccién, con lo que quedan a merced de
las variaciones de la demanda y los precios mundiales. En todos los casos, el comercio de bienes
sobrepasa el 50% del producto. Si se incluyen los servicios no atribuibles a factores, la proporcién que
representa el comercio exterior es notablemente mayor, y en 1994 oscilé de casi el 153% del producto
en Antigua y Barbuda a un 62% en Trinidad. Las exportaciones, especialmente en la agricultura, tienden
a concentrarse en los mercados en que los productos del Caribe reciben trato preferencial. Dados los altos
niveles de proteccién que sostienen algunas de las exportaciones de estos pafses, esa dependencia del
comercio exterior es ilustrativa de su excesiva vulnerabilidad ante perturbaciones externas, como por
ejemplo los cambios de politica.

Las reducidas dimensiones de los mercados internos impiden que las empresas que operan en ellos
aprovechen las economfas de escala o los crecientes rendimientos a escala en aquellas industrias sensibles
a dicho efecto.® Inversamente, cuando intentan aprovechar dichas economfas, se ven obligadas a
dedicarse desde un principio a los mercados de exportacién, lo cual les priva de la posibilidad de contar
con un mercado interno conocido en el cual perfeccionar su capacidad. En realidad las industrias que se
desarrollaron en el Caribe tienden a estar sumamente protegidas y su produccién se destina sobre todo
al mercado interno, o al mercado regional en el caso de los pafses miembros de la CARICOM.* Todo
intento de reducir los aranceles se complica porque algunos pafses dependen en gran medida de los
impuestos sobre el comercio exterior para la obtencién de ingresos. Los derechos de importacién
representan mds de 1a mitad del ingreso tributario de los pafses de la Organizacién de Estados del Caribe
Oriental (OECO) y Belice, y en Antigua y Barbuda constituyen hasta un 66%. Barbados, Jamaica y
Trinidad y Tabago, donde se han implementado politicas de reforma tributaria, dependen mucho menos
de los impuestos sobre el comercio exterior y en 1994 registraron porcentajes del 9% al 14%
aproximadamente. En Granada, empero, las primeras medidas encaminadas a reformar el régimen
impositivo quedaron contrarrestadas por las dificultades para recaudar los impuestos al consumo.

3 Véase Barend De Vries, "La politica industrial en pequefias economfas en desarrollo. La
determinacion de una estrategia apropiada”, Finanzas y desarrollo, vol. 21, N°® 2, Washington, D.C.,
Fondo Monetario Internacional/Banco Mundial, junio de 1984.

* En Centroamérica no existen los mismos niveles de proteccién. Véase D. Lewis, "Assessment
and review of the Central American negotiations toward the NAFTA and their possible implications for

CARICOM trade negotiation initiatives”, Report on the North American Free Trade Agreement, Puerto
Espaiia, G.S.R. Associates, 1994.
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PAISES DEL CARIBE
Algunos indicadores para 1994

Concentracién Comercio de Mercancfas y Impuestos al Tasas de
de mercancfas/ servicios no comercio/ desempleo
exportaciones” PIB atribuibles a recaudacién (porcentaje)
(porcentaje) (porcentaje) factores/Pi8 fiscal
(porcentaje) (porcentaje)

Anguila ces 55.4 146.9 77.0 tee
Antigua y Barbuda cee 75.8 152.6 66.1 5.7
Barbados 23.3 54.8 95.7" 8.6 21.2'
Belice 34.1 79.2 128.0 54.4 9.8
Dominica 47.9 79.3 124.5 56.5 9.9
Granada 9.3 58.6 99.1 56.9 15.3
Jamaica 78.4° 78.6 101.9" 14.0 15.4'
Montserrat e 41.5 77.3° 52.5 5.5
Repdblica Dominicana® 25.3 32.9 62.7 464.8 .
Saint Kitts y Nevis 40.7 65.2 144.5 55.2 4.7
Santa Lucia 49.3 69.3 113.9 58.7 7.2
San Vicente y las 29.0 70.0 90.5 50.6 17.9
Granadinas
Suriname 57.4 77.1 92.8 41.7 ces
Trinidad y Tabago 75.5¢ 55.8 61.9 10.4 18.5'

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién oficial.

" Principales exportaciones, como porcentaje de las exportaciones de mercancfas.

Corresponde a 1993.

- & a 0o o

Corresponde a ingresos procedentes de bienes y turismo solamente.
Corresponde a bauxita y alumina.
Corresponde a petréleo y petroquimica.

Corresponde a 1994; el resto se basa en los datos més recientes.
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Las islas del Caribe también son propensas a sufrir desastres naturales, como los huracanes. Dados
su reducido tamafio y la consiguiente especializacién en unos pocos grupos de productos, un solo hurac4n
basta para eliminar gran parte de los ingresos de exportacion. Ademds, el frdgil ecosistema de los
pequefios Estados insulares los hace mds vulnerables que otros a la degradacién ambiental.

La apertura recfproca de los mercados propuesta en el marco del ALCA y sus posibles
consecuencias entrafian algunos problemas especiales para las economfas pequefias, sobre todo la
probabilidad de que se elimine el trato preferencial, y el consiguiente aumento de la competencia a que
se verdn sometidos en el hemisferio productos que antes gozaban de proteccién. En alguna medida las
economfas pequefias consideran injusta su situacién en los mercados internacionales, porque se ven
obligados a competir con pafses mds desarrollados que poseen una notable superioridad en materia de
conocimientos, tecnologifa y productividad. Por lo tanto, desde esta perspectiva, dicha competencia
conducird inexorablemente a un desplazamiento de sus exportaciones y a la extincién de sus industrias
de sustitucion de las importaciones. Ir6nicamente, los pafses industrializados también se estdn
pronunciando contra la apertura de los mercados a los pafses menos desarrollados, porque temen que los
bajos salarios y las normas laborales y ambientales imperantes en los pafses en desarrollo —que ellos
juzgan indulgentes— provoquen el cierre de empresas, la baja de los salarios y el aumento del desempleo
en el mundo desarrollado.

Tanto en la Cumbre de Miami como en la Reunién de Denver se reconocieron las grandes
diferencias de tamafio que existen entre los posibles miembros del ALCA, y los pafses se comprometieron
a buscar los medios para proporcionar oportunidades tendientes a facilitar 1a integracién de las economfas
mds pequeilas y aumentar su nivel de desarrollo. Asf pues, los participantes estaban conscientes de los
complejos problemas que suscita la divisién de costos y beneficios en el Area de Libre Comercio
propuesta, en particular en lo que se refiere a las economfas pequeiias.

El presente trabajo tiene por objeto aclarar algunas de estas cuestiones. En él se analizan algunas
de las medidas adoptadas por distintas agrupaciones comerciales y de integraci6n para corregir el
problema de la desigualdad de los beneficios entre los pafses miembros. También se analizan los posibles
costos y beneficios de la participacién en el ALCA para las pequefias economfas. Por iiltimo, se proponen
algunas medidas de polftica que podrfan ayudar a los pafses m4s pequefios a ajustarse a la expansién del
mercado hemisférico.






II. ENFOQUES PARA CORREGIR EL PROBLEMA DE LA DESIGUALDAD EN
LA DISTRIBUCION DE LOS BENEFICIOS EN LAS DISTINTAS
AGRUPACIONES COMERCIALES Y DE INTEGRACION

Generalmente estd aceptado en la literatura y refrendado por la experiencia que los beneficios de una
agrupacién comercial no siempre son parejos. En consecuencia, en los distintos acuerdos comerciales
regionales se ha prestado considerable atencién a la forma de compensar a quienes tienen menos
posibilidades de acceso a los beneficios. En general, si bien los acuerdos de financiamiento, como los
fondos especiales, parecen ofrecer beneficios tangibles y duraderos, no est4 tan claro que sea asf en el
caso de los diferentes requisitos de ingreso. Sin embargo, los criterios utilizados por la Unién Europea
(UE), 1a CARICOM y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) son ttiles para orientar
a los pafses pequefios en su preparacién para las negociaciones del ALCA. Cabe sefialar, no obstante,
que la UE es un mercado tnico, que estd en proceso de convertirse en una unién polftica, la CARICOM
tiene elementos tanto de unién aduanera como de mercado comtn y el TLC es una zona de libre
comercio. Es posible que los distintos objetivos que conllevan estos niveles de integracién incidan en
forma diferente en los enfoques adoptados por estas instituciones para abordar el problema de la
desigualdad en la distribucién de beneficios, aunque todos ellos constituyen un buen ejemplo de las
distintas opciones posibles.

A. EL TRATO DISPENSADO A LOS PAISES MENOS DESARROLLADOS EN LA UE

Bésicamente se usan dos mecanismos para abordar el problema de la diversidad estructural dentro de la
Unién.* La primera concesién consiste en un perfodo de transicién para permitir que el pafs miembro
adapte la legislacion y las normas nacionales a las practicas y niveles de la Unidn. Esto significa que los
sectores considerados particularmente débiles en determinados pafses pueden tardar varios afios en
competir en pie de igualdad con los de otros pafses miembros de la Uni6n.® La segunda concesion,
paralela y a menudo de mayor duracién que la primera, guarda relacién con los fondos estructurales de
la UE. Pese al objetivo de reducir las diferencias entre las regiones de la Comunidad, que se menciona
en el predmbulo mismo del Tratado de Roma de 1957, los fondos se formaron en el marco de las
declaraciones del Acta Unica Europea sobre la "solidaridad de mercado” de 1988. Su creacién también
se vio impulsada por el aumento de la diversidad estructural de la Uni6n tras la segunda ampliacién, en

* Los pafses seleccionados para recibir trato especial son Espaiia, Grecia, Irlanda y Portugal.

¢ Sectores concretos como la banca y las finanzas se beneficiaron de "perfodos de transicién" de
hasta siete afios en Espafia y Portugal. La polftica agrfcola comiin (PAC) también es una concesidn,
aunque se aplica a toda la Unidn y tiene cardcter "permanente”.
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que se incluy6 a Grecia, en 1981, y la tercera, en que se incluy6 a Espafia y Portugal, en 1986.” En sus
distintas formas, los fondos representan un esfuerzo real para lograr la convergencia, a través de

mecanismos que aumentan la eficiencia, para propiciar condiciones de mercado donde no existen y
facilitar la provisién de bienes publicos escasos.

B. EL TRATO DISPENSADO A LOS PAISES MENOS DESARROLLADOS EN LA CARICOM

El principio del trato especial para los pafses miembros menos desarrollados® también estd s6lidamente
establecido en la CARICOM, en la que se cre6 un régimen especial a fin de otorgarles un trato
preferencial en el proceso de integracién. Se les concedié un perfodo de ajuste de 10 afios para
implementar el arancel externo comiin, el doble del plazo que se les dio a los pafses miembros mds
desarrollados. También disfrutaron de un perfodo de gracia de 10 afios para participar en el libre
comercio con los pafses mds desarrollados de la Comunidad; se les permiti6, ademds, aplazar la adopcién
del arancel externo comiin para fomentar sectores nacionales determinados, y suspender el trato de
mercado comin para las importaciones de los pafses mds desarrollados cuando la aplicacién de dicho trato
redundara en grandes pérdidas de ingresos. Ademds, los pafses menos desarrollados recibieron
concesiones especiales en cuanto a las normas de origen, en virtud de las cuales, a los grupos de
productos mds destacados en su estructura de produccién, como la fruta procesada y las chapas
galvanizadas, se les otorgé trato de mercado comiin en condiciones favorables. En este caso el porcentaje
de insumos extranjeros se fij6 en nivel superior al de los pafses m4s desarrollados.® A los pafses menos
desarrollados también se les permitié otorgar subvenciones directas e indirectas a la exportacién en el
comercio regional para favorecer a los productores nacionales. Por iltimo, el sistema de incentivos
fiscales armonizados para la inversién permitié que los pafses menos desarrollados otorgaran a los
inversionistas exenciones arancelarias y perfodos de gracia mds largos, habitualmente de 15 afios,
mientras que en el caso de los pafses mds desarrollados, éstas eran de s6lo 10 afios.

C. EL TRATO DISPENSADO A MEXICO EN EL TLC

Pese a los principios de reciprocidad con arreglo a los cuales se negoci6 el TLC, México disfruté de un
trato especial en algunas esferas. Por ejemplo, se acordaron perfodos distintos de escalonamiento, para
proteger a México de stibitos auges en las importaciones de sus socios mds desarrollados. El acuerdo
estipulaba que la proporci6én de importaciones mexicanas que ingresarfan libres de impuestos equivaldrfa

7 La importancia de los fondos estructurales puede apreciarse simplemente por su tamafio: 60 000
millones de ECU, o lo que es lo mismo, 80 000 millones de délares para el quinquenio 1989-1993. La
magnitud de los fondos también puede medirse en relacién con las economfas de los pafses receptores:
en el perfodo 1989-1993 representaron el 2.3% del PIB de Grecia, el 2.9% del de Irlanda y el 3.5% del
de Portugal.

8 Dentro de la CARICOM los que reciben trato de pafs menos desarrollado son Antigua y Barbuda,
Belice, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucfa y San Vicente y las Granadinas. Los pafses
m4s desarrollados son Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

® "The Caribbean Common Market. Trade Policies and Regional Integration in the 1990s", World
Bank Report, N°® 8381, CRG, Washington, D.C., 21 de diciembre de 1990.
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como méximo al 43% de sus importaciones no petroleras provenientes de Estados Unidos y al 41% del
mismo tipo de importaciones provenientes de Canad4.' Sin embargo, el 84% del total de exportaciones
no petroleras de México a Estados Unidos y el 79% de las mismas exportaciones a Canad4 tendrfan
acceso a estos paises, libres de impuestos, a partir de enero de 1994.

En el caso de los textiles, se acordé que Estados Unidos comenzarfa por eliminar los aranceles en
el 45% de sus importaciones de México, mientras que México sélo tendrfa que eliminar aranceles en el
20% de sus importaciones de textiles de Estados Unidos. También se otorgaron concesiones a México
con respecto del sector automovilfstico, en virtud de las cuales aproximadamente el 81% de las
exportaciones mexicanas de repuestos a los Estados Unidos ingresarfan libres de impuestos una vez que
el TLC entrara en vigor, mientras que s6lo 5% de las exportaciones estadounidenses de repuestos y
componentes ingresarfan a México libres de impuestos. En cuanto a la agricultura, Estados Unidos acordé
en eliminar aranceles en el 61% de las importaciones agrfcolas procedentes de México, mientras que
México sélo tendrfa que eliminar aranceles en el 36% de sus importaciones agricolas procedentes de
Estados Unidos." No obstante, se pretendfa que estas concesiones fueran temporales y en el acuerdo
se estipulé un plazo limitado durante el cual se producirfa la liberalizacién del comercio en todos los
sectores.

1 Estos porcentajes se basaron en el valor del comercio de 1991,
1], Sera Puche, "Conclusién de l1a negociacién del TLC", El economista mexicano, México, D.F.,
octubre-diciembre de 1992.
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HI. POSIBLES BENEFICIOS DE LA APERTURA DE LOS MERCADOS

Es bien sabido, aunque no esté universalmente aceptado, que el libre comercio aumenta la eficiencia y
el bienestar. Para decirlo sencillamente, el comercio permite que un pafs se especialice en las actividades
que puede realizar de manera mds productiva, maximizando sus utilidades al intercambiar una parte de
su produccion. A su vez, las importaciones liberan al pafs de la obligacién de producir todos los bienes
y servicios que necesita para sobrevivir, muchos de los cuales serfa fisicamente incapaz de producir,
mientras que gran parte del resto sélo podrfa producirlos a un costo muy elevado. Gracias al libre
comercio, la produccién del pafs puede concentrarse en las actividades mds eficientes, en tanto que las
demds necesidades nacionales pueden cubrirse recurriendo a quienes realizan dichas actividades en forma
mds competitiva en el exterior. Asf pues, el bienestar se maximiza con el comercio, dado que todas las
partes se benefician. Si bien esta teorfa se originG en los pafses desarrollados, se adecua m4s a los pafses
pequefios y menos desarrollados, porque son ellos los que pueden resultar mds favorecidos con el
comercio. Sin embargo, los pafses pequefios tienen una necesidad relativamente mayor de contar con un
acceso seguro al mercado y reglas comerciales estables y transparentes para poder desempeifiarse con
eficacia.

En reconocimiento de estos principios se formé el GATT, para promover el desarrollo del comercio
multilateral y definir y aplicar las reglas que deberfan regirlo. Actualmente quien ha asumido este papel
es la organizacién sucesora, la OMC. Desde la creacién del GATT han surgido varias agrupaciones
comerciales regionales. Si bien se apartaban de los principios multilaterales puros, generalmente el GATT
las aceptaba, considerdndolas como una alternativa admisible.'”? Esta aceptacién obedecfa en parte al
hecho de que los acuerdos comerciales regionales podfan impulsar a los pafses miembros hacia la meta
del multilateralismo con mds rapidez que lo que se podrfa haber logrado unilateralmente. El ALCA
también encierra este potencial, dado que podrfa establecer una zona de libre comercio que abarcarfa a
la mayor parte del comercio de bienes y servicios en casi todos los pafses del hemisferio. La otra opcidn,
consistente en lograr unilateralmente el mismo grado de liberalizacién del comercio a través del GATT,
tiene menos posibilidades de materializarse, habida cuenta del clima actual. Esta perspectiva es
especialmente vdlida en el caso de los pafses mds pequefios, ya que algunos de ellos se agrupan en torno
a acuerdos comerciales limitados con los que se hallan firmemente comprometidos desde hace mucho
tiempo. Ademds, no todos los pafses estdn dispuestos a aceptar los principios del comercio multilateral
ni los consiguientes riesgos.

Actualmente la liberalizacién del comercio estd reapareciendo gracias a la accién de algunos de los
pafses del Caribe que experimentaron el desequilibrio econémico m4s grave en los afios ochenta. Para

2 En el Artfculo 24 se explican las condiciones en que se considera que la integracién no infringe
lo dispuesto en las reglamentaciones del GATT. Posteriormente se hicieron esfuerzos, que culminaron
en la OMC, para definir con mayor precisién dichas condiciones.
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ellos, y para todas las economfas pequeiias, los ingresos de exportacién desempefian un papel primordial
en su expansién econémica, y lograr un aumento de los mismos se convirtié en un objetivo fundamental
para cumplir con las obligaciones que imponfa la deuda externa. El éxito de otros pafses pequefios, que
lograron un crecimiento basado en las exportaciones,” contribuy6 a reforzar este principio. Para
establecer el equilibrio y lograr un crecimiento sostenido se decidi6 mejorar el desempeiio del sector de
exportaciones. Se aplicaron polfticas para favorecer la produccién de bienes y servicios transables,
comenzando con medidas destinadas a aumentar la eficiencia econémica y reducir los distintos sesgos
contrarios a las actividades exportadoras. Estas medidas se iniciaron con la aplicacién de politicas
monetarias y fiscales restrictivas y reajustes del tipo de cambio real. Posteriormente, se modificaron con
frecuencia los regfimenes cambiarios, para que el mercado desempeiiara un papel mds importante en la
determinacién de los tipos, esperando asf evitar los graves desajustes de las monedas que se habfan
producido cuando los tipos se fijaban administrativamente. Una vez que se contuvo la demanda interna,
los gobiernos de esos pafses se sintieron suficientemente seguros para concentrarse en varias polfticas de
mediano plazo, como los c6digos de inversi6n extranjera y la liberalizacién del sistema financiero. El
tema de las politicas del mercado laboral aiin no se ha abordado de manera sistemdtica; sin embargo, ello
parece justificarse en vista de las altas tasas de desempleo crénicas de algunos pafses. No obstante, el
didlogo entre la patronal y los sindicatos ha contribuido a una mejor comunicacién entre los interlocutores
sociales.

También se prest atencién al régimen comercial, haciéndose hincapié en la eliminacién de los
sesgos contrarios a la exportacién que ain persistfan en la estructura arancelaria y en los procedimientos
administrativos que regfan el comercio. Pero, a escala nacional, el ritmo de la reforma fue desigual en
algunos casos, ya que las polfticas de integracién existentes, basadas en el consenso, habitualmente
dificultaban los avances en aquellos temas sobre los que habfa una postura regional comin. En varios
casos la polftica comercial iba a la zaga de otras politicas macroeconémicas internas y era fuente de
tensiones. A menudo, se pasaban por alto las iniciativas 0 se demoraba su ejecucién, lo que creaba
frustracién en la agrupacién regional entre los pafses que deseaban seguir adelante con la reforma
econémica.

Es probable que el ingreso en grupo al sistema mds amplio del ALCA constituya un medio més
viable de reducir las barreras al comercio entre los pafses pequefios.'* Este enfoque tiene la ventaja de
brindar cierta continuidad con las polfticas anteriores y permite mantener la solidaridad entre los
miembros actuales y conservar parte de la seguridad que supuestamente otorgaban los acuerdos vigentes.
También se considera como una manera de dar un mayor margen de maniobra en materia de polftica
econémica a quienes buscan maximizar la eficiencia econémica e imprimir el méximo impulso a las

13 Sobre todo en Asia, donde la liberalizacién del comercio se aplicé de manera indiscriminada,
en lugar de hacerlo a través de mecanismos de comercio regionales. De esta manera se evitaron los
peores errores de la industrializacién mediante la sustitucién de importaciones, que en el mejor de los
casos s6lo tuvo una utilidad muy limitada dentro de zonas de mercado de pequefias dimensiones.

4 Muchos consideran que la creacién de la Asociacién de Estados del Caribe es una etapa
intermedia en la formaci6n del mercado hemisférico mds amplio, originalmente a través del TLC, y mds
recientemente a través del ALCA. Aunque debido a problemas de calendario, podrfa complicarse la
situacién, la Asociacién ain podrfa ser el instrumento para que los pafses unificaran sus politicas,
aumentaran su poder de negociacién y se habituaran a la competencia en un grupo mds numeroso de
pafses del Caribe, antes de su plena incorporacién al acuerdo hemisférico mds amplio.
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exportaciones. Al mismo tiempo, la ampliacién aumenta el tamafio del mercado, lo que algunos estiman
necesario para mantener el fmpetu de las exportaciones.

El mayor acceso al mercado se considera ventajoso porque el mercado de la CARICOM es de por
sf pequeiio y se ve ain mds limitado por las polfticas de gestién de 1a demanda necesarias para mantener
el equilibrio frente a la atonfa del sector de exportaciones. El mayor tamafio del mercado, junto con la
aplicacion de aranceles uniformemente bajos y normas de origen flexibles, reducird la incidencia de la
desviacién del comercio y permitiri aprovechar las economfas de escala. El acceso a un mercado
ampliado, en el marco de un acuerdo formal como el ALCA, seguramente mitigar4 la incertidumbre que
encierra la reglamentacién del comercio de bienes y servicios y proporcionard mecanismos transparentes
para la solucién de controversias. Todos estos factores son enormemente beneficiosos para los pafses
pequefios, que no tienen poder de mercado que los sostenga en caso de disputas comerciales.’ Por
ultimo, para un pafs pequefio que corre el riesgo de un cambio de tendencia de su politica interna, el
hecho de encuadrar las variables fundamentales en el marco de un acuerdo multilateral puede tener la
ventaja de aumentar la coherencia de la politica. Por consiguiente, la liberalizacién del comercio, que ha
encontrado resistencia en algunos pafses del Caribe, se podrfa fortalecer o acelerar gracias a la
participacién en el ALCA.

Es probable que la recompensa que se obtendrfa de las mayores economfas de escala, la mayor
seguridad y transparencia de los mercados y la mayor coherencia de la polftica, sumada a las medidas
de liberalizacién del mercado que ya se han iniciado unilateralmente, se traduzca en un aumento de la
inversi6n interna y externa y de la transferencia de tecnologfa para las empresas del sector exportador.
Al mismo tiempo, es improbable que un acuerdo comercial como el ALCA —dados sus bajas tasas
arancelarias y el gran tamaiio de su mercado— obstaculice la penetracién en el mercado mundial, en los
casos de los pequefios pafses en que existe tal posibilidad. Para el mediano a largo plazo, el ALCA
encierra el potencial de elevar los niveles de crecimiento econémico, empleo y equidad. -

La iniciativa de consolidar el mercado tnico dentro de la CARICOM podrfa sufrir algunas
presiones derivadas de las actividades conexas con el ingreso al ALCA, ya que los gobiernos del Caribe
han decidido llevar adelante ambos procesos simultdneamente. Una justificacién del mercado wnico de
la CARICOM es el argumento de la industria incipiente, es decir, que el mercado protegido estimulard
la inversi6n en empresas mds grandes y eficientes para la produccién de bienes y servicios, lo que a la
larga hard que la regién esté en mejores condiciones de penetrar en mercados mds amplios como la
Asociacién de Estados del Caribe y el ALCA. A este argumento se contrapone el hecho de que el ingreso
al ALCA exigird una notable reduccién de los aranceles vigentes en la CARICOM que, para ser
manejable, deberfa escalonarse y comenzar pronto. Asf pues, se observa una evidente falta de coherencia
entre el argumento de la industria incipiente y la necesidad de que la transicién al mercado m4s amplio
se produzca sin sobresaltos. Desde un punto de vista mds prictico, actualmente el ritmo relativo de
convergencia hacia el mercado wnico es tal que quiz4 éste no entre en vigor con la suficiente rapidez para
que esta expectativa se materialice. Por lo tanto, es probable que, en el mercado inico, con aranceles que
siguen siendo altos, los participantes tengan dificultades para alcanzar a tiempo un nivel de competencia
en la produccién que les permita aprovechar las ventajas de la apertura del mercado. Por iltimo, el
argumento a favor de la proteccién tiende a hacer caso omiso de su corolario, los sesgos contrarios a la

' Por ejemplo, Estados Unidos utiliza la Ley general de comercio y competitividad de 1988 para
decidir unilateralmente y aplicar, o0 amenazar con aplicar, sanciones comerciales contra los paises cuya
conducta comercial considera desleal.
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exportacién que ponen en desventaja a las nuevas industrias que deben ingresar a los mercados
competitivos. Por estas razones, no habrfa que esperar a la creacién del mercado tinico para reducir
rdpidamente el arancel externo comuin.

El segundo argumento es que un mercado wnico y consolidado de factores de produccién ofrece
horizontes mds amplios a la hora de producir. Se ha llegado a un consenso amplio para reducir los
obstdculos que dificultan el flujo de capital y de ciertas categorfas de mano de obra calificada en el
mercado unico, pero la legislacién nacional para poner en prictica estas decisiones se ha aprobado con
lentitud. Ambas actividades seguramente traerdn consigo beneficios a largo plazo para la regién y no
quedardn contrarrestadas ni limitadas por el aumento esperado de la inversién extrarregional que se
obtendrd con la ampliacién del mercado. Es probable que este beneficio se deje sentir aunque los
aranceles sigan siendo altos, de modo que no es en absoluto incompatible con 1a ampliacién del mercado.

El tercer argumento en favor de profundizar la integracién de la CARICOM es que se lograrfa una
mayor coordinacién de las politicas externas. Una posibilidad serfa la negociacién conjunta para ingresar
al ALCA como grupo. En cierto sentido, ello podrfa ser ventajoso para la CARICOM, dado que
preservarfa mejor la integridad del grupo'® y permitirfa que se resolvieran conjuntamente los problemas
de interés comiin. También simplificarfa las negociaciones para todas las partes si todos los pafses
miembros de la CARICOM participaran como una sola entidad. Frente a estos beneficios hay que
ponderar el riesgo de que el ritmo desigual de la reforma econémica dentro de la CARICOM complique
los preparativos que se estdn llevando a cabo en cada pafs con miras a las negociaciones, y comprometa
las posibilidades de ingreso de todo el grupo, a menos que se logren rdpidos progresos en los temas que
puedan resultar mds conflictivos, por ejemplo, el arancel externo comin.

16 Para continuar con toda la gama de actividades beneficiosas en esferas distintas del comercio que
quedardn pendientes después del ingreso al ALCA.
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IV. POSIBLES COSTOS DE LA APERTURA DE LOS MERCADOS

Los temores expresados por las economfas mds pequefias y menos desarrolladas respecto de su integracion
en zonas econémicas m4s amplias se pueden clasificar en dos grandes categorfas: los de fndole econémica
y los de fndole politica. En el plano politico, las naciones temen la pérdida de soberanfa que implica
cualquier compromiso internacional que tenga repercusiones internas. Las naciones m4s pequefias, que
a menudo acaban de independizarse, son las que tienen mayor recelo a este respecto, dado que estdn
profundamente conscientes de su escaso poder de negociacién. Sin embargo, a medida que proliferan las
transacciones internacionales, es pricticamente inevitable que todos los pafses experimenten cierta pérdida
de soberanfa. Una manera de responder al problema de la limitaci6n del poder de negociacién podrfa ser
que las naciones mds pequefias negocien como un bloque regional, aunque esta estrategia también supone
cierta pérdida de soberanfa. Por otra parte, su pequefio tamafio podrfa ayudarles a obtener concesiones
que las naciones més grandes no se atreverfan a solicitar.

La cuestién politica de la pérdida de soberanfa también puede tener repercusiones econémicas, aun
en compromisos aparentemente sencillos. Por ejemplo, en un informe sobre el TLC se indica que todo
pafs que desee suscribir un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos debe comprometerse a
mantener un entorno macroeconémico estable.'” Esta exigencia conlleva un lfmite en la aplicacién de
las politicas anticfclicas que prefieren algunos gobiernos, aun cuando no se establezcan indicadores
explicitos y estrictos como los establecidos en los criterios de convergencia de la UE. Asimismo, los
acuerdos complementarios del TLC, especialmente los que se refieren a las practicas de trabajo y las
normas ambientales, pueden afectar al atractivo que ofrecen algunos pafses para la inversién y entrafiar
costos significativos para su aplicacién en los pafses pequeiios.

En el aspecto econdmico, a estos pafses les preocupan, sobre todo, las pérdidas que puede provocar
la apertura de la industria nacional a la competencia extranjera y los costos que conlleva la adaptaci6n
al mercado ampliado. Esta preocupacién se advierte especialmente en los pafses del Caribe y
Centroamérica que actualmente operan con acuerdos de mercado comun. La literatura econémica
tradicional se ocupa més de los beneficios derivados de la apertura del mercado que de las pérdidas. Esos
beneficios tienen su origen en una asignacién mds eficiente de los recursos, que genera una produccién
y un nivel de bienestar mds altos. Aun asf, los costos de la transicién son reales y es preciso tenerlos
presentes.

En general, se considera que las posibles pérdidas se limitan al corto plazo, dada la existencia de
algunos factores de produccién que son especfficos, por ejemplo, trabajadores capacitados para
desempefiar tareas especializadas o f4bricas construidas para producir ciertos bienes. Los factores de

' Véase Report on the North American Free Trade Agreement, vol. I y 11, Puerto Espaiia, G.S.R.
Associates, 1994,
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produccién especificos son los que estdn vinculados a un proceso de produccién determinado, que puede
dejar de ser competitivo con la apertura de la economfa, y cuya aplicacién a otros usos no es ficil ni
inmediata. Sin embargo, se supone que en el largo plazo todos los factores de produccién acaban por
ajustarse a las sefiales del mercado, es decir, son susceptibles de usos alternativos adecuados, que
permiten llegar finalmente a una situacion de equilibrio 6ptimo. En este argumento se reconoce que
siempre habr4 sectores relativamente competitivos, ya que en el marco de la teorfa ricardiana de la ventaja
comparativa, si bien es posible que un pafs sea, en términos absolutos, menos competitivo en todos los
sectores, es imposible que, en términos relativos, no sea competitivo en ninguno. Asf pues, aunque en
términos absolutos todos los sectores sean menos competitivos que los mejores del mundo, todos los
agentes nacionales pueden, en potencia, salir beneficiados con el comercio, dado que los sectores que en
términos relativos son mds competitivos pueden generar los recursos necesarios para compensar las
posibles pérdidas de los sectores relativamente menos competitivos a través de distintos mecanismos de
transferencia.'®

Al analizar los efectos comerciales de la integracién econémica, los economistas generalmente
consideran tres categorfas: creacién de comercio, desviacién del comercio y efectos globales del
comercio. La creacién de comercio consiste en establecer nuevas corrientes comerciales entre los pafses
miembros de la nueva zona econémica que desplazan a la costosa produccién nacional anterior; la
desviacion del comercio se define como la sustitucién de importaciones caras provenientes de los pafses
miembros por importaciones baratas de terceros pafses. El efecto global del comercio es el resultado de
los dos factores anteriores y representa el efecto comercial neto que produce la zona de comercio
preferencial sobre sf misma y sobre el resto del mundo.” Desde el punto de vista del bienestar mundial,
todo tipo de integracién que no sea de cardcter mundial es subéptima.

Hasta el momento son pocos los estudios realizados sobre los efectos concretos del TLC en las
economfas mds pequeiias. Segin uno de ellos, las nuevas condiciones de mercado que se han ofrecido
a los productores de textiles mexicanos no han repercutido negativamente en el sector textil
centroamericano. En cambio sf se han producido efectos negativos derivados de la competencia entre los
pafses centroamericanos en un sector orientado hacia las exportaciones con productos homogéneos y una
alta elasticidad de sustitucién. En este caso particular, el efecto neto del comercio fue nulo para las
economfas que estaban fuera del bloque comercial .

18 La cldsica excepcion a la regla es el famoso caso del "crecimiento pauperizante” (immiserizing
growth), elaborado por J. Bhagwati en su trabajo de 1958. Hoy se considera en gran medida una
posibilidad tedrica. Véase P. Krugman and Obstfeld, "International economics: theory and policy",
Boston, MIT Press, 1988.

19 Véase D. Markheim, "A note on predicting the trade effects of economic integration and other
preferential trade agreements: an assessment”, Journal of Common Markets Studies, vol. 32, N° 1,
Londres, marzo de 1994. En este estudio se calcula que el efecto comercial neto de la integracién sobre
las importaciones estadounidenses del Caribe entre 1987 y 1993 fue un aumento del 99.9%, es decir, que
el incremento fue creado précticamente en su totalidad por las preferencias de la Iniciativa para la Cuenca
del Caribe.

® Esto significa que probablemente en el corto plazo dichos pafses podrfan seguir siendo
competitivos en el sector, pero una vez que uno de ellos entra en el drea de comercio preferencial en
forma unilateral, todos los que quedan fuera pierden. La estrategia Gptima para ellos serfa negociar e
ingresar como bloque regional. Véase CEPAL, "Andlisis preliminar de la relacién entre el cambio
arancelario y el comercio: impacto de la desgravacién en el TLCAN en las exportaciones de los pafses
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En otro estudio, en el que se citan estimaciones de un informe del Banco Mundial, se pronostican
pérdidas estdticas y dindmicas limitadas para los pafses de la CARICOM por no pertenecer al TLC. Las
pérdidas estdticas se concentraban en ciertos pafses y sectores, por ejemplo, Jamaica y los sectores de
vestuario y calzado. Sin embargo, 1a mayor parte de los efectos del TLC se advertfan en las estimaciones
dindmicas —es decir, las que incorporaban los efectos que a largo plazo entrafian la mayor escala del
mercado y la asignacién més eficiente de los recursos—, al preverse que todos los pafses del Caribe
excluidos de la zona de comercio unificada registrarfan una clara reduccién en sus tasas de
crecimiento.

Como primera aproximacién, podemos suponer que los sectores industriales menos competitivos
que se desarrollaron en el marco de la estrategia de sustituci6n de las importaciones e imposicién de altos
aranceles serfan los mds afectados por la competencia externa en el corto a mediano plazo. Lo mismo
podria decirse de los sectores agricolas protegidos. Sin embargo, es probable que las estructuras
arancelarias de proteccion se desmantelen gradualmente como consecuencia de las iniciativas del GATT
y la OMC.

Las conclusiones con respecto al sector de los servicios son algo menos claras. El sector turfstico
ya es relativamente abierto y competitivo, aunque algunos servicios auxiliares del sector podrfan ser
vulnerables a la competencia externa.” La apertura del sector financiero también podrfa significar el
desplazamiento de algunas empresas nacionales, o al menos dar lugar a alguna forma de asociacién con
empresas extranjeras.” Los servicios de telecomunicaciones en la mayorfa de los pafses son de
propiedad extranjera o se explotan en régimen de empresa conjunta con compaiifas extranjeras. Sin
embargo, es posible que, con la incorporacién de nuevos participes a este sector —que tiene una marcada
tendencia al monopolio especialmente en los pafses pequefios— asf como al sector de servicios
financieros, aumente la eficiencia, y el cambio tecnolégico sea mds rdpido. Por iiltimo, cabe sefialar que
la Ronda Uruguay de las negociaciones del GATT abarcé parcialmente los servicios y, en consecuencia,
es probable que la OMC intensifique la liberalizacién de este sector.

Es posible que también se planteen otras inquietudes con respecto a: a) la importancia fiscal de los
impuestos a la importacion en algunos pafses de la regién, dado que todo proceso de armonizacién que
modifique significativamente los aranceles podrfa ocasionar dificultades presupuestarias a corto plazo, o
hacer necesaria la aplicacién de las consiguientes medidas de reforma tributaria; b) la incompatibilidad
con las estructuras preferenciales existentes, siendo el ejemplo mds citado, aunque ni mucho menos el

del istmo centroamericano”, México, D.F., Sede Subregional de la CEPAL en México, 9 de mayo de
1995, borrador para discusi6n interna.

2 A. Mclntyre, "An analysis of quantitative estimates of the trade and investment impacts of
NAFTA", Report on North American Free Trade Agreement, vol. II, Puerto Espaiia, G.S.R.
Associates, 1994,

% No obstante, es probable que la plena integracién de Cuba en el sector turfstico de la region
ocasione cambios enormes en la participacién en el mercado que le corresponde a cada pafs.

® En general se considera que las economfas de escala son menos importantes en el sector
financiero, en el que la existencia de una amplia red de sucursales y el conocimiento local de las
condiciones del mercado interno actian como una barrera para frenar la entrada de competidores externos
de importancia. Sin embargo, las reducidas dimensiones de los mercados financieros internos indican que
la inversién fija en la red es relativamente pequefia, mientras que el interés cada vez mayor en las
operaciones en el extranjero podrfa reducir la importancia relativa del conocimiento del mercado interno.
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tnico, la incompatibilidad de la Convencién de Lomé o la Iniciativa para la Cuenca del Caribe con una
zona hemisférica de libre comercio, si bien, una vez mds, esta estructura ya est4 en tela de juicio debido
a la forma en que estd evolucionando la UE y a los compromisos del GATT y la OMC anteriormente
mencionados; ¢) los costos conexos con la armonizacién de patentes y derechos de autor, que podrfan
suponer un aumento de las transferencias financieras al exterior y la pérdida de libertad para los agentes
internos que deseen establecer nuevos negocios, aunque ésta también es una cuestién que se abordard a
escala mundial, a través del GATT y la OMC; y d) el costo financiero y humano que conlleva la
administracién de toda organizacidn de integraci6n, aunque en el caso del ALCA se prevé que serd
relativamente moderado.*

En suma, algunas de las preocupaciones que tienen las naciones mds pequefias y menos
desarrolladas respecto de las pérdidas a corto plazo que ocasionarfa un proceso de integracién hemisférica
son legftimas, pero es preciso sefialar que la mayorfa de estas pérdidas se producirfan en cualquier caso,
ya que obedecen a factores histdricos de cardcter polftico, econémico y tecnoldgico que afectan a todos
los pafses. Si bien lo mds probable es que el ALCA acentie estas tendencias, el verdadero problema con
que se enfrentan los pafses mds pequefios es cémo adoptar durante el perfodo de transicién programas
que amortigiien las perturbaciones mds intensas, y les permitan implementar las medidas necesarias para
mejorar su eficacia dentro del grupo.

% Por ejemplo, el presupuesto de la UE lo financian todos los Estados miembros con cargo a una
porcién de su impuesto sobre ¢l valor agregado (IVA) y de sus derechos de importacién, hasta un monto
equivalente al 1.21% del PIB agregado de la Unién para 1993. La mayor parte de estos recursos se
destinan a la polftica agrfcola comin (PAC) y a los fondos estructurales.
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V. PROPUESTAS EN MATERIA DE POLITICA

En la versién final de la declaracién de la Reunién Ministerial celebrada en Denver, los pafses
reconocieron los intereses especiales de los pafses pequefios y convinieron en buscar "activamente los
medios para proporcionar oportunidades tendientes a facilitar la integracion de las economfas mds
pequefias y aumentar su nivel de desarrollo”. Asimismo, los participantes instruyeron al Grupo de Trabajo
correspondiente que identificara los factores que afectan a la participacién de los pafses mds pequefios en
el proceso del ALCA. Se examinarfan medios para facilitar su ajuste a tal proceso, incluyendo la
ampliacién de su comercio y la inversi6n, y medidas para aumentar su capacidad negociadora. También
debfan identificarse todos los dem4s aspectos de interés especial para las economfas pequefias, de manera
que pudieran considerarse en las negociaciones.

Actualmente muchos de los pafses pequefios se benefician de acuerdos comerciales preferenciales
que impulsan sus economfas pero al mismo tiempo inhiben el proceso de ajuste necesario para su eficaz
incorporacién a un acuerdo de libre comercio m4s amplio. Este fenémeno se observa sobre todo en las
exportaciones agrfcolas tradicionales, por ejemplo, bananos y aziicar, pero también en algunos segmentos
de la industria del vestuario y la mayorfa de las manufacturas ligeras y los productos agroindustriales que
se destinan al mercado regional. En casi todos los pafses ms pequeiios el efecto acumulativo de estas
preferencias se traduce en una grave distorsién de sus estructuras de produccién y consumo. No obstante,
se ha hecho lo posible por Ilevar adelante el proceso de ajuste, incluso bajando el arancel externo comin,
con lo cual se han reducido algunas de estas distorsiones. Sin embargo, en los casos en que las
preferencias individuales cobran gran importancia en la economfa, el panorama macroeconémico
subyacente puede estar lo bastante distorsionado para que los pafses retrasen la adopcién de medidas para
ajustar los tipos de cambio reales y estimular la inversién en bienes exportables no protegidos. Al mismo
tiempo, los effmeros beneficios derivados de la proteccion pueden ser tan grandes para la economfa y la
sociedad que las medidas de polftica se concentran en tratar de preservarlos en lugar de proceder al
ajuste.

Una manera de romper este cfrculo vicioso es separar los beneficios financieros derivados, por
ejemplo, de la proteccién del banano, de su produccién. Esto serfa posible si las preferencias, que tienen
una vida finita, pudieran eliminarse progresivamente, por ejemplo en un perfodo de cinco afios, y el
monto correspondiente a la preferencia reducida cada afio se transfiriera a un fondo de inversién. Este
fondo podrfa utilizarse para aumentar la eficiencia de 1a industria protegida o para invertir en otros bienes
exportables. Dicha reduccién de la preferencia alentarfa a los sectores menos productivos a empezar a
modificar de inmediato su produccién, mientras que el menor volumen de ingresos de exportaci6n
provenientes de la preferencia podrfa invertirse en otros bienes exportables. Aun asf, es posible que este
mecanismo siguiera creando algunas distorsiones en la economfa, de manera que habrfa que actuar con
prudencia para garantizar que se seguird adelante con las medidas de ajuste, prestar mds atencién al tipo
de cambio real y propiciar de cualquier otra manera un clima de inversién propicio. En los casos en que
la proteccién proviniera de un acuerdo interno, por ejemplo, un mecanismo de mercado comiin, se podrfa
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prestar algin tipo de asistencia, incluso en materia de reforma tributaria si procede, que estarfa
condicionada a la reduccién mds rdpida de las preferencias que se estimen excesivas.

En un plano mds general, los niveles de proteccién podrfan ser tan elevados y la capacidad de
respuesta a los cambios tan débil en los pafses mds pequefios, que quizd éstos necesiten un plazo mds
largo para ajustarse que los pafses mds desarrollados o de mayor tamafio del hemisferio. Aun en esos
casos, habrd que seleccionar beneficios que no obstaculicen el proceso de ajuste, sino que lo estimulen.
El proceso deber4 llevarse a cabo en todos los casos reduciendo la proteccién, en forma escalonada pero
bastante rdpida, aunque con perfodos prolongados para prestar asistencia suplementaria. Siempre es
preferible mantener la asistencia que las altas tasas preferenciales durante perfodos prolongados, ya que
es innegable que la proteccién obstaculiza el ajuste y alienta un sesgo contrario a la exportacién, mientras
que los incentivos financieros podrfan usarse para facilitar la transicién. Ademds de los fondos de
inversidn, la asistencia podrfa prestarse en forma de recursos destinados a mejorar la educacién bdsica,
la capacitacién profesional —especialmente de los jovenes— los conocimientos empresariales y el
desarrollo del espiritu de empresa, y el readiestramiento y demds medios para ayudar a los trabajadores
de los sectores desplazados a encontrar nuevos empleos.

Los pafses pequefios padecen de por sf limitaciones de oferta y, como se indicé anteriormente, en
la mayorfa de los casos los incentivos a la produccién ofrecidos en el pasado han hecho que el producto
resulte caro e inadecuado. Asf pues, la primera prioridad debe ser la inversién de nuevos recursos en la
produccién de bienes transables. Sin embargo, en los casos en que se ha logrado una produccién
exportable o potencialmente exportable necesitard asistencia inicial en materia de comercializaci6n para
aprovechar las ventajas que ofrece la nueva zona de comercio ampliada. Esta asistencia podrfa
materializarse de distintas maneras, desde la representacién —por parte de empresas comerciales del
sector privado— de una gama de productos de pafses pequefios en los principales mercados, hasta medidas
destinadas a estimular la inversién, incluso en forma de iniciativas conjuntas con fines de produccién y
comercializacion.

Las cuestiones del medio ambiente y los derechos de los trabajadores también revisten especial
importancia para los pafses pequefios. Sin embargo, no deben utilizarse para imponer cargas
desproporcionadas a su produccién o erigir barreras a sus exportaciones. Las escasas barreras al comercio
y la eficiencia econ6mica que seguramente brindard el ALCA ayudardn a muchos pafses pequefios a
obtener los recursos y el acceso a la tecnologfa necesarios para mejorar el medio ambiente. Es probable
también que estimulen la inversion y el empleo, promoviendo asf los derechos de un gran porcentaje de
la fuerza de trabajo que actualmente estd desempleada, lo que contribuird en gran medida a aumentar la
equidad social. Pese a que la desreglamentacién del mercado quizd no baste para alcanzar todas las metas
relativas al medio ambiente y a los derechos de los trabajadores, es conveniente recurrir en la medida de
lo posible a las instituciones multilaterales de 4mbito mds amplios encargadas especialmente de resolver
estos asuntos.

Por 1ltimo, una limitacién importante que sufren los pafses pequeiios es su escasa capacidad para
negociar eficazmente los trdmites previos a la firma de un complejo tratado internacional. El sector
publico cuenta con pocos recursos y la mano de obra calificada es escasa, de manera que es posible que,
al celebrar negociaciones minuciosas, sobre todo en grupos de trabajo simultdneos, queden sin defender
algunos intereses 0 se atomicen demasiado los recursos con la consiguiente pérdida de la eficacia. Una
solucién de probada utilidad para este problema logfstico es que los pafses pequefios se unan y formen
equipos negociadores conjuntos y que, colectivamente, contraten consultores bajo los auspicios de alguna
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institucién comiin. Otra solucién puede ser alentar a los agentes privados a ayudar a definir —y, si
procede, a defender— sus intereses.

Asf pues, son varios los enfoques que pueden adoptarse para mejorar la participacién de los pafses
pequefios en el ALCA; entre otros los siguientes, en su totalidad o combinados de distintas formas:

a) Introduccién —o aceleracién del ritmo de aplicacién en los casos en que ya se haya iniciado la
accién— de polfticas internas destinadas a aumentar la capacidad de resistencia de las economfas
pequeiias, a fin de que respondan mejor a la evolucion del entorno externo, y permitir que las empresas
nacionales sean mds competitivas en los mercados extranjeros.

b) Armonizacién de las polfticas (0 aceleracién del ritmo de aplicacion, segin convenga) en el
marco de los respectivos acuerdos de integracién, para que sean mds coherentes con los objetivos de
polftica interna anteriormente mencionados.

¢) Dados la vulnerabilidad y la relativa falta de preparacién de algunos Estados pequeifios para hacer
frente a un fuerte aumento de la competencia, éstos podrfan tratar de negociar su ingreso en el mercado
ampliado en forma escalonada, para que los productores locales dispongan de un perfodo mds largo de
adaptacién y reconversion. Estas concesiones deberfan ser finitas y de duracién limitada para que los
pafses adopten con mds urgencia las medidas pertinentes. También deberfan tener un cardcter gradual,
de manera que pueda absorberse eficazmente el impacto y las economfas se fortalezcan progresivamente
y puedan adaptarse a ellas.

d) Habida cuenta de que algunos pafses pequefios aiin dependen altamente del proteccionismo, se
podrfa conseguir financiamiento, en el contexto de una eliminacion gradual acelerada de las preferencias,
para aumentar, cuando sea posible, la productividad de las exportaciones tradicionales o estimular la
produccién de otros bienes susceptibles de exportacién.

e) Los pafses pequefios registran elevados costos unitarios en la provisién de infraestructura b4sica,
incluidos los servicios piiblicos. Por consiguiente, se podrfa intentar conseguir recursos especiales para
financiar actividades que aumenten la productividad de la economfa en su conjunto, por ejemplo,
modernizar la infraestructura econdmica y desarrollar la capacitacién profesional y la educacién bésica.

f) También se podrfa tratar de obtener asistencia de los pafses con mercados mds grandes para
ayudar a los pafses pequefios a aumentar la inversién en bienes exportables, promover empresas conjuntas
o acuerdos de distribucion de la produccién, y desarrollar mecanismos para comercializar sus
exportaciones.

g) En vista de las limitadas posibilidades de produccién de los pafses pequefios, deberfa
permitirseles cierta flexibilidad en cuanto a las normas de origen para fomentar la produccién y el
comercio de bienes y servicios.

h) Los Estados pequefios también podrian beneficiarse si formaran un grupo negociador conjunto
para definir y consensuar sus intereses comunes méds importantes, planificar sus estrategias, preparar con
cuidado su posicién negociadora y participar conjuntamente en las negociaciones para defender sus
intereses comunes.
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i) Los interlocutores privados deberfan intervenir plenamente en los preparativos y las
negociaciones para el ALCA, dado que todas las medidas que se apliquen para ampliar la oferta de bienes
exportables —condici6n esencial para participar efectivamente en mercados mds amplios— dependerdn
de su determinacién y pericia para alcanzar el éxito.
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VI. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Los pafses pequefios del Caribe enfrentan un riguroso proceso de ajuste al prepararse para ingresar al
ALCA. La tarea se complica por la incertidumbre en cuanto a su capacidad para competir en los
mercados mundiales, incertidumbre que obedece principalmente a la percepcién de una situacién de
desventaja como consecuencia de su pequeiio tamafio. Por otra parte, la dificultad es atin mayor dado que
algunos pafses se ven obligados a adoptar medidas de politica contrarias a las précticas aceptadas en los
30 qltimos afios. Por tltimo, el hecho de que los costos del ajuste probablemente se sentirdn de
inmediato, en el corto plazo, mientras que los beneficios seguramente tardardn mds en evidenciarse es
otro factor que frena el avance del proceso.

Tradicionalmente las economfas del Caribe han estado estrechamente integradas con la economfa
mundial, y es légico que asf sea, por su pequefia magnitud y porque se ven obligadas a recurrir a las
compras en el exterior para cubrir la mayorfa de sus necesidades nacionales. Las medidas de polftica que
se han aplicado en el pasado, para tratar de atenuar esta dependencia externa han resultado
contraproducentes, dado que han distorsionado a tal punto las estructuras de produccién y deteriorado el
desempefio del sector de exportacién que, en algunos casos, la vinica forma de mantener interaccién con
otros pafses ha sido mediante acuerdos comerciales preferenciales. La creciente globalizacidn a través del
GATT hace pensar que los acuerdos preferenciales irdn siendo eliminados. La aparicién de fen6menos
paralelos a escala regional, especialmente la formacién de agrupaciones comerciales m4s numerosas, exige
también que se eliminen dentro del grupo las barreras que obstaculizan el comercio de bienes y servicios,
las corrientes financieras y la tecnologfa. En cualquier caso, las presiones para lograr la apertura de los
mercados del Caribe serdn intensas. Por ese motivo, y en prevision de estas tendencias, varios pafses han
iniciado un proceso de liberalizacién de los mercados.

Los preparativos para ingresar al ALCA son compatibles con las medidas que los pafses del Caribe
deberdn adoptar para integrarse eficientemente en los mercados mundiales mds amplios. En el proceso
que culminard con el ingreso al ALCA se espera que los pafses pequeiios del Caribe puedan negociar un
conjunto sistemdtico de medidas, calendarios y salvaguardias que les ayuden a llevar a cabo el ajuste. El
acceso a un mercado méds amplio claramente definido contribuird seguramente a eliminar parte de la
incertidumbre que sienten los posibles inversionistas con respecto a la polftica econémica y los mercados,
acelerando asf el ritmo de la inversi6n necesaria para transformar estas economfas. Este proceso brinda
a los pafses pequefios la oportunidad de prepararse mejor en un entorno en el que el riesgo es algo menor.

Como los pafses mds pequefios estdn peor preparados y, por lo tanto es mds probable que tengan
dificultades para aprovechar los posibles beneficios del ALCA, deberfan establecer algin acuerdo de
cardcter transitorio que les ayude a mitigar el impacto que, a corto plazo, tendrd su incorporacién al
ALCA. Estos acuerdos deberfan encuadrarse en tres categorfas: medidas de polftica internas, medidas
para aumentar la produccién de bienes exportables y estrategias de negociacién conjunta. Por lo que
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respecta a la primera categorfa, los pafses deberfan intentar establecer calendarios mds flexibles, de
manera que las polfticas nacionales y, si procede, las polfticas del respectivo grupo comercial, puedan
adaptarse a las exigencias del ALCA. También deberfan negociar la obtencién de financiamiento especial
en sustitucién de las actuales preferencias de exportacién, con miras a eliminarlas por completo. Para
aumentar la produccién de bienes exportables, deberfa crearse un fondo de desarrollo que permita
aumentar la eficiencia de la economfa en su conjunto, especialmente en esferas como la infraestructura
y la capacitacion. Los pafses pequefios también deberfan solicitar asistencia para emprender iniciativas
conjuntas, establecer acuerdos de distribucién de la produccién y desarrollar técnicas de comercializacion;
ademds, dadas sus limitadas posibilidades de produccién y la importancia de obtener a tal efecto los
insumos mds eficaces desde el punto de vista de los costos, serfa deseable que les permitieran aplicar
normas de origen mds flexibles. Por tltimo, deberfan fortalecer su posicién negociadora formando
equipos de negociacién conjuntos, en los que participen tanto quienes tengan un interés directo como
todos los que, provenientes de los sectores productivos, puedan aportar su pericia y sus conocimientos
especiales.



