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Presentacion

La Fundacio CIDOB organiza, desde 2003 y con la colaboracion del
Santander Central Hispano, un seminario anual con el objetivo de im-
pulsar un debate sobre la evolucion de las politicas piiblicas en América
Latina. La edicion de 2004 ha dado lugar a la publicacion de este libro,
que recoge las ponencias de gran parte de los autores que participaron
en el seminario «La globalizacion de la integracion en América Latina:
nuevos enfoques».

Después de publicar las conclusiones de la edicion de 2003 bajo el
titulo Descentralizacidn y politicas sociales en América Latina, e/ Pro-
grama América Latina de la Fundacio CIDOB prosigue, a través de la
realizacion de seminarios como éste, con su voluntad de impulsar el de-
bate en profundidad sobre temas de relieve, actualidad y repercusion en
la region. Asimismo, los objetivos del Programa pasan por el fortaleci-
miento de las capacidades de Cataluiia y Espaiia como actores interna-
cionales para el estudio de los procesos de desarrollo y consolidacion
democrdtica de Latinoamérica, y por el fomento del intercambio de co-
nocimientos y experiencias entre la sociedad civil y las instituciones de
dicha region y Europa.

Uno de los procesos mds determinantes y presentes en América La-
tina es, precisamente, el que este libro se propone estudiar: la integra-
cion regional y su interrelacion con la globalizacion.

Desde su nacimiento en las décadas de los sesenta y setenta y des-
pués de una interrupcion de dichos procesos en los ochenta, el regiona-
lismo en América Latina recupero su esplendor en los afios noventa, mo-
mento en que la globalizacion empezaba a mostrarse como un fenomeno
imparable. Este libro y su precedente seminario pretenden dar respuesta
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a los interrogantes que se plantean a raiz de la combinacion de ambos
fenomenos. Aparte de su andlisis teorico y sectorial, la obra también
aborda las consecuencias de la globalizacion de la integracion sobre las
politicas domésticas y su encaje en procesos extrarregionales y multila-
terales.

Quisiera, finalmente, agradecer a los coordinadores de la edicion
de este seminario, Antoni Estevadeordal y Ramon Torrent, el esfuerzo
dedicado a este proyecto, a la vez que animo al Programa América Lati-
na de la Fundacio CIDOB a continuar profundizando en el debate sobre
la evolucion de las politicas piiblicas en América Latina.

NARCIS SERRA
Julio de 2005



Introduccién

Desde principios de la década de los noventa, acompafando a la acelera-
cion del proceso de globalizacién de las relaciones econémicas interna-
cionales, ha tenido lugar un resurgimiento espectacular del regionalismo
en todo el mundo. En Europa, tras el proceso de aplicacion del Acta
Unica para profundizar el mercado interior, se han sucedido las reformas
institucionales (en particular la puesta en marcha de la Unién Monetaria)
asi como los procesos de ampliacién a nuevos miembros. En las Améri-
cas, el proceso de regionalizacién, de amplia tradicidn histérica con los
movimientos integracionistas de los afios sesenta y setenta, resurgié nue-
vamente con gran impetu durante la década de los noventa. A mediados
de esta década, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TL-
CAN) entre Estados Unidos, Canadd y México, el acuerdo Mercosur en-
tre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, y el lanzamiento de las nego-
ciaciones del ALCA en la Cumbre de Miami de 1994 marcaron el gran
punto de inflexién en el proceso de integracién del continente. En Asia,
después de una larga tradicion de cooperacién regional en temas no eco-
némicos, los paises han abordado también el regionalismo desde el 4mbi-
to estrictamente comercial y econémico. Finalmente, en Africa el regio-
nalismo sigue siendo cada vez mds una piedra angular en las relaciones
intrarregionales. En los tltimos afios, las iniciativas de cardcter interre-
gional han ido adquiriendo también una relevancia creciente.

Asi, hoy en dia es casi imposible estar al corriente del sinnimero de
acuerdos comerciales y de integracion que de forma bilateral o regional
estdn dominando la agenda de negociaciones comerciales entre paises, en
detrimento en parte de la agenda multilateral. Existen muchas posibles
explicaciones para este resurgimiento de la integracion regional, pero el



12 Antoni Estevadeordal y Ramon Torrent

motivo principal parece ser la bisqueda de instrumentos adicionales de
politica por parte de los paises para hacer frente al proceso de globaliza-
cién y de competencia mundial. Asi, la dimensién regional se ha ido
transformando en uno de los componentes mds importantes y dindmicos
dentro del abanico de politicas que estdn al alcance de los paises para
atender los desafios y oportunidades del proceso de globalizacién.

Sin embargo, la agenda de la integracién regional no puede (o no
debe) prosperar sin un sistema multilateral vigoroso, que regule el co-
mercio mundial y los acuerdos regionales que cada vez dejan sentir mds
su influencia sobre él. Culminar con éxito las negociaciones de la Agen-
da de Desarrollo de Doha de la Organizacién Mundial de Comercio
(OMC) es esencial para asegurar una mejor base de sustentacién a los
acuerdos regionales.

Mas allé de este objetivo, es necesario reflexionar seriamente sobre
la integracidn de los enfoques bilateral, regional y multilateral y el posi-
ble conflicto entre los mismos. Durante los afos noventa, este problema
fue tratado en ocasiones de manera demasiado sesgada en cuanto estos
enfoques s6lo se veian como vias complementarias para avanzar en el
proceso de liberalizacién comercial, concebido como un fin en si mismo.
En los inicios del nuevo milenio, parece estar emergiendo una revision
de este planteamiento. Por un lado, se ponen de manifiesto los limites de
una politica de liberalizacién comercial que no vaya adecuadamente
acompaiiada por un conjunto coherente de otras politicas publicas; asi,
dicha politica comienza a verse como un instrumento (entre otros) mas
que como un fin en si mismo. Por otro lado, existe una conciencia cre-
ciente de la importancia de los problemas «sistémicos» y de «arquitectu-
ra» del orden mundial (tanto politico como econémico), entre los cuales
figura muy prioritariamente (al menos en la opinién de algunos) el de los
enfoques —unilateral, bilateral, regional, multilateral — a partir de los
cuales se construye y que pueden orientar su desarrollo en direcciones
muy distintas; asi, dichos enfoques dejan de ser tratados como una mera
cuestion instrumental.

La importancia de los acuerdos bilaterales y regionales, asi como
de las negociaciones multilaterales, ha sido crecientemente percibida por
el sector privado y la sociedad civil, que desean ser escuchados en estos
procesos de negociacién que claramente los afectan. Esta demanda de-
mocrdtica exigird el desarrollo de canales de comunicacién que permitan
la participacién de la sociedad civil, pero que al mismo tiempo protejan
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a los responsables de formular politicas de la «captura» por parte de los
grupos de interés y no deslegitimen los canales de representacién parla-
mentaria. La persistencia en la liberalizacién econémica a través de la in-
tegracion regional —por no mencionar la apertura unilateral o la multi-
lateral— requerird mds que nunca la construcciéon de un consenso
interno, en particular en el contexto actual, en el cual las reformas libe-
ralizadoras estdn siendo cuestionadas por diferentes sectores de la pobla-
cién.

En este contexto se insertan las contribuciones de este libro, que
tiene por objetivo presentar una visién actualizada e interdisciplinaria de
los procesos de integracién en América Latina compardndolos con otros
procesos de integracidn, en particular en Asia, y relaciondndolos con las
iniciativas de integracién global (OMC). El énfasis de las contribuciones
reside en el cardcter global que han adquirido estos procesos, con estra-
tegias de integracién que superan los limites estrictamente geograficos
de la regién y la vinculan con América del Norte, Europa y Asia.

En su primera parte, el libro incluye tres colaboraciones que anali-
zan este problema desde la perspectiva paradigmatica de Brasil (por par-
te de Sandra Rios), de México (por parte de Jaime Zabludovsky), y de
Chile (por parte de Alejandro Jara). En la segunda parte se recogen dos
contribuciones especificas, una de Pedro da Motta Veiga sobre los dmbi-
tos de servicios e inversiones y otra de Roberto Bouzas que, si bien esta
mas centrada en el comercio de bienes, trata en realidad de los limites de
los procesos de integracion denominados «Norte-Sur». La tercera parte
del libro incluye tres trabajos en los que se trata la interdependencia en-
tre los procesos de liberalizacion comercial e integracion regional y otros
ambitos de las politicas publicas: las politicas de competitividad (a car-
go de Bernardo Kosacoff y Adridn Ramos), las de captacién de inversioén
extranjera directa (a cargo de Fernando Gonzdlez Vigil) y los problemas
de construccién institucional (a cargo de Félix Pefia). Finalmente, el vo-
lumen se cierra con dos contribuciones que tratan la cuestién desde una
perspectiva externa a América Latina y Europa: la del Asia Oriental por
parte de Wonhyuk Lim y la multilateral por parte de Robert Scollay.

Los coordinadores quieren dejar constancia de su agradecimiento a
la Fundacié CIDOB por haber propuesto este tema en su agenda de acti-
vidades sobre América Latina. La CIDOB no sélo fue una constante
fuente de inspiracion y entusiasmo durante el transcurso de todo el pro-
yecto, sino que apoyé financieramente la realizacién del mismo, en par-
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ticular con la organizacién de una conferencia que tuvo lugar en la Fun-
daci6é CIDOB (Barcelona) los dias 1 y 2 de abril de 2004. En aquella oca-
sion los autores tuvieron la oportunidad de discutir versiones prelimina-
res de los trabajos con la participaciéon de un nimero excepcional de
comentaristas y participantes. Entre ellos queremos destacar y agradecer
la tarea de quienes comentaron las distintas contribuciones recogidas en
este libro: Germa Bel, Josep Brafias, Jorge Bldazquez, Christian Freres,
Francesc Granell, Mario Lopez-Roldan, Josep Lladés, Oscar Mascarilla,
Elisenda Paluzie, Luis de Sebastidn y Jaume Ventura, asi como las con-
tribuciones al seminario de Robert Devlin y Alfredo Valladao. Nuestro
agradecimiento se dirige muy particularmente a Narcis Serra y Josep Ri-
bera, presidente y director, respectivamente, de la CIDOB, asi como a Ja-
cint Jordana y Anna Ayuso, director y cooordinadora de su programa de
América Latina, por sugerir esta colaboracién y por su constante apoyo
intelectual durante la concepcion y desarrollo del proyecto.

ANTONI ESTEVADEORDAL
Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C.

RAMON TORRENT
Observatorio de la Globalizacion, Universitat de Barcelona



PRIMERA PARTE

VISIONES ESTRATEGICAS
DEL REGIONALISMO GLOBAL






(Globalizacion o fragmentacion de la
integracion en América Latina?

Sandra Rios

1. Introduccion

El proceso de globalizacién ha asistido, en la década de los noventa, a la
concurrencia de tres grandes fuerzas: multilateralismo, megarregionalis-
mo y proliferacién de bloques subregionales o de acuerdos bilaterales.
Esta concurrencia ha suscitado un acalorado debate entre multilateralis-
tas y regionalistas en torno a un tema central: ;serdn estas tendencias
complementarias u opuestas? O, citando a Bhagwati, ;stumbling blocks
(escollos) o building blocks (bloques de construccién)?

En los inicios del nuevo milenio, ese debate parece haber perdido
gran parte de su relevancia. En los dltimos afios hemos presenciado una
dificultad evidente para impulsar tanto el multilateralismo como el me-
garregionalismo, lo cual ha dejado espacio para que se fortaleciera el cre-
cimiento de los pequefios bloques regionales. Para los paises que desean
ampliar o profundizar sus proyectos de insercién internacional, esta tlti-
ma via parece ser la tinica posible en un plazo razonable de tiempo. No
se trata, por lo tanto, de escoger el mejor tren en la via de la integracion
comercial, sino de embarcarse en el que estd disponible.

La década de los noventa se caracterizo6 por el fuerte interés de los
paises latinoamericanos en el regionalismo. La proliferacién de acuerdos
subregionales, con modelos y grados de profundidad variables, parecia
ser uno de los fundamentos de los procesos de modernizacién y de aper-
tura comercial emprendidos por la mayoria de las economias de la region.

Al activismo de paises como México y Chile en ese periodo, se
contrapone la incapacidad de los paises del Mercosur para establecer una
agenda adecuada que les permita participar en ese movimiento con una ex-
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presion acorde a la importancia econémica y politica correspondiente al
bloque en América Latina. Transcurrida la primera mitad de la década,
durante la cual el interés se centré en la formacién del bloque y en la ne-
gociacion de los acuerdos de libre comercio con Chile y Bolivia, el Mer-
cosur no obtuvo el éxito en ninguna otra iniciativa relevante en el 4&mbi-
to de los acuerdos comerciales.

Para Brasil, esa tendencia implicé altos costes en términos de des-
viacién de comercio y de dificultades en la formulacidn de estrategias de
integracion comercial adecuadas. A la prioridad ya anunciada de una ma-
yor integracién con los vecinos de América del Sur o de un acercamien-
to a México, no se sumaron propuestas capaces de atraer a los socios para
el establecimiento de acuerdos comerciales. Como consecuencia de ello,
el bloque se enfrent6 a procesos negociadores prolongados, con escasos
resultados concretos.

En este escenario, la formacién de un Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA), con una agenda extensa y el cumplimiento del prin-
cipio de single undertaking (paquete unico), parecia ser la fuerza inte-
gradora que diluirfa los acuerdos subregionales en uno mas amplio, re-
novando los impulsos de liberalizacién comercial y de armonizacion de
normativas en el continente americano.

Si, por un lado, la fuerza del megarregionalismo representada por el
ALCA significaba una amenaza para la supervivencia de los bloques su-
bregionales, considerados por muchos como fundamentales para el forta-
lecimiento econémico y politico de los paises del Sur en las negociaciones
con los paises del Norte, por otro presentaba el atractivo de armonizar
preferencias a largo plazo y de aumentar la eficiencia en las relaciones
econdmicas entre los paises del continente americano.

Para suavizar los riesgos de una concentracién excesiva de las rela-
ciones comerciales con Estados Unidos y para mantener relaciones pen-
dulares con Europa, Chile y el Mercosur trataron de seguir el camino de
México, aportando el contrapunto de las negociaciones comerciales con
la Unién Europea. Chile consigui6 suscribir el acuerdo el afio 2002 y el
Mercosur sigue implicado en las negociaciones birregionales.

El lanzamiento de una nueva ronda de negociaciones multilaterales
(Ronda de Doha) en la Organizacién Mundial del Comercio a finales de
2001 dio un nuevo impulso a las estrategias de los paises con preferen-
cias manifiestas por el multilateralismo, como es el caso de Brasil. Con
este frente de negociaciones abierto, quedaba formada la llamada Triple
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Negociacidn, con la ventaja de que los plazos previstos para la conclu-
sién de las negociaciones en los tres tableros convergian en una misma
fecha: finales de 2004.

La posibilidad de jugar simultdneamente en las tres mesas permitia
a los paises del Mercosur perseguir estrategias maximizadoras: bisque-
da de concesiones significativas en el acceso a los mercados en las ini-
ciativas regionales y concentracion en la OMC de los esfuerzos relativos
a las negociaciones de normativas.

Al aproximarse la fase final prevista para cada una de las grandes
negociaciones el escenario no parece muy prometedor. EI multilateralis-
mo se encuentra en jaque con los puntos muertos de la Ronda de Doha;
el ALCA se enfrenta a una crisis de identidad de la que emergerd, proba-
blemente, con un perfil muy diferente al trazado en los inicios. En ambos
casos se observa, en el tltimo periodo, una evidente reduccion del grado
de ambicién de los paises desarrollados. Con espacios politicos internos
limitados para afrontar el nicleo duro de su proteccionismo, Estados
Unidos y la Unién Europea han emprendido un recorte de su agenda de
peticiones para compensar el estrecho margen de maniobra del que dis-
ponen para negociar los temas agricolas.

Al mismo tiempo, los acuerdos entre los paises latinoamericanos
han perdido fuerza desde que Estados Unidos ha recuperado el modelo
hub and spoke (nodo y radio) de negociaciones, avanzando o mostrando
su disposicion a negociar acuerdos bilaterales con muchos de los paises
del continente.

El Mercosur, impulsado por el interés de Brasil, procura retomar el
camino de las negociaciones con los paises vecinos, en particular con los
andinos, ademds de tender puentes con otros paises en desarrollo, como
Suréfrica y la India. La actual agenda de politica exterior brasilefia in-
cluye también otras iniciativas como el acercamiento a China, las pro-
puestas de acuerdos comerciales con los paises del G-20 o una nueva
ronda de profundizacién del SGPC (Sistema General de Preferencias Co-
merciales) bajo el paraguas de la UNCTAD (Conferencia de Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo).

Si persisten las tendencias observadas en el dltimo periodo, no hay
sefiales de ninguna convergencia de los procesos de integracién en el
continente americano, sino de una carrera hacia la liberalizacién compe-
titiva, con el mercado americano como objetivo comtin. Esta carrera es
estimulada por el hecho de que Estados Unidos avanza en la suscripcién
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de acuerdos bilaterales no sélo con paises del continente, sino también
con paises de fuera del drea, muchos de ellos exportadores de productos
que compiten directamente con los que venden los paises americanos.

Con el objetivo de perfilar, aunque de forma muy impresionista, las
visiones estratégicas sobre la manera en que podia avanzar ese proceso
de integracion en América Latina, es importante analizar, desde una pers-
pectiva brasilefa, la evolucién actual en las principales mesas de nego-
ciacion que intervienen en dicho proceso.

2. (Como afecta el futuro de la Ronda de Doha
a la perspectiva latinoamericana?'

El punto muerto en el que se detuvo la V Reunién Ministerial de la OMC,
en Cancun, el 14 de septiembre de 2003, pone de manifiesto las dificul-
tades a las que se estdn enfrentando los pafses miembros para sacar ade-
lante una ronda de negociaciones cuyo inicio quedé aplazado durante dos
afios en Seattle, en 1999, y que fue lanzada en Doha, a finales de 2001,
tras intensos esfuerzos para superar las diferencias en las agendas de sus
principales actores. En realidad, en el origen de las dificultades de la
Ronda parece estar la ausencia de patrocinadores realmente interesados
en su éxito.

Los paises latinoamericanos recogieron dos resultados primordia-
les de esa reunién: un resultado sin duda positivo fue su fortalecimiento
como interlocutores relevantes en el proceso negociador, a partir de la
creacion del G-20.2 Trece paises latinoamericanos llegaron a participar,
durante la Reunién Ministerial de Cancitn, en el grupo creado para cons-
truir alternativas que permitiesen lograr avances concretos en las nego-
ciaciones agricolas y que reunia a paises con suficiente peso especifico
como para hacer notar sus posiciones frente a la propuesta producida por
el consenso entre Estados Unidos y la Unién Europea

Por otra parte, el punto muerto en la OMC y un eventual debilita-
miento del multilateralismo no interesan a los paises con una participa-
cién pequeiia en el comercio internacional, pero con relaciones comer-
ciales y econdmicas diversificadas geograficamente, como es el caso de
varios de los paises latinoamericanos. Muchas veces, la falta de un acuer-
do es mejor que la consolidacién de un mal acuerdo, lo que no convierte
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sin embargo las condiciones en que terminaron los trabajos de Cancin en
un resultado positivo.

La creacion del G-20 y los temas polémicos

La flexibilidad que los paises desarrollados mostraron en Doha ante los
temas de interés para los paises en desarrollo en el momento del lanza-
miento de la Ronda no estuvo presente en Ginebra, dificultando avances
concretos en las negociaciones. Por otra parte, en el caso de los paises
exportadores de productos agricolas, las expectativas positivas se fueron
desvaneciendo tras la aprobacién del Farm Act por el Congreso de Esta-
dos Unidos, que aumentaba significativamente las medidas de apoyo in-
terno a la produccién agricola, y por la timida reforma de la politica agri-
cola comtn anunciada por la Unién Europea al final del primer semestre
de ese afio.

El escenario se complicé atin mds a partir de la presentacion, a me-
diados de agosto, de una propuesta acordada por Estados Unidos y la Co-
munidad Europea referente a las modalidades de negociacién en agricul-
tura. La propuesta puso de manifiesto la disposicion de los principales
lideres a limitar sus grados de ambicion en la liberalizacion de la agricul-
tura a las sensibilidades de los dos, recordando los acontecimientos que
habian precedido al final de la Ronda de Uruguay con el acuerdo de Blair
House, en el que Estados Unidos y la Comunidad Europea llegaron a un
acuerdo sobre un paquete de compromisos muy limitados para la liberali-
zacion agricola y que hicieron prevalecer sobre los intereses de los demas.

Esa propuesta generd una reacciéon de indignacién por parte de un
grupo importante de paises interesados en esas negociaciones, y acabd
estimulando el surgimiento de un nuevo agrupamiento de paises en el
seno de la OMC para elaborar una propuesta alternativa. Este grupo, co-
nocido desde entonces como G-20, reunid, bajo el liderazgo brasilefio, a
paises con intereses econémicos distintos pero que, con su importancia
econdmica y politica y su disposicién para encontrar elementos comunes
para alcanzar la liberalizacién del comercio de bienes agricolas, fueron
capaces de elaborar una propuesta extensiva.

Quince dias antes de la reunién de Cancun, el presidente del Con-
sejo General de la OMC presentd un proyecto de Declaracién Ministerial
que, en lo relativo a los temas agricolas, reflejaba basicamente la pro-
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puesta presentada por el acuerdo UE-Estados Unidos, ignorando el do-
cumento del G-20.

Las negociaciones para la liberalizacion del comercio de productos
agricolas abarcan tres grandes pilares: acceso a los mercados, subven-
ciones a las exportaciones y medidas de apoyo interno. EI mandato de
Doha afirma el compromiso de los paises miembros de la OMC con ne-
gociaciones amplias que promuevan: mejoras sustantivas en el acceso a
los mercados, una reduccion orientada a la eliminacién de todas las for-
mas de subvencion a las exportaciones y una reduccion sustancial en las
medidas de apoyo interno que distorsionen el comercio

Dos acontecimientos en los paises desarrollados hicieron dificil que
ese mandato se cumpliera. Por un lado, la reforma de la PAC dej6 claro
que Europa no podria comprometerse con la eliminacién de las subven-
ciones a las exportaciones y que no tendria un margen importante de ma-
niobra para la reduccién sustancial de los aranceles. Podria hacerse algtin
movimiento respecto a las medidas de apoyo interno cuando la reforma
definiese la reduccion de los apoyos basados en los precios de sustenta-
cién. Por otro lado, Estados Unidos aument$ en gran medida sus sub-
venciones a la produccién interna con el Farm Act, haciendo incluso di-
ficil el cumplimiento de los compromisos adquiridos por el pais en la
Ronda de Uruguay en esa area. Los resultados del acuerdo entre los dos
grandes fueron pequefios movimientos en los tres pilares de negociacion.

Para formar el G-20 y compatibilizar los intereses claramente dife-
rentes de los paises que lo componen con relacién a la agricultura, fue
necesario que los paises exportadores, como Brasil y Argentina, reduje-
sen sus grados de ambicidn en lo referente al acceso a los mercados de
bienes agricolas en los paises en desarrollo. El grupo centré sus esfuer-
zos en la eliminacion de las practicas que distorsionan el comercio agri-
cola, basicamente en la eliminacién de las subvenciones a las exporta-
ciones y en la reduccion sustancial de las medidas de apoyo interno. Las
diferencias evidentes en la composicién de las agendas de intereses de
los paises que integran o integraron en algiin momento el G-20 llevaron
a algunos a pensar que la supervivencia del grupo seria corta. Ya en el
propio Cancun, esas diferencias fueron explotadas por otros miembros,
que preferirian ver debilitada la unién del grupo.

Resulta evidente que el eje de la unién entre los paises del G-20 es
el deseo de ver reducidas las subvenciones a la agricultura de los paises
desarrollados. Incluso en relacién con la liberalizacion del acceso a los
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mercados para bienes agricolas los intereses no son convergentes, pues-
to que muchos de sus miembros son importadores netos de alimentos. Si
los intereses comunes en agricultura se limitan a las cuestiones relacio-
nadas con las subvenciones, en los otros temas de la agenda de la Ronda
los intereses son aliin mds variables. La renuncia a buscar una actuacién
coordinada en las demds dreas fue fundamental para mantener la unidad
del grupo. Brasil, quien como lider del grupo hubiese preferido una ac-
tuacién mds concertada en otros temas de la agenda, percibié claramen-
te los limites que esa iniciativa podria tener.

Las perspectivas para la Ronda

El fracaso de la reunién de Canctin hizo irrealizable un objetivo que ya
era considerado por la mayoria de los analistas como inalcanzable: la
conclusién de la Ronda en enero de 2005. La reanudacién de las nego-
ciaciones exigird la reorganizacion de los trabajos. Ademads, en Ginebra
los negociadores tienen un margen de maniobra mas limitado, siendo ne-
cesarias consultas frecuentes a las capitales. No serd facil superar en la
sede de la OMC, en poco tiempo, puntos muertos que los ministros reu-
nidos no consiguieron superar.

Tras el frustrante desenlace de la Reunion Ministerial de Canctn, los
principales actores se dedicaron al estéril ejercicio de sefialar a los culpa-
bles. Durante ese periodo, la paralizacion domind las actividades en Gine-
bra de los grupos de negociacion. La declaracion final de la Reunién de
Canctn establecia que el Consejo General se reuniria el 15 de diciembre
para definir como deberian continuar los trabajos. La fase preparatoria de
esa reunion no permitia un gran optimismo. De hecho, en el resumen de la
reunién del Consejo General, celebrada los dias 15 y 16 de diciembre, el
presidente reconocié que, a pesar de que todos los paises mencionen su
disposicion a la flexibilidad, el acuerdo y el compromiso, sigue existiendo
una distancia entre las demostraciones de buena voluntad y su traduccién
a nuevas posiciones. La tnica decision concreta resultante de esa reunién
hacia referencia a la reanudacién de las actividades de los grupos de nego-
ciacién y de los demds 6rganos implicados en la agenda de Doha sin que,
sin embargo, haya habido ninguna recomendacién o propuesta especifica.

La decision de reanudar las actividades tiene un significado limita-
do al no haber novedades en lo referente a los aspectos sustantivos de las
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diferencias de posicién de los paises en los principales temas de nego-
ciacién. Una iniciativa norteamericana a comienzos de 2004 contribuy6
arenovar las expectativas de que la ronda de negociacién seguirfa giran-
do. La carta enviada por el representante comercial de Estados Unidos,
Robert Zoellick, a los ministros de Comercio de los paises miembros de
la OMC, convocandoles a un compromiso efectivo con la Ronda, aporté
elementos importantes. También fue importante la declaracién del comi-
sario de Comercio, Pascal Lamy, ante al Parlamento Europeo el 13 de
enero de 2004. La carta del representante comercial de Estados Unidos y
la declaracion del comisario de Comercio europeo dan algunas indica-
ciones sobre como podrian empezar a moverse las piezas del tablero.

El punto de vista americano

La propuesta norteamericana empezaba por sugerir que el trabajo se con-
centrase en los temas centrales de acceso a los mercados: agricultura,
bienes y servicios. Esta propuesta no llega a representar un cambio de
posicién, puesto que Estados Unidos nunca se mostré muy interesado en
la negociacion de las cuestiones de Singapur,’ por ejemplo.

En la carta, Zoellick reconoce que un resultado ambicioso en las
negociaciones agricolas es decisivo para el éxito de la Ronda y que, para
ello, es fundamental avanzar en los tres pilares interrelacionados: acceso
a los mercados, subvenciones a las exportaciones y apoyo interno. A pe-
sar de ello, la propuesta pone el acento en las subvenciones a las expor-
taciones, sugiriendo que la tnica forma de resolver el rompecabezas de
la Ronda es fijar una fecha para la completa supresion de dichas subven-
ciones. En esa propuesta, el establecimiento de la fecha exacta deberia
dejarse para la fase final de las negociaciones, cuando hubiese una per-
cepcién mds clara del paquete final. Respecto a las medidas de apoyo in-
terno, Estados Unidos sugiere que se preste mayor atencion a aquellas
que mads distorsionan el comercio.

En lo referente al acceso a los mercados, el documento presenta tres
afirmaciones: 1) es necesaria una apertura sustancial en los mercados de
los paises desarrollados y en desarrollo, en particular en aquellos que son
competitivos en el sector agricola y cuyas economias son mds fuertes; 2)
en el caso de que la liberalizacién arancelaria se produzca mediante la
aplicacion de una férmula mixta que siga permitiendo aranceles muy ele-
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vados, deberia establecerse un techo para dichos aranceles; y 3) debe
aplicarse una metodologia comtn para la liberalizacién arancelaria de
paises desarrollados y en desarrollo (la propuesta del G-20 preveia me-
todologias diferentes), y asi incorporar niveles de liberalizacién diferen-
tes y plazos de desgravacién mds largos para los paises en desarrollo que
necesiten mas tiempo para adaptarse.

En cuanto al acceso a los mercados para bienes industriales, Zoe-
Ilick empieza reconociendo que seria muy dificil progresar en las nego-
ciaciones de esos productos antes de llegar a un acuerdo més concreto en
agricultura. Habiendo reconocido este aspecto, el representante norte-
americano afirma que es necesaria una férmula ambiciosa para la reduc-
cién de los aranceles de bienes manufacturados que incorpore una flexi-
bilidad suficiente para que la metodologia pueda ser aplicada por todos
los paises. En cuanto a las cuestiones de Singapur, Estados Unidos pro-
pone que se empiece por aceptar la negociacion de medidas para facilitar
el comercio, tema que encuentra menores resistencias en la mayoria de
los paises.

Para concluir, el representante comercial de Estados Unidos hace
un llamamiento a los socios para que eviten que 2004 sea un afo perdido
con relacion a la Ronda de Doha. Zoellick sugiere que los paises debe-
rian plantearse como meta la definicion de los marcos negociadores has-
ta mediados de afio y que la préxima reunién ministerial, que no deberia
celebrarse hasta el afio que viene, sea realizada antes de fin de afio en
Hong Kong.

El punto de vista europeo

Tras la reunion de Canctn, las autoridades y los empresarios europeos
iniciaron una reflexién sobre los factores que habian llevado las nego-
ciaciones a un punto muerto y sobre la necesidad de ajustar las estrategias
del bloque. A principios de diciembre de 2004, la Unién de Confedera-
ciones Industriales de Europa (Unice) difundié un documento presentan-
do la opinién de los empresarios sobre cudles deberian ser las estrategias
europeas posteriores a Cancun.

El primer punto que llama la atencién en este documento difundido
por los empresarios europeos es el cambio de tono respecto a los acuer-
dos regionales y bilaterales. Antes de Canctin habian defendido que el re-
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gionalismo no podria sustituir al multilateralismo. En ese documento
afirman que, aunque los acuerdos regionales sean s6lo complementarios
respecto al armazén multilateral, pueden ser un medio util para la libera-
lizacién y que la prioridad europea deberia ser avanzar en acuerdos que
puedan prometer volimenes significativos de comercio y de acceso a los
mercados para los empresarios europeos. A continuacién, el documento
manifiesta el apoyo de los empresarios a la reanudacién de las negocia-
ciones multilaterales y presenta sus prioridades en el contexto posterior
a Cancun: reduccion de los aranceles y de las barreras no arancelarias, li-
beralizacion de los servicios e inicio de las negociaciones sobre la facili-
tacién del comercio.

Respecto a las prioridades, el principal cambio en el enfoque de los
europeos hace referencia a las cuestiones de Singapur. La Unice consi-
deraba la negociacién de un acuerdo multilateral sobre inversiones como
una de sus principales prioridades antes de la reunién de Canciin. El de-
seo de ver avanzar la Ronda hizo que los empresarios europeos adopta-
sen una postura mds pragmdtica, centrando su atencién en la facilitacién
del comercio.

En lineas generales, las posiciones de los empresarios parecen es-
tar reflejadas en la declaracion que el comisario de Comercio, Pascal
Lamy, hizo el 13 de enero de 2004 ante el Parlamento Europeo. A pesar
de no haber entrado en detalles sobre las nuevas estrategias europeas,
Lamy afirmé que ahora el bloque estd mejor preparado para avanzar en
las negociaciones que en el periodo inmediatamente posterior a Cancin.
El comisario muestra su disposicion a proseguir el didlogo con los pai-
ses en desarrollo, en particular con grupos como el G-20. Lamy recono-
ce la importancia que ese grupo ha adquirido en el contexto de las ne-
gociaciones, pero expresa la esperanza de que adopte una postura
constructiva en todas las dreas de negociacién y que no se mantenga
s6lo como una alianza defensiva para cuestiones agricolas. Lamy termi-
na su declaracién afirmando estar convencido de que es posible realizar
progresos durante 2004.

Implicaciones para la agenda latinoamericana

Los recientes movimientos tienen como principal aspecto positivo la es-
peranza de reanudacién de los trabajos de la Ronda, manteniendo el in-
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terés por el sistema multilateral de comercio. Para los paises en desarro-
llo, en particular para los latinoamericanos, el peor escenario seria el
abandono de las negociaciones, junto con la pérdida de relevancia de la
OMC. En ese sentido, las invitaciones al compromiso procedentes de los
principales actores, incluso con propuestas de metas para alcanzar, son
indicios positivos. Mientras tantoSin embargo, esos movimientos deben
ser analizados con atencién y cautela. Aunque haya sefiales importantes
de flexibilizacidn, el significado real de cada una de ellas debe ser estu-
diado detenidamente. Incluso de modo preliminar, algunas cuestiones
llaman la atencién:

e Tanto Estados Unidos como la Unién Europea indicaron estar
dispuestos a centrarse en las negociaciones sobre el acceso a los
mercados. Esto conllevard una mayor presion para la liberaliza-
cién en las dreas de bienes industriales y de servicios.

¢ Los paises que todavia no han presentado sus ofertas en servicios
en la OMC, como es el caso de Brasil, serdn presionados para que
lo hagan. Las exigencias en términos de contenido de las ofertas
tenderdn también a incrementarse.

* Aunque reconoce que es necesario avanzar en las negociaciones
de los tres pilares del proteccionismo agricola, la principal nove-
dad de la postura norteamericana radica en su énfasis en el esta-
blecimiento de una fecha concreta para la completa supresion de
las subvenciones a las exportaciones. Esa posicion sitia bajo pre-
sion a la Unién Europea, que tendra dificultades en aceptar dicha
propuesta.

e El documento de Zoellick hace referencia a la necesidad de abrir
los mercados de productos agricolas, tanto de los paises desarro-
llados como de los que estdn en vias de desarrollo, en particular
de los que son competitivos en los sectores agricolas y cuyas eco-
nomias son mds fuertes. Esa demanda supone una presion sobre
la unidad del G-20, cuya propuesta prevé un trato diferenciado
para los paises desarrollados y para los que estdn en vias de de-
sarrollo en términos de liberalizacién arancelaria de los produc-
tos agricolas.

e La cuestién del trato diferenciado para los paises en desarrollo
resultard cada vez mas dificil para paises como Brasil. La carta
del representante norteamericano, asi como la declaracién del co-
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misario europeo, indican que habrd una mayor presion para la
apertura de los mercados de los paises en desarrollo con econo-
mias mds fuertes, mientras que el trato especial y diferenciado se
dard a los pafses con menor desarrollo econémico relativo.

En resumen, el hecho de que se produzcan movimientos claros en el sen-
tido de reanudar los trabajos de la Ronda es, sin duda, una buena noticia.
Pero no significa que los puntos muertos y las dificultades estén supera-
dos. Las manifestaciones de buena voluntad de los miembros mds im-
portantes de la OMC no son suficientes para sustentar unas expectativas
muy optimistas. Lo mds probable es que los principales actores procuren
compensar la flexibilidad en algunas dreas con mayores aspiraciones que
otras en las que también estén interesados.

En términos de definicién de la agenda, un escenario posible seria
el abandono por parte de los paises europeos de las cuestiones de Singa-
pur y una mayor concentracién en las cuestiones directamente relaciona-
das con el acceso a los mercados de bienes agricolas y no agricolas y de
servicios. En este caso, es preciso reconocer que el equilibrio implicard
mayores demandas de liberalizacién de los mercados de productos in-
dustriales y de servicios en los paises en desarrollo.

Si el futuro de la Ronda es incierto, tanto en lo referente a los pla-
z0os como a la cobertura tematica, es necesario reflexionar sobre las re-
percusiones de los resultados de Canctin en la agenda de las iniciativas
regionales, en particular sobre las negociaciones del ALCA y las de Mer-
cosur y la Unién Europea. Estos dos frentes de negociaciéon dependen en
gran medida de los progresos que puedan lograrse en cuestiones sistémi-
cas en la OMC, pero pueden verse afectados de manera diferente.

En el ALCA, Estados Unidos se ha resistido a negociar en el 4dmbi-
to regional temas como las medidas de apoyo interno a la agricultura y
las normativas comerciales, en particular antidumping, remitiendo a la
OMC cualquier acuerdo relativo a esos temas. La discusion sobre la re-
formulacion de la agenda negociadora del ALCA, al disminuir el grado
de ambicion en varias dreas de negociacién, como se describe en el pro-
ximo apartado de este articulo, dej6 para el ambito multilateral el esta-
blecimiento de acuerdos adicionales efectivos en temas como propiedad
intelectual, legislacidn sobre inversiones y sobre servicios y compras gu-
bernamentales publicas, por ejemplo, asi como antidumping y subven-
ciones agricolas.
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La Unién Europa también ha estado remitiendo a la OMC los avan-
ces en reglas relativas a las subvenciones agricolas. Correspondera aho-
ra a los europeos indicar si estan dispuestos a hacer algiin movimiento
mds importante en el acceso a los mercados de bienes agricolas para be-
neficiar a los paises del Mercosur y desbloquear la agenda de negocia-
ciones. En el caso de que esto sea posible, tal vez se consiga avanzar mas
rdpidamente en las negociaciones entre los dos bloques, teniendo en
cuenta el menor grado de ambicién de Europa en temas que son sensibles
para Brasil, como la propiedad intelectual o las normativas sobre inver-
siones.

Parece que queda claro que la negociacion de las normativas que
interesan a los paises latinoamericanos, como subvenciones agricolas y
defensa comercial, sélo serd posible en el &mbito multilateral. Ninguno
de los frentes megarregionales (ALCA o Mercosur-Unién Europea) serd
capaz de obtener resultados importantes en estas dreas.

Por ultimo, no se puede menospreciar el riesgo de que la falta de
progreso en el frente multilateral produzca un recrudecimiento del pro-
teccionismo y del unilateralismo, fantasmas que rondan el comercio in-
ternacional desde finales de la década pasada. La combinacién de perio-
dos preelectorales en paises centrales con una mayor preocupacion por la
seguridad es un campo abonado para este tipo de medidas.

Por lo tanto, el fracaso de Canctin no puede ser visto como neutral
para los objetivos latinoamericanos. Los riesgos inherentes a ese resulta-
do no son despreciables y requieren una actuacién rapida de los paises
interesados en la definicién de las mejores vias para neutralizarlos. Esa
actuacion exigird, por parte de los paises miembros del G-20, claridad en
los objetivos y flexibilidad para poder preservar el espacio conquistado
en el proceso preparatorio y durante la Reunién Ministerial de Canctn.

3. Lanueva estructura del ALCA: ;juna reedicién de la ALADI?

Desde mediados de 2003, el proceso del ALCA estd enredado en un am-
plio debate protagonizado por los principales actores —Brasil y Estados
Unidos— en torno a la redefinicién de la arquitectura del proyecto de in-
tegracién. Tras mds de ocho afios de negociaciones y a un afio y medio de
la fecha prevista para su conclusion, los negociadores parecen incapaces
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de superar los puntos muertos que ya eran evidentes desde el lanzamien-
to del proyecto.

Las negociaciones para la formacién de un drea de libre comercio
que abarcard a 34 paises con grados de desarrollo y estructuras producti-
vas como las de los que estdn negociando en el ALCA son, en cualquier
caso, complejas. Esta complejidad aumenta por el nivel de ambicién y
urgencia de la agenda negociadora. Ademads de las caracteristicas estruc-
turales de dicha negociacién, la aproximacion a la fase final del proceso,
en la cual deben afrontarse las decisiones fundamentales, aumenta la pre-
sién sobre los actores, Es importante tener en cuenta que al final del afio
pasado Brasil y Estados Unidos asumieron la copresidencia del proceso
negociador con la responsabilidad de dirigirlo hasta su término, previsto
para diciembre de 2004. Esta atribucién supone el reconocimiento de la
importancia de esos dos socios para el éxito de la iniciativa. Brasil y Es-
tados Unidos tienen prioridades diferentes en este proceso. En temas en
los que Brasil tiene intereses ofensivos, las preocupaciones de Estados
Unidos son defensivas y viceversa.

Dimensiones de los obstdculos en las negociaciones

La agenda tematica del ALCA es bastante extensa y su establecimiento
fue objeto de discusiones durante el periodo preparatorio iniciado en
1995 y que se prolongé hasta 1998, cuando los temas de la negociacion
quedaron definidos. La agenda incluye los siguientes temas: acceso a
los mercados, agricultura, servicios, inversiones, compras publicas, po-
litica de competencia, subvenciones, antidumping y medidas compensa-
torias, derechos de propiedad intelectual y solucién de controversias.
Ademas, Estados Unidos y Canada estan presionando para incluir medi-
das relativas al 4mbito laboral y al medio ambiente en la agenda nego-
ciadora.

El debate sobre la conveniencia o incluso la posibilidad de negociar
temas llamados «sistémicos», mds propios del &mbito multilateral, en el
contexto regional origind una polémica a lo largo de todos estos afios.
Los principales protagonistas de ese debate han sido Estados Unidos y
Brasil, con los temas mds sensibles para cada uno. Los norteamericanos
han afirmado siempre que precisamente los temas mds interesantes para
Brasil —como son las subvenciones a la produccién interna en la agri-
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cultura y las cuestiones relacionadas con el antidumping y las medidas
compensatorias— deberian negociarse en la OMC, ya que ellos no esta-
ban en condiciones de aplicar medidas mds favorables en esas dreas s6lo
a los paises de la regién y que necesitarian tener a la Unién Europea y a
Japén en la misma mesa de negociacion para un intercambio equilibrado
de concesiones.

Brasil, a su vez, procuraba mostrar que se enfrenta al mismo tipo de
dificultades con otros temas de la agenda, como derechos de propiedad
intelectual e inversiones, para los cuales Estados Unidos presentaba ex-
pectativas muy ambiciosas. A pesar de las dificultades, Brasil, hasta fi-
nales de 2002, cuando finalizaba el gobierno Cardoso, se mostraba dis-
puesto a negociar dichos temas en cuanto se produjesen avances en
agricultura y defensa comercial, dreas en las que estaba interesado. Con
el gobierno de Lula, la mayor preocupacién por garantizar grados de li-
bertad para aplicar medidas activas de politica industrial ha lllevado a
Brasil a adoptar una postura de mayor cautela respecto a la negociacién
de compromisos (normativos) en compras gubernamentales publicas,
servicios e inversiones, ademds de en propiedad intelectual. Para evitar
compromisos en esas dreas, el nuevo gobierno brasilefio redujo el nivel
de ambicién de sus demandas en las dreas sensibles para Estados Unidos
como son las medidas de apoyo interno a la agricultura y antidumping.

A las dificultades en la agenda negociadora vino a sumarse un nue-
vo ingrediente perturbador del proceso, introducido por Estados Unidos
durante la presentacion de las ofertas de acceso a los mercados de bienes
a principios de 2003: la discriminacién en las concesiones ofrecidas. En
su oferta, los norteamericanos clasificaron a los paises del ALCA en cua-
tro grupos y presentaron ofertas de liberalizacion de acceso a los merca-
dos para bienes diferentes para cada uno de los grupos. La oferta més
amplia fue la presentada a los paises del Caribe. En segundo lugar, ve-
nian los paises de Centroamérica. En tercero, la Comunidad Andina. Y la
oferta menos generosa era la presentada al Mercosur. Esas diferencias se
mantendrian durante el proceso de liberalizacién. Una vez concluida la
desgravacion arancelaria, los aranceles aduaneros serian eliminados para
todos los miembros. Los demds paises presentaron ofertas tinicas.

Esta discriminacion entre grupos de paises provoco reacciones ne-
gativas, en particular en Brasil. Uno de los principales atractivos de la
creacion de un drea de libre comercio en el hemisferio para un pais como
Brasil, era la disolucidén de las desviaciones de comercio provocadas por
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la marafia de acuerdos preferenciales comerciales en vigor en los paises
del continente americano. Al discriminar a los socios con ofertas dife-
renciadas, Estados Unidos tendia a hacer mds profundas las diferencias
de acceso al mercado norteamericano en el periodo de desgravacion.

La propuesta brasileiia de las tres vias

A mediados de 2003, el gobierno brasilefio empezé a defender la necesi-
dad de revisar la estructura de las negociaciones del ALCA para luchar
contra las evidentes dificultades para avanzar en las negociaciones en el
formato actual y concluirlas en el plazo previsto. La propuesta de refor-
ma de la estructura del ALCA que se conoce desde entonces como la
«Negociacion de las tres vias» fue presentada como una reaccion frente
a dos caracteristicas de la postura negociadora norteamericana. La pri-
mera era el rechazo de Estados Unidos a avanzar en compromisos relati-
vos a temas sistémicos en el ALCA, como antidumping y subvenciones
agricolas, y la segunda, la diferenciacion entre bloques de paises en la
oferta de acceso a los mercados de bienes.

Las tres vias propuestas en nombre del Mercosur eran: 4 + 1 (Mer-
cosur + cada uno de los socios del ALCA); ALCA y OMC.Enlavia4 + 1
estarian agrupadas las negociaciones de acceso a los mercados. Brasil ac-
tuarfa en conjunto con los otros miembros de Mercosur y negociaria bila-
teralmente con los demas miembros del ALCA. La via ALCA se limitaba,
en la propuesta brasilefia, a temas como reglas de origen, subvenciones a
las exportaciones, solucién de controversias y temas institucionales. To-
dos los temas sistémicos relevantes serian remitidos a la via OMC: nor-
mativas para servicios, inversiones, compras publicas, medidas de apoyo
interno a la agricultura, antidumping y propiedad intelectual.

Dificultades a las que se enfrenta la estrategia
brasilefia: falta de apoyo de los socios

La primera dificultad a la que tuvo que hacer frente la propuesta brasile-
fia fue la falta de entusiasmo del resto de los actores del ALCA. Esta fal-
ta de entusiasmo se puso de manifiesto no sélo en Estados Unidos, sino
también en la mayoria de los pafses latinoamericanos e, incluso, en algu-
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nos de los socios del Mercosur. Otros paises como Venezuela y los cari-
befios manifestaban coincidencias puntuales, pero no apoyaban integra-
mente su postura.

La dificultad de convergencia entre los intereses de la mayoria de
los paises latinoamericanos y los brasilefios se caracteriza por la singula-
ridad de las posturas defensivas brasilefias. Brasil es practicamente el
Unico actor importante en las negociaciones con inquietudes defensivas en
temas como inversiones, servicios o compras publicas. Los demds paises
tienen, en general, mercados mds abiertos que el brasilefio y ya suscri-
bieron diversos acuerdos bilaterales de proteccion de inversiones, con es-
tdndares elevados en términos de compromisos. Para ellos, un ALCA
ambicioso seria poco efectivo en términos de necesidad de ajuste a reglas
adicionales.

Por otra parte, la mayoria de los paises latinoamericanos estd inte-
resada en la eliminacién de las subvenciones agricolas y en una aplica-
cién mds rigurosa de las medidas antidumping en Estados Unidos, y
cuenta con el apoyo especifico de Brasil para obtener algiin beneficio en
estas dreas. Por lo tanto, la propuesta de trasladar esos temas al 4mbito de
la OMC no es vista con entusiasmo por la mayoria, que prefiere insistir
en la posibilidad de algtin avance en esas dreas en el ALCA.

La via 4 + 1 tampoco resulta atractiva para la mayoria. Una gran
parte de los socios del ALCA tienen, o estdn negociando, acuerdos co-
merciales con Estados Unidos (ademds de México, Canadd y Chile, que
ya tienen acuerdos, Centroamérica y Reptiblica Dominicana acaban de
concluir los suyos) o reciben preferencias unilaterales (paises del Caribe
y Comunidad Andina en el programa de ayuda a la lucha contra el nar-
cotrafico). Ademds, existe ya una amplia red de acuerdos subregionales
en América Latina. Por lo tanto, la mayoria de los paises ya tienen o van
a tener la posibilidad de negociar bilateralmente y la via 4 + 1 es vista por
muchos como una nueva edicién del modelo de la ALADI, que no cum-
ple los objetivos de integracién hemisférica.

La reforma de la estructura del ALCA

Si Brasil no obtuvo un éxito completo con su propuesta de las «Tres
vias», si consiguid, ciertamente, suscitar el debate sobre la reforma de la
arquitectura del ALCA: la Reunién Ministerial de Miami (en noviembre
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de 2003) definié un nuevo «enfoque» para el acuerdo del ALCA basado
en tres conceptos generales: extension, equilibrio y flexibilidad. Mds
alld de los principios generales, la Reunién definié la nueva arquitectu-
ra del ALCA como un acuerdo de dos pisos. El primer piso estd forma-
do por un conjunto comun y equilibrado de derechos y obligaciones,
aplicables a todos los paises, que podrad ser completado mediante obli-
gaciones y beneficios adicionales aplicables a los paises que decidan ne-
gociar con mayor profundidad temas de acceso y /o normas (acuerdos
plurilaterales).

Este nuevo «enfoque», ciertamente menos ambicioso que el que se
concibi6 originariamente, encontré fuertes resistencias en los paises par-
tidarios del enfoque tradicional, como Canadd, México, Chile y Costa
Rica, entre otros. A pesar de haber aceptado el nuevo disefo, los paises
siguieron manifestando innumerables divergencias en la Reunién de Mia-
mi en lo que respecta a los elementos que deberian componer cada una de
las dreas temdticas del acuerdo basico (baseline agreement) asi como a
los procedimientos para la negociacién de los acuerdos plurilaterales.
Frente a esas dificultades, los ministros decidieron trasladar a una ins-
tancia jerdrquicamente inferior —el Comité de Negociaciones Comer-
ciales (CNC)— la tarea fundamental de definir los limites del contenido
minimo de cada una de las areas del acuerdo basico.

En la siguiente reunién del CNC, celebrada en Puebla a principios
de febrero, las discusiones se centraron en la definicién del ambito del
acuerdo bdsico. En esta reunion, el Mercosur y un grupo de 14 paises (el
G-14) presentaron propuestas para la composicion de ese piso. El andlisis
de la dindmica de dicha reunién pone de manifiesto dos facetas muy impor-
tantes de las tendencias que despuntan en las negociaciones del ALCA.
En primer lugar, el alineamiento explicito de diversos paises latinoame-
ricanos con las posiciones norteamericanas presentadas en el documento
del G-14, compuesto por: Estados Unidos, Canadd, Chile, Colombia, Cos-
ta Rica, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México, Nicaragua, Panamd y Perud. La adhesién de los paises an-
dinos a ese documento fue particularmente delicada para las pretensiones
brasilefias, en la medida en que Brasil esperaba tenerlos como aliados en
esas negociaciones.

En segundo lugar existe, sorprendentemente, una convergencia ra-
zonable entre las posiciones de los dos bloques y, por parte del G-14, una
reduccidn significativa de las aspiraciones en relacion con el dmbito del
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acuerdo. Esta evolucién sugiere que estd en curso, en las negociaciones
del ALCA, una especie de race to the bottom en lo que se refiere a la am-
plitud y la profundidad del acuerdo: cada pafs reduce sus demandas para
no tener que ceder en areas que considera sensibles para sus intereses. A
pesar de ello, no fue posible llegar a un consenso sobre el mandato que
habria que dar a los grupos de negociacién, que deberia concluirse en una
nueva reunion marcada para finales de abril.

Hubo, en las propuestas discutidas en Puebla, una reduccién sig-
nificativa de las exigencias de los paises del G-14, capitaneados por
Estados Unidos, en los compromisos sobre servicios, inversiones, com-
pras publicas y propiedad intelectual. Por ultimo, el Mercosur promo-
vid una revision de objetivos en cuanto a subvenciones agricolas y an-
tidumping.

A pesar del acercamiento de las posiciones, se mantuvieron las di-
ferencias que impidieron la conclusién de acuerdos para establecer el
contenido del baseline agreement en la reunién de febrero del CNC. En-
tre estas diferencias podemos destacar:

¢ Cobertura de productos cuyos aranceles serdn eliminados —el
Mercosur presiona para que no haya excepciones en la liberaliza-
cién—, temiendo que precisamente los productos en los que tiene
mayor interés sean los que queden excluidos de la liberalizacion.
Estados Unidos no pretende comprometerse con la liberalizacién
para el universo de productos.

* Supresion de las subvenciones a las exportaciones condicionada
a la aplicacion de los mecanismos para neutralizar importaciones
subvencionadas procedentes de paises externos al ALCA. Esta
condicién exigida por Estados Unidos introduce un elemento de
incertidumbre sobre la supresion efectiva de las subvenciones.

* Posibilidad de afiadir compromisos adicionales al acuerdo basi-
co. Esta propuesta de Estados Unidos deja abierta la estructura
del primer piso, dificultando el avance de los trabajos.

A las diferencias, poco numerosas pero importantes en términos de sus-
tantivos, que atn persisten en la definicion del primer piso del ALCA, se
suman las relativas a la interpretacion de la constitucién del segundo piso
(los acuerdos plurilaterales) y a los mecanismos de comunicacién entre
ambos pisos.
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Una de las cuestiones pendientes de Puebla hace referencia al ni-
mero de acuerdos plurilaterales que podran ser suscritos en cada drea:
(habrd un tnico acuerdo por tema o un grupo de paises podrd firmar
acuerdos diferentes para un mismo tema, lo que significaria mds de un
acuerdo por tema? Existen también diferentes enfoques sobre los proce-
dimientos de negociacién de los acuerdos: ;como serd la participacion de
los paises que no son parte integrante de una negociacion determinada?,
(tendrédn derecho de voz en ese grupo negociador?

Otra duda hace referencia al mecanismo de compensacion entre de-
rechos y obligaciones asumidos por los paises en cada piso. ;Habrd con-
cesiones cruzadas entre el primer y el segundo piso y entre dreas dife-
rentes de un mismo piso? Dichas cuestiones son una consecuencia
natural del abandono del principio de single undertaking (paquete tinico)
impuesto por esa nueva arquitectura.

Mis alld de las dudas mencionadas anteriormente y adn sin res-
puestas adecuadas, no debemos menospreciar las complicaciones juridi-
cas e institucionales derivadas de esa nueva estructura, que han sido ana-
lizadas en un reciente articulo de Torrent (2004).

En ese escenario complejo en el que se mueven los acuerdos para
redisefiar un nuevo ALCA, que permita superar los puntos muertos fun-
damentales y pueda ser aceptado por todos los miembros, se observa una
combinacién de flexibilidad por parte de los actores principales, de inco-
modidad por parte de los actores menores, que ven que sus intereses se-
ran desestimados, y de perplejidad por parte de los agentes econdmicos,
que tienen dificultades para entender el nuevo modelo y temen los costes
operativos y de informacién que pueden tener que afrontar como resulta-
do final de ese proceso.

¢ Como influird el ALCA en el disefio de la
integracion en América Latina?

Desde que Estados Unidos present6 ofertas diferenciadas para la libera-
lizacién arancelaria de bienes por bloques de paises, varios analistas han
hecho referencia a la «aladizacién» del ALCA. Dos elementos plasma-
dos en la nueva arquitectura hacen la comparacién inevitable. En primer
lugar, la idea de que es posible tener un paraguas comiin de obligaciones
minimas junto a acuerdos plurilaterales con obligaciones variables. En
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segundo lugar, la bilateralizacién de las concesiones en el acceso a los
mercados, con una marafia de acuerdos preferenciales.

No hay duda de que los que se refieren a la «aladizacién» del ALCA
lo hacen de forma negativa. Es posible que dicho modelo sea el tnico ca-
paz de superar los puntos muertos que dominaban en el proceso del ALCA
y conducirlo a término en el plazo preestablecido. Mientras tanto, hay
que valorar cudles serdn los beneficios aportados por la celebracién de un
acuerdo como éste, frente a las alternativas posibles de integracion en el
hemisferio.

Como ya se argumentd en apartados anteriores de este capitulo, el
principal beneficio que se espera de la formacion del ALCA es tal vez el
establecimiento de un canal para la integracién de los bloques subregio-
nales que minimice la discriminacién y las desviaciones de comercio en
la regién. Este beneficio sale perjudicado en el nuevo modelo. La posi-
bilidad de concesiones diferenciadas por paises, resultantes de negocia-
ciones en formato bilateral con el abandono de la clausula NMF regional,
traslada la posibilidad de igualar las preferencias al final del periodo de
transicion, cuando los aranceles hayan sido suprimidos. Incluso de este
modo, esto dependerd de que no haya productos con excepciones o de que
los productos de un pais determinado que se mantengan fuera del esque-
ma de desgravacion sean los mismos en todas las listas bilaterales.

Ademas, el ALCA no seria necesario si el objetivo fuese la nego-
ciacién de acuerdos de liberalizacion comercial de caricter bilateral. En
realidad, la produccién de acuerdos comerciales bilaterales o subregio-
nales a lo largo de la década de los noventa en el continente americano
fue impresionante. El paraguas de la ALADI ya existe y tener un nuevo
paraguas semejante, que proteja también a Estados Unidos y a Canad4,
no parece suponer un beneficio importante. En realidad, existe una pro-
puesta de convergencia de los acuerdos actuales al amparo de la ALADI
para un acuerdo dnico de libre comercio que incluya a todos los paises
miembros.

En el periodo mas reciente, Estados Unidos parece haber entrado de
forma decidida en la carrera y ha suscrito o estd negociando diversos
acuerdos bilaterales con los paises latinoamericanos. El nuevo formato
del ALCA contribuy6 a que se retomase el modelo «nodo y radio», que el
socio mayor del ALCA trat6 de aplicar al principio del proceso y que pa-
recia haber sido desterrado tras la adopcién del principio de single un-
dertaking (paquete tnico).
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Otro objetivo del proyecto, tal vez excesivamente ambicioso para
un ejercicio que implica a paises tan diferentes entre si y con poderes re-
lativos tan asimétricos, era la bisqueda de una mayor convergencia de
normativas. La agenda temdtica del ALCA siempre parecié ser demasia-
do extensa para un acuerdo regional que implicara a paises muy diferen-
tes. Pero la posibilidad de negociar acuerdos plurilaterales tiende a pro-
ducir compromisos disefiados por el socio mayor. Los demds paises
podrédn adherirse «voluntariamente» a esos acuerdos, pero apenas ten-
drdn capacidad de modificar sustancialmente su disefio.

La pérdida de importancia del ALCA en ese nuevo formato, como
iniciativa integradora de los acuerdos subregionales de comercio, no sig-
nifica que no tendrd ninguna repercusion positiva. En el caso de que sea
posible negociar en el primer piso compromisos amplios de acceso a los
mercados para bienes y servicios, junto con normas comerciales integra-
doras como un régimen tnico de reglas de origen para el comercio en el
continente americano o estdndares mds transparentes y eficientes para los
procedimientos aduaneros, podrdn obtenerse ciertos beneficios en la di-
reccién esperada. Sin embargo, esos beneficios quedardn muy lejos de
los objetivos, de los esfuerzos y de las energias gastadas por los negocia-
dores en ese proceso.

4. El panorama de integracion comercial en el continente
americano: motivaciones y objetivos

La década de los noventa presencié la reanudacion de las iniciativas de
integracion entre los paises de América Latina. Diversos acuerdos subre-
gionales fueron firmados con modelos y agendas variadas. Entre los pai-
ses mds activos dentro de esos movimientos estaban México y Chile, dos
economias que eligieron la via de la insercidn internacional como motor
propulsor de sus proyectos de desarrollo. En ese periodo, la regidn lati-
noamericana vio cémo se multiplicaba la red de acuerdos que ya estaba
en vigor al amparo de la ALADI.

A principios de los afios noventa surgié el Mercosur, como un pro-
yecto de integracién supuestamente mas profundo que los demds, y con
objetivos que iban mds alld del dmbito comercial. La constitucién de
una unién aduanera en la regién traia consigo la nocién de un bloque con
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una politica comercial comun, que reforzaba el poder de negociacion de
los paises miembros en las mesas de negociacién comercial. El Mercosur
agrupd a pafses con motivaciones diferentes frente al proyecto de inte-
gracién. Mientras que el socio mayor pretendia, de hecho, ampliar su po-
der de negociacién frente al resto del mundo, los socios menores eran
atraidos por el tamafio del mercado brasilefio. La decisién de poner en
marcha una unién aduanera era esencial para los intereses brasilefos.
Con ese modelo Brasil conseguiria liderar la formulacién de la politica
comercial externa del bloque, asi como promover la adopcién de un aran-
cel externo comun que reproducia en gran medida su propia estructura de
proteccion.

La estrategia de integracién internacional brasilefia pretendia con-
solidar el Mercosur y avanzar en acuerdos comerciales en América del
Sur, a la vez que trataba de apoyar iniciativas multilaterales. La negocia-
cién de acuerdos comerciales que implicaran a los paises desarrollados,
Estados Unidos y Europa, vendria en una segunda etapa, cuando el poder
relativo del pais estuviese reforzado por la integracién suramericana.

Sin embargo, en su estrategia Brasil no fue capaz de valorar ade-
cuadamente los intereses de sus vecinos para poder formular propuestas
que fuesen atractivas para los socios. La mayoria de los paises surameri-
canos ya tenian preferencias negociadas en el patrimonio histérico de la
ALADI que les permitian el acceso necesario al mercado brasilefio. Ade-
mads, esos paises tienden a temer a Brasil, considerado como la mayor
amenaza para sus mercados internos. De esta manera, tras la creacion del
Mercosur, Brasil logré consolidar acuerdos de libre comercio bajo el for-
mato 4 + 1 con Chile y Bolivia, pero no tuvo éxito con la Comunidad An-
dina. Las negociaciones con ese bloque se prolongan desde hace afios y
deben concluir ahora con resultados muy modestos en términos de bene-
ficios adicionales de acceso a los mercados para los productos brasile-
fos. Con México, tras muchas rondas negociadoras y la suspensién por
un periodo de tiempo de las preferencias de los acuerdos de la ALADI,
fue posible llegar a un acuerdo bilateral de preferencias fijas, bastante li-
mitado en términos de cobertura de productos.

El proyecto de integracion suramericana fue mds dificil de lo que
suponia Brasil y no produjo los efectos deseados en términos de agluti-
nacion de intereses y de posiciones en torno a la estrategia negociadora
brasilefia. La primera manifestacion concreta fue la firma de un acuerdo
bilateral entre Chile y Estados Unidos. Las posiciones independientes
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que los pafses suramericanos vienen asumiendo en las negociaciones del
ALCA son otra manifestacioén de esas dificultades. Con mucho esfuerzo
Brasil estd consiguiendo mantener la unidad del Mercosur en las mesas
de negociacién regionales, lo que no sucedia en el &mbito de la OMC.

En el otro polo, Estados Unidos abandoné su preferencia por el
multilateralismo, que habia dominado la politica comercial norteameri-
cana hasta finales de la década de los ochenta, e inaugurd, con la firma
del TLCAN, una nueva fase en la que avanzard en los acuerdos regiona-
les y bilaterales. A partir de ese momento, Estados Unidos firmé acuer-
dos bilaterales con Israel, Jordania, Vietnam, Singapur y Chile, y acaba
de concluir negociaciones con los paises de Centroamérica (Costa Rica,
Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua) formando el CAFTA-
Acuerdo de Libre Comercio de América Central (Tachinardi, 2004).

Ademds de una bisqueda agresiva de acuerdos bilaterales o subre-
gionales, Estados Unidos con el TLCAN inaugur$ un nuevo modelo de
regionalismo. Los acuerdos negociados con paises menores incluyen una
agenda que va mucho mads allad de los temas estrictamente relacionados
con el comercio y que establece estdndares elevados para normativas en
dreas como inversiones, propiedad intelectual e incluso cldusulas am-
bientales y laborales. Para los paises de menor porte, con economias cen-
tradas en la produccion de pocos productos, la posibilidad de firmar
acuerdos con Estados Unidos, que garanticen estabilidad en el acceso al
mercado americano, con la consolidacion de las preferencias vigentes en
el SGP-Sistema de Preferencias Generalizadas, y la ampliacion de cuo-
tas para productos en los que son competitivos, resulta atractiva. La am-
pliacién de las cuotas en cantidades que no llegan a ser relevantes para
los productores de productos sensibles en Estados Unidos puede ser im-
portante para exportadores de muchos paises latinoamericanos, pero no
vdlida para exportadores argentinos o brasilefios.

Otra motivacién de los paises que estdn negociando acuerdos bilate-
rales con Estados Unidos es la expectativa de atraer inversiones extranjeras.
Para ello, dichos paises tienden a aceptar reglas mds rigurosas en temas
como inversiones o propiedad intelectual, en cuanto, en general, no preten-
den aplicar politicas industriales con objetivos de diversificacion de la in-
dustria local y, por lo tanto, estin mds abiertos a asumir compromisos en
normativas que afectan a su libertad de aplicacién de politicas auténomas.

En direccién opuesta caminan Brasil y Argentina, cuyos gobiernos
actuales estdn propugnando la aplicacién de politicas industriales que
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puedan fortalecer el parque productivo interno. Temerosos de ver sus gra-
dos de libertad limitados por acuerdos internacionales que impongan nue-
VOS compromisos en inversiones, en compras publicas o en propiedad in-
telectual, estos paises estan rechazando acuerdos profundos en dichas dreas
dentro del 4mbito regional. Las iniciativas de negociacién comercial lan-
zadas por Brasil tienen agendas centradas en los temas tradicionales de
acceso a los mercados y de normativas relativas al comercio de bienes.

5. Consideraciones finales

El escenario actual parece apuntar hacia una tendencia a la fragmenta-
cioén de la integracidn que va en sentido opuesto a los principales benefi-
cios que se esperaban de la globalizacion de la integracion: reduccién de
la discriminacién y aumento de la eficiencia y del bienestar. Si quieren
tener un espacio en el comercio internacional, los paises latinoamerica-
nos tendrdn que seguir participando en el juego de las liberalizaciones
competitivas, buscando neutralizar las desviaciones de comercio y de in-
versiones generadas por los acuerdos de los que no forman parte.

Sin embargo, hay aspectos positivos que pueden generar esa «para-
da para una puesta a punto» en los grandes frentes de negociaciéon (OMC
y ALCA), que incluyen la revision de las agendas y de las estructuras de
los acuerdos comerciales. Es posible que se puedan producir nuevas ar-
quitecturas mas adecuadas a las necesidades de los paises en desarrollo.
Hasta hace muy poco tiempo, el enfoque dominante sefialaba que, si-
guiendo paralelamente los caminos multilateral y regional, la liberaliza-
cién del comercio mundial se produciria més rapidamente. Esa estrategia
de velocidades miltiples contribuiria a generar resultados mas significa-
tivos en términos de apertura comercial, puesto que presionaria a la via
multilateral para mejorar su comportamiento (Lawrence, 1996). Como
ya apuntaba dicho autor:

Even if they do not erect new barriers, or thwart multilateral liberaliza-
tion, the emergence of these arrangements could lead to some undesirable
outcomes. Major regional agreements could be dominated by considera-
tions of market power rather than the principles of a liberal trading order.
In a scenario called «imperial harmonization», the world economy is do-
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minated by two major regional agreements, one led by the United States,
and the other by the European Union. Other nations either sign up and
play by the rules of the one or the other, or remain left out in the cold. Alt-
hough such an outcome allows for closer economic ties among partici-
pants, the rules of the game are determined in the United States or in the
EU and do not reflect the needs or wishes of the others.

Sin embargo, para que el proceso en curso de revision de las agendas de
los acuerdos comerciales pueda aportar beneficios a los paises en desa-
rrollo es necesario, como condicién fundamental, que éstos tengan claros
sus objetivos. Preservar espacios para la aplicacién de politicas internas
ajustadas a determinadas estrategias de desarrollo que un pais pretende
aplicar, puede ser un objetivo para los acuerdos comerciales internacio-
nales.

El disefio de agendas adecuadas a las necesidades y a las caracte-
risticas de los paises en desarrollo presupone que éstos han elaborado en-
foques estratégicos sobre sus modelos de desarrollo y que han definido
los instrumentos de politica industrial que pretenden utilizar. A partir de
esa identificacion resulta mds facil establecer los limites de la agenda de
negociaciones y buscar alternativas que puedan adaptarse a las necesida-
des de todos.

Esta parece ser la dificultad basica del momento actual en los prin-
cipales frentes de negociaciones comerciales. Las agendas establecidas
por los paises desarrollados implican acuerdos que restringen excesiva-
mente la capacidad de aplicacion de politicas auténomas en los paises en
desarrollo. Evidencias de esas restricciones aparecen en cuestiones rela-
cionadas con las patentes y la salud publica y con los créditos para la ex-
portacion, por ejemplo.

Por otro lado, el debate sobre los modelos e instrumentos de politi-
ca industrial en los paises en desarrollo estd ganando espacio en los ulti-
mos afios, tras una década de destierro de este tema de las agendas de dis-
cusién de las politicas publicas. La falta de maduracién de ese debate
dificulta la delimitacién y la construccion del consenso en torno a meca-
nismos aceptables.

A falta de dicha delimitacidn, la prudencia lleva a los negociadores
de los paises en desarrollo con economias mads sofisticadas a tratar de
preservar espacios mas amplios para la aplicacion de politicas. Ese esce-
nario acaba produciendo dos tendencias negativas para las iniciativas de
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la integracion: paralizacién de las negociaciones o modelos excesiva-
mente flexibles que permiten que los paises escojan a la carta los com-
promisos que desean asumir. Esta segunda tendencia genera como resul-
tado una fragmentacion creciente del proceso de integracion.

Notas

1. Este apartado se basa, en gran medida, en Rios (2003).

2. El G-20 sufrié modificaciones en su composicion, incluso a lo largo de
la Reunién de Canciin. Llegaron a integrar el grupo los siguientes paises: Surd-
frica, Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, China, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Egipto, El Salvador, Filipinas, Guatemala, Indonesia, México, Nigeria, Pakistan,
Paraguay, Pert, Senegal, Tailandia, Turquia y Venezuela. A pesar del nimero va-
riable, el grupo sigui6 siendo conocido como G-20.

3. Las cuestiones de Singapur se denominan asi por haber sido incluidas
en la agenda de negociaciones de la OMC pendiente desde la II Reunién Minis-
terial de la OMC, en Singapur, en 1997. Este grupo de temas incluye cuestiones
muy diferentes entre si: inversiones, competencia, transparencia en compras pu-
blicas y medidas para facilitar el comercio.
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La ventana europea: retos de la negociacion
del Tratado de Libre Comercio de México
con la Unién Europea

Jaime Zabludovsky'

Cuando se habla de «estrechar lazos», la gente comien-
za sonreir [...] La mejor de las causas se ha venido asi
desprestigiando. El hispanoamericanismo no es sé6lo
cuestién de «fuerza de la sangre»: también de fuerza de
larazén [...] Hay que acostumbrar al espaiiol a que ten-
ga siempre una ventana abierta hacia América.
Alfonso Reyes?

1. Introduccion

Después de mas de seis afios de gestiones diplomadticas y complejas ne-
gociaciones, el primero de julio de 2000 entraron en vigor las disposicio-
nes para liberalizar los flujos de comercio de bienes entre México y la
Unién Europea (UE). Estas disposiciones son parte del Tratado de Libre
Comercio (TLCUEM) que, a su vez, es uno de los componentes del
Acuerdo de Concertacién Politica, Asociacion Econémica y Cooperacion
(«Acuerdo Global»).?

Con sus tres vertientes —el didlogo politico, la liberalizacién co-
mercial y la cooperaciéon—, el Acuerdo Global constituyd, en su momen-
to, el convenio mds ambicioso celebrado por la UE. El componente de la
asociacion econdémica incluido en el Acuerdo Global —el TLCUEM —
fue el primer tratado de libre comercio transatldntico y un importante pre-
cedente para negociaciones ulteriores de la UE con otros paises latino-
americanos.

El propésito de este ensayo es analizar cudles fueron las razones
que llevaron a México y a la UE a la celebracién de este tratado; descri-
bir los principales retos de la negociacion de los diferentes componentes
del Acuerdo Global y revisar, someramente, los resultados obtenidos du-
rante los primeros tres afios de vigencia del TLCUEM.
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2. Las razones de la negociacién del Tratado de Libre
Comercio entre México y la Unién Europea

Las razones de México

Desde el punto de vista econémico existieron tres razones principales
que justificaron la negociacién del Tratado de Libre Comercio entre Mé-
xico y la Unién Europea (TLCUEM):

1. Profundizar y consolidar el proceso de modernizacién econémi-
cay de liberalizacién comercial;

2. Eliminar la discriminacién en el mercado mexicano contra in-
versionistas y exportadores europeos; y

3. Mejorar las condiciones de acceso de los exportadores mexica-
nos al mercado europeo.

La primera razén detrds del TLCUEM, y probablemente la mds impor-
tante, fue continuar con los procesos de apertura y reforma econémica
iniciados unilateralmente en la segunda mitad de los ochenta y profundi-
zados con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
a principios de los noventa.

La negociacién de un acuerdo ambicioso con la Unién Europea
(UE), el segundo socio comercial de México, harfa posible proseguir con
la eliminacién de los aranceles y las barreras no arancelarias en el marco
de la reciprocidad exigida por el sector privado nacional a partir de la fir-
ma del TLCAN.

Efectivamente, uno de los factores mas importantes detrds de la
aceptacion que tuvo el TLCAN por parte del empresariado mexicano, fue
el acceso preferencial a Estados Unidos y Canada. Hubiera sido muy di-
ficil promover la apertura de la economia mexicana derivada del TLCAN
sin que el acceso privilegiado a los mercados estadounidenses y cana-
dienses se convirtiera en uno de los puntos de venta mds atractivos. El re-
sultado no buscado fue, sin embargo, que el criterio de reciprocidad pas6
a ser uno de los condicionantes mds importantes de la politica comercial
de México posterior al TLCAN. Con ello se redujo significativamente el
margen para realizar esfuerzos unilaterales de apertura que, por muy jus-
tificados que fuesen desde el punto de vista de eficiencia econémica, re-



La ventana europea 47

sultaban poco viables politicamente. Asi, el TLCUEM permitiria conti-
nuar con la reforma estructural, al tiempo que se obtendria acceso prefe-
rencial al segundo mercado global.*

Adicionalmente, y por paraddjico que pudiese parecer, el TLCUEM
constituirfa también un aliado qtil para fortalecer el TLCAN. Al extender
a los europeos un trato similar al ya otorgado a los socios norteamerica-
nos, el TLCUEM elevaria el costo de dar marcha atrds a la apertura mexi-
cana, contribuyendo a reducir la vulnerabilidad del TLCAN. La combina-
cién de los dos tratados significaria que mas del 80 % del comercio de
Meéxico se realizaria al amparo de una liberalizacidn pactada y consolida-
da con las dos principales potencias comerciales mundiales.

La segunda razon detrés de la negociaciéon del TLCUEM fue conti-
nuar promoviendo los flujos de inversién extranjera hacia México. El
acuerdo permitirfa eliminar el sesgo que el TLCAN introdujo en contra
de los usuarios de bienes europeos y de los inversionistas del viejo con-
tinente en el mercado mexicano. Como sucede en todo acuerdo preferen-
cial, las disposiciones del TLCAN, tanto en comercio de bienes como en
inversion, servicios y compras del sector publico, implicaban una discri-
minacién en contra de inversionistas y exportadores que no fuesen partes
de la zona de libre comercio. El TLCAN no s6lo otorgd exenciones aran-
celarias a los productores estadounidenses y canadienses en sus ventas al
mercado mexicano, sino que también les permiti6 invertir en sectores an-
teriormente reservados a mexicanos.

Si bien es cierto que la mayor parte de la liberalizacion del régimen
de inversion extranjera mexicano pactado en el TLCAN fue extendida
erga omnes dentro de parte del paquete legislativo que instrumenté el
pacto norteamericano, en algunos sectores —bancario y de seguros, prin-
cipalmente— se mantuvieron preferencias exclusivas para los inversio-
nistas de paises con los que México hubiese firmado tratados de libre co-
mercio. Aunque las empresas europeas podian gozar de algunos de estos
beneficios a través de sus subsidiarias en Estados Unidos y/o Canad4, la
ausencia de un acuerdo con la UE implicaba privilegiar la relacién co-
mercial y econémica de México con sus socios de América del Norte.
Asi, por ejemplo, durante los noventa los bancos y compaiiias de seguros
europeos (espafoles en el primer caso y holandesas en el segundo) pu-
dieron adquirir el control accionario de empresas financieras mexicanas,
pero tuvieron que hacerlo a través de sus subsidiarias establecidas en
América del Norte, al amparo del TLCAN.
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En comercio de bienes, el régimen de importaciéon temporal y de
maquila permitia, al menos para las actividades de exportacién, eliminar
la discriminacién arancelaria a los bienes procedentes de Europa. Al per-
mitir que dichos bienes entraran en territorio mexicano sin tener que pa-
gar los impuestos de importacién bajo la condicién de que fuesen reex-
portados, estos mecanismos aislaban a los usuarios de bienes intermedios
procedentes de fuera de América del Norte del impacto desfavorable de
los relativamente altos niveles de proteccidn existentes en México.

El mismo TLCAN, sin embargo, introdujo disciplinas que obliga-
ban a México a modificar estos regimenes. A partir del primero de enero
de 2001, la exencién de los aranceles motivados por la importacién de
bienes procedentes de terceros paises para ser incorporados en exporta-
ciones destinadas a América del Norte estaria limitada por nuevas condi-
ciones. La entrada en vigor del articulo 303° del TLCAN, amenazaba con
afectar a la competitividad de las exportaciones mexicanas que utilizaban
bienes de fuera de la regidon y convertirse en una traba adicional a la in-
version europea en México. La negociacién del TLCUEM constituia, por
tanto, el vehiculo idéneo, no s6lo para hacer frente a este problema, sino
también para evitar que productores de Estados Unidos o Canad4, usua-
rios de bienes europeos, pudiesen tener mejores condiciones para com-
petir en el mercado mexicano que los mismos productores nacionales.® El
TLCUEM solucionaria ambos retos de manera integral y pragmatica.

La tercera razén que daba sentido a la negociacién del TLCUEM
fue, por supuesto, mejorar las condiciones de acceso de los exportadores
mexicanos al viejo continente. El proceso de integracién europeo,’ la
proliferacién de acuerdos comerciales de la UE con sus ex colonias y con
los paises ex socialistas y la extension unilateral de preferencias al am-
paro del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), el Acuerdo de
Lomé y otros convenios similares, se tradujeron en una discriminacién
creciente en contra de las exportaciones mexicanas. Los productores de
México tenian que pagar aranceles en el mercado europeo que no sélo no
se aplicaban a los quince socios de la unién aduanera, sino tampoco a los
miembros del Acuerdo Europeo de Libre Comercio (EFTA, por sus si-
glas en inglés) y a diversas naciones de Europa del Este, Caribe y Africa
del Norte .

Es cierto que los exportadores mexicanos gozaban de cierto acceso
preferencial al amparo del SGP europeo,’ pero era limitado y estaba su-
jeto a la posibilidad de modificaciones unilaterales por parte de la UE,
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como se hizo evidente en 1995. El nuevo esquema que entr6 en vigor ese
afo obligd a México a pagar, para la mayoria de sus exportaciones bene-
ficiadas por el SGP,'° una parte importante del arancel de «nacién mas fa-
vorecida» (NMF)," lo que hizo practicamente irrelevantes las preferen-
cias.

Como resultado de las modificaciones realizadas al SGP, s6lo una
quinta parte de las exportaciones mexicanas estarian bajo la categoria de
«no sensibles» —libres de arancel —, en comparacién con el 70 % esta-
blecido en el esquema anterior.'? El 80 % restante se clasificé en tres ca-
tegorias: «supersensible» —que pagarian el 85 % del arancel NMF—,
«sensibles» —70 % del arancel NMF— y «semisensibles» —35 % del
arancel NMF—. Lo anterior hizo patente que el SGP, al ser un esquema
de preferencias arancelarias unilaterales, no proporcionaba una base per-
manente para construir una plataforma exportadora hacia Europa. E1 TL-
CUEM, por el contrario, estableceria una base contractual que brindaria
certidumbre, permanencia y seguridad juridica de acceso al mercado co-
munitario.

Mas alla del terreno econémico, el acuerdo con Europa tenia tam-
bién una racionalidad politica y diplomdtica. En los momentos en que la
UE se encontraba inmersa en un proceso de ampliacién e integracion y
apenas concluida la negociacion del TLCAN, resultaba evidente la nece-
sidad de un instrumento que permitiese diversificar las relaciones exte-
riores de México y fortaleciera los vinculos con un interlocutor cada vez
mds importante en el ambito global. Si bien México habia decidido apro-
vechar su vecindad con la economia mds grande del mundo para impul-
sar su desarrollo, no estaba dispuesto a renunciar a sus relaciones con
otras regiones.

Las razones europeas

El TLCAN fue, sin lugar a dudas, el catalizador del interés europeo en
una negociacién con México. Desde la perspectiva econémica, la discri-
minacién en materia comercial y de inversion, resultante de la entrada en
vigor del acuerdo con Estados Unidos y Canadé, desperto el interés de
inversionistas y exportadores europeos por un instrumento que los pu-
siese en igualdad de condiciones en el mercado mexicano con respecto a
las que gozaban sus competidores de América del Norte.
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En 1999, en México las exportaciones europeas afrontaban im-
puestos a la importacién del promedio de un 8,7 %, con aranceles para
algunos productos de hasta un 35 % (véase el gréfico 1). En contraste,
los aranceles para los socios preferenciales de México estaban acercéan-
dose a cero, en virtud de los tratados de libre comercio. La discrimina-
cién que afrontaban las exportaciones europeas contribuy6 a que, entre
1993 y 1999, la participacion de la UE en el comercio total de México se
redujerade 9 a 6,4 %.

GRAFICO 1
Desventajas de la UE frente a socios mexicanos con TLC.
Arancel promedio de México en 1999 (%)
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FUENTE: Secretaria de Comercio y Fomento Industrial de México, 2000.

La desventaja derivada del TLCAN se vefa acentuada por el riesgo
adicional de que México pudiese elevar, unilateralmente, sus niveles de
proteccién comercial. Asi como para México las modificaciones del SGP
europeo en 1995 pusieron de manifiesto la fragilidad de no contar con un
marco contractual que garantizara las condiciones de acceso a la UE,
existia una situacién similar para los exportadores del viejo continente en
el mercado mexicano. El riesgo de que México tomara medidas unilate-
rales preocupaba a los europeos. Esta preocupacién demostré estar bien
fundada. Como parte del paquete de disposiciones para fortalecer los in-



La ventana europea S1

GRAFICO 2
Pérdida de participacion de la UE en el comercio exterior de México
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FUENTE: Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial de México, 2000.

gresos fiscales y hacer frente a la crisis macroeconémica de 1995, el go-
bierno de México modific6 la base gravable de las importaciones no pre-
ferenciales, para incluir también el coste del flete y los seguros.

Asimismo, dentro de un programa de emergencia con las industrias
textil, de la confeccién y del calzado, México aprovechd la brecha exis-
tente entre los aranceles de NMF aplicados y los niveles maximos «con-
solidados» a los que tenfa derecho dentro de la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC),"” para subir los impuestos de importacion a los pro-
ductos de esas industrias, de niveles de entre un 15 y un 20 % hasta un 25
y un 35 %, por un periodo de cinco afios, segiin la concepcion original de
la medida." Esta medida contribuy6 a aumentar el malestar europeo que
se habia generado en 1993 y 1994 por la introduccién de un sistema de
certificacion del origen de los productos importados a México, disefiado
para evitar la triangulacién de las importaciones de China que estaban
sujetas a cuotas antidumping.

Es cierto que el comercio con México representaba una cifra menor
en el total europeo.'® Sin embargo, para algunas compaiiias europeas, par-
ticularmente de los sectores automotor, quimico y de servicios financieros,
el mercado mexicano resultaba muy atractivo y la perspectiva de perder-
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lo ante los competidores de América del Norte era lo suficientemente im-
portante como para justificar la negociacion de un tratado de libre co-
mercio.

Fuera del 4mbito econémico habia, por lo menos, dos razones que
explican el interés europeo de buscar un nuevo acuerdo con México. En
primer lugar, el TLCAN y la adhesién al mecanismo de Cooperacién
Econémica Asia Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés) en 1993,y ala
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) el afio
siguiente, hicieron de México un interlocutor cada vez mds importante e
interesante para la UE. Poder establecer un acuerdo ambicioso con un so-
cio tan cercano — geografica y econdmicamente — a Estados Unidos era,
claramente, un atractivo adicional.

Después de la caida del muro de Berlin, la expansién hacia el Este
de Europa se convirti6 en el objetivo mds importante de la UE. Por ra-
zones de seguridad militar y de estabilidad econdmica, resultaba impe-
rioso dar una sefial de apertura a las naciones ex socialistas de que, en
un dia no muy lejano, podrian formar parte de la gran familia europea.
Evidentemente, para Francia y la recién unificada Alemania ésta era la
prioridad a medio y largo plazo. Si bien el resto de los Estados miembros
compartian la conviccién de la importancia estratégica de la expansién
europea hacia el Este, los paises con vocacion atlantica —Gran Bretaiia,
Espafia y Portugal — temian que esto pudiese traducirse en una pérdida
de su influencia relativa dentro de la UE. Ante ello, el Reino Unido de-
fendia su interés en mantener una relacion privilegiada entre la Unién
Europea y Estados Unidos, buscando fortalecer la alianza transatlantica
y, con las diferencias l6gicas, Espafia y Portugal procuraban establecer
una agenda similar con Iberoamérica.'® Otro elemento que contribuia a
atraer la atencion de estos paises hacia América Latina era la iniciativa,
emanada de la Cumbre de las Américas de 1994, de crear una zona de li-
bre comercio hemisférica. Este proyecto, aunque incipiente en sus pri-
meros afios, de concretarse amenazaba con ubicar a la UE en una situa-
cién de desventaja comercial frente a Estados Unidos en el continente
americano.
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3. Retos de la negociacién del acuerdo de concertacion
politica, asociacion econdmica y cooperacion

La Declaracion de Paris

El 2 de mayo de 1995, bajo la presidencia francesa, se firmé en Paris la
Declaracién Conjunta solemne entre México y la Unién Europea, esta-
bleciendo el compromiso de negociar un nuevo acuerdo que incluyera: el
fortalecimiento del didlogo politico entre las dos partes, el mejoramien-
to de la cooperacidén econdmica, técnica, cientifica y cultural, y la libera-
lizacion comercial bilateral progresiva y reciproca de bienes y servicios,
congruente con las normas de la OMC.

Si bien muy importante, la firma de la declaracién no fue mas que
el banderazo de salida de un largo y complejo proceso. Durante los cin-
co afios transcurridos entre la Declaracion de Paris y la de Lisboa —el 23
de marzo de 2000—, que marcé la conclusién de las negociaciones, se
debieron vencer resistencias tanto en México como en Europa.

Para México, el acuerdo con la UE exigié una perseverante y com-
pleja tarea diplomatica y un gran esfuerzo de coordinacidn interinstitu-
cional entre las autoridades encargadas de la politica comercial y las res-
ponsables de las relaciones exteriores del pais.'” Se requiri6 trabajar con
diez presidencias del Consejo'® y dos Comisiones Europeas,' incluyen-
do una crisis institucional entre una y otra, para convencer de las bonda-
des del proyecto, mantener la iniciativa viva, finalizar la negociacién y
lograr su aprobacién en las instancias legislativas, tanto comunitarias
como las de los Estados miembros.

En el frente interno existian posiciones encontradas. Por una parte,
en amplios sectores de la sociedad mexicana habia una gran simpatia por
una negociacion de largo alcance con Europa. En particular, entre las di-
ferentes fuerzas politicas existia el consenso de que una negociacién con
la UE era el tnico balance diplomdtico posible frente al TLCAN.>

En el sector privado mexicano, empero, no habia un gran entusias-
mo por la negociacién con Europa. Las razones eran varias. En primer
lugar, hacer frente a la crisis macroeconémica de finales de 1994 era,
comprensiblemente, la prioridad principal del empresariado mexicano
que, combinada con los retos derivados de la entrada reciente en vigor
del TLCAN, exigia toda su atencion y recursos. En segundo lugar, la fal-
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ta de presencia de los exportadores mexicanos en el mercado europeo
tampoco contribuia a que la negociacién del TLCUEM recibiese prima-
cia. Habfa, sin embargo, un conjunto reducido, pero influyente, de em-
presarios que reconocian la importancia estratégica de la negociacién y
la necesidad de que México prosiguiese con su proceso de reforma. Este
grupo proporciond el liderazgo y se encargé de reactivar el mecanismo
de consultas utilizado en el TLCAN, a través de la Coordinadora de Or-
ganismos Empresariales del Comercio Exterior (COECE), para esta nue-
va iniciativa.

En la UE el acuerdo también se enfrentaba a fuerzas encontradas.
No habia consenso respecto a los alcances y tiempos de una negociacion
con México en los paises miembros ni tampoco entre los comisarios res-
ponsables de la politica exterior y comercial de la UE. En el seno de la
Comisién Europea habia, claramente, dos posiciones. Por una parte, el
comisario britdnico responsable de las negociaciones comerciales multi-
laterales y de la relacién externa de la UE con Estados Unidos, Canadd y
Asia privilegiaba, 16gicamente, la promocién de un acuerdo de libre co-
mercio transatldntico entre la Unién Europea y Estados Unidos y, de ma-
nera muy especial, los esfuerzos por lanzar la ronda del «milenio» den-
tro de la OMC.

El otro vicepresidente de la Comisién Europea —de nacionalidad
espafiola—, encargado de las relaciones exteriores con América Latina,
Africa y Oriente Medio, pugnaba por no descuidar la relacién con estas
areas y, particularmente, con Iberoamérica. Si bien al final fue posible
avanzar la agenda que inici6 el comisario europeo de Asuntos Exteriores
con América Latina, la tarea no fue facil. La ausencia de una visidn co-
mun entre los dos comisarios responsables de las relaciones externas
afladié complejidad a un proceso que ya de por si era dificil.

Entre los Estados miembros la situacidn era parecida. Por un lado,
habia un grupo de naciones liderado por Espafia y Portugal, que insistié
desde el principio y durante todo el proceso en la importancia de la pro-
fundizacién de las relaciones de Europa con Iberoamérica. En el otro ex-
tremo se encontraba Francia. A pesar de que durante su presidencia la ini-
ciativa se lanzé formalmente, en los afios siguientes su entusiasmo por un
tratado de libre comercio disminuyé sensiblemente.

Aunque las razones del cambio de postura gala poco tuvieron que
ver con México, si incidieron significativamente en la iniciativa Méxi-
co-Europa. Probablemente la razén mds importante del giro francés fue
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la «fatiga por negociaciones comerciales», derivada de la conclusién de
la Ronda Uruguay en diciembre de 1994. El desgaste politico que im-
plic6 haber aceptado, finalmente, la inclusion de la agricultura a las dis-
ciplinas comerciales multilaterales mermo el apetito liberalizador fran-
cés. Esto seguramente se combiné con el temor del precedente que una
negociacion con México podria sentar para procesos posteriores con
Mercosur y, sobre todo, Estados Unidos, en los momentos en que el co-
misario Brittan estaba promoviendo la iniciativa de un tratado de libre
comercio transatldntico. Si bien estaba claro que un tratado con México
no representaria una amenaza para la Politica Agricola Comin (PAC),
ello no era asi para las potencias agricolas suramericanas o estadouni-
dense.

El resto de los paises europeos estaban en una posicion intermedia.
Simpatizaban con la idea de profundizar relaciones con México y Lati-
noamérica, pero evidentemente este tema no se encontraba entre sus
prioridades. Esta falta de consensos internos, tanto en el interior de la
Comisién Europea, como entre los Estados miembros, se tradujo en un
proceso largo y complejo para definir el alcance y los tiempos de la ne-
gociacion entre México y la Unién Europea.

Si bien la Declaracion Conjunta solemne de mayo de 1995 hablaba,
en principio, de los tres temas que las dos partes buscaban privilegiar:
didlogo politico, cooperacion y comercio exterior, no definia los tiempos
de la entrada en vigor de cada una de estas vertientes ni tampoco su res-
pectivo alcance.

La prioridad para México era la obtencién de un tratado de libre co-
mercio. Sin menospreciar la importancia de la cooperacién y los vinculos
politicos con la UE, la percepcién mexicana era que estas dos vertientes
podrian avanzarse sin necesidad de un nuevo convenio, aprovechando el
acuerdo marco de 1991 para dar cabida a estos temas. Por ello, el énfasis
mexicano estaba en la negociacién comercial y, en particular, en lograr
un tratado de libre comercio similar al TLCAN.

El didlogo preparatorio para la negociacion
El lenguaje de la Declaracion de Paris abria la posibilidad, pero no lo ga-

rantizaba. Una «liberalizacién comercial bilateral progresiva y reciproca
de bienes y servicios, congruente con las normas de la OMC» podria sig-
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nificar, por supuesto, un tratado de libre comercio, pero también era con-
gruente con una interpretacién mucho menos ambiciosa como podria ser,
por ejemplo, limitarse a una liberalizacion erga omnes, en el marco de la
OMC. Por ello, para México resultaba fundamental asegurar que el man-
dato de negociacion que se acordase para dar contenido a la Declaracién
de Paris de 1995 fuese muy claro. Nada mds y nada menos que un trata-
do de libre comercio, congruente con el articulo XXIV del GATT y el ar-
ticulo V del GATS .»!

El segundo tema importante para México era asegurar que la nego-
ciacién y entrada en vigor del tratado de libre comercio no fuesen rele-
gadas con respecto a los apartados de cooperacién y didlogo politico. El
temor mexicano residia en que, con el enfoque de dos etapas propuesto
por los europeos, se corria el riesgo de aplazar indefinidamente la nego-
ciacién comercial.

Ambas preocupaciones —la del mandato de la negociacién y la de
la secuencia de la entrada en vigor de los diferentes acuerdos—, demos-
traron estar bien fundadas. Al mismo tiempo que México estaba promo-
viendo su acuerdo, Chile y Mercosur llevaban a cabo procesos similares
con la UE. En esos casos la UE insistid, en aquel entonces, en evitar el
compromiso explicito de una negociacién que implicase un tratado de li-
bre comercio y pugnd por la adopcion del enfoque secuencial ofrecido a
Meéxico, en el cual las negociaciones comerciales que pudiesen llevarse
a cabo serian, en el mejor de los casos, posteriores no sélo a la negocia-
cion, sino también a la entrada en vigor de los capitulos de cooperacién
y didlogo politico.

En diciembre de 1995, bajo la presidencia espafiola, Mercosur y
Chile firmaron en Madrid sus acuerdos correspondientes con la UE.?> En
su momento, México manifesté que un formato similar al de los paises
suramericanos no era aceptable pues no garantizaba el libre comercio
entre las partes, y tenfa menos plazos especificos para su negociacion.
Meéxico temia que bajo el enfoque que Chile y Mercosur habian acepta-
do, se corria el riesgo de que una vez celebrados los acuerdos de concer-
tacion politica y cooperacién, Europa perdiera interés en seguir nego-
ciando. La firma de estos acuerdos, con una gran ambigiiedad con
respecto a la liberalizacion comercial y sin fecha para concretarla, abria
la posibilidad de satisfacer la presion politica por dotar a las relaciones
entre Europa y América Latina de un nuevo instrumento, aunque éste no
tuviese mucha sustancia.
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Resolver estas diferencias con Europa exigi6 tiempo e imaginacion
para lograr, dentro de las restricciones institucionales de la UE, el anda-
miaje legal que permitiese cumplir con los objetivos mexicanos. Final-
mente, el proceso preparatorio para la negociacién del tratado de libre
comercio concluy6 el 8 de diciembre de 1997 con la firma, a nivel mi-
nisterial, de tres instrumentos juridicos:

a) Acuerdo de Asociacion Econdmica, Concertaciéon Politica y
Cooperacion entre la Comunidad Europea y sus Estados Miem-
bros, por una parte, y los Estados Unidos Mexicanos, por la otra
(Acuerdo Global).

b) Acuerdo Interino sobre Comercio y Cuestiones Relacionadas
con el Comercio entre la Comunidad Europea, por una parte, y
los Estados Unidos Mexicanos, por otra (Acuerdo Interino).

¢) Declaracién Conjunta entre la Comunidad Europea y sus Esta-
dos Miembros y los Estados Unidos Mexicanos (contenida en el
Acta Final).

Fue necesario idear estos tres instrumentos para atender las preocupacio-
nes mexicanas. El Acuerdo Global contenia las disposiciones especificas
que reglamentarian la relacion bilateral en materia de concertacion politi-
cay de cooperacion. En esta tltima drea se incluyeron los mecanismos
institucionales para que las partes desarrollasen actividades de colabora-
cién conjunta en una treintena de apartados, que van desde la cooperacion
industrial y la sociedad de la informacidn, hasta esfuerzos conjuntos en la
lucha contra las drogas y en la erradicacion de la pobreza.” En materia co-
mercial, el acuerdo establecia la instancia institucional necesaria (el Con-
sejo Conjunto) y el mandato especifico para negociar el TLCUEM.

El Acuerdo Interino confirmaba el mandato comercial, de forma
que, una vez que este instrumento fuese aprobado por el Consejo de la UE
y el Parlamento Europeo y por el Senado de México, se iniciase la nego-
ciacion de los temas comerciales que competian a la Comunidad Europea,
sin tener que esperar que la aprobacién del Acuerdo Global por parte de
las instancias legislativas de los 15 Estados miembros y de la Comunidad
concluyese.” De la misma manera, la Declaraciéon Conjunta facultaba a
la Comisién Europea a negociar los temas de competencia compartida
con los Estados miembros: servicios, inversiéon y propiedad intelectual,
sin esperar a terminar la aprobacién del Acuerdo Global.
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Adicionalmente, el Acuerdo Global establecia que la aplicacién de
los titulos relativos al didlogo politico y a la cooperacion quedaria sus-
pendida hasta la adopcién de las decisiones correspondientes en materia
comercial, es decir, de los resultados de la negociacién del tratado de li-
bre comercio.”

El Acuerdo Global, una vez ratificado, seria el instrumento que re-
girfa la relacién entre México y la Unién Europea en sus tres vertientes:
el didlogo politico, los intercambios comerciales y econémicos y la coo-
peracion.?

Este esquema implicaba en la practica que, si bien las disciplinas
relacionadas con los temas que se percibian como de interés europeo
(cooperacidn y didlogo politico) se pactaron con anterioridad a las de in-
terés mexicano (comercio), la negociacién del tratado de libre comercio
se realizaria de forma simultdnea al largo y complejo proceso de aproba-
cién del Acuerdo Global en los Parlamentos de los 15 Estados miem-
bros.”” Esto se complementaba con la clausula que impedia que las reglas
de cooperacién y didlogo politico entraran en vigor antes que los temas
comerciales.

De hecho, el acuerdo comercial fue negociado y aprobado por el
Consejo de la UE y el Parlamento Europeo y el Senado mexicano antes
de que concluyese el proceso de ratificacién de todas las disposiciones
del Acuerdo Global en los quince poderes legislativos de los paises
miembros de la UE, lo cual explica que el tratado de libre comercio haya
entrado en vigor ocho meses antes — julio de 2000— de lo que lo hicieran
las vertientes de didlogo politico y cooperacion —marzo de 2001 — . En
el cuadro 1 se presenta un resumen de este complejo andamiaje juridico,
asi como de sus respectivos procesos de aprobacion.

De esta forma se resolvia el reto relativo a los tiempos de la nego-
ciacién y entrada en vigor del acuerdo; quedaba entonces atacar el asun-
to del alcance del mandato para la negociaciéon en materia comercial.

El alcance del mandato para la negociacién comercial

La manera como se conciliaron los objetivos de México y de la UE en
materia del contenido de la negociaciéon comercial fue la siguiente: para
atender a la preocupacién europea de evitar mencionar explicitamente
que el objetivo seria negociar un tratado de libre comercio y, al mismo
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tiempo, asegurar el propdsito mexicano de avanzar hacia este tipo de ins-
trumento, los acuerdos Global e Interino recuperaron el lenguaje de la
Declaracion de Paris de 1995, agregando la palabra «preferencial» al ob-
jetivo de «...promover el desarrollo del comercio de bienes y servicios
incluyendo la liberalizacién comercial bilateral y preferencial, progresi-
va y reciproca de las barreras arancelarias y no arancelarias al comercio
de bienes...».”? El texto de estos acuerdos indicaria también que dicha li-
beralizacidn se llevaria a cabo «...de conformidad con las normas perti-
nentes de la OMC, en particular el articulo XXIV del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y teniendo en cuenta la
sensibilidad de determinados productos.®

La descripcion univoca de que la liberalizacion seria «preferencial»
y de acuerdo con los articulos XXIV del GATT y V del GATS eliminaba
toda sospecha de que no se estuviese hablando de un tratado de libre co-
mercio, aunque, para acomodar las preocupaciones europeas, se evitd
una mencién explicita.’!

La «Clausula democratica»

El tercer tema importante de este proceso de negociacién fue la defini-
cion de la «Clausula democratica». Aunque, en su momento, se percibio
que México se oponia a ella, las dificultades tuvieron que ver mas con su
redaccion que con su inclusion en el acuerdo y con su contenido. Es cier-
to que al principio de las conversaciones las autoridades comerciales de
Meéxico veian con desconfianza la vinculacion de temas comerciales con
asuntos no comerciales. Tras la experiencia reciente de la negociacioén
con Estados Unidos de los acuerdos laborales y ambientales suplementa-
rios al TLCAN, México sospechaba que la cldusula democratica podria
esconder motivaciones proteccionistas y, en su momento, ser fuente de
hostigamiento comercial.

En la negociacién con Estados Unidos quedé claro que algunos de
los grupos que con mayor vehemencia se habian opuesto a la negocia-
cién del TLCAN en 1992 veian la negociacién de los acuerdos paralelos
como la oportunidad para reabrir el tratado comercial y, también, introdu-
cir medidas que, de facto, menoscabaran la apertura lograda en el TLCAN.
Cuando se entendid, sin embargo, el alcance y motivacion de la cldusula
democratica y que su inclusién era practica comun en todos los tratados
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instituidos por la Unién Europea, la decision del gobierno mexicano fue
de plena aceptacion del contenido de la cldusula.

La percepcion de que México se oponia a ella surgié del hecho de
que, en la sesion final de negociacion de los acuerdos Global e Interino,
dicho pais pugné por un lenguaje que modificaba ligeramente el texto
original presentado por Europa y tradicionalmente incluido en sus acuer-
dos de asociacion.”? Ademads, incluy6 una declaracion unilateral que ha-
cia referencia a los principios constitucionales que rigen en la politica
exterior mexicana —y, por ende, a su relacién con la UE— .** La Comi-
sién Europea acept6 la propuesta mexicana y, en principio, pacté el cie-
rre de la negociacion.

Cuando unos dias mads tarde, el Comité de Representantes Perma-
nentes (COREPER)* del Consejo reviso el texto, los Estados miembros
rechazaron la posibilidad de hacer cualquier modificacién al lenguaje
europeo, por el precedente que esto pudiese implicar y por el hecho de
que la cldusula democrética ya estaba consagrada en un nimero muy im-
portante de acuerdos previos. Después de cerca de un mes de intensa ac-
tividad diplomética, México finalmente acept6 retirar su propuesta e in-
cluir el texto europeo original. Estos intercambios llegaron a la prensa,
calaron en la misma, y lo que eran modificaciones de redaccién, entendi-
bles y naturales en cualquier proceso de negociacién de esta naturaleza,
se interpretaron como diferencias de fondo inexistentes.”

Los tres instrumentos se convirtieron en la nueva base juridica para
las relaciones México-Unién Europea. El 8 de diciembre de 1997 se fir-
maron el Acuerdo Global, el Interino y la Declaracién Conjunta. El 23 de
abril y el 13 de mayo de 1998, el Senado mexicano y el Consejo de la
UE, respectivamente, aprobaron el Acuerdo Interino, allanando con ello
el camino para el inicio de la negociacién del tratado de libre comercio
entre México y la UE.

La negociacién del TCLUEM, la Cumbre de Rio
y el cambio de comisiones

Para llevar a cabo la negociacién del TLCUEM, México y la UE acorda-
ron un calendario muy ambicioso de negociacién, que fijaba como fecha
de inicio el 9 de noviembre de 1998 y como meta mediados de junio de
1999, con el propésito de aprovechar el impulso de la primera reunién
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cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la Unién Europea, América
Latina y EI Caribe del 28 y 29 de junio de 1999, en Rio de Janeiro, para
concluir el proceso.

Hubo, sin embargo, dos factores que hicieron que la negociacidn se
prolongara y que en la Cumbre de Rio no se firmara el TLCUEM, como
originalmente se deseaba. El primero de ellos fue la postura de algunos
Estados miembros que, aunque aceptaban el TLCUEM, deseaban evitar
que la cumbre girara alrededor del comercio y, sobre todo, se convirtiera
en una oportunidad para que otros paises de América Latina exigiesen un
acuerdo similar al que México estaba negociando. Para evitar que esta
preocupacion europea se convirtiera en un obstdculo para el avance del
TLCUEM, México decidié modificar su postura original respecto a que el
tema central en Rio deberia ser el comercial y, en especial, el TLCUEM,
relegdndolo de la cumbre.

El segundo factor que incidi6 sobre los tiempos de la negociacién
fue la crisis institucional de la Comisién Europea en marzo de 1999. Como
resultado de una investigacién sobre corrupcion en el 6rgano colegiado
europeo, el presidente y su comisién en pleno renunciaron a su cargo el
16 de marzo de 1999. Y aunque no fue sino hasta el 20 de septiembre de
1999 cuando la nueva Comision entrd en funciones, los dltimos seis me-
ses de la administracion saliente fueron propios de una institucién debi-
litada por la crisis, sin capacidad ni liderazgo para tomar las decisiones
necesarias para concluir la negociacion.

El reemplazo de la comision acabé siendo un factor favorable para
la firma del TLCUEM. No sélo porque se trataba de una Comisién nue-
va, en el inicio de un mandato por cinco afios, a diferencia de la anterior
que se encontraba, incluso en ausencia de crisis, debilitada por ser su ul-
timo afio en funciones, sino también por la muy importante reestructura-
cién de responsabilidades de los comisarios. El nuevo presidente acabd
con la ambigiiedad que existia en la divisién de atribuciones entre comi-
sarios para liderar las negociaciones comerciales con América Latina. Al
separar claramente la cartera de relaciones exteriores de la de negocia-
ciones comerciales, la autoridad en materia de comercio exterior se con-
centr6 clara e indiscutiblemente en el comisario francés Pascal Lamy,
mientras que el britdnico Christopher Patten quedd a cargo de las rela-
ciones exteriores.

La nueva Comisién heredd una negociacién del TLCUEM avanza-
da y con un mandato claro y renovado por el Consejo Europeo en Colo-
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nia del 4 de junio de 1999.% Los comisarios de Comercio y Relaciones
Exteriores trabajaron en equipo para cumplir con la instruccién del Con-
sejo. El responsable de las relaciones externas dio el impulso politico a
la negociacion desde el principio de su mandato, mientras que el comi-
sario de Comercio tom¢ las riendas de la negociacién comercial, involu-
crandose personalmente en las consultas con los Estados miembros du-
rante la fase final del proceso, liderando el equipo europeo y cerrando la
negociacién con el secretario de Comercio y Fomento Industrial de Méxi-
co, el 24 de noviembre de 1999. Asi, el cambio de la Comisién Europea
que amenazaba con hacer peligrar la negociacion, acabé siendo un factor
que contribuyd a su exitosa conclusion.

Principales retos de la negociacion comercial

La negociacion de un tratado de libre comercio con la UE representé un
nuevo reto para el gobierno mexicano.

Si bien la experiencia del TLCAN constituyd, sin lugar a dudas, un
activo muy importante para la negociacién del TLCUEM, existieron di-
ferencias significativas entre los dos procesos que exigieron tdcticas nue-
vas y estrategias diferentes.

En primer lugar, la complejidad de afrontar una instancia suprana-
cional, la Comunidad Europea, asi como su interrelacién con los 15 Es-
tados miembros, requirié un enfoque distinto al de la negociacién con
Estados Unidos y Canad4, en el que la relacion se producia entre tres pai-
ses y sus equipos de negociacion.

Una segunda diferencia fue que para la negociacién del TLCAN
no existian precedentes importantes que delimitaran el contenido y es-
tructura del acuerdo. Por el contrario, el tratado norteamericano abrid
brecha en diversos aspectos, al incluir por primera vez en la agenda co-
mercial ambiciosas disciplinas en temas como servicios, propiedad in-
telectual e inversién, algunos de los cuales se convirtieron en preceden-
tes importantes para lo acordado multilateralmente en Marrakech en
abril de 1994.

En el momento de iniciar la negociacién comercial con la UE, a fi-
nales de 1998, la situacion era muy diferente. El bloque europeo no sélo
contaba con una veintena de acuerdos comerciales en vigor, sino que és-
tos partian del andamiaje juridico utilizado para liberalizar el comercio
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intracomunitario, emanado del Tratado de Roma de 1956. Si bien com-
partian los conceptos centrales para regular el comercio de bienes esta-
blecidos en acuerdos comerciales modernos, del tipo del TLCAN, lo ha-
cian con una estructura legal distinta. En ese contexto resultaba poco
realista esperar que la UE se apartara de esos formatos tradicionales por
solicitud de un socio lejano, de importancia relativa menor en su comer-
cio exterior.

Por ello, México decidi6 que, a pesar de que el TLCAN se habia con-
vertido en el modelo de sus acuerdos celebrados con paises latinoamerica-
nos, para avanzar en esta negociacion habria que abandonar ese formato y
adoptar el europeo. Los textos que México presentd en la primera reunién
de negociacidn, celebrada en noviembre de 1998, en la ciudad de México,
estaban basados en los acuerdos que la UE ya tenia en vigor, aunque, por
supuesto, con las modificaciones necesarias para reconocer los intereses de
Meéxico y conseguir espacio negociador.

Contenido de la negociacion

Los principales retos de la negociacién del TLCUEM se concentraron en
cuatro grandes temas:

Aranceles para productos industriales.
Agricultura.
Reglas de origen.

B W N =

Servicios e inversion.

Aranceles para productos industriales

El planteamiento inicial de la UE en materia de liberalizacién de arance-
les para productos industriales tenia como objetivo que sus exportadores
se ubicaran en condiciones iguales a las de sus competidores estadouni-
denses y canadienses al amparo del TLCAN. En particular, la UE busca-
ba lograr la eliminacién total de los aranceles para productos industriales
en el mercado mexicano el afio 2003, cuando concluyé la desgravacion
arancelaria para los productos industriales en el TLCAN. La bisqueda de
esta «paridad TLCAN» no debe sorprender, pues la discriminacién co-
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mercial derivada del pacto norteamericano era una poderosa razén de-
trds del interés europeo en una negociacién con México. Adicionalmen-
te, la «paridad TLCAN» resulté muy util para los que los negociadores
europeos disciplinaran las consultas con los Estados miembros, evitando
abrir la puerta para acomodar excepciones a los calendarios de desgrava-
cion de los productos industriales.

México, por su parte, manifesté desde el principio de la negocia-
cidn su interés por contar con plazos de desgravacion mds largos para al-
gunos sectores sensibles. A pesar de que para finales de la década de los
noventa el proceso de ajuste de la economia mexicana —y del sector in-
dustrial, en particular— ante la liberalizacidn establecida en el TLCAN
iba ya muy avanzado, para algunas industrias el esfuerzo adicional de
afrontar la competencia europea hacia necesario pactar plazos de desgra-
vacion que fuesen mds alld de 2003.

Los resultados de la negociacién lograron estos dos propésitos. El
TLCUEM establece calendarios de desgravacidén distintos para los dos
socios. Mientras que para la UE, la liberalizacién concluyo el primero de
enero de 2003, la de México no terminara hasta 2007. Los calendarios
pactados fueron:

GRAFICO 3
Eliminacion de aranceles de productos industriales
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FUENTE: Secretaria de Comercio y Fomento Industrial de México, diciembre de 1999.
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Agricultura

En toda negociacion comercial, el sector agricola es uno de los temas
mads delicados y la del TLCUEM no fue una excepcion. Tanto en México
como en la UE, habia consideraciones importantes que hacian dificil una
liberalizacién universal del sector primario, similar a la del TLCAN.

El primer obstdculo era la PAC*” de la UE. La utilizacién por parte
de la UE de subsidios a la exportacidn para compensar los elevados ni-
veles de proteccién comercial de la PAC, hacia muy dificil que México
aceptase el desmantelamiento de los aranceles aplicables a los productos
agricolas mas sensibles: cereales, lacteos y carnicos, principalmente. La
UE, por su parte, se enfrentaba a resistencias para dar acceso franco a al-
gunos productos de interés exportador mexicano: citricos, miel, azicar,
aguacate y flores, entre otros.

En la negociacién fue posible, sin embargo, encontrar un compro-
miso entre los intereses ofensivos y defensivos de las dos partes. En pri-
mer lugar, se acord6 una categoria especial para productos agricolas ex-
traordinariamente sensibles —en particular los cereales, lacteos y carnicos
que se benefician de subsidios a la exportacién en la UE al amparo de la
PAC—, y se pospuso el establecimiento de su calendario de liberaliza-
cion hasta 2003, afio en que se esperaba que la UE hubiese concluido la
revisioén de la PAC, para decidir, entonces si serfa posible incluir estos
productos en el programa de apertura. La falta de reforma en la PAC ha
significado que, hasta el momento, estos productos contindan, de facto,
excluidos de la liberalizacién del TLCUEM.

En segundo lugar, para acomodar los intereses exportadores mexi-
canos y, al mismo tiempo, lograr un acuerdo aceptable para los Estados
miembros, se acordd el establecimiento de cuotas preferenciales perma-
nentes y ventanas estacionales para las exportaciones mexicanas. De esta
forma se atendia al potencial exportador de México y, al mismo tiempo,
se garantizaba a los productores europeos que no habria una desestabili-
zacién del mercado como resultado del TLCUEM. Desde la perspectiva
de las importaciones mexicanas, el hecho de que, por razones de subsi-
dios en Europa, gran parte de los productos lacteos, cirnicos y granos
quedaran excluidos, evité hacer frente a sensibilidades importantes en
estos sectores en México.

La liberalizacién del comercio agropecuario que resulta de la nego-
ciacién del TLCEUM reconoce las condiciones especiales del sector, es-
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tableciendo una desgravacién paulatina, en diez afios, con cuatro calen-
darios de desgravacién y, como se menciond anteriormente, una lista de
espera para productos en los que la UE otorga importantes apoyos a la
produccidén y la exportacidon. Adicionalmente, se otorgd acceso preferen-
cial a través de cuotas y ventanas estacionales para el 21 % de las expor-
taciones mexicanas a Europa en productos tales como jugos de frutas,
frutas cocidas, congeladas o en conserva, miel natural, aguacate, albimi-
nas, esparragos, flores, huevos, legumbres, atin, chicle y melaza de cafia.

Reglas de origen

Las reglas de origen definen los requisitos® que deben cumplir los pro-
ductos para beneficiarse de las preferencias arancelarias establecidas en
un tratado de libre comercio. Por ello constituyen la otra cara de la mone-
da de la liberalizacién arancelaria, aunque, a diferencia de los calendarios
de desgravacién que son, por definicidn, transitorios, las reglas de origen
son permanentes. En la prictica estas reglas, junto con los aranceles, de-
terminan el grado de apertura efectiva en la zona de libre comercio.

GRAFICO 4
Eliminacion de aranceles de productos agricolas
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FUENTE: Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, diciembre de 1999.

La negociacién de reglas de origen del TLCUEM presentaba difi-
cultades adicionales a las afrontadas normalmente. Por un lado, los ne-
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gociadores de la Comisién Europea tenian orden explicita del Consejo de
la UE de replicar en toda negociacion comercial preferencial, indepen-
dientemente del socio que se tratase, las reglas de origen establecidas en
la llamada «lista tnica europea de reglas de origen». Como parte de este
esfuerzo de homogenizacion, desde 1997 la UE habia venido unificando
todas las reglas de origen preferenciales, sustituyendo incluso los proto-
colos correspondientes de los acuerdos comerciales anteriores a esa fe-
cha. La l6gica de esta instruccién era facilitar las operaciones de los ex-
portadores europeos ante la multiplicidad de acuerdos preferenciales que
la UE habia suscrito y, suscribiria en el futuro.’® La existencia de esta
«lista tinica» restaba significativamente el margen de maniobra de los ne-
gociadores europeos.

La segunda dificultad a la que se enfrenté tuvo que ver con la natu-
raleza de la relacién comercial de México y la UE. La estructura produc-
tiva de México era diferente a la de la mayoria de los socios preferencia-
les de la UE, principalmente paises de Europa del Este o de Africa del
Norte, relativamente integrados al bloque europeo. En consecuencia, las
reglas de la «lista Unica» exigian un contenido regional o un grado de
transformacién demasiado alto, dificil de cumplir para los productos me-
xicanos —e incluso en ocasiones para los propios bienes europeos—*
implicando el riesgo de no poder beneficiarse de la desgravacion arance-
laria que el acuerdo estableciera.

Una dificultad adicional en esta negociacidn se explica por la im-
portante integracion econémica de México con Estados Unidos. La es-
trecha vinculacion de la estructura productiva del sector industrial mexi-
cano con la de Estados Unidos represent un reto mas en la discusién de
este tema, pues habia temor entre los europeos de que reglas de origen
muy laxas pudiesen significar extender, siquiera parcialmente, las prefe-
rencias del TLCUEM a Estados Unidos, mediante la incorporacién de
valor agregado estadounidense en las exportaciones mexicanas benefi-
ciadas por el TLCUEM.

La combinacién de estos factores gener6 en que la negociacién de
este capitulo fuese, probablemente, el tema mds dlgido del TLCUEM.

Finalmente se lleg6 a una solucién de compromiso a través de fle-
xibilidades, transitorias*' y permanentes, en las reglas europeas que eran
mads relevantes para México. Estas reglas se ubican en los sectores auto-
motriz, quimico, electrénico, textil y confeccién y calzado.
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Servicios e inversion

La discusién de los temas de servicios e inversion representd una de las gran-
des paradojas de la negociacién. Si bien en los afios anteriores al inicio de las
conversaciones con Europa, México habia abierto su economia a la partici-
pacidn de proveedores de servicios e inversionistas extranjeros, dicha libe-
ralizacion se habia consolidado* inicamente para sus socios preferenciales,
a través de los respectivos acuerdos de libre comercio. Esto implicaba que
aunque todos los inversionistas y proveedores de servicios extranjeros goza-
ban, en términos generales, de las mismas condiciones en el mercado mexi-
cano, los socios de México con acuerdos de libre comercio contaban con la
certeza de que la apertura actual no se revertiria, mientras que el resto, in-
cluyendo a los de origen europeo, no contaba con la misma garantia.*

Existian, ademds, algunos sectores, como el de servicios financie-
ros, para los que México habia realizado una liberalizacién adicional uni-
lateral, posterior a la entrada en vigor del TLCAN. Esta apertura se otor-
g6 unicamente a los socios con acuerdos preferenciales, sin extenderse al
resto del mundo.

En consecuencia, la UE era el gran demandeur en la negociacion de
los temas de servicios e inversién en el TLC con México. Asi lo demos-
tr6 desde el inicio de la discusion de los Acuerdos Global e Interino, in-
sistiendo en que los temas de servicios —incluyendo los financieros— e
inversion, fuesen parte integral del acuerdo comercial.

Resultados de la negociacion en inversion. Paradéjicamente, el capitulo
de inversion, por solicitud europea, no incluye las tradicionales discipli-
nas contenidas en un capitulo de proteccion de las inversiones de tltima
generacion, tales como trato justo y equitativo, trato nacional, reglas so-
bre expropiacién e indemnizacién, manejo de transferencias y un meca-
nismo de solucién de controversias entre un inversionista y una parte.
Tampoco se establece el compromiso de consolidar la apertura existente
en el territorio de las partes en materia de inversion extranjera, conocido
en la jerga comercial internacional como stand still *

Este apartado se limita a hacer un llamamiento a los paises miem-
bros a desarrollar un marco legal favorable para la inversién basado en la
negociacion de acuerdos de promocidén y proteccién reciproca de las in-
versiones (APPRI), para los que la responsabilidad negociadora recae so-
bre cada Estado miembro de la UE y no sobre la Comunidad Europea.
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En la practica, México cuenta con este tipo de acuerdos con trece
de los quince paises miembros originales de la UE.* Si bien estos instru-
mentos si cuentan con disciplinas modernas de proteccion de las inver-
siones —tales como trato justo y equitativo, trato nacional, expropiacién
e indemnizacién y transferencias y solucion de controversias entre un in-
versionista y una parte—, al igual que el TLCUEM no incluyen el com-
promiso de consolidar la apertura existente o stand still.

El capitulo de inversién indica también que, como mucho al tercer
afio de entrada en vigor del acuerdo, las partes revisarian el marco juri-
dico correspondiente, con el objetivo de avanzar hacia la liberalizacién
progresiva de los flujos de inversién. Sin embargo, no se indica explici-
tamente el alcance de esta revision, en particular no se determina si im-
plicarfa la inclusién de las tradicionales reglas internacionales para la
proteccién de la inversion y una lista de reservas sectoriales que detalla-
ra la cobertura del acuerdo. No obstante, aunque el plazo originarial-
mente previsto vencié en 2003, esta revision no se ha llevado a cabo. Los
funcionarios encargados de la administracién del acuerdo han decidido
posponer el cumplimiento de dicho compromiso hasta 2005.

Resultados de la negociacion en servicios. A diferencia del capitulo de
inversion, el correspondiente al comercio de servicios si incluye los prin-
cipios fundamentales contenidos en todo acuerdo internacional de dltima
generacion, tales como trato nacional, trato de la nacién mas favorecida,
ademds del compromiso de mantener el grado de apertura existente al
momento de la entrada en vigor del acuerdo —consolidacién de la legis-
lacién nacional o stand still.

Sin embargo, el tratado con la UE no incluye una lista de reservas,
es decir, de los sectores y actividades econdmicas en los que se restringe
la participacién de los proveedores de servicios de la otra parte. Contra-
riamente a lo ocurrido en otros acuerdos suscritos por México, como el
TLCAN, en donde, por razones de transparencia, cada miembro del
acuerdo codifica los sectores y actividades excluidos de los compromi-
sos del acuerdo, el TLCUEM se limita a garantizar que ninguno de los
socios adoptard una legislacién més restrictiva a la actualmente en vigor,
sin indicar cudl es el régimen vigente en cada parte.*

Las disposiciones de este apartado se aplican a los cuatro modos de
prestacién de servicios: a) del territorio de una parte al territorio de la otra;
b) del territorio de una parte a un consumidor de servicios de la otra; c) por
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un proveedor de servicios de una parte mediante la presencia comercial en
el territorio de la otra; d) por un proveedor de servicios de una parte me-
diante la presencia de personas fisicas en el territorio de la otra.

El tratado no prevé liberalizacion adicional a la existente en la le-
gislacion nacional de las partes en el momento de la entrada en vigor del
acuerdo. A este respecto, el TLCUEM indica que al tercer afio de la en-
trada en vigor, o bien por decisién del Consejo Conjunto, un afio después
de la conclusidn de las actuales negociaciones de servicios en la OMC,
los socios intercambiardn listas de compromisos, incluyendo la posibili-
dad de negociar una apertura mayor en el sector. Dado el retraso de la
Ronda Doha, este intercambio de listas atin no se ha producido.

Finalmente se estableci6 un apartado sobre servicios financieros,
que contempla disciplinas en materia de acceso a los servicios bancarios,
servicios de seguros y relacionados con seguros, asi como otros servicios
financieros. En esta drea, México y la UE también garantizan que ningu-
no de los paises adopte una legislacién mads restrictiva a las que actual-
mente mantiene en vigor. Sin embargo, a diferencia del resto del capitulo
de servicios, en esta seccidn si se incluy6 una lista de actividades exclui-
das de los compromisos generales. En la prictica, en materia de servicios
financieros México otorgé a sus socios europeos una apertura en las mis-
mas condiciones que la concedida a sus socios del TLCAN.

Principales explicaciones de los resultados en servicios e inversion. La
del TLCUEM era la primera negociacion de la UE en la que se incluian
los temas de servicios e inversion en un acuerdo de libre comercio. Esto
dio lugar a dos factores que pueden explicar la defensiva postura europea
en el momento de definir los compromisos especificos en estas areas. El
primero tiene que ver con la divisién de competencias, vigente en aquel
momento,*” entre los Estados miembros y la Comunidad Europea; el se-
gundo con consideraciones estratégicas respecto a negociaciones distin-
tas a la de México.

Como se ha mencionado anteriormente, de los once temas com-
prendidos en el TLCUEM, en 1999, ocho eran competencia exclusiva de
la Comunidad Europea y tres —comercio de servicios, inversién y pagos
relacionados, y propiedad intelectual — de responsabilidad compartida
mixta entre la Comunidad Europea y los Estados miembros. Una posible
explicacién de la postura europea en las discusiones con México, princi-
palmente para el capitulo de inversidn, radica en que los paises miem-
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bros de la UE no estaban dispuestos a establecer el precedente de que la
Comisién Europea, responsable de la discusion del TLCUEM, asumiera
el control de la negociacién de un tema de competencia compartida.

Un segundo factor que explica la cautelosa posicién europea estd
relacionado con las reglas para servicios, especificamente la cobertura
sectorial. La negativa europea a establecer listas de los sectores y activi-
dades econdmicas excluidos de los compromisos en servicios e inversioén
del acuerdo —listas de reservas—, se podria explicar por el hecho de que
la UE tampoco tenia precedente de este tipo de reservas en un acuerdo
bilateral. El problema, ademads de técnico —el ejercicio de identificacion
y codificacion de las disposiciones legales vigentes es complejo— pare-
cia ser estratégico.

Al recopilar y transcribir en un instrumento internacional las activi-
dades econémicas que una parte no estd dispuesta a incluir en un acuerdo
comercial, se hacen evidentes sus sensibilidades para negociaciones futuras
en otros frentes. Con las discusiones de servicios pendientes en la Ronda
Doha de la OMC, la elaboracion de listas de reservas con México abriria las
cartas europeas para las negociaciones sobre esta materia en Ginebra.

Estas, en nuestra lectura, son dos de las principales razones que em-
pujaron a la UE a modificar su postura de «gran demandeur» previo al
inicio de las discusiones sobre el contenido de los capitulos de servicios
e inversion, a una mds defensiva, en la que aquélla se conforma con dis-
ciplinas «modestas» si se las compara con otros acuerdos comerciales de
dltima generacion.

Otros capitulos del tratado

Un capitulo de gran relevancia para el tratado es el relativo a la solucién
de controversias. Se trata del instrumento a través del cual se garantiza el
cumplimiento de las disposiciones establecidas a lo largo del acuerdo. En
el TLCUEM, México y la UE acordaron un procedimiento agil de solu-
cion de disputas que otorga certeza sobre bases de equidad, seguridad ju-
ridica y neutralidad. El tratado prevé un mecanismo de solucién de dife-
rencias entre Estado y Estado que busca prevenir o dirimir conflictos
derivados de la interpretacién o aplicacién de las disposiciones del
acuerdo, o cuando un socio considere que una medida vigente resulta in-
compatible con las disposiciones del TLCUEM.
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El procedimiento consta de dos etapas. La primera, no contenciosa,
a través de consultas ante el Comité Conjunto, érgano encargado de la
administracion y supervision del tratado. La segunda consiste en el esta-
blecimiento de un grupo arbitral para determinar si existe alguna viola-
cidn a las disposiciones establecidas en el TLCUEM. Para la disposicién
de los paneles se establecen reglas claras y precisas: el procedimiento de
eleccion de los drbitros; los plazos para llevar a cabo consultas ante el
Comité Conjunto y para que el grupo arbitral rinda sus informes; los pro-
cedimientos que cabe seguir para el cumplimiento de la decision del pa-
nel arbitral, asi como para suspender beneficios cuando no se cumpla con
la decisién del panel.

El mecanismo establecido es similar al contemplado en los otros
tratados de libre comercio que México ha firmado. Sin embargo, para la
UE es el primer acuerdo comercial bilateral en el que acepta un mecanis-
mo que contemple plazos reducidos y suspensién de beneficios en caso
de que el socio demandado no cumpla con la decision del panel arbitral.

En total, el TLCUEM establece disciplinas en once materias dife-
rentes. El listado completo es el siguiente:*

* acceso a mercados;

 reglas de origen;

* medidas sanitarias y fitosanitarias;
e medidas relativas a la normalizacidn;
¢ salvaguardias;

» compras del sector ptblico;

* competencia;

e comercio de servicios;

* inversion y pagos relacionados;

* propiedad intelectual y

¢ solucién de controversias.

Resultados del Tratado de Libre Comercio
entre México y la Unién Europea

Los resultados del tratado a tres afios y medio de su entrada en vigor
muestran un crecimiento del comercio bilateral del 27 %.* Las exporta-
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ciones europeas a México aumentaron un 30 %, mientras que las ventas
mexicanas a Europa crecieron el 19 %.* En el mismo periodo, las expor-
taciones mexicanas al mundo crecieron un 18 %.

La relativamente baja tasa de crecimiento de las exportaciones me-
xicanas se puede deber, entre otras razones, a que los primeros meses de
la entrada en vigor del acuerdo coincidieron con un euro relativamente
débil con respecto al ddlar y un peso relativamente fuerte, al poco cono-
cimiento por parte de los exportadores mexicanos del mercado europeo
y, finalmente, a que muchas de las decisiones de exportacién de las mul-
tinacionales establecidas en México se toman en la casa matriz, indepen-
dientemente de las ventajas comparativas que tienen las diferentes loca-
lidades en las que estdn establecidas sus plantas.

En la parte de la liberalizacién del mercado mexicano, el tratado ha
cumplido con su cometido. En primer lugar permitié a las empresas
usuarias de bienes europeos establecidas en México hacer frente exitosa-
mente a la entrada en vigor del articulo 303 del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte. En ausencia del tratado, la modificacion del
régimen de maquila seguramente hubiera impactado de manera negativa
a la competitividad de estas empresas.

Adicionalmente, el TLCUEM permiti6 consolidar la apertura co-
mercial iniciada por México. Aunque siempre es dificil buscar argumen-
tos contrafactuales, hay evidencia suficiente que sugiere que en ausencia
del tratado no s6lo no se hubieran liberalizado los intercambios comer-
ciales con Europa,” sino que seguramente, por lo menos para algunos
productos, los niveles de proteccion comercial de México se hubieran
elevado. Entre 1993 y 2000, el arancel NMF promedio aplicable por Mé-
xico a sus importaciones no agricolas pasé del 13,3 % al 16,5 %.

El TLCUEM se constituy6 también en una herramienta para promo-
ver la liberalizacién de la economia mexicana frente a socios comerciales
distintos a la UE, particularmente los paises miembros de la Asociacién
Europea de Libre Comercio (EFTA, por sus siglas en inglés) y Japén. Con
objeto de evitar una situacién de discriminacién para sus exportadores e
inversionistas respecto a los de la UE, los paises miembros de la EFTA
han adoptado una politica de negociar acuerdos de libre comercio con to-
dos los socios con los que la Comunidad Europea lo haga. En ese contex-
to, México y la EFTA pusieron en marcha un TLC el 1 de julio de 2001.

En lo que respecta a Japdn, no debe sorprender el interés del go-
bierno de ese pafs asidtico en concluir una acuerdo con México, una vez
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que exportadores e inversionistas estadounidenses y europeos gozaban
de condiciones preferenciales en el mercado mexicano. Al igual que el
TLCAN lo fue para la negociacién con Europa, la adicién del TLCUEM
ha sido para los japoneses un fuerte incentivo para modificar los térmi-
nos de su relacion comercial con México, contribuyendo de esta forma, a
continuar avanzando la apertura de la economia mexicana.*

Ademads de asegurar la liberalizacion de la economia mexicana, el
tratado ha tenido un valor estratégico por lo menos desde dos puntos de
vista. El primero de ellos es su contribucion a fortalecer la posicién nego-
ciadora de México en la OMC. La combinacion del TLCAN, del acuerdo
con Europa y de los otros diez* tratados de libre comercio que México
firmé en la dltima década, significa haber resuelto el grueso de la rela-
cién comercial con 34 paises que representan la mitad del comercio mun-
dial>* y entre los cuales se encuentran los interlocutores mas importantes
de la agenda comercial internacional.

La segunda consideracion estratégica tiene que ver con el proceso
de expansién que vive la Unién Europea. La incorporacién de 10 nuevos
paises al espacio econdmico europeo significa abrir un mercado adicio-
nal para los exportadores mexicanos de mas de 74 millones de personas
con un producto interno bruto que supera en conjunto los 400 mil millo-
nes de délares.

Finalmente, el acuerdo con México tuvo un impacto positivo en las
relaciones de Europa con otros paises latinoamericanos. Poco después de
la conclusidén de la negociacion con México, Chile pudo concluir un tra-
tado similar y, aunque plagada de dificultades por la dimension agricola,
se inicié una negociacién comercial entre Europa y Mercosur. Estas ini-
ciativas dificilmente hubieran prosperado en ausencia del acuerdo con
Meéxico. Es mds, probablemente Chile y Mercosur no hubieran llegado
mas lejos de lo establecido en los acuerdos globales que firmaron en la
cumbre de Madrid, en diciembre de 1995.

Ademads del favorable precedente que el TLCEUM ha representado
para el desarrollo de nuevas negociaciones comerciales entre la UE y
paises de América Latina, este acuerdo podria constituirse también en
una via para avanzar procesos de negociaciéon que actualmente se en-
cuentran detenidos. En particular, los paises centroamericanos han mani-
festado su interés por negociar un acuerdo comercial con la UE. Una ruta
hacia el libre comercio entre estos paises y Europa podria ser el trata-
do entre México y la UE, por medio de la adhesion de Centroamérica al
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TLCUEM. Una segunda opcién, menos ambiciosa, es explorar la posibi-
lidad de utilizar de la figura de acumulacién diagonal® para permitir la
inclusién de bienes centroamericanos en las exportaciones preferenciales
mexicanas a la UE. Esta situacién podria ser aplicable también para los
paises andinos, quienes por su cercania geogrédfica y consiguiente inte-
gracion econdmica con Chile podrian usar el acuerdo entre la UE y este
pais para obtener acceso al mercado europeo, ya sea por la via de la ad-
hesién al TLC eurochileno, o bien a través de la acumulacién diagonal.

En el terreno de la cooperacidn, aunque el acuerdo es muy ambicio-
0, hasta hoy los resultados todavia no son satisfactorios. Con el beneficio
que da la perspectiva de ver la negociacién a unos afios de distancia, se
puede especular si el enfoque adoptado en el acuerdo global fue el idéneo.
Probablemente la enumeracion de una treintena de 4reas para desarrollar
la agenda de colaboracién conjunta fue un enfoque demasiado ambicioso.
Quiza hubiera sido preferible concentrarse en un par de temas con mayor
profundidad. Pretender avanzar en todos los temas que el Acuerdo Global
establece es, probablemente, demasiado pretencioso y rebasa los recursos
y capacidad de gestién que la Comision Europea posee.

A tres afios y medio de la entrada en vigor del Acuerdo Global, es
obvio que su negociacion representd para México el aprovechamiento de
una oportunidad para continuar el proceso de reforma econémica inicia-
do a mediados de los ochenta, acceder en condiciones preferenciales al
mercado europeo, establecer un nuevo marco institucional para profun-
dizar las relaciones diplomaticas con la UE y buscar nuevos espacios
para la cooperacidn bilateral.
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Notas

1. Jaime Zabludovsky fue embajador de México ante la Unién Europea
(1998-2000) y jefe del equipo mexicano para la negociacién del Tratado de Libre
Comercio entre México y la Unién Europea. Actualmente es consultor en asun-
tos econdmicos y comerciales. Este andlisis forma parte del trabajo elaborado
para el Departamento de Integracion y Programas Regionales del Banco Intera-
mericano de Desarrollo en junio de 2004. Las opiniones expresadas en este do-
cumento son del autor y no necesariamente del Banco.

2. Alfonso Reyes, Textos, Una antologia general, SEP/UNAM, México,
SEP/UNAM, 1981, pp. 38-39.

3. Laliberalizacion del comercio de bienes, por ser competencia explici-
ta de la Comunidad Europea, no requirié de la aprobacién de las instancias legis-
lativas de los 15 Estados miembros. El resto de las disposiciones del Acuerdo
Global, bajo responsabilidad de los Estados miembros, s exigi6 la aprobacién de
los Parlamentos nacionales. Ello explica el desfase entre la entrada en vigor de la
liberalizacion del comercio de bienes en julio de 2000 y el resto del Acuerdo
Global, ocho meses mds tarde.

4. De acuerdo con el Informe Anual de la Organizacién Mundial del Co-
mercio de 2002, la Unién Europea es el segundo importador mundial (933 miles
de millones de ddlares en ese afio), s6lo después de Estados Unidos (1.202 mi-
les de millones de ddlares). El bloque europeo concentra alrededor de la quinta
parte del comercio mundial. En 2002, el intercambio de bienes de la UE sumé
1.873 miles de millones de ddlares (sin tomar en cuenta el comercio intracomu-
nitario).

5. Elarticulo 303 del TLCAN establece reglas para los programas de de-
volucidn o exencidn de aranceles a los bienes utilizados en la produccion de otros
bienes que serdn exportados a otro pais miembro del TLCAN. México se com-
prometi6 a eliminar dichos programas el 1 de enero de 2001. A partir de esa fe-
cha, el monto de aranceles que un pais puede eximir o devolver no debe exceder
el menor de: a) los aranceles pagados o que se adeuden sobre materiales impor-
tados no originarios de la region de América del Norte y empleados en la pro-
duccién de un bien que después se exporte a otro pais miembro del tratado; o b)
los aranceles pagados en el pais importador por concepto del bien manufactura-
do con los bienes extrarregionales.

6. En general, los niveles de proteccion comercial de «nacién més favo-
recida» de Estados Unidos y de Canad4 son sustancialmente menores que los de
México. Ello implica que productores establecidos en esos dos paises puedan uti-
lizar bienes europeos para articulos manufacturados que, de cumplir las reglas de
origen del TLCAN, pudiesen entrar al mercado mexicano beneficidndose de las
preferencias establecidas en el acuerdo. Los productores en México, por el con-
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trario, tendrian que pagar aranceles superiores en los bienes europeos que utili-
zan para producir en su mercado nacional.

7. La UE inicié su construccién hace cincuenta y dos aflos con seis
miembros originarios y fue aceptando nuevos socios con el paso del tiempo: tres
en 1973; otro mds en 1981; dos adicionales en 1986; y los tres mds recientes en
1995, dando origen a la Europa de los quince. En 2004, diez paises mds han in-
gresado en la UE, conformando un bloque de 25 estados.

8. En 1995, afio en que México y la UE ratifican su voluntad de buscar
un acuerdo de asociacidn, el bloque europeo contaba con uniones aduaneras con
cuatro paises y 17 acuerdos de libre comercio.

9. Por la via del SGP, la UE, asi como otros paises desarrollados, otorgan
preferencias arancelarias unilaterales a paises en desarrollo. Estos sistemas de pre-
ferencias son compatibles con las reglas de la Organizacién Mundial de Comercio.

10. Un aflo antes de la modificacién del SGP, el 58 % de las exportacio-
nes de México a la UE fueron manufacturas, el 30 % productos petroleros y el 12 %
agropecuarios y materias primas. Dentro de las exportaciones manufactureras, al-
rededor del 70 % se ingresaba en la UE a través del esquema de preferencias aran-
celarias al amparo del SGP entonces en vigor. Si a la cifra anterior se le agregan
los productos libres de arancel NMF, entonces practicamente todas las exporta-
ciones mexicanas de productos manufacturados entraban a los pafses de la UE sin
pagar aranceles. El antiguo SGP de la UE mantenia, para algunos productos
«sensibles», limites cuantitativos de importacion libres de arancel. Al cubrirse
esos limites se reestablecia el arancel NMF. En virtud de que, por lo regular, Mé-
xico no alcanzaba dichos limites, practicamente todas las exportaciones benefi-
ciadas por el SGP entraban libres de arancel a ese mercado.

11.  El arancel de «nacién mds favorecida» es aquel que los paises miem-
bros de la Organizacién Mundial del Comercio aplican a los paises a los que no
extienden preferencias unilaterales, o con los que no cuentan con acuerdos pre-
ferenciales.

12.  Enel marco de esta modificacion del SGP europeo, las exportaciones
brasilefas clasificadas como «no sensibles» disminuyeron del 52 al 40 %; mien-
tras que para Argentina, las exportaciones «no sensibles» pasaron de un 56 % en
1994, a s6lo un tercio en 1995.

13. Los aranceles «consolidados» son los niveles mdximos a los que los
socios de la OMC se han comprometido contractualmente. En algunos casos,
como el de México a finales de los ochenta y principios de los noventa, los dere-
chos de importacién efectivamente aplicados pueden ser inferiores a los consoli-
dados. El arancel promedio consolidado de México en la OMC se ubicaen el 35 %
para manufacturas.

14. A mediados de 2003 se cumplieron ocho afios de vigencia de esta me-
dida para los paises con los que México no ha suscrito tratados de libre comercio.
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15. En 1994, el comercio bilateral de la Unién Europea con México era
sélo el 0,95 % del total del comercio extracomunitario.

16. El vicepresidente espafiol dentro de la Comisién Europea, Manuel
Marin, utilizé toda su influencia para avanzar en el fortalecimiento de las rela-
ciones de la UE con Iberoamérica.

17. Estas tareas fueron encabezadas por los secretarios de Relaciones Ex-
teriores y de Comercio y Fomento Industrial durante los cinco afios que duré el
proceso de negociacién con la Unién Europea: José Angel Gurria (1994-1998) y
Rosario Green (1998-2000) en su calidad de cancilleres y M. Herminio Blanco
como responsable de las negociaciones comerciales internacionales (1994-2000).

18. Organo de decisién de la UE, conformado por los representantes de
los gobiernos de los 15 pafses miembros.

19. Brazo ejecutivo de la UE. Formado por un presidente y diecinueve co-
misarios, cada uno de éstos responsable de una cartera. Actualmente existe un comi-
sario responsable de las Relaciones Exteriores y otro del Comercio Internacional.

20. Adicionalmente, y de manera muy especial para la izquierda mexi-
cana (Partido de la Revolucién Democritica, PRD), la perspectiva de que el
acuerdo con la UE incluyese no s6lo una liberalizacién comercial similar a la
del TLCAN, sino también un mecanismo para el didlogo politico y un ambicio-
so programa de cooperacion, representaba un atractivo importante. Durante la
negociacién del TLCAN, algunas de las criticas de la izquierda eran, precisa-
mente, que el acuerdo norteamericano se limitaba a la relacién comercial y de
inversién. El PRD tenia la esperanza de que el TLCUEM permitiria hacer fren-
te a estas limitaciones y, por ello, votd a favor del Acuerdo Global en la Cdma-
ra de Senadores, el 23 de abril de 1998, lo que hizo posible que la aprobacién
fuese por unanimidad. Veintitrés meses después, cuando el ejecutivo presentd a
la consideracién de ese cuerpo legislativo los resultados de la negociacion co-
mercial, algunos senadores del PRD votaron en contra, arguyendo que el capi-
tulo de cooperacidn no era la suficientemente ambicioso, pues no iba mas alld
del listado de las diferentes dreas en las cuales los trabajos estaban todavia por
desarrollar y, también, que las facultades otorgadas al Consejo Conjunto del
acuerdo eran excesivas, pues podian modificar los términos pactados sin estar
aprobados por las instancias legislativas de las partes. Los senadores del PRD
distribuyeron su voto de la siguiente forma: 89 votos a favor, 11 en contra y 2
abstenciones.

21. Estos articulos, el XXIV del GATT para bienes y el V del GATS para
servicios, establecen los requisitos que los acuerdos preferenciales deben cumplir
para ser congruentes con las reglas multilaterales de comercio.

22. Una descripcién muy completa de la relacion entre América Latina y
Europa la encontramos en Grisanti, Luis Xavier, El nuevo interregionalismo tra-
satldntico: la asociacion estratégica Union Europea-América Latina, Publica-
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ciones INTAL-ITD, Banco Interamericano de Desarrollo, Documento de divul-
gacion-1ECI-044, Buenos Aires, 2004.

23. Los dmbitos de cooperacion son los siguientes: industrial, fomento de
las inversiones, servicios financieros, pequefias y medianas empresas, reglamen-
tos técnicos y evaluacién de la conformidad, cooperaciéon aduanera, sociedad de
la informacioén, sector agropecuario, sector minero, sector de la energia, trans-
portes, turismo, estadisticas, administracién publica, lucha contra las drogas, el
lavado de dinero y control de los precursores quimicos, ciencia y tecnologia, for-
macién y educacion, cultura, audiovisual, informacién y comunicacion, medio
ambiente y recursos naturales, sector pesquero, asuntos sociales y superacion de
la pobreza, cooperacién regional, refugiados, derechos humanos y democracia,
proteccion al consumidor, proteccion de datos, y salud.

24. El Acuerdo Interino fue aprobado por la Cdmara de Senadores de
Meéxico el 23 de abril de 1998, y por el Parlamento Europeo el 13 de mayo de
1998, entrando en vigor el 1 de julio de ese mismo afio.

25. El articulo 60 del Acuerdo Global establece que «La aplicacién de
los titulos II (didlogo politico) y VI (cooperacion) quedard suspendida hasta la
adopcion, por parte del Consejo Conjunto de las decisiones previstas en los ar-
ticulos 5 (comercio de bienes), 6 (comercio de servicios), 9 (movimientos de ca-
pital y pagos relacionados), 10 (compras del sector publico), 11 (competencia) y
12 (propiedad intelectual)».

26. Ramon Torrent, ex director de Relaciones Internacionales en el Ser-
vicio Juridico del Consejo de la Unién Europea y actual director del Observa-
torio de la Globalizacién de la Universitat de Barcelona, participé en el disefio
del andamiaje institucional que hizo posible la negociacién con México, y ha
elaborado un testimonio reciente de ese proceso. Para Ramon Torrent, las ra-
zones principales que explican el éxito del proceso México-UE son: «a) el nue-
vo gobierno espaiiol de José Maria Aznar apoyé desde el inicio, en el seno del
Consejo de la Unién Europea, una liberalizacién comercial con México; en
cambio, el gobierno de Felipe Gonzdlez no habia apoyado en lo mas minimo la
propuesta de zona de libre cambio para Mercosur presentada por la Comisién y
se habia conformado con la posibilidad de organizar una vistosa ceremonia de
firma del acuerdo marco en Madrid bajo su presidencia del Consejo de la
Uniodn; b) los funcionarios espaiioles destinados en Bruselas lucharon con una
tremenda tenacidad para conseguir, bajo instrucciones de su gobierno, que el
acuerdo marco con México, ya que no incluia la liberalizacién comercial, fue-
ra al menos mejor, desde el punto de vista institucional, que el acuerdo con
Mercosur; ¢) el gobierno alemén dio cierto apoyo a las posiciones del gobierno
espafiol; d) los funcionarios de la Comisién y del Servicio Juridico del Conse-
jo inventaron la novedad institucional del acuerdo con México de crear un
Consejo Conjunto dotado de un poder de decisién (adaptado del acuerdo de
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Ankara con Turquia)». Ramon Torrent, «Argentina, el ALCA y la UE. El falso
precedente de México», mimeo, 2000.

27. A diferencia de la cooperacién y el didlogo politico, la gran mayo-
ria de los asuntos comerciales son de competencia exclusiva de la Comunidad
Europea y, por ende, no requieren aprobacion de los paises miembros de la UE.
La instancia responsable de ratificar los temas comerciales de competencia de
la Comunidad Europea es el Consejo de la UE, con una participacién, variable
segln los casos, del Parlamento Europeo. En aquel momento, los temas de
competencia compartida entre la Comunidad Europea y los Estados miembros
eran inversion, servicios y propiedad intelectual. Esta situacion cambié des-
pués de la negociacién entre México y la UE, con la entrada en vigor del Tra-
tado de Niza.

28. El Acuerdo Global fue ratificado por el dltimo Estado miembro co-
rrespondiente dieciocho dias después de la entrada en vigor del TLCUEM. Por lo
anterior, los resultados de la negociacién comercial en las dreas, en aquel mo-
mento de competencia compartida entre Estados miembros y Comunidad
Europea —servicios, inversion y propiedad intelectual —, no pudieron entrar en
vigor al mismo tiempo que las reglas de competencia comunitaria. Las discipli-
nas comerciales de competencia compartida entraron en vigor el 1 de marzo de
2001, incorpordndose en ese momento al resto de las reglas del TLCUEM, en
marcha desde el 1 de julio de 2000. De conformidad con el articulo 60 del Acuer-
do Global, la aplicacion de las vertientes de didlogo politico y cooperacion que-
dé suspendida hasta la puesta en marcha de la totalidad de las reglas comerciales,
es decir, el 1 de marzo de 2001.

29. Articulo 4 del Acuerdo Global y 2 del Acuerdo Interino.

30. Articulo 5 del Acuerdo Global y 3 del Acuerdo Interino.

31. Elarticulo 5 del Acuerdo Global indica mds adelante: «En la decisién
se incluirdn, en particular, los siguientes asuntos: a) cobertura y periodos transi-
torios; b) derechos de aduana sobre importaciones y exportaciones y gravimenes
de efecto equivalente; c) restricciones cuantitativas a las importaciones y expor-
taciones y medidas de efecto equivalente; d) trato nacional incluyendo la prohi-
bicién de la discriminacién fiscal con respecto a los impuestos con que se gravan
los bienes; e) medidas antidumping y compensatorias; f) medidas de salvaguar-
diay de vigilancia; g) reglas de origen y cooperacién administrativa; h) coopera-
cion aduanera; i) valor en aduana; j) normas y reglamentos técnicos, legislacién
sanitaria y fitosanitaria, reconocimiento mutuo de la evaluacién de la conformi-
dad, certificaciones, marcado, entre otros; k) excepciones generales justificadas
por motivos de moralidad publica, orden ptblico o seguridad ptblica; proteccién
de la vida o salud de los seres humanos, los animales o las plantas; proteccién de
la propiedad industrial, intelectual y comercial, entre otros; 1) restricciones en
caso de dificultades en la balanza de pagos».
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32. El texto propuesto por México para la llamada «cldusula democratica»
diferfa del lenguaje que la UE incluye tradicionalmente en sus acuerdos de aso-
ciacion, dado que no incluia las palabras... «inspiran las politicas internas e inter-
nacionales». El texto, como promovido por México, establecia: «El respeto de los
principios democrdticos y de los derechos humanos fundamentales, tal como se
enuncian en la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos, inspiran las po-
liticas de las Partes y constituye un elemento esencial del Presente Acuerdo». La
enmienda mexicana se inspird en el hecho de que su politica exterior, por razones
constitucionales, se inspira en siete principios, que si bien no son incompatibles
con la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos, incluyen una serie de
conceptos que van mds alld de la proteccién de éstos.

33. El texto de la Declaracién unilateral de México respecto a la cldusu-
la democratica sefiala:

«La politica exterior de México se fundamenta en los principios que con-
sagra su Constitucion:

La autodeterminacién de los pueblos.

La no intervencién.

La solucién pacifica de controversias.

La proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones inter-
nacionales.

La igualdad juridica de los Estados.

La cooperacién internacional para el desarrollo.

La lucha por la paz y la seguridad internacionales.

Por su experiencia histérica y el supremo mandato de su Constitucion po-
litica, México expresa su plena conviccién de que sélo la observancia plena del
derecho internacional es fundamento de la paz y del desarrollo. Manifiesta, asi-
mismo, que los principios de convivencia de la comunidad internacional, como
se expresan en la Carta de las Naciones Unidas, los principios enunciados en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos y los principios democraticos,
son guia permanente de su participacion constructiva en el quehacer internacio-
nal y son el marco de referencia en su relacién con la Comunidad y sus Estados
miembros, regida por el presente Acuerdo, o en su relacién con cualquier otro
pais o grupo de paises».

34. El COREPER estd integrado por los embajadores ante las institucio-
nes europeas de los 15 paises miembros de la UE.

35. Esta interpretacion es totalmente coincidente con la de Ramén To-
rrent, quien vivid la experiencia, del otro lado de la mesa, como director de rela-
ciones internacionales en el servicio juridico del Consejo de la UE (véase, To-
rrent, pp. 5-6).

36. Como resultado de gestiones diplomdticas del gobierno mexicano
con el gobierno espaiiol, se logré que este dltimo presionara para que en la de-
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claracion de Colonia, los jefes de gobierno de los 15 paises miembros de la UE
dieran el mandato para que las negociaciones concluyesen, como mucho, antes
de finales del afio 1999. Este mandato facilité que en el trdnsito entre comisiones,
la negociacién con México se convirtiera en uno de las instrucciones prioritarias
del Consejo Europeo al nuevo gobierno de Prodi.

37. Con objeto de colocar sus excedentes de produccién en el mercado
internacional y asi mantener los precios estables en el mercado interno, la UE ha
creado un mecanismo de «reembolsos a la exportacion». A través de este meca-
nismo, la UE otorga subsidios a los exportadores europeos de ciertos productos
agricolas por un valor aproximado a la diferencia entre el precio internacional del
producto en cuestion y su precio de referencia (establecido por los quince minis-
tros de Agricultura de los Estados miembros) en la Unién.

38. Las reglas de origen se establecen en términos de minimos de va-
lor agregado conjunto que deben cumplir los bienes y, también, suele utilizar-
se el método conocido como «salto arancelario» en el marco del sistema ar-
monizado de clasificacion arancelaria. En términos generales, este método
consiste en definir reglas a partir del cambio que un bien clasificado en cierta
partida arancelaria debe sufrir para convertirse en otro producto, clasificado
en otra partida arancelaria, que debe ser «suficientemente diferente» de la pri-
mera, para indicar que implicitamente se ha dado un proceso de «transforma-
cién sustantivar.

39. La UE cuenta actualmente con mds de 25 acuerdos comerciales pre-
ferenciales. Este nimero disminuy6 en mayo de 2004, una vez que se incorpora-
ron los 10 nuevos paises miembros al bloque europeo.

40. Sibien la «lista unica» fue creada en 1997, ésta recuperaba una gran
cantidad de reglas de origen establecidas en acuerdos preferenciales de los afios
setenta. En consecuencia, algunas de las reglas de esta lista no reconocen las mo-
dificaciones en la estructura productiva europea.

41. Como resultado del compromiso en la negociacion, el contenido re-
gional de algunas reglas se modifica con el tiempo, de forma que en el pais ex-
portador las estructuras productivas cuenten con plazos razonables para adaptar-
se a las reglas de origen establecidas en el TLCUEM.

42. Entendemos por consolidar el hecho de obligarse a no dar marcha
atrds a la apertura vigente.

43. Sibien no se beneficiaban de la certidumbre juridica ofrecida por un
TLC, los inversionistas y proveedores de servicios europeos no se encontraban
completamente desamparados en el mercado mexicano. Contaban con proteccién
en virtud de los compromisos de liberalizacion asumidos por México a través de
los Cédigos de Conducta de la OCDE y de la cldusula de nacién mds favorecida
de la OMC.

44. En materia de presencia comercial para los prestadores de servicios,
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el acuerdo sf incluye el compromiso de consolidacién de la legislacion nacional.
Sin embargo, este tema se trata en el capitulo de servicios.

45. Reino Unido e Irlanda no han suscrito APPRI con México. La proxi-
ma incorporacién al TLCUEM de 10 nuevos paises, como resultado del proceso
de ampliacién de la UE, implicard, entre otros, que el nimero de socios del
acuerdo sin APPRI se incrementard de 2 a 11.

46. En caso de controversia, en el marco del TLCUEM habria que inda-
gar cudles eran las disposiciones legales relevantes vigentes en julio de 2000;
mientras que, en acuerdos que cuentan con una lista de «reservas», el trabajo se
limita a verificar si las actividades en disputa forman parte del inventario de ex-
cepciones acordado.

47. Lareparticién de competencias en materia comercial entre la Comu-
nidad Europea y los Estados miembros de la UE se modificé en afios posteriores,
con la entrada en vigor del Tratado de Niza.

48. Una descripcion detallada de cada una de estas disciplinas se presen-
ta en el articulo de Jaime Zabludovsky, «Resultado de las negociaciones del Tra-
tado de Libre Comercio entre México y la Unién Europea», en la revista Merca-
do de Valores, vol. LX, n° 6, junio de 2000, pp. 12-20.

49. Debido a que el tratado entré en vigor el 1 de julio de 2000, se usa
como referencia para el desempeflo en sus tres primeros afios de vida el periodo
julio 1999-junio 2000, con respecto al periodo julio de 2002-junio de 2003. Se
utilizan cifras de importacidn de cada una de las partes (Banxico para las impor-
taciones mexicanas provenientes de la UE y Eurostat, para las importaciones co-
munitarias provenientes de México).

50. Para la contabilidad de las importaciones europeas provenientes de
México se utiliza una paridad promedio mensual del euro respecto al ddlar.

51. De hecho, como se menciona en el apartado «Las razones europeas»,
en visperas de la primera sesion de negociacion del tratado con Europa, la delega-
cién mexicana tuvo que afrontar la irritacion de la parte contraria por la elevacién
generalizada de los aranceles con propésitos recaudatorios en diciembre de 1998.

52. Enel momento de elaborar el presente trabajo, las negociaciones en-
tre México y Japén mostraban un importante grado de avance. En marzo de 2003,
los negociadores mexicanos y japoneses habian pactado la parte sustantiva del
acuerdo de asociacién.

53. Chile (1992), Estados Unidos y Canadd (TLCAN, 1994), Colombia y
Venezuela (G-3, 1995), Bolivia (1995), Costa Rica (1995), Nicaragua (1998), UE
(15 paises, julio de 2000) Israel (julio de 2000), Suiza, Noruega, Islandia y
Liechtenstein (EFTA, 2001), Guatemala, Honduras y El Salvador (Tridngulo
Norte, 2001), Uruguay (2003).

54. El comercio total mundial sumé 10,1 billones de ddlares en 2002, de
los cuales, aproximadamente 5 billones corresponden a los intercambios realiza-
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dos por los paises con los que México ha firmado tratados de libre comercio (In-
forme anual de la OMC,2003).

55. La acumulacién diagonal es un concepto utilizado por la UE en di-
versos acuerdos comerciales, a través del cual permite que algunos de sus socios
en acuerdos de libre comercio utilicen bienes de terceros paises, como si fueran
originarios de su territorio, siempre y cuando la parte proveedora del bien adop-
te las reglas de origen del acuerdo de libre comercio.
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Las virtudes de la promiscuidad:
la apertura comercial de Chile

Alejandro Jara

La politica comercial de Chile es un caso exitoso. Exito en este contexto
significa continuidad, facilitacién del crecimiento liderado por las ex-
portaciones, y un consenso interno sobre la racionalidad y los resultados
de dicha politica. El comercio internacional ha estado en el centro del de-
sarrollo y crecimiento de la economia chilena. La orientacién hacia la
apertura de la economia puede medirse en términos de los flujos de las
importaciones y exportaciones de bienes y servicios como porcentaje del
PIB: en el periodo 1975-1979 éstas representaron el 21 % del PIB, hacia
1997 habian aumentado al 56 %, el 66 % en el afio 2002, y el 70 % el
2003 (Frohmann, 2004; OMC, 2004).

Durante tres décadas la politica comercial de Chile estuvo caracte-
rizada por una estrategia de esfuerzo sostenido de apertura. La esencia de
dicha estrategia fue capturada por el titulo de un articulo publicado en
1999: «Chile y su politica comercial “lateral”» (Sdez y Valdés). Como
ese titulo sugiere, Chile ha utilizado todos los medios para liberalizar su
comercio: unilateral, bilateral, plurilateral, y multilateral. Esta «pro-
miscuidad» en el empleo de los medios ha estado acentuada por los nu-
merosos acuerdos bilaterales que han permitido expandir y profundizar
la liberalizacién. Este trabajo pretende describir dicho proceso y analizar
algunos de sus componentes esenciales.*

* El autor quiere agradecer a varias personas que, con mucha paciencia, leyeron
borradores de este articulo e hicieron importantes comentarios y aportaciones al mismo.
Entre ellas: Daniela Benavente, Sebastian Herreros, Ana Novik, Pablo Furche, Alicia Froh-
mann, José Miguel Torres, Mario Matus, Mathias Francke, Sebastidn Sdez y Francisco
Prieto. Un agradecimiento especial al sefior Antonio Ceballos, de la Direcciéon General de
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El punto de partida

En el momento del golpe de Estado de 1973, la economia chilena atrave-
saba por una profunda crisis de alta inflacién y por la pardlisis del apara-
to productivo y distributivo, entre otros factores. La estructura arancela-
ria era diferenciada y el nivel promedio de la proteccién era del 105 %,
sin contar el efecto de numerosas prohibiciones, restricciones cuantitativas,
licencias y otras medidas administrativas. En cuanto a la dimensién inter-
nacional, Chile era miembro del Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio (GATT), de la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC) y del Acuerdo de Cartagena o Pacto Andino.

La liberalizacion unilateral-1: apertura pareja y profunda

Como parte del programa de estabilizacién del régimen militar de Pino-
chet, se puso en marcha una desgravacién arancelaria profunda que cul-
mind hacia 1979 con un arancel parejo del 10 % para todos los produc-
tos. Esta «neutralidad tributaria» acabd con el empleo de los derechos de
aduana como instrumento de asignacién de recursos en la economia y
tuvo el efecto de evitar que el nivel de proteccién para una industria re-
flejara la capacidad de influencia relativa de ésta sobre el aparato politi-
co, més que las necesidades objetivas. Desde 1967, el Ejecutivo tenia fa-
cultades legislativas delegadas para alterar los derechos de aduana, sin
tener que recurrir al Poder Legislativo. Esas facultades terminaron con la
nueva Constitucion (1980), que consagré el principio de que todos los
tributos, incluyendo los derechos de aduana, son materia de ley y, por lo
tanto, su modificacidn debe ser aprobada por el Congreso nacional. Ello
trajo mayor estabilidad a la politica arancelaria.! Esta politica, conjuga-
da con la estabilidad macroeconémica y con una tasa de cambio compe-
titiva, permitié eliminar el sesgo antiexportador que tenia la politica de
sustitucion de importaciones aplicada en Chile, e iniciar un proceso de
expansion y diversificacion de las exportaciones.

Relaciones Econémicas Internacionales de Chile, por su colaboracién en la elaboracién de
algunos cuadros con cifras sobre el comercio exterior de ese pais. Obviamente los errores,
omisiones y opiniones son de la exclusiva responsabilidad del autor.
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Divorcio: Pacto Andino

Una primera victima de la nueva politica econémica fue la participacién
en el Pacto Andino, que Chile habia fundado junto a Bolivia, Colombia,
Ecuador y Pert en 1969 .2 En efecto, para poder liberalizar la economia,
aplicar un nuevo estatuto para las inversiones extranjeras y no estar limi-
tado por los Programas Sectoriales de Desarrollo Industrial (PSDI) que
asignaban produccién de determinados bienes a los paises miembros,
Chile decidi6 retirarse de dicho acuerdo en 1976. Sin embargo, sus ex-
portaciones a esa agrupacion siguieron en aumento.’

El GATT

Chile estuvo entre las 23 partes contratantes fundadoras del GATT. Pese
a una activa participacion de cardcter mas bien diplomadtico para una eco-
nomia pequefia y relativamente cerrada como la chilena, el sistema mul-
tilateral de comercio nunca tuvo mucha importancia en la formulacién de
la politica comercial, salvo como cobertura juridica de las variadas res-
tricciones aplicadas al comercio.* La Lista VII° de consolidaciones aran-
celarias de Chile registraba pocas concesiones y generalmente en niveles
muy altos. El inicio de la apertura de la economia coincidié con el desa-
rrollo de las negociaciones de la Ronda Tokio del GATT (1973-1979).
Por primera vez las negociaciones del GATT adquirieron relevancia,
principalmente como un medio para apuntalar las politicas internas. Chi-
le fue el primer pais que consolidé la totalidad de sus derechos de adua-
na a un nivel parejo (35 %).% aun cuando conservé mucha «agua» en el
arancel.” De esa manera se procur6 hacer mas dificil aplicar derechos por
encima de ese nivel en el futuro y revertir total o parcialmente la nueva
politica arancelaria. Ademds, como contrapartida, se lograron consolida-
ciones de rebajas arancelarias en otros mercados, en los pocos productos
en los que Chile era abastecedor principal.

Una breve recaida

A principios de los ochenta, gran parte de América Latina sufri6 el im-
pacto de la crisis financiera, caracterizada por los altos niveles de endeu-
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damiento externo. Desde 1979 Chile mantuvo una tasa de cambio fija du-
rante tres aflos para luchar contra la inflacién, lo que a la larga ocasioné
un importante atraso cambiario que tuvo consecuencias negativas enor-
mes. La sobrevaluacion de la moneda quité competitividad a los sectores
transacionables, tanto a los que competian con importaciones como a los
exportadores. Después de la devaluacion, el PIB cayé un 14 % y hubo un
aumento explosivo del desempleo y subempleo (alrededor del 30 %). La
confianza en el modelo econdmico se erosiond con las consiguientes re-
percusiones politicas. Nuevas autoridades econdmicas dieron un vuelco
a la politica econdmica mds en sintonia con el enfoque prevaleciente en
las décadas anteriores, generalmente denominado de sustituciéon de im-
portaciones. En 1984 todos los derechos de aduana se elevaron de forma
pareja a un 35 %. De no haber sido por la consolidacion (35 %) en el GATT,
los nuevos derechos de aduana hubieran sido mads altos.® Este vuelco en
la politica econémica no duré mucho tiempo. En 1985 un nuevo equipo
econdmico retomo la apertura de la economia y, entre otras cosas, rebajé
los derechos primero al 30 % (marzo de 1985) y luego al 20 % (junio de
1985).

Estados Unidos vs. Pinochet: exclusion del SGP

En 1988, el gobierno de Estados Unidos excluy6 a Chile de la lista de
paises beneficiarios de su Sistema Generalizado de Preferencias (SGP),
en virtud del cual una importante cantidad de productos de origen chile-
no ingresaba libre de derechos de aduana. El incumplimiento con los es-
tandares basicos de proteccion de los derechos laborales fue la razén es-
grimida, aunque en realidad era una sancién al gobierno de Pinochet por
la violacién de los derechos humanos. El costo estimado de tal medida
fue de seis a siete millones de ddlares anuales en derechos de aduana adi-
cionales, que las exportaciones chilenas deberian pagar al ser importadas
en el mercado de Estados Unidos. La exclusion del SGP tuvo una res-
puesta rapida y algo sorprendente: el ministro de Hacienda anunci6 a los
pocos dias la reduccién de todos los aranceles del 20 al 15 %, para aba-
ratar la economia chilena (en especial los insumos y bienes de capital ex-
tranjeros) e incentivar las exportaciones. La evidencia indica que la pér-
dida de las preferencias no alteré la tendencia al crecimiento de las
exportaciones de Chile hacia Estado Unidos.’
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Los prolegomenos: la cultura de la ALADI

Durante muchas décadas, la regidn latinoamericana se caracterizé por
una retérica que proclamaba altos niveles de integracién econémica, asi
como de concertacién politica. Los variados intentos de integracién eco-
némica chocaron invariablemente con la realidad de economias mds bien
orientadas por el enfoque de la sustitucién de importaciones. El
ALALC' de los afios sesenta dio lugar a la ALADI" de los ochenta. La
primera era un programa de integracién econdmica regional, que debia
lograrse mediante el perfeccionamiento de una zona de libre comercio en
el plazo de doce afios (después prorrogado a veinte).'? La ALADI, por su
parte, reconocié las limitaciones que las politicas econdmicas de sus
miembros imponian a una apertura, elimind la cldusula de la nacién mds
favorecida y proporcioné cobertura juridica bajo el GATT" a mas de 80
acuerdos bilaterales, plurilaterales y sectoriales que se han firmado entre
sus miembros. Estos acuerdos eran de cobertura limitada de productos,'
mediante los cuales se negociaron margenes preferenciales, para los pro-
ductos que ya eran intercambiados. En otras palabras, dichos acuerdos no
solfan crear nuevo comercio.

Los cuadros de las paginas siguientes muestran la evolucidn de las
exportaciones e importaciones chilenas durante el periodo de la liberali-
zacion unilateral, es decir, desde 1979 hasta 1990.

La contrarreforma

A comienzos de la década de los noventa, se produjo un fenémeno uni-
co en la historia de la region. Producto de la «década pérdida», como se
denomind a los afios ochenta, las reformas de las politicas econémicas
de muchos paises de América Latina estuvieron orientadas a la apertu-
ra comercial unilateral, junto a cambios en otras esferas. A la vez, por
coincidencia o disefio, casi todos los paises habian consagrado regime-
nes democraticos (aunque imperfectos algunos de ellos, como atin lo es
el de Chile). Al decir de Félix Pefia, un distinguido jurista y analista ar-
gentino, fue posible iniciar negociaciones de acuerdos de libre comer-
cio en la region, pues habia un sustento politico (la democracia) y los
sectores privados (y gobiernos) habian aceptado la légica de la compe-
tencia.
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CuADRO 1
Exportaciones chilenas

1979 1990 Crecimiento
Mill. % del Mill. % del 1979-1990

dol. total dol. total en %

ASIA 687 17,6 2.226 26,2 224
R.P. China 97 2,5 34 04 -65
Jap6n 416 10,7 1.400 16,5 237
Corea del Sur 65 1,7 264 3,1 309
Otros 110 2.8 528 6,2 379
NORTEAMERICA 441 11,3 1.506 17,7 241
Estados Unidos 413 10,6 1.448 17,0 251
Canada 28 0,7 57 0,7 105
AMERICA LATINA 952 24.5 1.068 12,6 12
Mercosur 682 17,5 657 7,7 -4
México 44 1,1 58 0,7 31
Comunidad Andina 202 52 298 35 47
Centroamérica 21 0,5 47 0,6 124
Otros 4 0,1 9 0,1 147
EUROPA 1.610 414 3.423 40,2 113
UE 1.553 39,9 3.386 39,8 118
EFTA 4 0,1 14 0,2 248
Otros 54 14 23 0,3 =57
RESTO DEL MUNDO 203 52 283 33 40
TOTAL 3.894 100,0 8.507 100,0 118

FuenTE: DIRECON, Banco Central de Chile.

EFTA: Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. UE (CE): 15 Estados miembros. Mercosur: Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay. Comunidad Andina: Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela. Cen-
troamérica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
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CUADRO 2

Importaciones chilenas

1979 1990 Crecimiento
Mill. % del Mill. % del 1979-1990

dol. total dol. total en %

ASIA 862 204 857 124 -1
R. P. China 26 0,6 57 0,8 117
Jap6n 319 7,6 525 7,6 65
Corea del Sur 35 0,8 122 1,8 255
Otros 483 114 153 2,2 -68
NORTEAMERICA 1.032 24.5 1.591 229 54
Estados Unidos 954 22,6 1.367 19,7 43
Canada 79 19 224 32 185
AMERICA LATINA 1.066 253 1.734 25,0 63
Mercosur 551 13,1 1.119 16,1 103
México 56 13 101 1,5 81
Comunidad Andina 445 10,6 506 7,3 14
Centroamérica 13 0,3 9 0,1 -32
Otros 1 0,0 04 0,0 -60
EUROPA 1.002 23,8 2.011 29,0 101
UE 924 219 1.861 26,8 101
EFTA 67 1,6 115 1,7 71
Otros 11 0,3 35 0,5 220
RESTO DEL MUNDO 255 6,0 741 10,7 190
TOTAL 4.218 100,0 6.934 100,0 64

FuenTE: DIRECON, Banco Central de Chile.

EFTA: Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. UE (CE): 15 Estados miembros. Mercosur: Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay. Comunidad Andina: Bolivia, Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela. Cen-
troamérica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
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El primer romance: la aventura mexicana

Uno de los pasos inciales fue el acercamiento entre México y Chile. En
1973 México habia roto relaciones diplomdticas con Chile como reac-
cion al golpe de Estado. Estas relaciones se restablecieron diecisiete afios
después (1990) cuando Chile asumié un gobierno democratico. El rom-
pimiento afectd negativamente el comercio bilateral.”” En 1990, las nue-
vas condiciones politicas y econdmicas hicieron posible el inicio de ne-
gociaciones que culminaron en 1991 con la suscripcién de un Acuerdo
de Complementacién Econdmica (ACE). El enfoque empleado fue dife-
rente del imperante en la tradicién «aladina». Ambos gobiernos dieron la
sefial a sus sectores privados de que el objetivo era liberalizar todos los
productos, salvo excepciones. En el caso de Chile, la consigna fue: 1) se
liberaliza todo en cuatro afios mediante reducciones anuales de los aran-
celes aduaneros; 2) en aquellos casos en los que el sector pertinente acre-
dite una sensibilidad o dificultad particular de ajuste, la desgravacion se
hard en seis afios; 3) podrdn excluirse algunos productos en la medida en
que se acredite la existencia de una distorsion en el mercado del otro
pais; y 4) se excluirdn productos en la medida en que su liberalizacién no
sea posible por la aplicacién de ciertas politicas ptiblicas.

El resultado fue el primer acuerdo que, efectivamente, puede deno-
minarse de libre comercio realizado entre dos paises de la region, y ade-
mds compatible con el estdndar de las normas sobre zonas de libre co-
mercio del articulo XXIV del GATT. No obstante este cambio radical de
enfoque sobre cobertura de productos, el ACE mantuvo con México la tra-
dicién de consagrar disciplinas comerciales minimas. Por ejemplo, la dis-
posicién sobre trato nacional fue la empleada tradicionalmente en los acuer-
dos bajo la ALADI, cuyo alcance es mds limitado que el del articulo III
del GATT, acuerdo del cual ambos paises eran partes contratantes.'® En
otras palabras, bilateralmente se pactaba algo de carécter esencial que era
inferior a la obligacion similar contenida en un acuerdo multilateral jque
ya obligaba a ambas partes! De igual manera, no se establecieron normas
sobre procedimientos aduaneros ni verificacion de las normas de origen,
entre otras cosas.
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Mas liberalizacion unilateral-11

A mediados de 1991, en medio de la negociacién del ACE con México,
el nuevo gobierno democritico de Chile propuso al Congreso Nacional
reducir de forma pareja (del 15 al 11 %) todos los derechos de aduana
aplicados, punto que fue aprobado en una semana y por unanimidad. Esta
medida la motivo el creciente flujo de capitales que estaba llegando al
pais, producto del retorno a la democracia. Por tanto, se comenzaba a
apreciar sensiblemente el cambio. La rebaja de aranceles, junto con otras
medidas, facilitd ese cambio.

Es interesante observar que esta rebaja arancelaria no fue del agra-
do de los agentes mexicanos que negociaban el ACE, pues veian en ella
una erosién de sus margenes preferenciales en el mercado chileno. jA la
vez, dicho pais tenia la osadia de proponer a Estados Unidos un acuerdo
de libre comercio que posteriormente derivé en el NAFTA!

La Ronda Uruguay

Esta Ronda de negociaciones comerciales multilaterales (1986-1994),
que culminé con la creacion de la Organizacién Mundial de Comercio
(OMC), fue una nueva oportunidad para consolidar la apertura. En efec-
to, la estabilizacion de los derechos de aduana en un 35 % para todos los
productos se redujo al 25 %, excepto para los sectores de lacteos, trigo y
harina de trigo, azicar'” y aceites vegetales, para los cuales la nueva con-
solidacion fue del 31,5 %."® En la Ronda Uruguay se cre6 el Acuerdo
General sobre Comercio de Servicios (GATS) bajo el cual los miembros
negociaron compromisos especificos; los asumidos por Chile, en cam-
bio, fueron algo modestos en relacién con la liberalizacién interna reali-
zada.

No hay primera sin segunda. el modelo mexicano se expande

El aumento del comercio reciproco entre Chile y México'® fue un incen-
tivo poderoso para continuar la negociacion de acuerdos comerciales con
otros paises de la region. El acuerdo con México fue seguido por otros
pactos comerciales similares suscritos con Venezuela (1993), Colombia
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(1993), Ecuador (1994) y Pert (1998). El sector privado chileno apoyé e
impuls6 —con algunas excepciones— esta serie de acuerdos, también
motivados por la ofensiva mexicana de suscribir tratados de libre comer-
cio con paises de la regién (como el suscrito con Colombia y Venezuela,
el G-3) que amenazaban con dejar a las exportaciones chilenas en des-
ventaja en esos mercados.

Romance pacifico: APEC

En 1989 se habia creado el Asia Pacific Economic Cooperation (APEC)*
como foro para facilitar el crecimiento econdmico, la cooperacién, el co-
mercio y las inversiones en la Cuenca del Asia-Pacifico, mediante acuer-
dos y medidas «voluntarias», es decir, sin cardcter contractual. El APEC
representa mds de un tercio de la poblaciéon mundial, alrededor del 60 %
del PIB mundial y del 47 % del comercio mundial. Chile tenfa un fuerte
interés en participar, pues Asia absorbia alrededor de la tercera parte de
sus exportaciones, a lo cual debfan sumarse los mercados de América del
Norte. Pese a las resistencias de Australia y Estados Unidos, que temian
una «latinoamericanizacién» del APEC, Chile pudo materializar su in-
greso en 1994. Ese afio coincidié con la adopcidn de las metas de Bogor
(Indonesia), en virtud de las cuales se asumi6 el compromiso «volunta-
rio» de liberalizar el comercio de bienes y servicios, asi como las inver-
siones hacia el afio 2020 para las economias en desarrollo y 2010 para las
desarrolladas. Chile declar6é su compromiso con el plazo del 2010.

Si bien el APEC no es un foro de negociacidon comercial, conviene
mencionarlo pues posibilité participar en variados proyectos de coopera-
cion y facilitacién del comercio. Y lo que es mds importante, la partici-
pacién de Chile permitié un nuevo tipo de didlogo con gobiernos de Asia
(por ejemplo Japon, Corea y el sureste asidtico), con los cuales hasta en-
tonces las relaciones habian sido buenas pero esencialmente formales.
Ello, por su parte, establecié la base de posteriores desarrollos en mate-
ria de negociaciones comerciales que se verdn mds adelante. También el
APEC, basado en el concepto del «regionalismo abierto» ha servido para
apoyar las negociaciones multilaterales y dar una racionalidad a los
acuerdos bi y plurilaterales entre sus miembros como una manera de
cumplir con las metas de Bogor.
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La puesta de argollas: NAFTA

Una vez concluida la negociacién del NAFTA y de los Acuerdos de Ma-
rrakech que dieron origen a la OMC, los gobiernos de Estados Unidos,
Canadd y México invitaron a Chile a negociar su ingreso en el NAFTA,
lo que se anuncié con motivo de la Cumbre de las Américas celebrada en
1994 en Miami, Florida. Sin embargo, las negociaciones no pasaron de
las sesiones de intercambio de informacién y de algunos textos iniciales,
pues pronto quedd en evidencia que la administracién del presidente
Clinton no obtendria el fast track*' a tiempo. Ello hacia muy arriesgado,
tanto para Estados Unidos como para Chile, avanzar en las conversacio-
nes y éstas se suspendieron sine die. La novia se quedé esperando...

El Principe Valiente: Canadd

Como corresponde a todo buen cuento de amor, nunca falta el joven osa-
do que corre a salvar a la dama en peligro. Canada propuso a Chile que,
mientras se concretaba su ingreso en el NAFTA, negociaran un acuerdo
de libre comercio basado en el texto de ese tratado, menos algunos capi-
tulos que la Ronda Uruguay habia considerado redundantes.” Chile pudo
entonces salvar su dignidad herida a raiz de la suspensién de su adhesién
al NAFTA, e inici6 las negociaciones que culminaron en 1996 con la sus-
cripcién de un Tratado de Libre Comercio (TLC). Esta fue la primera vez
que Chile negocié capitulos sobre comercio transfronterizo de servicios,
telecomunicaciones e inversiones. El enfoque de «lista negativa»® em-
pleado en servicios e inversiones obligd a rastrear toda la legislacion y
regulacién vigente, lo que fue decisivo para entrenar al equipo de profe-
sionales en negociaciones distintas de las tradicionales sobre productos,
organizar al sector privado proveedor de servicios y entrar de lleno en la
nueva agenda ampliada del comercio internacional.

Ademads Canadd, deseoso de crear precedentes respecto a Estados
Unidos y creyendo que tarde o temprano Chile ingresaria en el NAFTA,
propuso negociar un capitulo para eliminar cualquier posibilidad de ini-
ciar una investigacion por dumping en el comercio reciproco. Después de
algunos titubeos iniciales, Chile lo aceptd con entusiasmo pues para en-
tonces ya se habfan presentado algunas experiencias amargas en materia
de medidas antidumping en otros mercados.
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Junto al TLC se negociaron dos tratados paralelos sobre coopera-
cién en las esferas ambiental y laboral, cuya esencia —al igual que los
acuerdos paralelos del NAFTA — era obligar al cumplimiento de las res-
pectivas legislaciones nacionales en dichas esferas, y propiciar la coope-
racion bilateral.

A la conquista del gran mercado suramericano: Mercosur

Tras la formacién del Mercosur (1991), los aranceles aplicados al co-
mercio entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay cayeron rdpidamen-
te y se estableci6 el Arancel Externo Comun (AEC) para el comercio con
terceros. Argentina y Brasil estaban entre los primeros mercados de des-
tino de las exportaciones chilenas. Los exportadores chilenos se enfren-
taron a condiciones desfavorables de competencia en relacién con los
proveedores del Mercosur. El impacto mas fuerte se hizo sentir sobre las
exportaciones chilenas de manufacturas al Mercosur, cuyo AEC diferen-
ciado castigaba con derechos mads altos. Esas exportaciones eran propor-
cionalmente mds altas al nuevo mercado del Mercosur que los embarques
similares a otros destinos. Todo esto afecté en mayor medida a las pe-
quefas y medianas industrias, las que responden por un porcentaje signi-
ficativo del empleo.

Politicamente, el Mercosur se perfilaba como un ente que trascen-
dia una unién aduanera y un mercado comtun. En efecto, sus estatutos re-
flejaban un vasto proyecto de proteccion de la democracia, cooperacion
y desarrollo econémico en el Cono Sur, del cual Chile no podia ni debia
sustraerse completamente. Sin embargo, un matrimonio pleno con el
Mercosur, incluyendo el ingreso en la unién aduanera, era imposible. Ha-
bia una incompatibilidad esencial entre el perfil arancelario diferenciado
del Mercosur y el arancel parejo de Chile. Por lo mismo, la 16gica de un
bloque aduanero habria puesto en tela de juicio los acuerdos de libre co-
mercio suscritos por Chile, asi como los que estaban pendientes, particu-
larmente la aspiracién de negociar sendos TLC con Estados Unidos y la
Unién Europea.

Hacia 1994, bajo la nueva administracién del presidente Eduardo
Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), Chile propuso al Mercosur negociar un
ACE que fuera en efecto un acuerdo de libre comercio. Era la primera
vez que Chile negociaba un tratado comercial con paises con los cuales
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los intercambios comerciales eran grandes. Las resistencias, particular-
mente del sector agricola, fueron proporcionales a la envergadura del
proyecto. Bajo el ACE suscrito en 1996 se liberalizaron todos los pro-
ductos (aunque con plazos largos) con excepcion del azicar y del sector
automotriz. En estos sectores, el Mercosur ain no habia definido el pro-
grama de liberalizacién entre sus miembros y, por lo tanto, mal podia
pactar el arancel externo comun con un tercer pais. Conforme a este nuevo
acuerdo, Chile (y Bolivia en un acuerdo separado) pasaron a ser «Miem-
bros Asociados» del Mercosur.

A todo ello se suma la adhesién de ambos Miembros Asociados a la
Declaracién Presidencial sobre el Compromiso Democrético, en virtud
de la cual las partes acuerdan que la «plena vigencia de las instituciones
democriticas es condicidn esencial para la cooperacién en el dmbito del
Tratado de Asuncién...». Agrega la Declaracion: «Toda alteracién del or-
den democrdtico constituye un obstaculo inaceptable para la continuidad
del proceso de integracién en curso respecto al Estado miembro afec-
tado» .

El primer amor nunca se olvida: la alianza con México

Como se ha indicado, desde el ACE suscrito en 1991, el comercio y las
inversiones entre Chile y México habian aumentado notablemente.”
Suele suceder que un mayor comercio aumenta las probabilidades de
que se presenten problemas derivados de medidas gubernamentales. La
relacién con México puso en evidencia que las reglas convenidas en
1991 eran muy generales. También se detectaron vacios en dreas como
servicios, inversiones, transporte aéreo y propiedad intelectual, entre
otras.

Mientras tanto, se habia alejado la posibilidad de que Chile se inte-
grara al NAFTA, tratado que en los circulos politicos de Washington
paso a ser un acuerdo «politicamente incorrecto». A la vez, hubo una cre-
ciente identificacién de las posiciones de Chile y México en varios foros,
particularmente en las negociaciones del ALCA > APEC y OMC. Todo
ello motivé que ambos gobiernos iniciaran negociaciones para convertir
el ACE de 1991 en un moderno TLC, que entré en vigor en 1999. Este
nuevo acuerdo incluyo las dreas de comercio transfronterizo de servicios,
inversiones, propiedad intelectual y transporte aéreo. Las negociaciones
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se desarrollaron sobre la base del texto del NAFTA, pero los negociado-
res mexicanos fueron abiertos y propusieron mejoras en aquellas dispo-
siciones en las que la experiencia habfa mostrado vacios o defectos. En
cuanto a las normas de origen se adopté la técnica del NAFTA de cambio
de partida o subpartida, pero las normas convenidas fueron més flexibles
que las consagradas en el NAFTA. No fue posible liberalizar los produc-
tos que habian sido excluidos en 1991, como consecuencia de las sensi-
bilidades chilenas en los productos sometidos al sistema de bandas de
precio.”” Tampoco fue posible avanzar en la eliminacion de los derechos
antidumping, como deseaba Chile, pues pese a los deseos de las autori-
dades comerciales de México, hubo fuerte oposicion de su sector priva-
do. Como contrapartida, tampoco hubo resultados en compras guberna-
mentales y servicios financieros como deseaba México, y estas dreas
quedaron pendientes para futuras negociaciones. Junto al TLC se nego-
ci6 un tratado para evitar la doble tributacién, al igual que se habia hecho
poco antes con Canadd.?®

La competencia por Centroamérica

El imperativo de la geopolitica impulsé a México a negociar tratados de
libre comercio con los paises centroamericanos, basados en el texto del
NAFTA. En 1995 entr6 en vigor el TLC México-Costa Rica y las nego-
ciaciones con los demds se encontraban avanzadas.” Aunque pequefios,
dichos mercados presentaban un creciente interés para la industria ma-
nufacturera chilena. Competir en condiciones de desigualdad con los
proveedores mexicanos en esos mercados fue lo que nuevamente impul-
s6 al sector privado chileno a promover la negociacién de acuerdos co-
merciales con dichos paises. Usando como base el texto del TLC Chile-
México, se negoci6 un solo acuerdo entre dos partes: Chile, por un lado,
y los cinco paises centroamericanos (Costa Rica, El Salvador, Guatema-
la, Honduras y Nicaragua), por el otro. Dado que estos paises tienen sen-
sibilidades diferentes en bienes, y diferencias regulatorias en servicios e
inversiones, se dispuso que se negociarian protocolos individuales entre
Chile y cada homélogo centroamericano; estos protocolos contemplan las
obligaciones sobre la desgravacion arancelaria y las reservas de servicios
e inversiones (lista negativa). Es digno de destacar el hecho de que con
este TLC era la primera vez que Chile negociaba un capitulo sobre contra-
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tacion publica. Hasta la fecha han entrado en vigencia el TLC con Costa
Rica y con EI Salvador, ambos del afio 2002.

Liberalizacion unilateral-111

En 1998 el gobierno del presidente Frei concluy6 que el arancel parejo
del 11 % era muy elevado para mantener el crecimiento y desarrollo de
la economia con niveles de competitividad internacionales. También es-
taba presente el temor de las distorsiones que pudiera ocasionar la des-
viacién de comercio como consecuencia de los acuerdos bilaterales.”® El
Congreso nacional aprobd por amplia mayoria un proyecto de ley en vir-
tud del cual se redujeron los derechos de aduana, a razén de un punto
porcentual anual hasta llegar al nivel del 6 % en 2003. Esta rebaja aran-
celaria fue mds controvertida que la realizada en 1991, pues la crisis asia-
tica habia comenzado a tener un impacto mayor al previsto. También in-
fluy6 el temor del sector agricola tradicional respecto a su capacidad para
competir con la produccién del Mercosur. Bajo el ACE Chile-Mercosur,
se habfan negociado margenes de preferencia respecto del arancel apli-
cado sobre la nacién mas favorecida (NMF). Por lo tanto, una rebaja uni-
lateral del arancel NMF implicaba que a las importaciones originarias del
Mercosur se les aplicaria automaticamente un derecho inferior al inicial-
mente previsto.

A estas resistencias el Ejecutivo respondié mediante el compromi-
so de presentar un proyecto de ley, para posibilitar la aplicacion de me-
didas de salvaguarda conforme al acuerdo de la OMC, lo que se hizo
poco tiempo después. La legislacion que se aprobd fue mads restrictiva
que las normas de la OMC pues, entre otras cosas, s6lo permite la apli-
cacidn sobre tasas arancelarias y como maximo durante un afio. En cir-
cunstancias excepcionales, la medida puede renovarse solamente por un
afio adicional. La OMC, en cambio, permite aplicar salvaguardas por
cuatro afios y con posibilidad de renovacién por un periodo que no ex-
ceda ocho, y también autoriza el empleo de restricciones cuantitativas
(Sédez, 2004).
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A la conquista de antiguos amores

Ante la Iniciativa para las Américas de la Administracién del presiden-
te Bush (padre), que luego la Administracién de Clinton transformé en
el ALCA, la Unién Europea (UE) no se mantuvo indiferente. La proli-
feracidn de acuerdos en el hemisferio, incluyendo Mercosur y NAFTA,
implicaba una pérdida de mercado y de posicionamiento politico en la
region. La reaccién de la UE fue apoyar los esfuerzos de integracién
profunda del Mercosur, por ser el proyecto que mds se asemejaba al
europeo. También se habian realizado intensos contactos con Chile y
Meéxico.

Dada su calidad de miembro «asociado» del Mercosur, Chile fue
incluido en la aproximacion inicial para comenzar negociaciones entre
esa agrupacién y la UE. Sin embargo, Chile insisti6 en crear un acuerdo
separado del Mercosur, por tratarse de realidades econdmicas y politicas
auténomas. Este razonamiento prevalecié tras un sostenido esfuerzo de
persuasion. Un primer acuerdo, firmado en 1996, quedard superado por
otro mds ambicioso, un Acuerdo de asociacién politica y econémica cuya
negociacién acabd en febrero del 2003. El Acuerdo abarca aspectos de
asociacidn politica, cooperacion econdmica y libre comercio. Pese a las
limitaciones impuestas por los apoyos y protecciones de la Politica Agri-
cola Comtin de la UE, el 85 % de las exportaciones chilenas quedaron li-
bres de derechos de aduana en el momento de la entrada en vigencia del
Acuerdo, lo que se estima que ascenderd a un 96 % en el afio 2007. Con
ello Chile liberaliz6 aproximadamente una tercera parte de su comercio
exterior.

El Acuerdo también tiene sendos capitulos sobre servicios e inver-
siones. Por primera vez, Chile negocié un capitulo sobre servicios finan-
cieros con disciplinas mds completas y compromisos més profundos que
los consagrados en el Protocolo sobre Servicios Financieros de la OMC.

Entre las disposiciones generales del Acuerdo estd la facultad de las
partes de adoptar inmediatamente las medidas apropiadas conforme al
Derecho Internacional, en caso de incumplimiento con las disposiciones
del primer articulo que, por su parte, reconoce como elementos esencia-
les el respeto a los principios democraticos, a los derechos humanos y al
principio del Estado de Derecho.!
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El regreso del novio

Después de varios afios de gestiones y titubeos, a finales de 2000 Chile y
Estados Unidos anunciaron el inicio de negociaciones para un TLC. El
novio regresd, pero encontré a una prometida mas codiciada y menos in-
genua. El comercio con Estados Unidos representa aproximadamente el
20 % de las exportaciones e importaciones chilenas, menos que los em-
barques a Asia o a Europa. En 2003 entré en vigencia el TLC que libera-
liza todos los productos, e incluye el comercio transfronterizo de servi-
cios, inversiones, comercio electrénico, nuevas obligaciones en materia
de propiedad intelectual, trato nacional en contratacién publica y dispo-
siciones en materia laboral y ambiental en el cuerpo del Tratado. Tam-
bién contiene novedosas disciplinas en materia de solucién de contro-
versias, particularmente en lo que se refiere a la compensacién monetaria
en caso de incumplimiento de un fallo arbitral. Las sensibilidades politi-
cas de Estados Unidos no hicieron posible mejorar las disciplinas sobre
la aplicacion de derechos antidumping, demostrando que la tinica mane-
ra de avanzar en esta drea era mediante la negociacién multilateral en la
OMC.

Chile: el conejillo de Indias

Hacia finales de la década de los noventa y como consecuencia de la par-
ticipaciéon de Chile en el APEC, Corea del Sur sugirié al gobierno chile-
no iniciar un estudio sobre la factibilidad de emprender negociaciones
para un acuerdo de libre comercio. Hasta entonces Corea era una de las
pocas economias, junto a Japén y Hong Kong, que no habia negociado un
acuerdo comercial que involucrara un tratamiento preferencial reciproco.
La proliferacién de estos acuerdos en el mundo y la necesidad de apun-
talar el proceso de reforma de su economia, incluyendo el sector agrope-
cuario, fueron, entre otras, las razones para que ese pais también em-
prendiera la liberalizacion mediante acuerdos bilaterales. El gobierno de
Corea seleccion6 a Chile para crear su primer acuerdo por ser un merca-
do atractivo, que no ofrecia muchas amenazas a la produccién agricola
coreana y que habia acumulado vasta experiencia en materia de negocia-
ciones; se trataba, pues, de una negociacioén que incluia el aprendizaje so-
bre el terreno. Chile acepté el desafio (1999), pues no sélo se trataba de
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un mercado muy atractivo,” sino que ademas era el primer acuerdo trans-
pacifico que se realizaba, lo que podia constituir un modelo para tratados
similares con otros paises de esa region.

Después de la crisis asidtica y la correccién de las tasas de cambio,
el precio de las exportaciones coreanas se torné muy competitivo. A la vez,
aunque Chile no exportaba arroz ni otros productos sensibles para la pro-
duccién coreana, sus agricultores eran conscientes de que este acuerdo
sentaria un precedente. Como consecuencia, las resistencias al acuerdo
en ambos paises fueron intensas, pese a lo cual, después de varios afios
de negociaciones, éstas concluyeron en octubre de 2002. La oposicion de
los sectores agricolas de Corea demor6 la aprobacion en su Asamblea
Nacional, y el TLC finalmente entrd en vigencia en abril de 2004.

La otra Europa: EFTA

Suiza, Noruega, Islandia y Liechtenstein, agrupados en la Asociacion
Europea de Libre Comercio (conocida como EFTA por sus siglas en in-
glés), habian venido desarrollando una activa politica de acuerdos de li-
bre comercio, aunque con limitaciones en los productos agricolas sensibles,
y generalmente sin capitulos sobre servicios e inversiones. Producto de
una iniciativa de Suiza de 1999, en junio del afio 2003 se firm¢6 un Trata-
do de Libre Comercio entre Chile y los paises de la EFTA. Pese a las li-
mitaciones anotadas, el 90 % de las exportaciones de Chile quedaran li-
beradas de derechos a la entrada en vigor del acuerdo (96 % en los
mercados de Noruega e Islandia).** Al igual que en el caso del TLC con
Canada, en este acuerdo se dio un paso mds en el desarme de medidas
antidumping, ya que su aplicacién al comercio reciproco quedé proscri-
ta. Insatisfecho con la oferta de Suiza en materia agricola, Chile se negd
a incluir un capitulo sobre servicios financieros.

La gran decepcion: ALCA

En la Primera Cumbre de las Américas (Miami, diciembre de 1994) los je-
fes de Estado y gobierno de 34 paises de la region declararon su intencién
de establecer el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Tras un
extenso proceso preparatorio, en la Segunda Cumbre (Santiago de Chile,
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1998) se dio inicio formal a las negociaciones, que deberfan culminar en el
aflo 2005. Lamentablemente, esas negociaciones no han prosperado como
estaba previsto. Hay discrepancias fundamentales en cuanto al alcance y
profundidad del ALCA, lo que es el reflejo de visiones geopoliticas con-
trapuestas de algunos de los principales actores, asi como del impacto que
ha tenido la resistencia politica en algunos paises. Sin un entendimiento
bdsico entre los dos grandes poderes compradores del hemisferio, es decir,
Estados Unidos y Brasil, este proyecto no puede materializarse a escala
hemisférica. Pese a las propuestas sobre una arquitectura flexible para el
ALCA, no ha sido posible lograr un consenso bdsico, lo que mantiene pa-
ralizadas las negociaciones. Es posible que un avance en las negociaciones
de la Agenda de Doha en la OMC, particularmente en materia de agricul-
tura y antidumping, logre despejar el camino del ALCA.

Paralelamente al ALCA, han continuado proliferando los acuerdos
de libre comercio entre paises de la regién, y de algunos de éstos con ter-
ceros, lo que revela que hay sustento e interés en la liberalizacién. Sin
embargo, no todos estos acuerdos cubren servicios e inversiones, y que-
da por ver cudl es la cobertura en materia de comercio de bienes.

Desde un comienzo, Chile respaldé las negociaciones del ALCA
con conviccién y entusiasmo. Pese a que los acuerdos que Chile ha sus-
crito consagran el libre comercio de bienes con la mayoria de los paises
del hemisferio,** el ALCA presenta varios atractivos. Por ejemplo, am-
pliar los mercados y reducir los costos de transaccion gracias a normas
de origen comunes y a la acumulacién de bienes para calificarlos como
producto de la regién. Otro atractivo es tener garantias de acceso, trato
nacional y buenas disciplinas para servicios e inversiones, particular-
mente con aquellos paises con los que Chile atin no ha podido negociar esas
areas.

Préximos noviazgos
La agenda comercial de Chile para el futuro préximo incluye:
* negociaciones comerciales multilaterales de la Ronda de Doha;

* negociaciones con Singapur y Nueva Zelandia con miras a sus-
cribir un TLC;
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e el inicio de negociaciones de un TLC con China; y
e negociaciones con la India para liberalizar una lista limitada de
productos.

Es digno de destacar, al final de este recuento, la capacidad de negocia-
cién desarrollada por Chile no solamente por el nimero y alcance de los
acuerdos suscritos, sino también por haber sido capaz de hacer frente a
varios procesos simultdneamente (Estados Unidos, Unién Europea, Co-
rea, EFTA y ALCA, ademds de participar activamente en las negociacio-
nes de la OMC). Esto refleja la prioridad asignada por los gobiernos de
la coalicién democrdtica a la liberalizacion, el amplio consenso interno,
una adecuada asignacion de recursos humanos y materiales, y un equipo
de profesionales calificados y con experiencia (Frohmann, 2004; Jara,
2001).

Los cuadros de las pdginas siguientes muestran la evolucion de las
exportaciones e importaciones chilenas entre los afios 1990 y 2003, es
decir, durante el periodo de la liberalizacién tanto unilateral como me-
diante acuerdos bilaterales de libre comercio. El cuadro 5 muestra la evo-
lucién de la estructura de las exportaciones en el periodo 1975-2002.

Comentarios generales

Como ha podido advertirse, la politica comercial de Chile ha estado
orientada por el objetivo de liberalizar su economia, para lo cual se han
empleado todos los medios: unilateral, multilateral, regional y bilateral.
Desde un punto de vista econémico la liberalizacion unilateral es la me-
jor politica (Sdez y Valdés, 1999). Esto es atin mds valido cuando se tra-
ta de una economia relativamente pequefia que no puede influir en sus
términos de intercambio. Ademds, es mds rdpida y eficaz pues depende
de la sola voluntad del pais, y se hace al ritmo y profundidad de sus ne-
cesidades. Sin embargo, por ser unilateral es reversible y, en consecuen-
cia, tiene un germen de inestabilidad e inseguridad juridica. Por defini-
cidn, este tipo de liberalizacién no mejora las condiciones de acceso en
otros mercados.

Mejor atin puede ser la liberalizacion multilateral, una especie de
desarme global, protegida mediante un tratado internacional que cuenta
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CUADRO 3
Exportaciones chilenas

1990 2003 Crecimiento
Mill. % del Mill. % del 1990-2003
dol. total dol. total en %
ASIA 2.226 26,2 6.511 31,6 192
R.P. China 34 04 1.928 9,3 5.548
Japén 1.400 16,5 2.237 10,8 60
Corea del Sur 264 3,1 1.014 49 284
Otros 528 6,2 1.332 6,5 152
NORTEAMERICA 1.506 17,7 3.882 18,8 158
Estados Unidos 1.448 17,0 3.468 16,8 139
Canada 57 0,7 414 2,0 621
AMERICA LATINA 1.068 12,6 3.829 18,6 258
Mercosur 657 7,7 1.226 5,9 87
México 58 0,7 927 4.5 1.505
Comunidad Andina 298 35 1.293 6,3 334
Centroamérica 47 0,6 273 1,3 478
Otros 9 0,1 110 0,5 1.138
EUROPA 3423 40,2 5.222 253 53
UE 3.386 39,8 4991 242 47
EFTA 14 0,2 114 0,6 719
Otros 23 0,3 118 0,6 407
RESTO DEL MUNDO 283 33 1.183 5,7 318
TOTAL 8.507 100.0 20.627 100,0 142

FuenTE: DIRECON, Banco Central de Chile.

EFTA: Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. UE (CE): 15 Estados miembros. Mercosur: Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay. Comunidad Andina: Bolivia, Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela. Cen-
troamérica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
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CUADRO 4
Importaciones chilenas

1990 2003 Crecimiento
Mill. % del Mill. % del 1990-2003
dol. total dol. total en %
ASIA 857 12,4 3212 18,2 275
R.P. China 57 0,8 1.290 7,3 2.164
Jap6n 525 7,6 637 3,6 21
Corea del Sur 122 1,8 541 3,1 342
Otros 153 2,2 744 42 388
NORTEAMERICA 1.591 229 2910 16,5 83
Estados Unidos 1.367 19,7 2.577 14,6 88
Canada 224 32 333 1,9 49
AMERICA LATINA 1.734 25,0 7.335 41,5 323
Mercosur 1.119 16,1 5.931 33,6 430
México 101 1,5 481 2,7 377
Comunidad Andina 506 7.3 868 49 72
Centroamérica 9 0,1 21 0,1 135
Otros 04 0,0 34 0,2 8.450
EUROPA 2.011 29,0 3.509 199 74
UE 1.861 26,8 3.261 18,5 75
EFTA 115 1,7 135 0,8 18
Otros 35 0,5 113 0,6 221
RESTO DEL MUNDO 741 10,7 698 4,0 -6
TOTAL 6.934 100,0 17.664  100,0 155

FuenTE: DIRECON, Banco Central de Chile.

EFTA: Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. UE (CE): 15 Estados miembros. Mercosur: Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay. Comunidad Andina: Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela. Cen-
troamérica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
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CUADRO 5
Estructura de las exportaciones de Chile
(como porcentaje del total)

1975 1986 1995 2002
Recursos naturales 74,8 70,2 57,5 51,1
Recursos naturales procesados 18,2 254 335 34,6
Otros productos industriales 6,9 4,5 9,0 142

FUENTES: Banco Central de Chile, cdlculos del autor, y Villafuerte (2004).

con un sistema eficaz de solucion de controversias. Ademas, evita la dis-
criminacién y la desviacién de comercio. Pese a los avances en el GATT
y ahora en la OMC, atin hay muchas barreras arancelarias y no arancela-
rias por reducir o eliminar, particularmente en sectores como la agricul-
tura, textiles y confeccidn, entre otros. Ademads, dado el alto nimero de
participantes y los diferentes niveles de desarrollo, necesariamente la ne-
gociacién en la OMC es un proceso lento y que suele culminar con algu-
nas excepciones e imperfecciones.

Los acuerdos bilaterales de libre comercio son un third best pues,
generalmente, no cubren mds que dos o a lo sumo unas pocas economias,
y pueden ocasionar importantes desviaciones de comercio. Sin embargo,
asi como los acuerdos multilaterales, los bilaterales (y plurilaterales)
tienden a ser reglas permanentes, estables y cauteladas contractualmen-
te. Un tratado siempre puede ser denunciado o modificado, pero los inte-
reses creados, asi como otros costes, que incluyen los de caracter politi-
co, hacen dificil revertir la liberalizacidn pactada bilateralmente. A este
propdsito es interesante anotar que cuando Chile se retiré del Pacto An-
dino (1976), lo hizo precisamente para poder profundizar su liberaliza-
cién unilateral y la apertura de su economia. Ademas, el factor de reci-
procidad presente en todo acuerdo comercial hace politicamente mas
aceptable la liberalizacion, pues los «sacrificios» son compartidos y se
abre el mercado del pais homologo. En cuanto al problema real del efec-
to de desviacion de comercio en los acuerdos bilaterales, éste se puede
minimizar jmediante la suscripcién de mds acuerdos y mds liberalizacion
unilateral! Chile tiene poco mds del 80 % de su comercio de importa-
cidn liberalizado mediante acuerdos bilaterales (véase el cuadro 6) y un
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arancel general parejo y relativamente bajo (6 %), por lo que el efecto de
desviacion es reducido. En efecto, el actual arancel promedio que pagan
las importaciones realizadas por Chile es inferior al 3 %.

Un proyecto de politica exterior

Abrir la economia mediante acuerdos bilaterales no puede analizarse ais-
ladamente respecto a la politica exterior de un pais. Estos pactos son una
expresion mds de las relaciones externas, que permiten profundizar los
lazos politicos, culturales y sociales. Por lo tanto, ademads de las consi-
deraciones primordiales de orden econdémico, estos acuerdos también
constituyen importantes instrumentos de politica exterior. Esto pone asi-
mismo de relieve la profunda diferencia temporal que presentan los pro-
cesos de negociacidn bilaterales y el multilateral. Esta tltima es lenta y
con resultados inciertos, mientras que la bilateral generalmente esta pre-
definida en cuanto a la meta y se guia por tiempos e imperativos politi-
cos que la aceleran.”

La proteccion de la democracia es otro aspecto politico digno de
sefialar. Aunque en general los acuerdos comerciales no se crean con la
finalidad de proteger los regimenes democraticos,* la legitimidad y el
sustento politico aumentan cuando las partes tienen esos regimenes, res-
petan los derechos humanos y cuentan con un Estado de Derecho. Esto es
aun mds valido cuando se trata de acuerdos que trascienden el comercio
de bienes. Se puede sostener que sin la presencia de estos elementos po-
liticos es dificil plantear la negociacidn de un acuerdo ambicioso o man-
tener en vigencia los beneficios preferenciales bajo un acuerdo de libre
comercio. Las experiencias politicas son obviamente diferentes segtn el
pais de que se trate. Por lo mismo, no es un accidente que Chile se haya
adherido a la «cldusula democrética» del Mercosur, o que el Acuerdo de
Asociacion Chile-UE disponga que los principios democréticos, el res-
peto a los derechos humanos y el Estado de Derecho sean elementos
esenciales del pacto.

La consolidacion de los mercados y la reduccion de los costes de
transaccion de los acuerdos comerciales —lo que también es valido
para los arreglos multilaterales— son ventajas que han sido estudiadas
en la literatura (Sdez y Valdés, 1999). En particular, debe destacarse que
cuando se firma un acuerdo de libre comercio con un pafs con una es-
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tructura arancelaria diferenciada, bajar los aranceles a cero implica rom-
per el escalonamiento arancelario y la proteccion efectiva. Ello genera
nuevas oportunidades y permite hacer uso pleno de las ventajas compa-
rativas.

En los acuerdos bilaterales, buenas disciplinas que aseguren trans-
parencia, incentiven el cumplimiento de las obligaciones (o desincenti-
ven el incumplimiento) y mecanismos de vigilancia son otros factores
positivos que, por lo demds, tienen un impacto que puede trascender a la
esfera limitada de la relacion entre las partes de un acuerdo. En efecto,
son muchas las normas y disciplinas que se establecen en los acuerdos
bilaterales que tienden a aplicarse de manera amplia a todos los paises, y
que también irradian su efecto sobre el marco regulatorio interno de una
economia. Por ejemplo, en materia de propiedad intelectual, dependien-
do del alcance de las obligaciones, éstas deben aplicarse sobre una base
de nacion mas favorecida en virtud del Acuerdo de TRIPS (articulo 4).
Asimismo, muchas normas sobre inversiones (transferencia de capitales),
comercio transfronterizo de servicios, contratacién publica, etc., suelen
aplicarse sin discriminacién, aun cuando terceras partes no tengan la ga-
rantia juridica de exigir su cumplimiento. En otras palabras, si la calidad
de las disciplinas de los acuerdos es buena, se producen efectos e incen-
tivos para mejorar la gobernabilidad y responsabilidad de los agentes pu-
blicos y privados.

En el caso de acuerdos concertados con paises desarrollados, hay
que tener presente que muchos productos acceden a esos mercados con
arancel cero en virtud de los beneficios del Sistema Generalizado de Pre-
ferencias. Pudiera criticarse que, para esos casos, no haya una apertura
efectiva en el mercado del pais desarrollado, y que se estd «pagando» por
beneficios que ya existen. Sin embargo, ademads de la unilateralidad vy,
por lo tanto, reversibilidad de esas preferencias, varios esquemas de SGP
involucran condicionantes que aumentan cada vez que deben ser renova-
dos, y que implican cambios en ciertas politicas y legislaciones como en
materias laborales, ambientales, propiedad intelectual, etc. Estos esque-
mas preferenciales no estdn exentos de coste, mientras que bajo los
acuerdos reciprocos de libre comercio ambas partes «pagan», pero una
sola vez.

También hay que destacar el efecto de «sello de calidad» que los
acuerdos tienen en los agentes econdmicos, especialmente cuando una
economia mediana o pequefia se asocia con paises mds grandes y desa-
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rrollados. Primero, negociar la apertura de un mercado relativamente pe-
quefo a cambio de otro mds grande implica ampliar las oportunidades de
compras y ventas. Segundo, hay un impacto derivado de la garantia y
certeza juridica de las obligaciones asumidas. El solo anuncio de una ne-
gociacién permite colocar a una economia pequefia en la pantalla del ra-
dar de los agentes privados de la otra parte, quienes incluso reaccionan
buscando negocios o inversiones antes de firmar el acuerdo. Estos im-
pactos, por lo demds, también se hacen sentir en el comportamiento de
agentes de otras economias que no participan en un acuerdo. Cuando un
pais como Chile celebra un TLC con economias como las de Estados
Unidos o la Unién Europea, ello probablemente serd un incentivo para el
inversionista de otro pais que estd considerando la posibilidad de hacer
negocios en Chile.

Las reglas de origen son esenciales en los acuerdos de libre comer-
cio y tienen un efecto cercano al de un arancel externo comtn en una
unién aduanera. Dependiendo de su alcance o calidad, esas normas pue-
den tener el efecto de reducir los incentivos para abastecerse de bienes
provenientes de terceras partes. Cuanto més flexibles sean, menos obs-
tdculos habrén para proveerse de bienes de la manera mds eficiente en los
mercados internacionales. Ademads, cuanto mayor sea la diferencia en las
normas bdsicas entre los acuerdos mds onerosas resultan para las empre-
sas, ya que implica tener distintas lineas de produccion, para cumplir con
esas normas y aprovechar asi los beneficios de las diferentes zonas de li-
bre comercio. En este contexto, un arancel a la nacion mas favorecida no
muy elevado tiene un papel fundamental para disminuir estas distorsio-
nes y problemas.

En materia de reglas de origen, en varios de los acuerdos de Chile
hay avances técnicos y de transparencia, pues se ha ido dejando de lado
el enfoque de definir el origen basado en el valor agregado, para emplear
donde sea posible el cambio de partida o subpartida arancelaria.’” Esto
hace mucho mds compleja y detallada la negociacién, pero un empresa-
rio sabe inmediatamente si cumple en origen o no, independientemente
del valor tanto de los bienes importados como de la produccién nacional
(valores que siempre son variables).
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El matrimonio no puede resolverlo todo

Pese a que los acuerdos comerciales de dltima generacidén son amplios y
comprehensivos, no pueden resolver todos los problemas, obstaculos
y tensiones de las relaciones comerciales. Hay limitaciones tanto de orden
politico como econémico. Los subsidios en la esfera agricola, incluyendo
los apoyos internos, producen distorsiones en el comercio internacional
que hacen mds dificil, aunque no imposible, la liberalizacién en el plano
bilateral como consecuencia del efecto de transmisién de precios. La eli-
minacién de estas distorsiones solamente puede lograrse mediante acuer-
dos multilaterales. Esta es la gran tarea de las negociaciones de la OMC
bajo la Agenda de Doha. Otra tarea en la que se esperan progresos sustan-
tivos en las negociaciones de la OMC se refiere a la aplicacion abusiva de
los derechos antidumping, cuya existencia es muy cuestionable desde el
punto de vista econdmico. En muy pocos acuerdos bilaterales (Australia-
Nueva Zelanda, Chile-Canadd, Chile-EFTA) ha sido posible eliminar la
aplicacion de esas medidas. En todos los demads casos la sensibilidad poli-
tica, especialmente en Estados Unidos, asi como las resistencias de los sec-
tores productivos, han hecho imposible avanzar en el plano bilateral.

CUADRO 6
Los acuerdos de libre comercio suscritos por Chile

Acuerdos Afio de % de % de Incluye
suscritos entrada importaciones exportaciones servicios e
por Chile en vigor totales totales inversiones
(afio 2003) (afo 2003)

ACEn° 17

Meéxico 1991 véase bajo TLC México no
ACE n°23

Venezuela 1993 0,6 0,7 no
ACE n°24

Colombia 1994 1,0 14 no
ACEn°32

Ecuador 1995 04 1.4 no
ACE n° 35

Mercosur 1996 33,6 59 no

TLC Canada 1997 1.9 20 si
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CUADRO 6 (continuacion)

Acuerdos Afo de % de % de Incluye
suscritos entrada importaciones exportaciones servicios e
por Chile en vigor totales totales inversiones
(afio 2003) (afo 2003)

ACE n° 38

Perud 1998 22 2,0 no
TLC México 1999 2,7 4.5 si
TLC

Costa Rica 2002 0,1 04 si
TLC

El Salvador 2002 0,0005 0,2 si (solo

servicios)

Acuerdo

Asociacion

UE 2003 18,5 242 si
TLC Corea 2004 3,1 49 si
TLC EE UU 2004 14,6 16,8 si
TLC EFTA * 0,8 0,6 si
Totales 80,7 62,5

Noras: 1. Chile tiene otros acuerdos comerciales vigentes, pero no han sido incluidos pues la cobertu-
ra de productos no permite considerarlos de libre comercio bajo el articulo XXIV del GATT (1994).

2. El porcentaje de las importaciones y exportaciones incluye sélo al comercio de bienes.

3. No todo el comercio con los pafses indicados se realiza bajo régimen preferencial derivado de los
acuerdos suscritos, pues en algunos casos hay exclusiones, y en otros la desgravacion arancelaria atin no
se ha iniciado.

4.* TLC con EFTA: se espera la aprobacion y entrada en vigencia en fecha préxima.

ACE: Acuerdo de Complementacién Econémica. La numeracién corresponde a la que otorga la ALADI.
TLC: Tratado de Libre Comercio.

Notas

1. En 1986 se dict6 la ley 18 525, «Normas sobre importaciéon de mer-
cancias al pafs», entre las cuales se fijaron los aranceles aduaneros.

2. Venezuela se incorporé al Acuerdo de Cartagena en 1973.

3. Entre 1976 y 1979, las exportaciones chilenas al mercado andino tu-
vieron el siguiente comportamiento en millones de délares USA, FOB: 142,3
(1976), 143,7 (1977), 153,7 (1978) y 201 (1979). Fuente: Banco Central de
Chile.
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4. Por ejemplo, medidas de restriccion por razones de balanza de pagos
al amparo del articulo XVIII, seccién B, del GATT.

5. Enlajerga del GATT, cada pais tiene una Lista nacional que se identi-
fica con un nimero romano, en la cual se detallan todas las «concesiones» o
«consolidaciones» arancelarias a las que ese pafs se ha obligado en virtud de las
negociaciones realizadas en dicho foro.

6. En las siguientes negociaciones —la Ronda Uruguay (1986-1994)—,
varios paises en desarrollo, principalmente latinoamericanos, siguieron el ejem-
plo de consolidar todo su arancel aduanero a niveles mds altos que los derechos
efectivamente aplicados. En el drea agricola fue obligado consolidar todos los
aranceles, pero no asi en los productos no agricolas.

7. El «agua» mide la diferencia entre el arancel consolidado (35 %) y el
aplicado (10 %). Ello se explica por la decision de guardar un margen de accion
en caso de ser necesario aumentar unilateralmente los aranceles, asi como por la
evaluacion de que las concesiones de otras partes contratantes no justificaban una
consolidacién mds baja.

8. Notese que el aumento de los aranceles fue parejo. El ministro de Ha-
cienda de entonces, Luis Escobar Cerda, me confes6 afios mds tarde que de no
haber sido por la consolidacién del GATT, hubiera elevado todos los derechos de
aduana al 50 %, y desde ahi habria reducido algunos aranceles para restablecer
un perfil arancelario diferenciado.

9. En 1988 Chile export6 1.181 millones de d6lares USA a EE UU; en
1989 y 1990 las exportaciones subieron a 1.292 y 1.312 millones de ddlares, res-
pectivamente. Fuente: U.S. Census Bureau, Foreign Trade Statistics.

10. Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio constituida por el
Tratado de Montevideo de 1960.

11. Asociacion Latinoamericana de Integracion constituida por el Trata-
do de Montevideo de 1980.

12.  Para ello se previeron dos tipos de listas: nacionales y comunes. Las
listas nacionales incluian todas las concesiones que cada parte contratante otor-
gaba al resto de la zona, bajo el trato de nacion mas favorecida. Esas concesiones
podian retirarse previa negociacién y compensacion. La lista comtn correspon-
dia a los productos que se negociaban multilateralmente cada tres afios; la inclu-
sion era irrevocable y los productos incluidos no podian ser objeto de restriccio-
nes arancelarias o no arancelarias.

13. Dado que se trata de acuerdos de cobertura limitada de productos, no
son compatibles con la norma del articulo XXIV del GATT de liberalizar com-
pletamente lo «sustancial del comercio reciproco». Pero como la ALADI conser-
va el proyecto de constituir una zona de libre comercio (aunque no tiene un pro-
grama definido para ello), los Acuerdos de Alcance Parcial (AAP) y los
Acuerdos de Complementacién Econémica (ACE) pudieron justificarse bajo esa
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disposicidn, al ser parte del marco institucional regional. No obstante, a partir de
la aprobacion de la Cldusula de habilitacién en la Ronda Tokio del GATT, los
paises en desarrollo pudieron celebrar acuerdos comerciales bilaterales median-
te los cuales se intercambian preferencias para algunos productos sin necesidad
de hacer extensivas esas ventajas bajo el trato de nacién mds favorecida.

14. El Tratado de Montevideo (1980) los denomina Acuerdos de Alcan-
ce Parcial (AAP) y entre éstos pueden haber Acuerdos de Complementacién Eco-
némica (ACE) cuando tratan de materias distintas de la mera desgravacion aran-
celaria.

15. Por ejemplo, hacia 1979 el comercio bilateral bordeaba los 100 mi-
llones de délares USA.

16. El trato nacional de la ALADI (articulo 46 del Tratado de Montevi-
deo de 1980) es mds limitado que el del GATT. Por ejemplo, dicha disposicién li-
mita el trato nacional a los impuestos, tasas y otros gravdmenes internos, mien-
tras que el articulo IIT del GATT lo hace extensivo a «las leyes, reglamentos y
prescripciones que afecten la venta interna, la oferta para la venta, la compra, el
transporte, la distribucion o el uso de los productos en el mercado interior y las
reglamentaciones cuantitativas interiores que prescriban la mezcla, la transform-
cién o el uso de ciertos productos en cantidades o proporciones determinadas
[...]». Ademads, esa disposicion del GATT prohibe la aplicacidn de esos tributos y
medidas de manera que se proteja la produccién nacional. Esta discrepancia en el
alcance de las disposiciones sobre trato nacional se explica por el hecho de que,
tanto en la época de la ALALC como en los inicios de la ALADI, no todos los
paises miembros eran partes contratantes del GATT.

17. En el afio 2001, Chile renegocid el arancel consolidado para el azu-
car elevdndolo a un 98 %. Para trigo, aceites y aztcar Chile aplica desde 1983 un
sistema de bandas de precio para reducir el impacto de las fluctuaciones agudas
de precios en el mercado internacional. Bajo dicho sistema se pueden aplicar so-
bretasas al arancel general o rebajas al mismo, dependiendo de los niveles de pre-
cios internacionales. Juridicamente, la sobretasa sumada al arancel general no
debe superar el nivel consolidado en la OMC. La brutal caida de precios del azu-
car a fines de los noventa, obligé a aplicar aranceles por encima del nivel conso-
lidado. Para ello, Chile aplicé una medida de salvaguardia bajo la OMC. Al mis-
mo tiempo, traté de obtener un waiver o exencion temporal bajo el articulo 1X.3
del Acuerdo de Marrakech, con el fin de justificar transitoriamente la violacién
del nivel consolidado. Las consultas informales sostenidas con miembros intere-
sados revelaron que esto no se aprobarfa. Como consecuencia, en 2001 Chile pro-
cedié a renegociar el nivel consolidado para el azicar bajo las disposiciones del
articulo XXVIII del GATT, llevdndolo del 31,5 % al 98 %, y convirtiendo en per-
manente una medida esencialmente transitoria. Un poco de flexibilidad por par-
te de otros miembros de la OMC a la hora de aceptar la exencidn solicitada, ha-
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bria reportado a todos una solucién mejor desde el punto de vista del bienestar
econdmico. jEsto demuestra que a veces los negociadores comerciales pierden el
sentido comun!

18. Esta consolidacién a un nivel mds alto que la convenida para los de-
mds productos refleja la sensibilidad de la produccién chilena, como consecuen-
cia de la existencia de serias distorsiones en los mercados internacionales pro-
ducto de los subsidios a la produccién y a las exportaciones en los principales
paises desarrollados. La reduccién del 35 al 31,5 % corresponde al 10 % de re-
ducciéon minima prescrita por el Acuerdo sobre la agricultura de la Ronda Uru-
guay.

19. En 1979, el comercio bilateral bordeaba los 100 millones de délares.
Hacia 1997, éste habia crecido a 1.431 millones. Los valores en ddlares son los
correspondientes a los afios sefialados. Fuente: Banco Central de Chile.

20. Actualmente el APEC esta constituido por las siguientes veintiuna
economias: Australia, Brunei Darussalam, Canada, Chile, Estados Unidos de
América, Federacion Rusa, Filipinas, Hong Kong-China, Indonesia, Jap6n, Ma-
laisia, México, Nueva Zelanda, Paptia-Nueva Guinea, Perd, Reptiblica de Corea,
Republica Popular China, Singapur, Taipei chino, Tailandia y Vietnam.

21. Estados Unidos no aprueba los acuerdos comerciales como tratados
internacionales, ya que éstos requieren de la aprobacion de una mayoria de 2/3 en
el Senado. Por tratarse de una alta mayoria, estos acuerdos se someten como un
proyecto de ley interna, que por lo tanto se aprueba por simple mayoria en ambas
ramas del Congreso. Para evitar que los parlamentarios presenten y aprueben en-
miendas a esos proyectos de ley interna existe el fast track (mds tarde denomina-
do trade promotion authority). Bajo este procedimiento, ambas ramas aprueban
un marco de referencia dentro del cual «autorizan» al Ejecutivo a suscribir acuer-
dos comerciales. Mientras los acuerdos se sujeten a dicho marco de referencia, el
Congreso se compromete a aprobar o rechazar el proyecto de ley como un todo,
sin hacerle modificaciones. Esta abdicacién de prerrogativas legislativas no sélo
pone a resguardo la integridad de los acuerdos, sino que permite su aprobacion
de manera mds expedita.

22. Por ejemplo, los capitulos en materia de medidas sanitarias y fitosa-
nitarias, normas técnicas y propiedad intelectual.

23. El enfoque de «lista negativa» implica que todos los servicios e in-
versiones quedan liberalizados salvo las medidas que se relacionen o reserven en
un anexo al tratado. Generalmente las medidas listadas corresponden a las medi-
das existentes en el momento de suscribirse el tratado que sean contrarias a las
obligaciones del TLC, como las de acceso al mercado, trato nacional y trato de
nacién mds favorecida. Las medidas listadas o reservadas pueden ser modifica-
das unilateralmente pero sdlo si el cambio las vuelve menos restrictivas (efecto
«cremallera»).
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24. En la X Reunién del Consejo del Mercado Comtin (San Luis, 25 de
junio de 1996), se suscribid la Declaracién presidencial sobre compromiso de-
mocrético en el Mercosur, asi como el Protocolo de adhesién de Bolivia y Chile
a la misma.

25. Enel periodo 1990-1999 hubo una inversion de capitales mexicanos
materializada en Chile por valor de 117 millones de délares USA, lo que con-
trasta con los 3,2 millones invertidos entre 1974-1989. En cuanto a los capitales
chilenos, entre 1990 y 1998, se materializaron inversiones en México por un
monto aproximado de 158 milllones de d6lares USA. En 1991 Chile exportaba a
México 43 millones, lo que aumenté a 623 millones en 1999, es decir, un incre-
mento de mds de 14 veces. Por su parte, las exportaciones de México a Chile cre-
cieron de 138 millones de ddlares en 1991 a 578 millones en 1999.

26. ALCA: Area de Libre Comercio de las Américas.

27. Meéxico se mostré dispuesto a liberalizarlo fodo, sin excepciones.
Chile, en cambio, no estaba en condiciones de eliminar el sistema de bandas de
precios que se aplicaba al azicar, trigo y harina de trigo y a los aceites vegetales.
En ese contexto la economia politica no funcionaba para México y no hubo alte-
raciones a la cobertura de productos pactada en 1991.

28. Hasta la fecha estdn vigentes los siguientes convenios para evitar do-
ble tributacién: Argentina (1986), Canada (2000), México (2000), Brasil (2003),
Noruega (2003), Corea del Sur (2003), Ecuador ( 2004), Perd ( 2004), Espafia
(2004) y Polonia (2004). Los siguientes han sido suscritos pero ain no estdn en
vigencia: Dinamarca (2001), Croacia (2003), Reino Unido (2003) y Nueva Ze-
landa (2003).

Las negociaciones con los siguientes paises ha concluido, y estd pendiente
la firma y ratificacién: Malaisia y Rusia. Estdn en curso de negociacién conve-
nios con: Finlandia, Cuba, Hungria, Holanda, Paraguay, Suiza, Estados Unidos,
Venezuela, Italia, Repiblica Checa, China e Irlanda. Fuente: Servicios de Im-
puestos Internos de Chile: www.sii.cl.

29. EI TLC de México con Nicaragua entré en vigencia en 1998, mien-
tras que el suscrito con el Tridngulo del Norte (El Salvador, Guatemala y Hondu-
ras) se concreto en el afio 2001.

30. Para entonces ya era evidente la desviacién de comercio. Por ejem-
plo, las importaciones en Chile de automdviles Volkswagen y Nissan, que antes
provenian de Brasil y Japén, respectivamente, habian sido reemplazadas por ve-
hiculos mexicanos. Lo mismo sucedié con productos de la linea blanca y orde-
nadores.

31. Articulo 200.3.b. del Acuerdo de Asociacién Chile-UE.

32. Corea del Sur representaba para entonces el sexto lugar de las econo-
mias con la cuales Chile comerciaba, y un 5 % de sus exportaciones al mundo
(muy cercano a los embarques al Mercosur, que entonces equivalian al 5,9 %).
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33. Cuando se redacta este texto, la aprobacién del TLC Chile-EFTA estd
pendiente en el Congreso nacional de Chile.

34. En América del Sur la tinica excepcidn es Bolivia, con la cual existe
un Acuerdo de alcance parcial. En Centroamérica no existe un acuerdo con Pa-
namd, y estdn pendientes los Protocolos con Guatemala, Honduras y Nicaragua.
No hay acuerdos comerciales con paises del Caribe.

35. Para ilustrarlo, aportamos una anécdota: una vez el autor preparaba
una instruccion de su capital para tomar una iniciativa en las negociaciones de la
OMC. La autoridad de la capital, que en esos momentos estaba preocupada de
concluir el tratado de libre comercio con Estados Unidos, respondi6: «jPrimero
hacemos lo urgente y luego nos dedicamos a lo importante!». La OMC podjia es-
perar.

36. La Unién Europea (las Comunidades Econémicas Europeas en sus
origenes) fue concebida como un proyecto de paz y seguridad basado, como ele-
mento esencial, en la existencia de democracias representativas en los Estados
miembros que la componen.

37. Hay sectores industriales en los cuales no se puede aplicar el cambio
de subpartida o partida pues, por ejemplo, la industria proveedora de bienes pue-
de estar «relacionada» con la empresa que elabora el producto final, ya sea por-
que haya una vinculacién contractual entre ellas, o porque ese bien solamente se
puede utilizar en la fabricacion de un producto manufacturado por una firma. La
industria automotriz suele presentar estos rasgos.
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La globalizacion de la integracion y el «nuevo
regionalismo»: ;adonde conducen las negociaciones
del ALCA?

Roberto Bouzas

Introduccion

Desde mediados de la década de los ochenta el hemisferio occidental ha
sido testigo de una sucesion de acuerdos preferenciales de comercio cuya
arquitectura final todavia se encuentra en construccion. La proliferacion
de acuerdos comerciales discriminatorios no constituye por si sola un he-
cho nuevo: en efecto, en América Latina existe una larga tradicién de in-
tegracion regional que se remonta, al menos, hasta mediados de la déca-
da de los cincuenta, cuando se establecié el entonces pionero Mercado
Comiin Centroamericano (MCCA). No obstante, los acuerdos de las dos
ultimas décadas muestran varias diferencias con los del pasado. Estas di-
ferencias han recibido el apelativo de «nuevo regionalismo».!

En consonancia con el declive del multilateralismo y la creciente
complejidad de las negociaciones comerciales internacionales, el auge
del «nuevo regionalismo» ha sido recibido con una dosis nada despre-
ciable de benevolencia. Ya sea a causa de la conviccion sobre sus efectos
positivos o de la resignacién por su aparente inevitabilidad, el nuevo «sen-
tido comun» tiende a subrayar las ventajas y contribuciones potenciales
del «nuevo regionalismo», a la par que se minimizan sus costos. Sélo
unos pocos y aislados partidarios del laissez faire —en general cuestio-
nados por su falta de «sentido practico»— han levantado voces criticas
frente a una tendencia que ya se ha extendido a toda la geografia de la
economia mundial .?

El objetivo de este articulo es subrayar los riesgos del «nuevo re-
gionalismo» siguiendo la experiencia de las negociaciones para estable-
cer un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). El proceso del
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ALCA, que se encuentra en curso desde hace casi una década, ha sido de
hecho uno de los componentes centrales del «nuevo regionalismo». Su
arquitectura y resultados pueden constituir, por consiguiente, un indica-
dor de los desafios y las oportunidades que se plantean en el nuevo esce-
nario. Un acuerdo hemisférico podria crear nuevas oportunidades para
los paises latinoamericanos y transformarse en un instrumento para pro-
mover el desarrollo en la region. Para ello, sin embargo, el acuerdo de-
beria cumplir con una serie de requisitos. No debe olvidarse que las
oportunidades del ALCA —asi como las de la liberalizacién comercial
en general — s6lo son potenciales. Su materializacion requiere de una se-
rie de condiciones que haga posible capitalizar los beneficios de la com-
petencia, los mayores mercados y la especializacién. En este contexto, la
marcha de las negociaciones de ALCA muestra una serie de desarrollos
preocupantes que demandan una mirada menos complaciente de lo que
ha sido habitual.

Este capitulo estd compuesto por la presente introduccion y cuatro
apartados. En el primero se resumen las principales caracteristicas del
«nuevo regionalismo» y se revisan algunas de las ventajas y desafios
planteados por los acuerdos preferenciales Norte-Sur (un atributo clave
de la «nueva variedad» de regionalismo). El segundo subraya un aspecto
relativamente eclipsado por el énfasis que se ha puesto en las negocia-
ciones comerciales, a saber: el papel de las politicas nacionales comple-
mentarias de la liberalizacion comercial como instrumentos clave para
aprovechar las oportunidades que puedan derivarse del «nuevo regiona-
lismo». El tercer apartado revisa la experiencia de las negociaciones del
ALCA, subrayando los desarrollos mds recientes y sus perspectivas. Cie-
rran el capitulo unas conclusiones que resumen los puntos mds impor-
tantes del trabajo, mas con el &nimo de entender que de recomendar.

1. El «nuevo regionalismo» y los acuerdos
Norte-Sur en el hemisferio occidental

La ola de negociaciones comerciales preferenciales que ha tenido lugar
en el hemisferio occidental durante las dos dltimas décadas ha sido cali-
ficada como un «nuevo regionalismo».* Entre las caracteristicas distinti-
vas de este «nuevo regionalismo» destaca un contexto de politica comer-
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cial mds abierto (como consecuencia de la generalizacién de procesos de
apertura unilateral y multilateral en toda la regién), un mayor énfasis en
la insercién de las economias latinoamericanas en la economia mundial
a través de mayores flujos de comercio e inversion directa (en contraste
con las visiones mds «autdrquicas» del pasado), una cobertura mds am-
plia de temas y disciplinas, y la emergencia de procesos de negociacion
preferencial «Norte-Sur» entre paises con grandes disparidades de nive-
les de desarrollo e ingresos per cdpita.

El «nuevo regionalismo» ha dado lugar a una mirfada de acuerdos
preferenciales que algunos autores han asimilado a un «plato de espa-
gueti».* Esta imagen no difiere mucho de la que prevalecia en América
Latina en los tiempos del «viejo regionalismo», excepto por dos caracterfs-
ticas no menores.’ La primera es que la cobertura tematica de los acuer-
dos preferenciales tipicos del «nuevo regionalismo» es bastante mas amplia
que la de los negociados en el marco de la Asociacidon Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC), la Asociacién Latinoamericana de Inte-
gracién (ALADI) o el Mercado Comiin Centroamericano (MCCA).® En
efecto, al menos en sus objetivos los acuerdos mds recientes cubren un
rango de bienes y disciplinas mucho mayor. Si bien esto aumenta poten-
cialmente el alcance de los compromisos de liberalizacién, también mul-
tiplica las dreas de friccion entre regimenes y tratamientos divergentes.
La segunda caracteristica distintiva con respecto al pasado es que en este
nuevo «plato de espagueti» también participan activamente paises desa-
rrollados, los que tradicionalmente se habian mantenido al margen de los
acuerdos discriminatorios y habian privilegiado su accién en el dmbito
multilateral.” El caso mds importante, debido a su papel en la formacién
del régimen de comercio internacional en la posguerra y el tamafio de su
mercado —especialmente para los paises del hemisferio occidental — es
el de Estados Unidos, tradicional pilar del multilateralismo. En efecto, en
contraste con la tradicién dominante en el periodo de posguerra, desde
mediados de la década de los ochenta Estados Unidos ha adoptado la dis-
criminacién como una politica complementaria de las que desarrolla en
el ambito multilateral. El «nuevo regionalismo» conlleva el desafio iné-
dito, por consiguiente, de negociar acuerdos comerciales reciprocos en
marcos fuertemente asimétricos.

Si bien el «nuevo regionalismo» presenta algunas ventajas en com-
paracion con los procesos de integracién tipicos del pasado (principal-
mente debido al contexto de politica comercial en el que se llevan a cabo),
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también plantea desafios que no permiten llegar a conclusiones inequi-
vocas sobre sus consecuencias. Aunque esta ambigiiedad constituye el
telén de fondo de la mayor parte de los andlisis, sus implicaciones rara
vez se explotan plenamente. En efecto, muchas de las oportunidades y
los desafios tipicos de la discriminacién se magnifican cuando existen
procesos de integracién del tipo Norte-Sur. Por lo que respecta a las pri-
meras, los acuerdos Norte-Sur representan para las economias de menor
desarrollo relativo la posibilidad de acceder en condiciones preferencia-
les a mercados mayores y con ingresos medios mds altos. Esta ganancia
no puede obtenerse a través de la liberalizacion unilateral y se comparte
con otros paises cuando la liberalizacién es el resultado de negociaciones
multilaterales. Bajo ciertas circunstancias, asegurar un margen de prefe-
rencias en el acceso a mercados importantes puede constituir un podero-
so incentivo para el crecimiento de las exportaciones de los paises en de-
sarrollo. Por las mismas razones, quienes son excluidos del acuerdo pagan
el precio de la discriminacién negativa que resulta del mismo. Este pre-
cio puede generar fuertes «incentivos defensivos» que conduzcan a deci-
siones atin mas distorsionantes.?

Una segunda oportunidad abierta por los acuerdos preferenciales
Norte-Sur es que confieren mayor estabilidad a las condiciones de acce-
so al mercado de paises desarrollados. Esta es una consideracién muy
importante para los paises en desarrollo, especialmente debido a las ca-
racteristicas de los instrumentos de proteccion que utilizan los paises in-
dustriales (el llamado «proteccionismo administrativo») y la estructura
de las exportaciones de aquéllos.

También se ha subrayado que los acuerdos Norte-Sur pueden ser un
mecanismo para mejorar las expectativas, dar mds certidumbre al régi-
men de politicas y atraer inversion directa, aportando nuevas razones a
las tradicionales consideraciones «vinerianas» asociadas a la discrimina-
cion.’ Para algunos autores los acuerdos preferenciales Norte-Sur pueden
incluso estimular (o aun «obligar») a un pais en desarrollo a adoptar ins-
tituciones vigentes en el pais mds desarrollado, lo que eventualmente po-
dria ayudarle a mejorar su desempefio. Sin embargo, este beneficio es
menos «automdtico» de lo que presumen las visiones mas condescen-
dientes, por cuanto la eficacia de los arreglos institucionales es contin-
gente al medio en el que éstos operan.'

Paralelamente a estos beneficios, e incluso para que algunos de
ellos se materialicen, los acuerdos preferenciales Norte-Sur se deben en-
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frentar adecuadamente a varios desafios. El primero es asegurar la reci-
procidad en el contenido de los acuerdos. Existe suficiente evidencia de
que no ha sido fécil promover resultados basados en la reciprocidad en el
ambito de las negociaciones multilaterales, incluyendo la Rueda Uru-
guay del GATT que culmind en 1993. A pesar de la inclusion de la agri-
cultura en las disciplinas generales del GATT y del acuerdo para termi-
nar con las restricciones cuantitativas al comercio de textiles y vestido,
el acta final de Marrakesh y su aplicacién han generado amplia insatis-
faccién en muchos paises en desarrollo. Incluso hay evidencia de que en
varios campos, como el de la proteccién de la propiedad intelectual, los
compromisos que asumieron los paises en desarrollo se concentraron en
un marco de relativa ignorancia sobre su impacto y significado.

Con estos antecedentes en el plano multilateral, resulta oportuno
preguntarse qué factores podrian aumentar la probabilidad de obtener re-
sultados mds equilibrados en negociaciones preferenciales Norte-Sur. De
hecho, existen varios motivos que podrian hacer menos probable que un
acuerdo preferencial del tipo Norte-Sur se construya sobre la base de la
reciprocidad. Por una parte, las sociedades industriales —en contraste
con la mayoria de los paises en desarrollo— tienen una larga tradicién
democrdtica que se traduce en que el voto ciudadano tiene un mayor peso
y es mds respetado. Asf, en muchos paises industriales (y destacadamente
en Estados Unidos) el Poder Legislativo tiene un papel clave en la for-
mulacion de la politica comercial, lo que lo convierte en un actor impor-
tante frecuentemente sin homologo equivalente en los paises en desarro-
llo. Por la otra, en los paises desarrollados el sector privado tiende a estar
mejor organizado y a conocer y formular mejor sus intereses estratégicos
que en los paises en desarrollo, donde por lo general prevalecen las agen-
das «defensivas» sobre las «ofensivas». Los actores no empresariales de
la sociedad civil de los paises desarrollados también tienen una partici-
pacion mds activa e informada en el debate y el proceso de formulacién
de politicas, mejorando las oportunidades de que sus visiones e intereses
se vean reflejados en el resultado final.

La probabilidad de que las negociaciones preferenciales del tipo
Norte-Sur conduzcan a resultados basados en la reciprocidad también se
ve negativamente afectada porque en algunos temas de la agenda de ne-
gociacién (muchos de ellos sensibles para los paises en desarrollo) las
politicas nacionales responden a un juego de naturaleza global. En estos
casos no resulta facil ver de qué manera una negociacién preferencial po-
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dria conducir a un acuerdo mds equilibrado. Ejemplos destacados de ello
son las politicas de proteccion y subsidios a la agricultura o de «alivio o
defensa comercial» (AD), dos temas que se han mostrado poco suscepti-
bles a registrar progresos en las negociaciones del ALCA.

Por consiguiente, no s6lo no es obvio que la reciprocidad puede ver-
se beneficiada en negociaciones preferenciales Norte-Sur, sino que inclu-
so puede verse afectada negativamente debido al peso de «intereses de-
fensivos» que podrian hacer que el coste de no participar (aun en un «mal»
acuerdo) fuese econdmica y politicamente intolerable. En ese caso, la com-
binacién de discriminacién y asimetria conduciria a resultados poco de-
seables.

La probabilidad de que los acuerdos Norte-Sur se basen en condi-
ciones de reciprocidad también estard influida por la dindmica del proce-
so de negociacion y su forma de aplicacion (path dependence). Conside-
raciones de economia politica sugieren que uno de los factores que
influirdn sobre la seleccién de socios para negociar acuerdos preferen-
ciales serd el objetivo de minimizar los costos de transicion y ajuste. En
un contexto asimétrico esto aumentard la probabilidad de que el acuerdo
refleje las preocupaciones y sensibilidades prioritarias del socio mayor.
Por consiguiente, un escenario de acuerdos sucesivos en donde un pafs
desarrollado selecciona socios uno a uno constituye el peor medio posi-
ble para aumentar la probabilidad de acuerdos comerciales basados en la
reciprocidad. Ademads del efecto de esta dindmica de negociacién sobre
el contenido de los acuerdos, en la medida en que dicha red se extienda
(ya sea sobre una base «minilateral» o a través de un sistema de hub and
spokes), la magnitud de los «costes de exclusién» para los excluidos ird
en aumento. Esto elevard los «incentivos defensivos» para participar y
creard condiciones para que, paralelamente al aumento de los «costes de
exclusién», crezcan los «boletos de entrada» que deberdn abonarse para
integrarse al circulo preferencial. No es aventurado afirmar que en tales
condiciones probablemente serd mas dificil alcanzar acuerdos reciprocos
y equilibrados.

Los acuerdos preferenciales de tipo Norte-Sur también plantean
para las partes el desafio de administrar los costes de transicion y ajuste.
Cuando existen grandes diferencias en la dotacidn de factores el resulta-
do mds probable de la liberalizacién comercial serd una especializacién
de tipo interindustrial, con el consiguiente cambio en los precios relati-
vos y en la retribucién de los factores." A pesar de que la especializacién
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interindustrial ofrece la posibilidad de grandes ganancias de eficiencia
(especialmente en economias pequefias que parten de una situacion de
proteccién relativamente alta), dichas ganancias se materializardn sélo a
largo plazo. Entretanto, y durante el periodo de transicidn, las economias
deberan hacer frente a los costes del ajuste.

Los problemas relativos a la administracién de los costes de ajuste
reciben por lo general poca atencién en la literatura tedrica sobre comer-
cio internacional, pero son una fuente de preocupacién importante en la
practica de la politica comercial. Los intensos debates con ocasién del
tratamiento legislativo del TLCAN en Estados Unidos y, mds reciente-
mente, con oportunidad de la aprobacién de la Trade Promotion Autho-
rity por parte del Congreso norteamericano son ilustrativos de la atencién
que merecen estas preocupaciones en los paises desarrollados.'? Es razo-
nable que estos temas adquieran alin mds importancia en el caso de los
paises en desarrollo, que normalmente disponen de menos recursos fi-
nancieros, politicos e institucionales para hacer frente al tratamiento de
los costes derivados del ajuste y la transicion.

Debido a la existencia de fallos en el mercado y en la politica tam-
poco puede descartarse que los problemas de ajuste y transicién no se
acompaifien, en muchos casos, con dindmicas perversas de polarizacién y
divergencia. Los procesos de integracion Norte-Sur ofrecen oportunida-
des de convergencia en los niveles de ingreso, pero también plantean el
riesgo de consolidar trayectorias de divergencia y circulos viciosos de es-
tancamiento y deterioro. No existen razones tedricas por las cuales una u
otra de dichas tendencias deba predominar. Mientras que algunas visio-
nes ponen el acento en las fuerzas que promueven la convergencia,"”
otras visiones como los modelos de «causalidad acumulativa» o las nue-
vas teorias del crecimiento endégeno ofrecen elementos para justificar la
persistencia de desempefios econémicos divergentes durante periodos
prolongados de tiempo.'* Si éste fuera el caso, los «efectos de polariza-
cién» podrian incrementar las desigualdades regionales preexistentes y
hacer que los acuerdos preferenciales se vuelvan econémica y/o politica-
mente insostenibles, a menos que se adopten politicas de intervencién
publica.

En los paises en desarrollo los fallos en mercados como los finan-
cieros, de informacién y tecnologia son muy extendidos. A éstos deben
agregarse «fallos en la politica» asociados a la escasa tradicion de las
instituciones democrdticas y a falencias de orden administrativo e insti-
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tucional. En estas circunstancias puede presumirse que las razones para
que prevalezcan tendencias a la convergencia podrian ser muy débiles.
Con una disparidad de ingreso per cdpita bastante menor que la que pre-
valece en el hemisferio occidental, los paises de la Unién Europea han
empleado extensivamente fondos estructurales y regionales para promo-
ver la cohesién y contrarrestar las tendencias a la polarizacién.

En sintesis, el «<nuevo regionalismo», y especialmente los acuerdos
preferenciales del tipo Norte-Sur, distan mucho de constituir mecanis-
mos seguros para promover una mejor insercion de los paises en desa-
rrollo en la economia mundial. Aunque en algunos casos los beneficios
puedan ser mds o menos tangibles (como es, por ejemplo, el de México en
el TLCAN), éstos siempre serdn contingentes a la naturaleza del acuer-
do, al contenido de la agenda bilateral y a las caracteristicas estructura-
les de las economias que se vinculan preferencialmente. Asimismo, des-
de una perspectiva «cosmopolita» —mds que estrictamente nacional — el
impacto del «nuevo regionalismo» resulta ambiguo, y muy probable-
mente negativo para los excluidos.

2. El papel de las politicas internas

Los acuerdos comerciales preferenciales, especialmente cuando son del
tipo Norte-Sur, generan fuertes reacciones a favor y en contra. Ademas,
por lo general el debate a que dan lugar coloca en un plano secundario un
elemento clave para aprovechar los beneficios potenciales de la integra-
cion: el de las politicas internas. La liberalizacion comercial (preferencial,
multilateral o unilateral) puede mejorar la eficiencia, ayudar al creci-
miento de la productividad y contribuir al desarrollo. Pero la liberaliza-
cion comercial no es una condicién suficiente para ello. Durante la déca-
da de los noventa la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe
llev6 adelante ambiciosos procesos de apertura comercial, pero en mu-
chos casos el desempefio no mejord ni en términos de crecimiento del
producto ni de las exportaciones." Los beneficios potenciales de la libe-
ralizaciéon comercial sélo pueden aprovecharse plenamente si ésta se
acompaia de politicas domésticas consistentes en el &mbito macroeco-
némico, de desarrollo de la competitividad y de compensacién de fallos
decisivos en el mercado. En algunos casos serd necesaria la cooperacién



La globalizacién de la integracién y el «nuevo regionalismo» 133

internacional. En otros, en cambio, serd suficiente con que los gobiernos
nacionales adopten iniciativas y enfoques de politica consistentes con la
promocioén del crecimiento en un contexto de economias mds abiertas.

El ambiente macroeconémico en el que se lleva adelante un proce-
so de liberalizacién comercial es decisivo tanto para su sostenibilidad
como para sus resultados. En América Latina existe una larga experien-
cia con procesos de apertura comercial desarrollados en un marco de
apreciacion cambiaria que eventualmente culminaron en crisis externas
y en una reversion de las politicas. Mds aln, estas experiencias dejaron
fuertes marcas en la estructura productiva de las economias y debilitaron
su capacidad para beneficiarse de nuevos ciclos de apertura. También es
poco probable que paises sujetos a shocks externos periddicos y a flujos
de capital voldtiles puedan sostener procesos de liberalizacién comercial
exitosos a lo largo del tiempo y tener, a la vez, un desempefio econdmico
satisfactorio. Para que ello ocurra serd necesaria una politica cambiaria
que estimule la orientacién hacia el exterior (evitando la apreciacién real
de la moneda por periodos prolongados de tiempo), una politica fiscal
prudente que evite la acumulacién excesiva de deuda y mecanismos que
permitan compensar shocks externos y turbulencias inesperadas. Un
acuerdo comercial que limite la capacidad de utilizar instrumentos de poli-
tica que permitan reducir la vulnerabilidad externa producida por la vola-
tilidad (por ejemplo, en los mercados financieros), dificilmente constituird
una buena receta para un manejo macroeconémico ordenado. Inversa-
mente, un acuerdo que incluya mecanismos compensatorios que permi-
tan hacer frente a shocks externos inesperados podria aumentar las pro-
babilidades de un desempefio macroeconémico mds satisfactorio. En
general existe consenso en admitir que la pronta ayuda financiera que el
gobierno norteamericano puso a disposicién de México durante la crisis
de 1994-1995 ayud6 a que este pafs dejara atrds mds rdpidamente el pe-
riodo de crisis que siguid a la devaluacién del peso. Sin duda el TLCAN
tuvo un impacto favorable sobre las expectativas de los inversores y el
acceso al mercado norteamericano, pero el paquete financiero que lo
acompaid fue al menos igualmente importante durante el periodo de dicha
crisis.

Para asegurar condiciones internas que permitan beneficiarse de la
integracién y de la apertura también es necesario aplicar politicas de de-
sarrollo de la competitividad y compensacidn de los fallos mas decisivos
en el mercado. Un régimen comercial abierto es una condicién necesaria
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para una economia mads eficiente, pero también lo son otras politicas com-
plementarias que permitan materializar las ganancias dindmicas deriva-
das de la especializacién internacional. En este campo deberia desarro-
llarse una estrategia articulada de competitividad basada al menos en los
tres pilares siguientes: 1) construccién de infraestructura adecuada, 2) di-
versificacion de la estructura productiva, y 3) desarrollo y fortalecimien-
to de los sistemas nacionales de innovacion.'s

La ausencia de infraestructura adecuada es un factor clave detrds de
la represion del comercio exterior. Muchos bienes no se comercian sim-
plemente porque los costes de transporte colocan una barrera efectiva a
las transacciones. El elevado coste de los servicios también reduce los in-
centivos para fragmentar la produccién entre paises, recortando el cam-
po para la especializacion intraindustrial. La asistencia econdmica externa
podria hacer una contribucién significativa a la mejora de la infraestruc-
tura vinculada al comercio, concentrdndose en proyectos regionales o na-
cionales con externalidades regionales.

Las politicas de promocién de exportaciones pueden ayudar a di-
versificar la produccién. Una diplomacia comercial activa que abra mer-
cados, identifique nuevas oportunidades y remueva restricciones al co-
mercio puede ayudar a expandir las exportaciones. Pero el desarrollo de
estas tareas requiere de una burocracia bien entrenada y capaz de desa-
rrollar relaciones cooperativas con el sector privado. Esto significa que
hay un papel importante para la promocién de exportaciones enfocada
en la provision de informacion, el apoyo a la comercializacion en el ex-
terior y la facilitacion del acceso al financiamiento y a garantias para la
exportaciéon. Muchos de estos instrumentos y organismos ya estdn en
funcionamiento en América Latina, pero su desempefio es por lo general
decepcionante. No obstante, hay excepciones que demuestran que su
contribucién puede ser muy importante. Mds que recurrir a subsidios tra-
dicionales a la exportacién (muchos de ellos limitados por compromisos
multilaterales), una vision moderna de la promocién de exportaciones
demandaria poner mds énfasis en la informacién, la coordinacién y la
provisién eficiente de ciertos bienes piblicos.

Dados las fallos que prevalecen en los mercados de tecnologia, cré-
dito y capital humano, las politicas orientadas a aumentar la productivi-
dad son la mejor receta para mejorar el desempeio de las exportaciones
a largo plazo. A pesar de que la Rueda Uruguay prohibi6 los subsidios a
la exportacion para productos no agricolas, dio luz verde a otras formas
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de ayuda doméstica que se usan ampliamente en los paises desarrollados
(como las subvenciones a la investigacidn y el desarrollo). Existen tres
dimensiones bdsicas para cerrar la brecha en el uso de ayudas publicas
que hoy se produce en la mayoria de los paises industriales (incluyendo
Estados Unidos) y los paises en desarrollo (CEPAL, 2002). En primer lu-
gar, es necesario estimular los encadenamientos productivos «hacia
atrds» y «hacia adelante» como una forma de superar el dualismo cldsico
en el que coexisten sectores exportadores dindmicos y una vasta econo-
mia de baja productividad y eficiencia orientada al mercado interno. En
este sentido, las politicas publicas pueden ayudar proveyendo infraes-
tructura y coordinacién orientadas a fortalecer clusters productivos. En
segundo lugar, debe haber agencias oficiales en condiciones de ayudar a
las firmas (especialmente a las pequefias y medianas) en temas ligados a
la difusién de tecnologia, la innovacién y el desarrollo de recursos hu-
manos. Las politicas publicas deberian promover una infraestructura
cientifica y tecnoldgica sélida, alentar la investigacion y el desarrollo y
coordinar los esfuerzos de innovacién que desarrollan las universidades,
los institutos de investigacién y las empresas. Por ultimo, dado que la
proporcidn del gasto en investigacion y desarrollo en el producto total de
los paises industriales es alrededor de cinco veces mayor que la de los
paises en desarrollo, también deberia evaluarse la posibilidad de otorgar
subsidios para la investigacion y desarrollo al sector privado.

Por cierto, ninguna de estas politicas tiene asegurado el éxito, es-
pecialmente en un contexto de fragilidad y precariedad institucional
como el que prevalece en América Latina. Sin embargo, éste no es un
argumento suficiente para no poner el énfasis en la necesidad de desa-
rrollar iniciativas apropiadas en estos campos, si es que se quiere apro-
vechar plenamente los beneficios de la apertura y la especializacidn.
Tal como ha demostrado la experiencia de México después de casi diez
aflos en el TLCAN, a pesar del rapido crecimiento de las exportaciones
a Estados Unidos y del cambio experimentado en su composicién, la
ausencia de politicas domésticas efectivas en los campos mencionados
ha consolidado una economia fuertemente dual en la que las diferencias
de ingreso y acceso a la modernidad se han ampliado, en vez de redu-
cirse.
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3. Diez afios después de Miami, jadénde
conducen las negociaciones del ALCA?

Cuando se lanz6 el proceso del ALCA en 1994 fue recibido con una mez-
cla de entusiasmo y escepticismo. De hecho existian buenas razones para
ambas actitudes. Algunos gobiernos vieron el ALCA como una forma de
restablecer los incentivos al comercio y a la inversidn erosionados por el
acceso preferencial a Estados Unidos obtenido por México gracias al
TLCAN. Para otros gobiernos, aun cuando los incentivos comerciales y
de inversion no fueran tan obvios, el ALCA aparecié como un seguro de
acceso a un mercado importante y un mecanismo para consolidar las re-
formas econdmicas y mejorar las expectativas sobre la estabilidad y pre-
visibilidad del régimen de politicas. Algunos gobiernos incluso vieron al
ALCA como una oportunidad para fortalecer las relaciones hemisféricas
y hacer mads explicito el compromiso norteamericano con la regién. Es-
tas visiones entusiastas explican la adhesién que la propuesta generd en
muchos gobiernos latinoamericanos y el intenso trabajo diplomatico que
muchos de ellos llevaron adelante a fin de incluir el comercio entre los
temas que debian ser tratados en la cumbre presidencial de diciembre de
1994 en Miami."”

Pero a los escépticos tampoco les faltaban buenas razones. Las di-
vergencias de agenda, intereses y percepciones, las asimetrias de tamafio
y niveles de desarrollo y los problemas de credibilidad que afrontaban
los negociadores norteamericanos (debido a la ausencia de una autoriza-
cién legislativa para negociar bajo el mecanismo de la «via rdpida»)
también eran buenos motivos para abonar el pesimismo. No obstante, y a
pesar de estas reservas, los gobiernos menos entusiastas tuvieron pocas
opciones mds que acompaiiar la tendencia general, aun a regafadientes.
Sus esfuerzos se centraron, a partir de entonces, en desarrollar estrategias
de bloqueo o retraso de las negociaciones. La falta de credibilidad de los
negociadores norteamericanos debido a la ausencia de un mandato de
«via rdpida» hizo viable esta estrategia por un tiempo. No obstante, con
el correr de los afios hasta los participantes més reticentes comenzaron a
prepararse para la negociacion, organizando al sector publico y promo-
viendo la interaccion con el sector privado.'®

Durante los primeros tres afios de negociacion los gobiernos se de-
dicaron a reunir informacién, acumular conocimiento reciproco y «deli-
mitar el campo de juego» a través de la definicién de los principios es-
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tratégicos que deberian guiar el proceso en el futuro. En la cuarta reunién
ministerial realizada en San José de Costa Rica en el afio 1998 los minis-
tros de Comercio anunciaron una serie de principios y la estructura en
que estos principios se desarrollarian en las negociaciones.!” Sin embar-
g0, esa enumeracion de principios dejo varios aspectos sin resolver, per-
mitiendo que las partes interpretaran a su manera los compromisos ad-
quiridos.” La cumbre presidencial de Santiago de Chile de 1999 reafirmé
los acuerdos alcanzados en San José y lanzé formalmente el proceso de
negociacion.

Con la reunién de Santiago de Chile las negociaciones del ALCA
pasaron de una etapa de delimitacién estratégica del campo de juego (de-
finicién de los principios generales) a ocuparse de una agenda mds pun-
tual. Esta agenda incluyé la definicién del mandato para las actividades
de cada grupo de negociacién, asi como la identificacién de los procedi-
mientos especificos y las modalidades alternativas que deberian aplicar-
se en cada caso. El objetivo fue redactar y poner a consideracién de los
ministros un texto unificado con ocasién de la reunién programada para
abril de 2001 en Buenos Aires. En la reunién de Buenos Aires los minis-
tros examinaron un extenso texto «encorchetado» que fue el resultado de
las actividades desarrolladas en cada uno de los nueve grupos de nego-
ciacién. Buena parte de ese texto reproducia posiciones nacionales dife-
rentes.

La siguiente reunién ministerial, celebrada en Quito en noviembre
de 2002, registré avances modestos con respecto al encuentro de Buenos
Aires. Para esa ocasion se elabor6 una segunda minuta de los capitulos
del acuerdo, se iniciaron los trabajos del Comité Técnico de Asuntos Ins-
titucionales, se aprobaron los métodos y modalidades de negociacion que
guiarian la siguiente etapa (incluyendo las modalidades para la notifica-
cion de la tarifa-base) y se establecié un cronograma para el intercambio
de ofertas de acceso a los mercados (que deberia comenzar el 15 de di-
ciembre de 2002). No obstante, a pesar de estos aparentes avances, en va-
rios capitulos del acuerdo la eliminacién de «corchetes» fue muy reduci-
da y se limit6 a aspectos meramente formales. En la préctica, los textos
alternativos «encorchetados» se mantuvieron en casi todos los casos en
que éstos reflejaban divergencias de contenido.

La reuni6n de Quito también gener6 dudas sobre la capacidad de cum-
plir con los cronogramas establecidos, especialmente en materia de presen-
tacion de ofertas de acceso a los mercados. En efecto, el lanzamiento de
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las negociaciones sobre acceso a los mercados en los cinco grupos de ne-
gociacién (agricultura, acceso a mercados, compras gubernamentales,
servicios e inversiones) y el establecimiento de un cronograma para el in-
tercambio de ofertas se hizo sin resolver diferencias bdsicas sobre los
métodos y modalidades que deberian adoptarse en cada grupo. Por ejem-
plo, no se alcanz6 a definir antes de la presentacidn de las ofertas cudl serfa
la arquitectura del capitulo de servicios ni su relacién con el de inversio-
nes.?! Tampoco se acord6 una forma de presentacion para las concesiones
arancelarias en el capitulo de bienes,” ni se avanzé en dar contenido ope-
rativo al principio de tratamiento especial y diferenciado.”

La presentacion de ofertas que se hizo a partir de diciembre de
2002 reflej6 estas ambigiiedades. En materia de bienes y servicios prac-
ticamente todos los paises presentaron sus ofertas antes de la finalizacion
del plazo establecido (15 de febrero de 2003), pero esto no ocurrié en el
caso de inversiones y compras gubernamentales. Los grupos de paises
que presentaron ofertas conjuntas (Mercosur, CAN y CA-4) lo hicieron
con diferencias internas en su cobertura y arquitectura, ilustrando asf la
dificultad de encontrar férmulas comunes. Estados Unidos, por su parte,
presentd cuatro listas de oferta de acceso a los mercados segun grupos de
paises. Todos los restantes participantes hicieron una oferta unica, sefia-
lando la posibilidad de algin tratamiento especial para las economias
menores. Las ofertas en materia de servicios e inversiones también se hi-
cieron con arquitecturas diferentes.

En resumen, antes de la reunion ministerial de Miami en noviembre
de 2003 las negociaciones del ALCA afrontaban mdiltiples interrogantes.
La no presentacidn de ofertas en algunos temas, como compras guberna-
mentales, servicios e inversiones por parte de Brasil y Argentina era un
reflejo de la preocupacion prevaleciente en estos paises con relacién al
equilibrio general de las negociaciones. En efecto, la negativa norteame-
ricana a tratar algunos temas (como los derechos antidumping o los sub-
sidios a la agricultura) en el &mbito hemisférico, ya sea porque por su na-
turaleza no parecian susceptibles de trato preferencial o porque el ALCA
no tenia el peso necesario para generar trade-offs lo suficientemente
atractivos como para formar las coaliciones necesarias en el Congreso
norteamericano, generé como respuesta una propuesta del Mercosur des-
tinada a reducir la cobertura temdtica del ALCA a través del retiro de al-
gunos temas que forman parte de la agenda de «intereses ofensivos» de
Estados Unidos (precisamente en materia de inversiones, servicios y com-
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pras gubernamentales).” Asi, a mediados del afio 2003 el Mercosur pre-
sentdé formalmente una propuesta para proseguir las negociaciones en
tres carriles (bilateral —en el formato 4 + 1—, ALCA y multilateral),
asignando a cada 4mbito distintos temas. De acuerdo con esta iniciativa que-
daria reservada para el ALCA una agenda bastante menos ambiciosa que la
inicialmente acordada.®

La tendencia a la reduccién en el alcance y contenido de las nego-
ciaciones del ALCA se complementd con otra tendencia que se instalé
sélidamente en estos ultimos aflos, a saber, la creciente bilateralizacion
de las negociaciones. En efecto, desde 1994 y de forma paralela al ALCA
se desarroll6 un intenso proceso de negociacion bilateral y «mini-lateral»
en el que las expectativas de acceso al mercado norteamericano desem-
peflaron un papel central. Asi, después de una larga demora (debido, en-
tre otras razones, a la falta de autorizacién para negociar bajo el «meca-
nismo de la via rdpida») Estados Unidos concert6 un acuerdo de libre
comercio con Chile, e inici6 negociaciones con los paises del Mercado
Comiin Centroamericano y Republica Dominicana (también anunci6 el
lanzamiento de negociaciones con Perti, Colombia, Ecuador y Bolivia).
Desde el punto de vista de Estados Unidos, esta secuencia de negocia-
ciones bilaterales ha tenido como principal objetivo consolidar progresi-
vamente una agenda y una arquitectura convergentes con sus objetivos
de negociacion. Por cierto, esta estrategia de puesta en marcha de nego-
ciaciones bilaterales preferenciales no fue exclusiva de Estados Unidos:
otros paises y grupos de paises (como Mercosur) también intentaron
(hasta ahora con poco éxito) consolidar un drea de comercio preferencial
en América del Sur. México y Chile, en cambio, tuvieron mejores resul-
tados en sus estrategias de negociacion preferencial orientadas a conso-
lidar sendas posiciones de hubs (centros) dentro del sistema hemisférico
de «ejes y rayos» en formacion.

En sintesis, la Conferencia Ministerial del ALCA celebrada en
Miami en noviembre de 2003 no despejé ninguna de las dudas sobre el
futuro del proyecto hemisférico, y en realidad plante6 otras nuevas. Si
bien la Conferencia no se cerré con un fracaso abierto, reprodujo un pa-
trén clasico en las negociaciones del ALCA: postergar las definiciones
complejas para mds adelante (a pesar de que cuando se redacta este tex-
to faltan menos de doce meses para cumplir el plazo originalmente pre-
visto para la conclusién de las negociaciones). En la practica, la reunién
de Miami sirvié para formalizar lo que ya era un hecho, a saber: que el
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acuerdo del ALCA, si finalmente se alcanza, sera bastante menos ambi-
cioso de lo que se planted inicialmente. Esta version light del ALCA pa-
rece ser funcional para un buen nimero de participantes, aunque algunos
se opongan formalmente a ella.

La caracteristica esencial de la Declaracion de Miami —acordada
en sus rasgos centrales por los representantes de Estados Unidos y Brasil
paralelamente a una miniministerial convocada en Washington por el
USTR ante al riesgo de naufragio de la reunién de Miami— es la pro-
puesta de un acuerdo de «dos pisos», el primero de los cuales incluiria
«un conjunto comtn y equilibrado de derechos y obligaciones aplicables
a todos los paises», mientras que el segundo contemplaria «obligaciones
y beneficios adicionales» para aquellos paises o grupos de paises que de-
cidieran negociar con mds profundidad en materia de acceso o discipli-
nas. El acuerdo conjunto incluirfa obligaciones y derechos en las nueve
dreas de negociacion, descartando la posibilidad de dejar algunos temas
fuera del acuerdo. No obstante, en la medida en que no hay un compro-
miso de desarrollar reglas especificas en todos esos campos, dichos
acuerdos podrian simplemente replicar los niveles de compromiso ya
existentes en el marco de la OMC. En tal caso, la naturaleza OMC-plus
del ALCA estaria claramente en entredicho. La Declaraciéon Ministerial
tampoco incluyd precision alguna sobre el contenido especifico del acuer-
do general, debido a que las partes no consiguieron alcanzar un consenso.
Curiosamente, la definicién de este contenido (por su naturaleza un tema
sensible) fue transferida para la reunion del Comité de Negociaciones
Comerciales (una instancia jerarquica menor) programada para febrero
de 2004 .7

La Declaracién Ministerial de Miami tampoco dejé claro cudl serad
la relacion entre el acuerdo hemisférico general y los acuerdos plurilate-
rales. Una opcidn es una arquitectura similar a la del GATT previo a la
Rueda Uruguay, donde convivian un acuerdo general con obligaciones y
derechos para todos los miembros con c6digos de membresia voluntaria
que incorporaban disciplinas mds precisas en ciertos campos. En este
caso, el acuerdo hemisférico funcionaria como un paraguas general para
una red de acuerdos bilaterales y plurilaterales. Cuando se piensa en un
ALCA con estas caracteristicas, inevitablemente la imagen que surge es
la de la ALADI, con la principal economia del hemisferio como parte del
acuerdo.
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Conclusiones

En suma, las negociaciones mds recientes no fueron un fracaso abierto pero
dan forma a un ALCA muy problemadtico. La mejor garantia de que el ALCA
fuera un acuerdo més equilibrado y reciproco era mantener la negociacion
dentro de un esquema plurilateral (el espiritu original del concepto de sin-
gle undertaking). La 16gica del proceso, sin embargo, lo empujo irreversi-
blemente en otra direccién. Después de la reunién de Miami el escenario de
un ALCA comprehensivo y equilibrado que genere una transaccién ade-
cuada para todas las partes parece estar mas lejos que nunca. Este ha sido el
resultado de la naturaleza de la agenda, de las diferencias existentes sobre
su tratamiento y de situaciones politicas particulares de orden doméstico
(incluyendo la resistencia de varios de los participantes a acuerdos compre-
hensivos). La interdependencia entre varios de los temas de la agenda he-
misférica y las negociaciones multilaterales también redujo la probabilidad
de que la primera condujera a resultados sustantivos antes de concluir la es-
tancada Rueda de Doha. En este contexto, tal como manifesto el represen-
tante comercial del presidente norteamericano después del fracaso de la reu-
nién de la OMC en Cancun, Estados Unidos continuara adelante con su
estrategia de «liberalizacién competitiva» avanzando en acuerdos bilatera-
les con aquellos paises que estén dispuestos a hacerlo. Este escenario pro-
fundiza la naturaleza asimétrica, y afecta negativamente a la reciprocidad
de las negociaciones comerciales hemisféricas en curso.

Un escenario de fracaso abierto de las negociaciones, aunque no es
imposible, es improbable debido al costo politico que tendria después de
una década de inversioén de grandes recursos humanos y materiales. En
consecuencia, después de Miami lo que parece mds probable es un acuer-
do de cobertura limitada (como el esquema de «dos pisos»). No obstan-
te, el hecho de que haya sido imposible ponerse de acuerdo en Miami —
y en las dos reuniones siguientes del CNC— respecto al contenido de
dicho marco general ilustra la dificultad de alcanzar una transaccién
aceptable para todas las partes. Si bien una version light del ALCA pue-
de resultar funcional en un futuro inmediato a varios de los actores mds
influyentes —Estados Unidos, los paises que han orientado su estrategia
para convertirse en hubs hemisféricos y los que han sido més reticen-
tes— no es facil imaginar su contenido.

En efecto, para Estados Unidos un ALCA [ight, combinado con
acuerdos bilaterales o minilaterales mds profundos, es una buena mane-
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ra de seguir dando forma a una estrategia de «elecciéon» de socios que
promueva mdas adecuadamente sus objetivos de negociacién a un coste
politico interno aceptable. Para los paises que han orientado su estrategia
para convertirse en hubs hemisféricos, por su parte, un acuerdo light tam-
bién es un buen compromiso para gozar por mds tiempo los beneficios de
la discriminacién positiva en el mayor mercado del hemisferio. Para los
participantes mds reticentes, por ultimo (y especialmente para Brasil),
ésta puede ser una manera de minimizar la extension de los compromi-
sos, aunque dejando abiertos los problemas derivados de las preferencias
negativas que afectardn a quienes se mantengan al margen de la red de
acuerdos preferenciales con los mercados mas grandes. Esta compleja
arquitectura de acuerdos comerciales ha exacerbado a los componentes
mercantilistas de la negociacidn, en un marco de asimetria que genera
pocas expectativas de un acuerdo que retina las condiciones para mejorar
el desempefio econémico a largo plazo de toda la regién.

Notas

1. En el hemisferio occidental el «nuevo regionalismo» puede conside-
rarse inaugurado, en el extremo sur del continente, por el Programa de Intercam-
bio y Cooperacion Argentina-Brasil de 1986 (antecedente del Mercosur) y, en el
extremo norte, por el acuerdo de libre comercio entre Canadd y Estados Unidos.

2. Laregioén del Asia-Pacifico, que con excepcion de la ASEAN se habia
mantenido al margen de las practicas discriminatorias, se ha sumado a la nueva
ola, como lo demuestran los acuerdos preferenciales recientemente firmados por
Corea del Sur, Japon y Singapur. Para una vision critica de las intersecciones en-
tre regionalismo y multilateralismo, véase también Torrent (2002).

3. Para un andlisis mds detallado de las caracteristicas del «nuevo regio-
nalismo» véase Bouzas y Ros (1994). También puede consultarse BID (2002).

4. Bhagwati (1993).

5. La Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI) era, de he-
cho, un acuerdo «paraguas» con compromisos minimos para todos los miembros
y una red de acuerdos bilaterales con beneficios no extensivos a terceros.

6. Por cierto, es incluso mds amplia que la que se inclufa en acuerdos pre-
ferenciales no reciprocos como la Iniciativa para la Cuenca del Caribe, aplicada
por Estados Unidos a principios de la década de los ochenta.

7. Laexcepcion es, por cierto, la Unién Europea.
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8. Baldwin utilizé el simil del «juego de dominé» para referirse a estos
efectos. Para un andlisis de los «incentivos defensivos» emergentes del proceso
del ALCA y la economia politica resultante véase Bouzas y Ros (1994).

9. Ethier (1998), The World Bank (2000).

10. Lawrence (1999).

11. La especializacion intraindustrial ofrece generalmente menor resis-
tencia debido a que se acompaifia de cambios menores en los precios relativos y
en la retribucién de los factores, garcias a la menor dislocacién productiva.

12. Ademads de establecer con precision los objetivos que deberdn pro-
moverse en la negociacion, la TPA fue aprobada junto con un paquete de recur-
sos para cubrir beneficios de la seguridad social a trabajadores desempleados
como consecuencia de las importaciones.

13. The World Bank (2000).

14. Para una andlisis sobre el efecto de las asimetrias estructurales y de
politica en un proceso de integracion, véase Bouzas (2003).

15. Para un debate, véase Bouzas y Keifman (2003).

16. Para una exposiciéon mds detallada véase Bouzas y Keifman (2003).

17. A pocas semanas de la Cumbre Presidencial de Miami, la adminis-
tracién norteamericana se inclinaba por no incluir compromisos comerciales en
la Declaracion presidencial final. Varios gobiernos de la region se movilizaron
para evitarlo bajo el argumento de que la ausencia de un compromiso explicito en
materia comercial quitaria relevancia y contenido a la reunién cumbre. Para un
andlisis de los primeros afios de la negociacidn, véase Bouzas y Svarzman
(2001).

18. EI gobierno brasilefio, uno de los mds reticentes con relacion al
ALCA, fue al mismo tiempo uno de los que tomd mds iniciativas dirigidas a crear
condiciones internas para participar en las negociaciones con mds eficacia. Para
un andlisis, véase Da Motta Veiga (2002).

19. Los principios acordados fueron: a) la toma de decisiones por con-
senso; b) la definicién de un paquete tnico (single undertaking) con derechos y
obligaciones equivalentes para todos; c¢) la participacién individual o grupal en
las negociaciones; d) la consistencia del acuerdo final con la OMC:; e) la inexis-
tencia de exclusiones a priori en las negociaciones sobre acceso a los mercados;
f) la coexistencia del ALCA con los procesos de integracién subregional; g) la
igualdad de derechos y obligaciones tomando en consideracion las diferencias de
tamaiio y niveles de desarrollo; y h) el inicio de negociaciones en 1998 y su con-
clusion, como mucho, en el ano 2004. En la reunién de San José también se defi-
ni6 la estructura de las negociaciones, conformada por nuevos grupos de nego-
ciacion supervisados por un Comité de Negociaciones Comerciales integrado por
los viceministros de Comercio, que se reuniria al menos una vez cada dieciocho
meses.
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20. Un ejemplo de la ambigiiedad de algunos principios acordados en
San José es la convivencia de un criterio de «compromiso tnico» (single under-
taking) con el de resultados tempranos (early harvest).

21. Quedé sin definir, por ejemplo, si las ofertas sobre servicios se harfan
siguiendo el criterio de listas negativas o positivas o si las ofertas en materia de
inversion directa en servicios se harfan en el capitulo de inversién o en el de ser-
vicios (en la modalidad de «presencia comercial», segin los términos del Acuer-
do General sobre Comercio de Servicios). Para una exposiciéon mds detallada,
véase: http://www.ub.es/obsglob/Seriemercosur-.html

22. No se resolvi6 si la presentacion de ofertas de acceso al mercado de
bienes se harfa segun el principio de nacién mds favorecida regional o se incluirfan
listas diferentes para distintos grupos de paises. Véase: http://www.ub.es/obs-
glob/Semercosur-.html

23. La Declaracién ministerial de Quito reafirmé algunas condiciones
para el progreso de la negociacién que volvieron a reflejar las preocupaciones
prevalecientes en los distintos grupos de paises. Entre estas condiciones se des-
tacé la necesidad de lograr «avances continuos, equilibrados y sustanciales en to-
dos los dmbitos de negociacidén», el tratamiento adecuado de las diferencias en
los niveles de desarrollo y tamafio de las economias y la vinculacién con los pro-
gresos que se registren en las negociaciones multilaterales de la Rueda de Doha.

24. Con respecto al papel de las negociaciones del ALCA como factor de
induccioén de cambios en politicas norteamericanas sensibles resulta ilustrativo
sefialar que los paises del hemisferio que atn no iniciaron negociaciones prefe-
renciales bilaterales con Estados Unidos representaron en el afio 2001 poco mds
del 6 % de las exportaciones norteamericanas totales, contra el 44,3 % que re-
presento el hemisferio occidental en su conjunto.

25. Véase: http://www.ub.es/obsglob/Semercosur-.html. En esa misma oca-
sién trece paises (doce latinoamericanos y Canadd) presentaron un documento que
promovia el mantenimiento de negociaciones ambiciosas. Uruguay también pre-
sentd un texto que intentaba compatibilizar el mantenimiento del «enfoque original»
de las negociaciones con alguna flexibilidad para acomodar situaciones nacionales.

26. La reunién del CNC de febrero resulté ser un fracaso, y lo mismo
ocurrié con la que se convocd en marzo de 2004.
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El Mercosur frente a los acuerdos y las negociaciones
sobre servicios e inversiones

Pedro da Motta Veiga

Introduccion

La década de los noventa se caracteriz6 por la aplicacion de procesos de
liberalizacidén comercial en varios paises latinoamericanos, asi como por
la difusion, en el continente americano, de acuerdos comerciales de nue-
va generacién que integran en su dmbito cuestiones no directamente re-
lacionadas con el comercio de bienes. Entre estos temas hay que destacar
el comercio de servicios y la proteccién de inversiones, cuestiones que
tienen, en el &mbito multilateral, grados de tratamiento muy diversos.
Las disposiciones relativas a estas cuestiones incluyen componentes de
acceso a los mercados —y eventualmente de liberalizacion— asi como el
establecimiento de reglas y normativas.

Por otro lado, desde mediados de la década anterior los tres paises
norteamericanos forman un drea de libre comercio y han desarrollado una
estrategia de negociacidn bilateral con los paises latinoamericanos. Los
ejemplos mds recientes de este tipo de acuerdo incluyen, por una parte, a
Estados Unidos y, por otra, a Chile —acuerdo que fue firmado en diciem-
bre del 2002— y a los paises centroamericanos (diciembre de 2003).

Los paises miembros de la ALADI intensificaron también sus ne-
gociaciones, yendo mucho mds alld del modelo de acuerdos sectoria-
les de preferencias arancelarias tipicos de las décadas anteriores. Mu-
chos de estos nuevos acuerdos suscritos al amparo de la ALADI
contemplan la supresidn total o casi total de aranceles entre los signa-
tarios, incluyendo algunos de ellos disposiciones relativas al comercio
de servicios y otros temas no directamente relacionados con el comer-
cio de bienes.
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Ademads, durante los afios noventa numerosos paises del continen-
te americano negociaron, entre ellos y con terceros paises, acuerdos bi-
laterales de proteccion y promocién de las inversiones. De esta manera,
los paises del Mercosur fueron implicdndose, de forma creciente, en ne-
gociaciones sobre servicios e inversiones, tanto en el &mbito multilate-
ral —a partir de la Ronda de Uruguay — como en el de las relaciones bi-
laterales (en el caso de las inversiones) y en el de sus relaciones
internas.

La Agenda interna del Mercosur incluia desde el Tratado de
Asuncion (1991) hasta los temas de servicios e inversiones, pero estos
temas fueron realmente planteados en la mesa de negociacién a lo lar-
go de la década de los noventa. En el drea de las inversiones fueron sus-
critos dos protocolos, aunque no entraron en vigor al no haber sido ra-
tificados por los paises miembros. Paralelamente, sin embargo, tres de
estos paises suscribieron y ratificaron decenas de acuerdos bilaterales
sobre inversién con paises desarrollados y, posteriormente, con otros
paises en desarrollo. En el drea de los servicios, el protocolo intraMer-
cosur, aprobado en 1998, atin no ha entrado en vigor ya que s6lo ha
sido ratificado por dos de los cuatro miembros, aunque ya se han lleva-
do a cabo cuatro rondas de negociaciones de compromisos especificos,
que entrardn en vigor cuando culmine el proceso de ratificacién del
protocolo.

Los temas de servicios e inversiones estan incluidos en la agenda
externa del Mercosur como un bloque a partir de las negociaciones del
ALCA y de las iniciadas con la Unién Europea. Desde ese momento se
configura realmente, para los paises del Mercosur, una situacién en la
que estos temas se tratan en multiples vias: la multilateral, la de los
acuerdos preferenciales y bilaterales (en el caso de los acuerdos sobre in-
versiones) con paises desarrollados y la de las negociaciones internas del
bloque.

Este trabajo analiza, en los puntos 2 a 5, las negociaciones en las que
el Mercosur y sus paises miembros participan en las dreas de servicios e in-
versiones, tratando de identificar algunas caracteristicas relevantes de es-
tos procesos, en términos de compromisos asumidos, de estrategias nego-
ciadoras de los paises, etc. El punto 6 presenta las consideraciones finales
del trabajo.
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Los paises del Mercosur en las negociaciones
multilaterales sobre servicios e inversiones

Los compromisos formalizados por los paises del Mercosur en la Ronda de
Uruguay son el GATS (AGCS en su acrénimo espafiol) y, en lo referente a
cada pafs, la Lista de compromisos especificos de los paises miembros (que,
en el caso del modo 3, hacen referencia a las inversiones en servicios). En
cuanto a las inversiones, hay también los compromisos asumidos en el
Acuerdo AMIRC (TRIMs en su acrénimo inglés) que incluyen fundamen-
talmente la limitacién de la utilizacion de determinados requisitos de de-
sempefio como condicionantes de la admision de la inversién o del acceso
a beneficios vinculados a las inversiones. Ninguno de estos acuerdos inclu-
ye compromisos de proteccion de las inversiones, tal y como lo hacen los
acuerdos bilaterales sobre inversiones, que cuentan con disposiciones rela-
tivas a la expropiacion (directa e indirecta), a las compensaciones, etc.

Argentina fue el pais que inscribid, en su lista nacional, un mayor
nimero de compromisos sectoriales con o sin restriccién.! Asimismo, en
lo referente a los compromisos sin restricciones, Argentina consolidé un
nimero de ofertas muy superior al de los demds miembros, en particular
al de Brasil, que s6lo consolidé 19 ofertas sin restriccion (contra las 136
de Argentina; véase el cuadro 1).

En realidad, Argentina adopt6 en el GATS la postura mds liberal de
los paises del Mercosur, presentando compromisos en un nimero signifi-
cativo de sectores y de subsectores (cerca de 1/3 del total de 620) y con-
solidando para el 65 % de los compromisos una situacién de no restric-
cién. Los paises pequefios del Mercosur presentaron compromisos en un
nimero mucho més reducido de sectores, pero, en estos casos, consolida-
ron la situacion de no restriccion en el 50 % o mas de ellos. Finalmente,
Brasil ofrecié compromisos en un 25 % de los sectores y subsectores,
pero consolidé la no restriccidn sélo en el caso del 12,2 % de ellos y en el
3 % del conjunto de sectores y de subsectores relacionados en el GATS.

Al finalizar la Ronda de Uruguay, los compromisos sectoriales de
los paises del Mercosur habian sido mds importantes en los sectores si-
guientes: construccion e ingenieria (en el caso de Brasil y Argentina),
servicios financieros (Brasil y Argentina) y turismo (en todos los paises,
excepto en Brasil). Sin embargo, la estrategia brasilefia privilegi6 la ofer-
ta de compromisos condicionados, mientras que la de los demds paises
del Mercosur privilegi6 la oferta de compromisos incondicionales.
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CUADRO 1
Compromisos negociados en el GATS por los paises del Mercosur
yde la OCDE
Argentina Brasil Paraguay = Uruguay OCDE

Compromisos

negociados (nimero) 208 156 36 96 3304
Compromisos sin

restricciones (nimero) 136 19 18 67 1889
Compromisos

negociados/

total lista GATS (%) 33,6 252 5.8 15,5 533
Compromisos sin

restricciones/

compromisos

negociados 654 12,2 50,0 69,8 41,3

FuENTE: Berlinski (2001).

La estrategia brasilefia también dio claramente prioridad a los com-
promisos en el modo 3, manifestando la preferencia del pais por esta moda-
lidad de prestacién de servicios frente a las formas de prestacién alternati-
vas y, en los diferentes modos, fue mds alld en las concesiones hechas en la
columna de trato nacional que en la de acceso a los mercados, marcando
una preferencia por la consolidacion de una situacién de no discriminacion
de los suministradores extranjeros por lo que se refiere a su actuacion en el
mercado interno, frente a la de un compromiso de no discriminacién en la
entrada de dichos suministradores.

Estas distinciones no son perceptibles partiendo del andlisis de las
listas de compromisos de los demds paises miembros del Mercosur.

Las negociaciones sectoriales posteriores a la conclusion de la Ron-
da de Uruguay en servicios financieros y telecomunicaciones, modifica-
ron significativamente este cuadro en el caso de algunos paises del Mer-
cosur y en especial en el de Brasil.? El cuadro 2 presenta, para los cuatro
modos de prestacion de servicios previstos en el GATS, los datos relativos
a los compromisos asumidos por los paises miembros del Mercosur, una
vez incorporados a los resultados de la Ronda de Uruguay los resultados
de las negociaciones sectoriales en servicios financieros y de telecomuni-
caciones:
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CUADRO 2

Compromisos multilaterales asumidos por los paises del Mercosur

en servicios: GATS + protocolos de servicios financieros

y de telecomunicaciones

Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Acceso al mercado

1) Total de sectores

y subsectores GATS 620 620 620 620
2) Total de compromisos

negociados 232 224 36 108
3) Total de compromisos

sin restricciones 144 50 18 72
4) (2)/(1)x 100 374 36,1 5.8 174
5) (3)/(2)x 100 62,1 223 50,0 66,7
6) (3)/(1)x 100 232 8,1 29 11,6
7) Cobertura sectorial media 29,0 164 3,7 144
8) (7)/(4)x 100 774 454 639 824

Trato nacional

1) Total de sectores

y subsectores GATS 620 620 620 620
2) Total de compromisos

negociados 232 224 36 108
3) Total de compromisos

sin restricciones 154 77 18 81
4) (2)/(1) x 100 374 36,1 5.8 174
5) (3)/(2)x 100 66.4 344 50,0 75,0
6) (3)/(1)x 100 24.8 124 29 13,1
7) Cobertura sectorial media 29,8 17,7 3,6 152
8) (7)/(4) x 100 79.5 48,9 62,5 87,5

FUENTE: Berlinski (2001).

Salvo Paraguay, todos los paises del Mercosur incrementaron, a través
de los protocolos sectoriales posteriores a la Ronda de Uruguay, el niime-
ro de compromisos contraidos en el GATS: este incremento fue particular-
mente importante en el caso de Brasil: los temas negociados, en el caso
de este pafs, pasaron de 156 a 224, pero el incremento de compromisos
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es bastante significativo en lo referente a los temas sin restricciones, que
pasaron de 19 a 50 en el acceso al mercado nacional, pero de 27 a 77 en
el trato nacional.

De manera general, los compromisos contraidos por los paises del
Mercosur son discretamente mas importantes en materia de trato nacional
que en acceso al mercado, lo que indica que estos paises estdn mas dis-
puestos a aceptar la consolidacién de una situacién de no discriminacion
de los suministradores extranjeros que actiian en el mercado interior que
a comprometerse con el principio de no discriminacién frente a la entrada
de suministradores extranjeros. Cuando se consideran sélo los compro-
misos contraidos en el modo 3 —presencia comercial (véase el cuadro 3),
esta diferencia aumenta y es particularmente nitida en el caso de Brasil.
Esto se refleja claramente en las diferencias observadas en las lineas 7
y 8, que recogen los indicadores agrupados de liberalizacidn proporcio-
nados por las listas nacionales de compromisos.

En realidad, el cuadro 3 sugiere, al compararlo con el cuadro 2, que
los indicadores de compromiso relativos a este modo de prestacion de ser-
vicios son mds elevados que para el conjunto de los modos de suministro,
mostrando una preferencia de los paises del Mercosur por condicionar la
consolidacién de un grado amplio de liberalizacién a la existencia de una
presencia comercial (inversidn directa). En el caso brasilefio, sin embar-
2o, es donde tales diferencias son mds significativas indicando una clara
preferencia por compromisos relacionados con un determinado modo de
prestacion de servicios frente a las demas (Berlinski, 2001).

El Mercosur fue bastante activo en las negociaciones multilaterales
de servicios en Ginebra, en particular hasta 2002. En el curso de las ne-
gociaciones, ademads de las propuestas presentadas individualmente por
sus paises miembros, el Mercosur presentd propuestas de liberalizacion
en tres sectores: distribucion, turismo y servicios informaticos. El cuadro
4 resume los puntos principales de la propuesta del Mercosur para estos
sectores.

Una vez iniciada la Ronda de Doha se establecieron los plazos para
la presentacion de las ofertas iniciales de servicios (31 de marzo de
2003). Hasta diciembre de 2003, Brasil fue el tinico pais miembro del
Mercosur que no habia presentado su oferta inicial.

En las negociaciones sobre inversiones en la OMC, en la fase pos-
terior a la Ronda de Uruguay la participacién de los paises del Mercosur
se centrd en los esfuerzos argentinos para conseguir la prérroga del wai-
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ver concedido a su sector automovilistico y, mds recientemente, en una
presencia activa de Brasil en los debates en torno a la revision del Acuer-
do AMIRC y a la inclusién del tema de las inversiones en la agenda de la
Ronda de Doha.

CUADRO 3
Compromisos multilaterales asumidos por los paises del Mercosur
en presencia comercial (modo 3): GATS + protocolos de servicios financieros
y de telecomunicaciones

Argentina Brasil Paraguay Uruguay

Acceso al mercado
1) Total sectores

y subsectores GATS 155 155 155 155
2) Total compromisos

negociados 58 56 9 27
3) Total compromisos

sin restricciones 48 26 8 21
4) (2)/(1)x 100 374 36,1 5.8 174
5) (3)/(2)x 100 82,8 464 88,9 77,8
6) (3)/(1)x 100 31,0 16,8 52 135
7) Cobertura sectorial media 339 284 5,5 15,5
8) (7)/(4)x 100 90,5 78,6 94 4 88,9

Trato nacional
1) Total sectores

y subsectores GATS 155 155 155 155
2) Total compromisos

negociados 58 56 9 27
3) Total compromisos

sin restricciones 54 46 8 27
4) (2)/(1)x 100 374 36,1 5.8 174
5) (3)/(2)x 100 93,1 82,1 88,9 100,0
6) (3)/(1)x 100 348 29,7 52 174
7) Cobertura sectorial media 35.8 32,6 52 174
8) (7)/(4)x 100 95,7 90,2 88,9 1000

FUENTE: Berlinski (2001).



154  Pedro da Motta Veiga

CUADRO 4

Propuestas sectoriales de negociacion del Mercosur en las negociaciones

del GATS

Sectores

Propuestas

Distribucion

Todos los miembros de la OMC deben asumir compromisos en
el sector, especialmente en los segmentos de venta al por mayor,
al por menor y franquicias.

Las restricciones en el acceso a los mercados y el trato nacional
deben ser suprimidas de las listas de compromisos de los
miembros de la OMC.

Supresion de exclusiones y de restricciones que afecten a los
servicios de distribucién en productos de especial interés para
Mercosur: adopcién de compromisos sin restricciones en estos
sectores y subsectores (materias primas agricolas, animales
vivos, alimentos, bebidas y tabaco, textiles, ropa y calzado,
comercio al por mayor de electrodomésticos, de productos
farmacéuticos, sanitarios, cosméticos y bienes de consumo
diversos y venta al por menor de alimentos).

Servicios
informaticos

Los paises miembros deben asumir compromisos especificos en
cinco subsectores: servicios de procesamiento de datos, de base
de datos, de aplicacion de software, de consultoria relacionados
con la instalacién de hardware y otros servicios informaticos.
Estos compromisos deben incluir la supresion de restricciones
de acceso al mercado y al trato nacional en estos subsectores.

Turismo

Los paises miembros deben asumir compromisos especificos en
cuatro subsectores: hoteles y restaurantes (incluido catering)
agencias de viajes y operadores turisticos, servicios de gufas de
turismo y otros.

Estos compromisos deben incluir la supresion de restricciones
de acceso al mercado y al trato nacional de estos subsectores.

Como ya es sabido, en el drea de las inversiones, ademds de las revi-

siones regulares previstas por el Acuerdo AMIRC, se decidid, al término

de la Ronda de Uruguay, que se deberia iniciar una revisioén especial a fin

de evaluar el funcionamiento del Acuerdo, asi como la necesidad de com-
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plementarlo con disposiciones sobre politicas de inversiones y de compe-
tencia hasta cinco afios después del establecimiento de la OMC, corres-
pondiéndole al Consejo sobre el Comercio de Bienes, en el curso de esta
revision, determinar si dicho Acuerdo debia ser completado con medidas
sobre politicas de inversién y de competencia. El seguimiento del Acuer-
do por el Comité del AMIRC de la OMC y su revision, incluyendo el he-
cho de que pueda ser complementado con otras disposiciones, forman par-
te de la built-in agenda que la OMC heredé de la Ronda de Uruguay.

La ampliacion de los plazos para la eliminacién, por diversos pai-
ses en desarrollo, de los AMIRC que se consideraban incompatibles con
el Acuerdo, fue objeto de diversas negociaciones a partir de 2000, cul-
minando con la decision de ampliar dichos plazos en el caso de ocho pai-
ses, entre los que figuraban Argentina, México y Colombia.

Tras el lanzamiento de la Ronda de Doha, el ano 2002, el tema de
las AMIRC se discutié como parte de la agenda de aplicacién de la Ron-
da de Uruguay. Algunos paises en desarrollo, entre ellos Brasil, presen-
taron propuestas de flexibilizacion de las reglas del Acuerdo firmado en
la Ronda de Uruguay, para permitir el uso de este tipo de medidas por los
PVD como parte de politicas de desarrollo, para promover condiciones
equitativas de competencia en el mercado interno, para permitir el incre-
mento de las exportaciones, asegurando de esta manera condiciones sos-
tenibles para reducir o eliminar déficit estructurales, etc. Los PD se han
resistido fuertemente a este tipo de propuestas, argumentando que signi-
fican la «reapertura» de un Acuerdo que forma parte del «paquete» de la
Ronda de Uruguay.

Por otra parte, la Conferencia Ministerial de la OMC, celebrada en
Singapur en diciembre de 1996, habia creado un grupo de trabajo para
analizar las relaciones entre comercio e inversidon y en la Declaracién
Ministerial de Doha, que definié el mandato de una nueva ronda de ne-
gociaciones en noviembre de 2001, el tema de las relaciones entre co-
mercio e inversion fue objeto de tres parrafos especificos.

El mandato de Doha, ademads de prever la continuacién de las ne-
gociaciones sobre servicios —lo que tiene implicaciones directas en las
negociaciones sobre inversiones en estos sectores —estableci6 que el ini-
cio de las negociaciones sobre «comercio e inversiéon» dependeria del
consenso explicito que se deberia manifestar en la siguiente Conferencia
Ministerial, a la que corresponderia definir las modalidades de negocia-
cién que cabria adoptar a continuacidn.
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Hasta la realizacion de la Quinta Conferencia, las actividades en el
grupo de trabajo sobre Comercio e Inversiones deberian orientarse al es-
clarecimiento de cuestiones como «dmbito y definicidn, transparencia,
no discriminacién, modalidades de compromisos de preestablecimiento
basadas en un enfoque del tipo GATS, de listas positivas, disposiciones
relativas al desarrollo, excepciones y salvaguardas de balanza de pagos,
consultas y resolucién de controversias entre los socios». Esto sugiere
que el mandato consideraba la posibilidad de que en esta drea las discu-
siones evolucionasen hacia la negociacién de un acuerdo de inversiones
a part entiére, aunque con caracteristicas que lo diferenciasen de la ma-
yoria de compromisos sobre inversiones vigentes.

La opcion de listas positivas de compromisos (de preestableci-
miento) es uno de estos rasgos distintivos; otro es la explicita referencia,
hecha en el mandato de Doha, a las «inversiones transfronterizas a lar-
go plazo, particularmente las IED» como tema central del eventual
acuerdo multilateral para negociar, «lo cual abre la posibilidad de evo-
lucién hacia un acuerdo de 4mbito mds restrictivo que los compromisos
vigentes en lo relativo a inversiones e inversores cubiertos por sus dis-
posiciones».?

Como es sabido, en la reunién ministerial de Canciin no se llegé a
ningiln acuerdo en lo referente al tratamiento del tema de las inversiones.
Por el contrario, junto con las demds «cuestiones de Singapur», las in-
versiones originaron una fuerte polarizacion entre paises desarrollados y
paises en desarrollo. Mds recientemente, Estados Unidos y la Uni6n
Europea explicaron que estos temas no figuraban entre sus prioridades de
negociacion, por lo que se puede afirmar que las inversiones estin vir-
tualmente excluidas de la agenda de la Ronda de Doha.

Hasta el fracaso de la reunién ministerial de Cancun, el GT sobre
Comercio e Inversiones celebrd diversas reuniones discutiendo, entre
otras cosas, el tema de las disposiciones sobre desarrollo, incluido en la De-
claracion de Doha. En este debate, paises como Brasil insistieron en la
necesidad de lograr un equilibrio entre la flexibilidad en la aplicacién,
por parte de esos estados, de politicas sobre desarrollo y el estableci-
miento de obligaciones de transparencia en las politicas sobre inversio-
nes y proteccién de éstas y de los inversores extranjeros. Algunos PED
PVD defendieron los requisitos de desempefio actualmente prohibidos
por el Acuerdo AMIRC, como mecanismos para reducir los déficit co-
merciales que tienden a ser generados por las inversiones directas, en las
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relaciones de la filial con la casa madre y de ésta con los proveedores tra-
dicionales de la casa madre en el pais de origen de la inversion.

Las negociaciones y los compromisos intraMercosur

En enero de 1994, los cuatro miembros del Mercosur suscribieron el Pro-
tocolo para la promocion y proteccion de las inversiones procedentes de
los paises no miembros (llamado Protocolo de Buenos Aires). En agosto
del mismo afio, se firma el Protocolo para la promocién y proteccion de
las inversiones de los paises miembros (Protocolo de Colonia). Ninguno
de estos protocolos entré en vigor al no haber sido ratificados por los es-
tados miembros, y el tema no parece figurar entre las prioridades de la
agenda del Mercosur en este periodo en el que se pretende relanzar el
proceso de construccién del bloque subregional.

En los dos protocolos, el concepto de inversion es amplio, vincula-
do al de «activos» y no solamente al de «actividades de empresa», lo que
significa que se contemplan tanto las inversiones directas, como las ope-
raciones financieras y en mercados de capitales, ademas de los derechos
de propiedad intelectual y de las concesiones de servicios ptblicos.

Ambos instrumentos estdn centrados en la proteccion de los dere-
chos de los inversores extranjeros y en la liberalizacion de las condicio-
nes de acceso a los mercados de la subregion. Ninguno de ellos excluye
explicitamente a sectores de servicios (por el contrario, el Protocolo de
Colonia enumera los sectores de servicios como parte de las reservas y
excepciones presentadas por los paises miembros), aunque las inversio-
nes en servicios estén contempladas (como modo 3 de prestacién de ser-
vicios) por las disposiciones del Protocolo de Montevideo, relativo al co-
mercio de servicios internos en Mercosur. Este overlapping origina una
potencial inconsistencia interna en la arquitectura legal del Mercosur.

Ambos protocolos prevén el trato nacional y de nacién mds favoreci-
da para las inversiones de los diferentes estados y de terceros paises, pero
dichas obligaciones no se extienden a cuestiones fiscales —tratadas por
acuerdos especificos de doble imposicién— y no se aplican a las excepcio-
nes sectoriales admitidas durante un periodo transitorio no especificado.

Una importante diferencia entre estos dos protocolos afecta tanto al
tratamiento de la admisidn y del establecimiento de las inversiones ex-
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ternas, como a la concesion del trato nacional a dichas inversiones. El
Protocolo de Colonia —para las inversiones de los paises miembros— se
aplica en la etapa de preestablecimiento, abarcando, por tanto, el derecho
de admisién y de establecimiento, mientras que el Protocolo de Buenos
Aires —aplicable a las inversiones exteriores— admite a los inversores
externos y sus inversiones en Mercosur de acuerdo con las leyes y nor-
mativas nacionales, caracterizdndose como un acuerdo cuyo objetivo se
limita a una fase de posestablecimiento.

Los requisitos de desempeno estdn prohibidos por el Protocolo de
Colonia, y hay una referencia explicita a los requisitos de exportacion y
de contenido nacional, asi como a «cualquier otro requisito similar»,
pero Brasil se reservé el derecho de mantener temporalmente los requi-
sitos de desempeiio referidos a las inversiones en el sector automovilisti-
co. El Protocolo de Buenos Aires no hace ninguna referencia a requisitos
de desempeiio, lo que significa que los estados miembros no asumieron
en esta drea, con relacion a terceros estados, ninglin compromiso adicio-
nal a los ya asumidos en el acuerdo AMIRC de la OMC.

El Protocolo de Buenos Aires destaca, respecto a los incentivos
concedidos a las inversiones, la necesidad de armonizar principios juri-
dicos aplicables a las inversiones extrazona, con el objetivo de no crear
condiciones diferenciadas que distorsionen el flujo de inversiones. No
hay, sin embargo, ninguna definicién relativa a la aplicacion de esta di-
rectriz. El Protocolo de Colonia «era incluso mds explicito en la autori-
zacion de tratamientos divergentes a los inversores de la subregién» en
su articulo 7, que establece la posibilidad de que un Estado miembro con-
ceda a un inversor interno un tratamiento mds favorable que el previsto
por el Protocolo (Bouzas, 2003).

Los dos protocolos prevén, ademads, mecanismos de soluciéon de di-
ferencias que opongan los inversores a las partes contratantes. En el caso
de las inversiones intraMercosur, se prevé la bisqueda de soluciones a
través de «consultas amistosas». En el caso de que la controversia no se
resuelva por esta via serd sometida, a criterio del inversor, a uno de los
tres procedimientos siguientes: a los tribunales del pais receptor, al arbi-
traje internacional o al sistema permanente de solucién de diferencias
con particulares que se determine en Mercosur. El Protocolo de Buenos
Aires prevé dos opciones de tratamiento, en el caso de que fracasen las
«consultas amistosas»: estudio del tema a través del tribunal del pais re-
ceptor o arbitraje internacional.
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Ambos protocolos de inversiones reproducen, en una medida con-
siderable, algunas caracteristicas esenciales de los acuerdos bilaterales
de proteccién de inversiones que, segtin la estructura del TLCAN, se di-
fundieron en el continente americano en los afios noventa: la definicién
amplia de inversiones (y de inversores), la admisién de reservas y de ex-
cepciones explicitamente sefialadas consignadas en listas negativas, el
establecimiento de un mecanismo de solucién de diferencias inversor-
Estado y el uso de conceptos como «expropiacion indirecta» y de estin-
dares importantes de proteccion de las inversiones extranjeras.

En el caso del comercio de servicios, el Tratado de Asuncion esta-
blece el libre comercio de servicios, pero no dice nada sobre el proceso
de liberalizacion, sus objetivos y cronogramas. En diciembre de 1995, 1a
liberalizacion del comercio de servicios fue incluida en el Programa de
Actuacion hasta el aio 2000, previéndose que el proceso deberfa iniciar-
se con la aprobacién de un acuerdo-marco subregional basado en el
GATS. Los progresos fueron escasos en los dos primeros afios y no se
cumplid el objetivo de elaboracién, en un grupo ad hoc, de un borrador
de acuerdo hasta septiembre de 1996. La estructura del acuerdo deberia
basarse directamente en la arquitectura del GATS y el proceso de libera-
lizacién seria llevado a cabo a través de rondas anuales de negociaciones,
en las que los paises miembros presentarian listas de compromisos espe-
cificos —dindmica también calcada de las negociaciones del GATS.

En diciembre de 1997, el CMC aprob6 el Protocolo sobre Comer-
cio de Servicios del Mercosur, a través del cual los paises miembros se
comprometian a liberalizar completamente los flujos comerciales de ser-
vicios en un periodo de diez afios a partir de la entrada en vigor del ins-
trumento y por medio de rondas de negociaciones anuales. El protocolo
establece que cada pais miembro concederd de forma inmediata e incon-
dicional el trato de NMF a los prestadores de servicios de los demds pai-
ses miembros, mientras que los beneficios de trato nacional y de acceso
al mercado se limitarian a los sectores y modalidades de prestacién defi-
nidos en las listas nacionales de compromisos especificos, que seran pre-
sentadas y negociadas anualmente. Siguiendo la linea del GATS, el pro-
tocolo subregional de servicios excluyé de su dmbito las compras
publicas de servicios, que deberian ser reguladas a partir de entonces por
una normativa especifica.

A mediados de 1998 fueron aprobadas las primeras listas de com-
promisos especificos presentadas por los paises miembros, que incluian



160  Pedro da Motta Veiga

a los sectores de servicios profesionales, de servicios de comunicacién,
de distribucién, de construccién e ingenieria, financieros, de turismo y de
transporte.

Hasta mediados de 2003, habian sido realizadas y concluidas tres
rondas de negociaciones y profundizacién de compromisos especificos,
al amparo del acuerdo. En estas rondas sucesivas las negociaciones ha-
bian estado orientadas a 1) consolidar en el acuerdo el statu quo de los
marcos reguladores nacionales en sectores preestablecidos; 2) aumentar
la transparencia de las listas nacionales en sectores y modos de presta-
cion no consolidados, aclarando las restricciones de acceso o de trato na-
cional realmente existentes; y 3) avanzar en la Ronda Multisectorial Res-
tringida, que incluye servicios a empresas de distribucidn, educativas y
de turismo, sectores en los que los diferentes paises deben presentar
compromisos inmediatos y aplicables en plazos establecidos.

La Resolucion 13/2002 del GMC, de abril de 2002, convocd la IV
Ronda de negociaciones de compromisos especificos en materia de ser-
vicios, que concluyé en diciembre del mismo afio. Dicha Ronda com-
pletd, en todos los sectores, el ejercicio de consolidacién del statu quo
regulador interno de los paises miembros: desde entonces el cuadro re-
gulador en vigor, en dichos paises, define el umbral minimo de los
compromisos de liberalizacién dentro del Mercosur.

Los principales resultados, al término de las tres primeras rondas de
negociacion, estan resumidos en los cuadros 5 y 6. El cuadro 5 presenta los
porcentajes de compromisos sin restricciones contraidos para el comercio
interno en el Mercosur por sectores de servicios y por pais miembro. En el
caso de Argentina, los indices de compromisos sin restricciones mas ele-
vados se encuentran en el turismo, en los servicios a las empresas y en co-
municaciones y distribucién, aunque alcanzan también el 50 % en otros
sectores, como servicios financieros, construccién e ingenieria y servicios
sociales y de salud. En cuanto a Brasil, este pais concentr6 sus compromi-
sos sin restricciones en distribucion, comunicaciones, servicios a las em-
presas, ensefanza y educacion, construccion e ingenieria. Uruguay hizo
ofertas incondicionales sobre todo en turismo, distribucién y servicios a
empresas y Paraguay en turismo, presentando en todos los demds sectores
porcentajes de compromisos sin restricciones inferiores al 50 %. Es im-
portante sefialar también que, en el caso brasilefio, el porcentaje de com-
promisos sin restricciones es claramente mds elevado en el trato nacional
que en acceso a los mercados en diferentes sectores como servicios a em-
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presas, comunicaciones, servicios financieros y servicios sociales y de sa-
lud. Una tendencia semejante se observa en Paraguay, especialmente en
servicios financieros, servicios a empresas y servicios sociales y de salud
y, en menor grado, en Uruguay, en servicios a empresas y financieros. En
Argentina por tltimo, tienen indices de compromisos sin restricciones bas-
tante similares en los casos de acceso al mercado y trato nacional.

Los sectores de servicios a empresas de comunicaciones, de ense-
fanza y educacion y sociales y de salud, que fueron objeto de muy pocas
ofertas en la Ronda de Uruguay, son contemplados, en las negociaciones
internas del Mercosur, con compromisos significativos sin restricciones.
En lo relativo a servicios ambientales, por el contrario, se mantiene, en
las relaciones internas del bloque, el modelo de oferta practicamente nula
de los paises del Mercosur en la Ronda de Uruguay.

CUADRO 5
Porcentaje de compromisos sin restricciones intrazona asumidos
por los paises del Mercosur en servicios por sectores

Argentina Brasil Uruguay Paraguay

Servicios a empresas AM 60 529 44 14,8
TN 60,5 61,6 56,5 24 4
Comunicaciones AM 593 55 6,9 17,1
N 61,1 67,5 8 18,4
Construccidn e ingenieria AM 50 50 30 25
TN 50 50 30 25
Distribucion AM 56,3 75 68,8 29,2
TN 56,3 75 68.8 333
Ensefianza y educacion AM 33,3 53,6 25 35
TN 25 53,6 25 35
Medio ambiente AM 0 25 0 0
TN 0 25 0 0
Servicios financieros AM 50 3,8 35,7 20
TN 50 26 46 45
Servicios sociales y de salud AM 50 25 25 25
TN 50 50 25 37,5
Turismo AM 75 8,3 75 68,8
TN 75 0 75 68,8

FUENTE: elaboracién propia.
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El cuadro 6 pone de manifiesto que la oferta de liberalizacion de
Argentina fue, en las negociaciones internas del bloque (como ya ocurrié
en el caso de las negociaciones multilaterales), la mds significativa de las
ofertas de los paises del Mercosur, después de tres rondas de negociacién
internas, seguin el andlisis propuesto por Hoeckman y citado por Berlins-
ki (2001).

Esto es valido tanto para el acceso a los mercados como para el tra-
to nacional, pero es particularmente relevante en el caso del acceso al
mercado, donde el indice argentino es de 272,5 frente al de 210,5 de Bra-
sil, situado claramente en segundo lugar delante de Uruguay.

Otra diferencia notable —y ciertamente mds importante — entre las
ofertas presentadas en las negociaciones internas del bloque y las pre-
sentadas en la OMC hace referencia al mayor nivel de cobertura de los
compromisos negociados por todos los paises y, en especial, a los eleva-
dos niveles de compromisos sin restricciones dentro de los compromisos
negociados, lo que también diferencia, claramente, el grado de liberali-
zacioén del comercio de servicios formalmente negociado en las relacio-
nes dentro de la zona, del grado de liberalizacién negociado en Ginebra.
Asi, por ejemplo: en acceso al mercado, el porcentaje de compromisos
negociados por Brasil en la OMC alcanzé el 36,1 % frente al 52,9 % en
el Mercosur, mientras que el porcentaje de compromisos sin restricciones
«salta» del 22,3 %, en la OMC, al 76,1 % en el Mercosur. En lo referen-
te al trato nacional, los niveles de consolidacidn sin restricciones de los
compromisos asumidos superan el 90 % en los cuatro paises, mientras
que en el GATS se mantienen entre un 34.4 % (Brasil) y un 75 % (Uru-
guay). Es decir, en el caso de sectores que son objeto de compromisos,
los paises del Mercosur consolidan una practicamente completa situacién
de no restriccién en términos de trato nacional y una muy significativa li-
beralizacion en términos de acceso a los mercados.

De manera similar a lo observado en las ofertas presentadas en el
GATS, los niveles de liberalizacidén propuestos por los paises grandes del
Mercosur son muy superiores a los ofrecidos por los paises pequeifios y,
en el caso de Brasil en particular, la incidencia de compromisos sin res-
tricciones es mayor en presencia comercial, como indica el modo 3. Por
ultimo, a semejanza de lo observado con relacién a los compromisos
contraidos en la OMC, asi como en las negociaciones internas en el Mer-
cosur, Brasil favorece la liberalizacién via modo 3 (datos no presentados)
frente a las otras modalidades, del mismo modo que, como ya se sefiald,
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el pafs es mas liberal en sus compromisos de trato nacional que en los de
acceso al mercado.

CUADRO 6
Compromisos intrazona asumidos por los paises del Mercosur en materia de
servicios tras tres rondas de negociacion

Argentina  Brasil ~ Paraguay  Uruguay

Acceso al mercado

1) Porcentaje de

compromisos negociados

(con o sin restricciones) 56,7 52,9 229 39,5
2) Porcentaje de compromisos

sin restricciones/total de

compromisos negociados 96,1 76,1 87,5 85,1
3) Indice de liberalizacién* 272.,5 210,5 82,5 167.,5

Trato nacional

1) Porcentaje de

compromisos negociados

(con o sin restricciones) 56,9 524 279 45,6
2) Porcentaje de compromisos

sin restricciones/total de

compromisos negociados 95,3 97,9 96,3 90,4
3) Indice de liberalizacién* 2735 2345 105 199

FUENTE: elaboracién propia.
* Indice elaborado a través del sistema de medida propuesto por Hoeckman, que atribuye un punto a
cada oferta sin restricciones, medio a cada oferta con restriccién y cero a cada «no consolidado».

En realidad, en el modo 3, los porcentajes de compromisos negocia-
dos en el Mercosur son muy superiores a los negociados en el GATS en la
misma modalidad. Ademads, los compromisos consolidados en esta moda-
lidad en el Mercosur son mas importantes que los consolidados, en el 4m-
bito subregional, para el conjunto de modos de prestacién de servicios,
aunque los porcentajes de consolidacién de compromisos sin restricciones
en el conjunto de los compromisos contraidos (pero no de sectores y de
subsectores que son potencialmente objeto de compromisos), sean, en el
modo 3, inferiores a los registrados para el conjunto de los modos de pres-
tacion. Las principales restricciones consolidadas en el acceso al mercado
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se concentran en servicios prestados a empresas (donde también se en-
cuentran buena parte de los no consolidados), en servicios financieros y
de salud, mientras que, en trato nacional, las restricciones se limitan prac-
ticamente a servicios prestados a empresas.

En definitiva, los compromisos contraidos en el dmbito del Merco-
sur —aunque todavia pendientes de la ratificacion del Protocolo de Mon-
tevideo de los paises miembros para que sean efectivos— configuran una
situacién potencial de liberalizacion GATS-plus entre los paises miem-
bros del Mercosur, después de tres rondas de negociacion.

Sin embargo, el cardcter GATS-plus de los compromisos subregiona-
les varfa sustancialmente de un sector a otro. También varia segin el pais
oferente, como se desprende del andlisis de los casos de Brasil y de Argen-
tina. En el caso de Brasil, las diferencias mds importantes entre las ofertas
GATS y Mercosur incluyen al sector de las comunicaciones, donde la lista
de compromisos multilaterales se limitaba al sector courier. En construc-
cién/ingenieria y en distribucién, donde los compromisos brasilefios en el
GATS ya tenfan alguna manifestacion, crece también, en el Mercosur, el ni-
mero de sectores y de subsectores ofertados, asi como, en términos absolu-
tos y relativos, la participacion de las ofertas sin ninguna restriccién (none)
en el conjunto de los compromisos. En los servicios financieros es donde el
contenido GATS-plus de las listas brasilefias de compromisos en el Merco-
sur es menor: se observa un crecimiento del nimero de subsectores inclui-
dos en la lista subregional en seguros y un aumento de compromisos sin
ninguna restriccion en actividades bancarias (concentradas en el trato na-
cional en el modo 3), pero los compromisos no consolidados y las restric-
ciones dominan la oferta tanto en el GATS como en el Mercosur.

En el caso de Argentina, que ya partia de un grado de compromisos
consolidados en el GATS superior al de los demas socios del Mercosur, el
contenido GATS-plus de la lista de compromisos subregionales es mucho
menos significativo: en comunicaciones, en el Mercosur crece el nimero
de sectores y de subsectores incluidos en la lista de compromisos, pero en
los dos sectores afladidos a la oferta multilateral predominan ampliamen-
te las inscripciones «no consolidado» y la especificacion de restricciones.
Para el resto de sectores que ya estaban incluidos en la oferta multilateral
de Argentina, la composicién de los compromisos es rigurosamente idén-
tica en el GATS y en el Mercosur. En construccién y en ingenieria, crece,
en los compromisos subregionales, la participacion de «sin restricciones»,
pero este hecho se debe, en general, al niimero de inscripciones «no con-
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solidado*» —es decir, con asterisco—, que corresponden a la situacién en
la que la prestacion de servicios en una determinada modalidad no es con-
siderada factible técnicamente. También en distribucion y en servicios fi-
nancieros las ofertas multilateral y subregional de Argentina difieren
poco, registraindose algin crecimiento, en la lista del Mercosur, de com-
promisos sin restricciones en el sector de servicios, pero no en el de acti-
vidades bancarias. El andlisis de la distribucién de la oferta de Argentina
en el dmbito subregional sugiere que, en las negociaciones internas del
Mercosur sus socios, y en especial Brasil, le reconocieron los compromi-
sos liberalizadores ya asumidos en el GATS que, como hemos visto, fue-
ron mds alld de los asumidos por los demds miembros del Mercosur.

Acuerdos bilaterales sobre inversiones
en el hemisferio occidental

Como ya hemos visto, el tratamiento del tema de las inversiones en la
OMC se ha caracterizado, hasta ahora, por la adopcién de acuerdos de al-
cance limitado, como el AMIRC, o de alcance amplio pero que implican,
para los signatarios, pocas obligaciones y compromisos mds bien de or-
den general. Por el contrario, los compromisos de acuerdos especifica-
mente orientados al tema de las inversiones, firmados en el dmbito re-
gional y bilateral, se caracterizan por una ambicién mucho mayor, que se
traduce en disposiciones y obligaciones aplicables a la proteccion de las
inversiones extranjeras y a la liberalizacion de los flujos de inversion in-
ternacionales entre los firmantes. Esta evolucién genera una marcada di-
ferencia entre, por un lado, las obligaciones y los compromisos que ema-
nan de las instancias multilaterales y de sus compromisos y, por otro, las
obligaciones derivadas de los acuerdos no multilaterales.

En lo que se refiere a estos ultimos, la evolucién de la concepcion
de los compromisos internacionales sobre inversiones define una clara
trayectoria de los mismos. Esta tendencia se materializd, en primer lugar,
en la redefinicion, en los compromisos tipicos de los afios noventa, del
modelo de relacion entre la legislacion interna de los paises signatarios y
el texto de los compromisos.

En los primeros APPI bilaterales, la admision y el régimen de fun-
cionamiento de las inversiones (y de los inversores) extranjeros se subor-
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dinaban a las leyes y regulaciones internas de los paises receptores —y a
sus eventuales modificaciones— y tales compromisos estaban orientados
fundamentalmente hacia la proteccion de las inversiones ya establecidas.

El ALCA, el AMI y muchos APPI bilaterales llamados de «nueva
generacién» —incluidos los firmados en el continente americano, pero no
sOlo éstos —regulan las condiciones de admision y de establecimiento de
las inversiones extranjeras, aplicdndose a inversiones ya realizadas y pen-
dientes de realizacion. El principio de trato nacional y la clausula de NMF
se convierten en elementos clave en la definicién de las condiciones de ac-
ceso a los mercados que se garantizan a los inversores extranjeros y, aun-
que las restricciones derivadas de las leyes y reglamentaciones nacionales
puedan traducirse en reservas y excepciones horizontales y sectoriales, ta-
les acuerdos tienen vocacion, como minimo, de «congelar» el alcance de
dichas restricciones e, incluso, de reducirlas a lo largo del tiempo.

Es decir, dichos acuerdos no sélo protegen los derechos de los inver-
sores extranjeros ya establecidos, sino que también regulan el derecho de
acceso de los nuevos inversores externos de acuerdo con los principios de
trato nacional y de NMF, y apuntan a una liberalizacién creciente de las
condiciones de acceso a los mercados aplicadas a las inversiones externas.
En estos acuerdos, la legislacion interna restrictiva frente a las inversiones
extranjeras deja de ser una restriccion absoluta, transformandose en el
«blanco» de los mecanismos de liberalizacion. Por otra parte, en estos
acuerdos la legislacion interna es objeto de una exigencia de transparencia,
que se materializa en ciertos compromisos de orden institucional.

En este proceso de ampliacion del 4ambito y de la cobertura de los
acuerdos sobre inversiones se redefini6 también el concepto de inversiones
al que hacian referencia: de manera general se adopt6 un concepto de inver-
sién amplio que abarca una gran gama de activos (definicion asset-based) y
va mas alld de concepto de IED o incluso del de inversién a largo plazo.

Asimismo, la idea de proteccién de la inversion es ampliada consi-
derablemente en estos acuerdos: los APPI de nueva generacién pueden ir
mads alld de los principios de TN y de trato de NMF, que son sélo estdn-
dares comparativos o relativos (pues se refieren al trato de inversores ex-
tranjeros en comparacion con el trato de inversores internos y/o de otros
socios) y pretenden definir estdndares «absolutos» de tratamiento: «en el
tema de las expropiaciones, por ejemplo, el trato nacional no es suficien-
te; los inversores extranjeros quieren garantias absolutas, no ser tratados
simplemente como nacionales» (Torrent, 2001).
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En este sentido, los acuerdos de inversiones de nueva generacion
introducian una importante —y cada vez mds controvertida— innova-
cién institucional en la historia de los instrumentos reguladores interna-
cionales: se trata del establecimiento del mecanismo de solucién de dife-
rencias entre una parte privada (el inversor) y un Estado nacional.
Inexistente en la tradicién multilateral y en el mecanismo de solucion de
diferencias de la OMC, este sistema forma parte del TLCAN y de otros
APPI bilaterales del continente americano, ademas de haber sido inclui-
do en el texto del AMI.

El impacto de la inclusién de este mecanismo en el texto de los
acuerdos ha sido potenciado por el fortalecimiento, en éstos, de las dispo-
siciones relacionadas con la expropiacién —cuyo alcance fue ampliado
en algunos compromisos, gracias al concepto de «medidas equivalentes (o
similares) a la expropiacién» —*y por la propia extension de la mayoria
de sus disciplinas a la fase de «preestablecimiento» de las inversiones.

En lo referente a los requisitos de desempeiio y MIRC, la evolucién
reciente de los compromisos sobre inversiones en el continente america-
no y la propia negociacién del AMI confirman la tendencia a una am-
pliacién de las restricciones referidas a la utilizacién de estos instrumen-
tos, aunque, en determinados compromisos, la vinculacién de dichos
requisitos a la concesion de beneficios por el Estado receptor sea admi-
sible.

Sin embargo, incluso los propios acuerdos de nueva generacion
avanzaron poco en la regulacion de incentivos para atraer a las inversio-
nes, debido en buena medida a la resistencia de los paises desarrollados.
No por casualidad las negociaciones del AMI estuvieron marcadas por
fuertes controversias dentro de la OCDE relacionadas con el tratamiento
de este tema en el texto de dicho Acuerdo. En realidad, hasta hoy s6lo un
proyecto de integracién regional profunda, la Unién Europea, fue capaz
de definir y aplicar normas y obligaciones adaptables especificamente a
la competencia internacional para atraer inversiones.

A modo de sintesis, el cuadro 7 presenta los principales elementos
de un acuerdo de inversiones de nueva generacién. En la primera colum-
na se encuentran las dreas temdticas que componen practicamente todos
los acuerdos de este tipo; en la segunda columna se describen las issues
u objetivos a los que se refiere cada drea temdtica y, en la tercera, se pre-
sentan las cuestiones que pueden ser tratadas en cada area, pero que no
necesariamente lo son en los acuerdos existentes.
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CuUADRO 7
Temas centrales de los compromisos sobre inversiones
y sus principales componentes

Definicion Activos cubiertos Empresas (control) asset-based
por el acuerdo (incluye todos o algunos de los
siguientes tipos de inversiones: cartera,
DPI, financiacion a largo plazo, etc.)

Cobertura Précticas y entidades Medidas nacionales.
cubiertas Medidas subnacionales
Empresas estatales

Acceso alos Promocién y Transparencia.

mercados; garantia de tratono  Derechos de admision y

liberalizacién discriminatorio para preestablecimiento: derecho

de inversiones inversores realesy  de entrada y de presencia
potenciales para inversiones que cabe realizar.

Derecho de establecimiento y régimen de
funcionamiento en condiciones de TN y
NMEF: define el tipo de presencia que se
permite a las inversiones externas.
Reservas y excepciones horizontales y
sectoriales.

Tratamiento de las MIRC y otros
requisitos de desempefio.
Movilidad de personal clave.
Monopolios, concesiones

y privatizaciones.

Incentivos a la inversién

Proteccién de Seguridad legal y Pagos y transferencias.
inversiones  proteccién de Expropiacion directa e indirecta
medidas arbitrarias

Solucion de  Enforcement de las Mecanismo Estado-Estado.
diferencias reglas y los Mecanismo inversor-Estado
compromisos
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Estos acuerdos bilaterales se propagaron fuertemente en los afios
noventa incluyendo, en su gran mayoria, por un lado a un pais desarro-
llado y, por otro, a un pais en desarrollo. Todos los paises del Mercosur
tienen suscritos acuerdos de este tipo con sus principales socios comer-
ciales y de inversiones, lo que pone de manifiesto la fuerza de este pro-
ceso y del paradigma de acuerdo que difundia hasta mediados de los afios
noventa.

Sin embargo, al contrario de lo que ocurre con los demds paises del
Mercosur, Brasil no tiene en vigor ningiin acuerdo derivado de este tipo de
acuerdo. De hecho, aunque este pais haya firmado cerca de veinte acuer-
dos bilaterales con paises desarrollados y en desarrollo, ninguno de ellos
ha sido ratificado por el Congreso, donde fueron diversamente cuestio-
nados, precisamente por la amplitud de su &mbito y por sancionar la pre-
sencia de componentes tipicos del nuevo paradigma de tratamiento in-
ternacional sobre inversiones: concepto amplio de las inversiones, libre
transferencia de recursos asociados a inversiones, cumplimiento de es-
tricta reciprocidad del trato y cldusulas de solucién de diferencias que
prevén la posibilidad de litigios entre una parte contratante y un inversor.

Aunque aqui se citen los acuerdos bilaterales sobre inversion de los
afios noventa como un todo, Solé (2001) llama la atencién sobre el hecho
de que existen diferencias importantes entre los acuerdos suscritos por los
Estados miembros de la Uniéon Europea con paises en desarrollo —e in-
cluso con los paises del Mercosur— y los acuerdos que implican a Esta-
dos Unidos (incluido el TLCAN, que les sirve de modelo). Los acuerdos
analizados por la autora implican a Espafia y a dos paises suramericanos
(Argentina y Chile) y siguen el modelo de otros acuerdos bilaterales fir-
mados por paises europeos: en estos acuerdos no existe «una lista de ex-
cepciones que excluya la aplicacion del TN y de NMF con relacién a de-
terminadas actividades industriales o econdémicas en general». Por el
contrario, el TLCAN y los acuerdos bilaterales firmados por Estados Uni-
dos (asi como la propuesta sobre el capitulo de inversiones presentada por
este pafs en las negociaciones del ALCA) condicionan la aplicacién de los
principios de TN y de NMF «al derecho de cada parte de establecer o man-
tener excepciones en determinados sectores de actividad» .

En consecuencia, los paises del Mercosur que suscribieron y rati-
ficaron acuerdos bilaterales sobre inversiones con paises europeos y
norteamericanos tienen actualmente acuerdos diferentes segun el socio
con quien hayan firmado el mismo y, en cualquier caso, los compromi-
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sos que han aceptado en términos de proteccion de las inversiones ex-
ternas son mucho mds importantes que los previstos por el protocolo
que regula las inversiones intrarregionales —tanto mds cuanto este ulti-
mo no estd en vigor.

Las negociaciones sobre inversiones y servicios en el ALCA'y
en el Acuerdo Mercosur-Unién Europea

Las negociaciones sobre inversiones en el ALCA son tributarias de la
trayectoria de evolucion de los acuerdos internacionales en esta drea (y
en la de servicios), en la medida en que: 1) la trayectoria de ampliacién
de su dmbito y cobertura que caracteriz6 la evolucion de estos acuerdos
influy6 claramente en la definicion del «esqueleto» del capitulo; y 2) las
negociaciones hemisféricas actualizan, en el drea de las inversiones en
servicios, la discusién implicita en la diversidad de tratamientos que las
inversiones en servicios reciben en el TLCAN y en el GATS.

Por otro lado, es innegable que dichas negociaciones reflejan tam-
bién, a través de la postura de algunas partes y en particular de Brasil, el
proceso de reevaluacién critica de los acuerdos firmados por los paises
en desarrollo en las negociaciones comerciales de la década de los no-
venta.

En el ALCA, la pretension de Estados Unidos es reproducir clara-
mente el modelo TLCAN y el de los acuerdos bilaterales mds protectores
de los intereses de los inversores. En cuanto a Brasil es, en estas nego-
ciaciones, el Unico actor relevante que no tiene suscrito ningin acuerdo
OMC-plus en el area de las inversiones.

Desde el punto de vista de Brasil, las mayores preocupaciones res-
pecto al establecimiento de un acuerdo hemisférico sobre inversiones se-
gtin el modelo del TLCAN y de los acuerdos bilaterales suscritos por Es-
tados Unidos se hicieron manifiestas hace al menos cuatro afios y estdn
relacionadas con la propia pretensiéon de un acuerdo hemisférico segtin
este paradigma, que prevé dispositivos de proteccidn de la inversion que
actualmente tienden a ser cada vez mds vistos, incluyendo a Brasil, como
generadores de asimetrias y restricciones indeseables.

En este sentido, temas que concretan esta aspiracion, como el trata-
miento que se concede al preestablecimiento, la definicién de conceptos
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ambiguos como «circunstancias similares», «trato justo y equitativo» y
«medidas de efecto similar a la expropiacion» y la institucién (o no) del
mecanismo de solucién de diferencias inversor-Estado adquieren priori-
dad para Brasil.

En lo referente especificamente a bienes, existe una preocupa-
cion relativa a la eventual expansion, en el acuerdo del ALCA, de la
prohibicién de los requisitos de desempefio definida actualmente por
el Acuerdo AMIRC de la OMC. Tanto en el caso de bienes como en el
de servicios, el tratamiento del tema de la concesion de servicios pu-
blicos por el acuerdo también aparece como de extrema importancia
para Brasil.

En general, la principal polarizacién de posiciones opone Estados
Unidos a los paises del Mercosur, en particular a Brasil, ya que los demds
paises-miembros del bloque tienen menos restricciones que Brasil para
negociar un acuerdo amplio sobre inversiones. Estos paises tienen sus-
critos acuerdos ambiciosos con paises europeos y norteamericanos, sien-
do Brasil el tnico actor relevante en las negociaciones hemisféricas que
no tiene ningtin acuerdo OMC-plus en el drea de inversiones.

Durante casi tres afios, las negociaciones sobre inversiones estu-
vieron orientadas a la redaccion del texto del capitulo, avanzando poco
en la obtencién de consensos. Como el cuadro 8 pone de manifiesto, has-
ta que se decidié la reestructuracion del proceso negociador del ALCA
(finales de 2003), entre los socios habia posiciones muy diversas en lo
referente a todos los componentes relevantes de un acuerdo sobre inver-
siones.

A partir de principios de 2003, los paises empezaron a presentar sus
ofertas iniciales de acceso a los mercados en las dreas temadticas en las
que habia un componente de esta naturaleza, entre las cuales se incluian
las inversiones. Los paises del Mercosur no presentaron tal propuesta, se-
nalando su desinterés en estas negociaciones temdticas en el &mbito del
ALCA.

La falta de consenso en esta drea —asi como en la de servicios—
habrd contribuido a que el tema de las inversiones haya sufrido, en el
proceso de reestructuracion de las negociaciones del TLCAN, una drés-
tica reduccién de ambicidn respecto a las propuestas avanzadas por Es-
tados Unidos y paises like-minded. Como mucho, se podréd alcanzar un
acuerdo sobre inversiones ambicioso tan sélo en el plano plurilateral en-
tre Estados Unidos y los paises like-minded.
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CUADRO 8

Negociaciones sobre inversiones en el ALCA.

Temas centrales y propuestas de negociacion (2003)

Tema

Propuestas

Paises/bloques autores

Definicion
de inversiones

Asset-based

(incluye hasta DPI).

Sélo IED.

Asset-based (mds restringido
que Estados Unidos),
condicionada al 4mbito de
posestablecimiento

Estados Unidos
México
Mercosur

Ambito de
aplicacién

Preestablecimiento y
posestablecimiento (cldusula
de acceso a mercados)
Solamente posestablecimiento

Estados Unidos, Chile y
Centroamericanos

Mercosur

Trato nacional

Pre y posestablecimiento.

TN segun las leyes nacionales.
Aplicacién del concepto de
circunstancias similares
asociado al TN.

TN aplicado al ambito
subnacional

Estados Unidos, Chile y
Centroamericanos
Mercosur

Estados Unidos

Estados Unidos

Trato de NMF

Véanse propuestas para TN,

especialmente debate pre x pre +

posestablecimiento y
circunstancias similares.

Trato justo
y equitativo

Referencia al derecho
consuetudinario internacional

Estados Unidos y Canada

Personal de
direccion

Liberalizacién de los
regimenes nacionales.

Defensa del mantenimiento

del statu quo nacional.
Definicién flexible del personal
de direccién

Estados Unidos y Canada
CAN

Mercosur
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Tema

Propuestas Paises/bloques autores

Transferencias

Divergencias poco importantes

Requisitos de
desempefio

Referencia al AMIRC, como Mercosur
«techo» (posibilidad de incluir

la flexibilizacion del Acuerdo

AMIRC)

Ampliacién de la lista de MIRC ~ Estados Unidos
prohibidas por la OMC,

incluyendo servicios, transferencia

de tecnologia y tratamiento de

incentivos asociados a requisitos

de desempeiio.

Ampliacion de las obligaciones

ALCA en esta drea a todos los

inversores, incluso de extraALCA Chile

Expropiacién

Foérmula clasica Mercosur

Propuesta para incluir «medidas  Estados Unidos
de efecto similar a la (pero restricciones
expropiacion» de Canadd)

Compensacién

Inclusién del dispositivo adicional Estados Unidos
por pérdidas que hace obligatoria

la indemnizacion en el caso de que

las fuerzas armadas de un pais

damnifiquen, destruyan u ocasionen

dafio a instalaciones de un inversor

extranjero

Reservas
y excepciones

Las excepciones generales y Mercosur
especificas (sectoriales o con

relacién a dispositivos de acuerdo)

son multilaterales; las reservas son
unilaterales.

Tratamiento mds favorable para ~ CARICOM
pequefias economias
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CUADRO 8 (continuacion)

Tema Propuestas Paises/bloques autores
Solucién de Estado-Estado: reserva relativa al Mercosur
diferencias mecanismo para decisiones

administrativas de caracter

regulador o tributario fiscalizador

de los estados.

Inversor-Estado: a favor de la Estados Unidos
institucion del mecanismo.

Inversor-Estado: contra la Brasil
institucion del mecanismo

FUENTE: MRE, elaboracién propia.

En el caso de las negociaciones Mercosur-Unién Europea, el trata-
miento del tema de las inversiones genera menos diferencias y tensiones
que en las negociaciones de ALCA. Esto es consecuencia, fundamental-
mente, del hecho de que los principios que orientan la propuesta europea
se aproximan bastante a los defendidos por el Mercosur y, en particular,
por Brasil.

De hecho, la propuesta europea incluye un capitulo relativo al esta-
blecimiento aplicable s6lo a bienes —ya que la presencia comercial en
servicios estaria siendo contemplada en el capitulo de servicios— y un
capitulo referente al movimiento de capitales y transferencias. Ambos
textos son bastante sucintos y mucho menos ambiciosos que el capitulo
que se negocia en el ALCA.

El capitulo sobre inversiones, desde el punto de vista europeo, ade-
mds de hacer referencia sélo a bienes contempla sdlo los flujos de IED.
Presenta, por lo tanto, un concepto restringido de inversiéon. Ademas, es
un capitulo que define las reglas de acceso al mercado y que va mds alla
de la fase de posestablecimiento, en la medida en que prevé un trato na-
cional tanto en la fase de establecimiento como en la de funcionamiento.
La propuesta de la Comisién, convergente con la del Mercosur, es que
los compromisos de establecimiento sean realizados bajo la modalidad
de listas positivas.

Por otra parte, el capitulo no prevé el mecanismo de solucién de di-
ferencias inversor-Estado y admite excepciones y reservas al trato nacio-
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nal, de acuerdo con la metodologia ya adoptada en el GATS. Se excluye
también toda mencién a requisitos de desempefio y MIRC.

En el caso de las negociaciones sobre servicios en el ALCA, éstas
también estuvieron centradas, durante algunos afos, en la elaboracién de
un documento sobre metodologia y modalidades que sirviese de base a
las negociaciones sobre el acceso a los mercados. Siempre existié una
fuerte divergencia entre las partes negociadoras con relacion a la arqui-
tectura del capitulo: el Mercosur, algunos paises de la Comunidad Andi-
nay el CARICOM defienden un acuerdo segin el modelo del GATS, que
incluye la presencia comercial (modo 3 de suministro) en servicios y de-
fine como metodologia de negociacion la presentacidn, por los paises, de
listas positivas de oferta de liberalizacién (por sectores y modos de su-
ministro). Los paises del TLCAN, ademds de Chile y Costa Rica, defien-
den la adopcion del modelo del capitulo de servicios del ALCA: listas
negativas de reservas, presencia comercial (modo 3) en el capitulo sobre
inversiones y limitacién del capitulo de servicios a los modos de presta-
cién de servicios transfronterizos.

También en esta drea los paises grandes del Mercosur —seguidos
en este caso por los dos socios menores— sefialaron su desinterés por ne-
gociar en el ALCA al no presentar sus ofertas iniciales en febrero de
2003. M4s recientemente, a principios de 2004, ambos paises presenta-
ron estas ofertas, caracterizadas por diferencias muy escasas respecto a
los compromisos consolidados en el GATS. Es muy probable que los
compromisos que se establezcan en el baseline agreement del ALCA lo
sean mediante listas positivas y que las propuestas mds ambiciosas de
aplicacidn a las negociaciénones hemisféricas del modelo del TLCAN y
de los acuerdos bilaterales recientemente firmados por Estados Unidos
en el continente americano se circunscriban al acuerdo plurilateral del se-
gundo piso del ALCA en esta area.

Todavia en el drea de servicios la Unién Europea presenté textos de
negociacion, aunque no se formul6 ninguna oferta de liberalizaciéon. En
lo referente a los servicios, el texto propuesto sigue el modelo del GATS
al incluir la presencia comercial —modo 3 de suministro— al contrario
que el modelo del TLCAN, que trata esta modalidad como inversién. Sin
embargo, la propuesta no es clara en cuanto a la metodologia de liberali-
zacion que se debe adoptar: listas positivas, como en el caso del GATS o
listas negativas, como en el del TLCAN.

La propuesta de servicios de la Unién Europea excluye explicita-
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mente del &mbito del acuerdo los servicios audiovisuales, el cabotaje ma-
ritimo y los servicios de transporte aéreo nacionales e internacionales.
Desde el punto de vista europeo, tampoco se aplicaria un acuerdo sobre
comercio de servicios a las subvenciones concedidas por las partes. Ade-
mds, la propuesta confiere tratamiento diferenciado y especifico a los
servicios de telecomunicaciones, financieros y de transporte maritimo,
que son objeto de anexos sectoriales.

En los sectores y modos de suministro que fueron objeto de ofertas
de liberalizacién, una de las partes no podria adoptar limites o restriccio-
nes cuantitativas al suministro de servicios por empresas de la otra parte.
Ademads, la cldusula de trato nacional prevé que podrd ser cumplida me-
diante tratos formalmente idénticos o diferentes conferidos a suministra-
dores de servicios de ambas partes, con tal de que dichos tratos no modi-
fiquen las condiciones de competencia a favor de los suministradores
internos. Una consideracion similar se aplica a la cldusula de regulacién
interna, en la que se preserva la autonomia reguladora de las partes,
siempre que estas regulaciones no discriminen a los prestadores de ser-
vicios de la otra parte.

En lo relativo a las regulaciones internas, la propuesta europea es-
tablece que cada parte debe regular la oferta de servicios en su territorio,
para que estas regulaciones no discriminen a los servicios y suministra-
dores de servicios de la otra parte, respecto a los nacionales.

La propuesta del Mercosur en el drea de servicios, presentada en la
VI Reunién del CNB, en octubre de 2001 — junto con la oferta de libera-
lizacion arancelaria de bienes, el texto normativo sobre comercio de bie-
nes y el texto sobre compras publicas— no excluye de la discusién a los
servicios audiovisuales, trata el sector de servicios de transporte aéreo en
un capitulo especifico y excluye del acuerdo el cabotaje maritimo y el
transporte fluvial.

En lo referente al acceso a los mercados para los servicios, el Mer-
cosur propone la eliminacién de los test de necesidad econémica, habi-
tuales en la Unién Europea y que condicionan la instalaciéon de empresas
suministradoras de servicios en el territorio comunitario. Ademas, de-
fiende la inclusién en el capitulo de servicios de disposiciones sobre sub-
venciones, propuesta que la Unién Europea no acepta.

En cuanto a las regulaciones internas, el Mercosur propone un tex-
to con las siguientes caracteristicas:
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* Las medidas de aplicacion general serdn administradas de mane-
ra razonable, objetiva e imparcial.

* Posibilidad de establecimiento de tribunales o de procedimientos
judiciales, arbitrales y administrativos que permitan la revision
de decisiones administrativas que afecten al sector comercio de
servicios.

¢ Los servicios sujetos a licencias, registro, certificado u otro tipo
de certificacion serdn evaluados conforme a la legislacion de cada
parte.

¢ Se definen criterios generales que garanticen que las medidas re-
lativas a normas técnicas, requisitos y procedimientos en materia
de aptitud y requisitos en materia de licencias no constituyan
obstaculos al comercio de servicios.

¢ El establecimiento de procedimientos adecuados para comprobar
la competencia de los profesionales de la otra parte.

Aunque el Mercosur y la Unién Europea hayan presentado sus listas de
ofertas iniciales en servicios el afio 2003, éstas son bastante timidas si se
las compara con los compromisos asumidos en el GATS. Mds aun, las
negociaciones birregionales avanzaron poco en el drea de servicios en los
dos dltimos afios, reflejando dificultades mds relacionadas con otras
areas de negociacion. El cronograma de trabajo establecido en la reunién
ministerial de noviembre de 2003 prevé, para abril de 2004, la presenta-
cion por ambas partes de ofertas mejoradas en servicios.

Consideraciones finales

Este trabajo ha analizado la participacion de los paises miembros del
Mercosur —aislados o en bloque— en las diferentes negociaciones co-
merciales sobre servicios e inversiones a partir de la Ronda de Uruguay.
Tras este andlisis y a modo de conclusién, merece la pena destacar dos
tipos de consideraciones. La primera hace referencia a ciertas caracteris-
ticas del «statu quo Mercosur» en estas dreas de negociacion, caracteri-
zado por escasos avances en las negociaciones subregionales y, al mis-
mo tiempo, por compromisos sustanciales asumidos por algunos paises
miembros con terceras partes en el drea de las inversiones. La segunda
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hace referencia al escenario internacional en el que evolucionan las ne-
gociaciones en esta drea, marcado por dificultades crecientes para gene-
rar consensos sobre el contenido y la extension de las agendas teméticas.
Esto parece realmente cierto en el drea de las inversiones.

El «statu quo Mercosur» en servicios e inversiones

Implicados en diversas negociaciones sobre servicios e inversiones, los
paises del Mercosur han encontrado, a lo largo de los afos noventa, difi-
cultades para conferir prioridad efectiva a la agenda subregional en estas
areas. Ninguno de los acuerdos suscritos entre los paises del bloque entré
en vigor, lo cual, si en parte puede atribuirse a deficiencias institucionales
relacionadas con los mecanismos de ratificacion y de entrada en vigor de
protocolos y de decisiones adoptadas en el d&mbito subregional (Bouzas,
Motta Veiga y Torrent, 2002), se debe también a la incapacidad para con-
ferir al tratamiento de estos temas la prioridad que seria necesaria dentro
de un esquema de integracién con vocacion para la profundizacién.

De hecho, los servicios e inversiones son dos dreas estratégicamen-
te importantes para la integracion subregional, tanto desde el punto de
vista econdmico como politico. La incapacidad para definir y aplicar
acuerdos en estas dos dreas puede ser considerada, hasta hoy, como una
de las principales lagunas del proceso.

En lo referente al comercio de servicios, el Protocolo de Montevideo
y sus anexos siguen el modelo GATS. Esto significa, aparte del hecho de
que muchos compromisos adoptados en este marco reproduzcan simple-
mente los asumidos bajo el GATS, que el proceso de integracién en servi-
cios —que incluye las inversiones en este apartado— se centra en la libe-
ralizacién «negativa» dejando de lado la integracion «positiva», es decir,
la armonizacién de las reglas y los criterios reguladores, esencial en un
proceso de integracién de profunda vocacion.

Ademads, los Protocolos de Montevideo y de Colonia se contradi-
cen, en la medida en que el primero sigue el modelo GATS e incluye la
presencia comercial de suministradores de servicios extranjeros, es decir,
las inversiones directas en sectores de servicios, transacciones que son
también cubiertas por el segundo protocolo, como ponen de manifiesto
las listas de reservas de los paises miembros a este documento. Esto crea,
por lo menos en teoria (ya que ninguno de los dos protocolos estd en vi-
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gor), un riesgo de overlapping entre las disposiciones de los dos proto-
colos, acentuado por el hecho de que el protocolo de servicios es menos
liberalizador que el de las inversiones dentro del bloque.

Por otra parte, aunque no haya ninglin compromiso intraMercosur
en vigor en estas dos dreas de negociacién, los paises del bloque han asu-
mido diversos compromisos en el dmbito multilateral y en el de los
acuerdos bilaterales sobre inversiones. Aunque la hipdtesis indica que el
protocolo de Montevideo puede entrar en vigor en breve —y con €l los
compromisos adoptados en las cuatro rondas de negociacion ya realiza-
das— produciendo una situacion GATS-plus en el Mercosur, las cosas
continuaran sin modificaciones en el drea de las inversiones, donde el ni-
vel de compromisos asumidos por los tres miembros, a través de un gran
nimero de acuerdos bilaterales, contrasta con la ausencia completa de re-
glas internas del bloque.*

Esta incapacidad politica para avanzar, en particular en la agenda
de la normativa sobre servicios e inversiones, refleja, a su vez, diferentes
posturas nacionales dentro del Mercosur en cuanto al tratamiento de te-
mas de negociacion en el que los compromisos externos puedan tener
consecuencias significativas sobre el margen de autonomia de los paises
para decidir sobre temas de politica econémica interna. Este es clara-
mente el caso en los temas de servicios e inversiones y el problema
aumenta al maximo en el caso de las inversiones en servicios, donde los
compromisos externos interactian potencialmente con la legislacion so-
bre inversiones, asi como sobre prestacion de servicios. Como observa
Solé (2001), el régimen de inversiones extranjeras tiene, por sus ramifi-
caciones, «una especie de alcance universal: repercute en todos los 4m-
bitos de las legislaciones nacionales». En el caso de los servicios, como
sefialé Scott Sinclair en un seminario reciente, las dos cuestiones plan-
teadas en el mecanismo de solucién de diferencias de la OMC que toca-
ban temas de servicios —los panels de las bananas y de las autopistas —
nos llevan a la conclusién de que las politicas para sectores productores
de bienes afectan a la prestacidn de servicios y a los compromisos asu-
midos en el GATS y que, en consecuencia, dichas politicas tienen que ser
consistentes también con este acuerdo sobre servicios.

La sensibilidad de los paises del Mercosur ante el tratamiento de es-
tos temas varia y, sin ninguna duda, Brasil ha sido el pais del bloque me-
nos dispuesto a comprometerse externamente en estas dreas de negocia-
cion, lo que se refleja también en las negociaciones de la OMC, aunque se



180 Pedro da Motta Veiga

hace patente principalmente en la relacidén con los acuerdos bilaterales y
plurilaterales sobre inversiones. En este caso Brasil no ha ratificado nin-
glin acuerdo y la oposicién a los acuerdos amplios ha sido reafirmada con
insistencia por representantes del gobierno de Lula, mientras que los de-
mas paises, a pesar de apoyar la posicion brasileiia en el ALCA,” han con-
traido ya compromisos con sus principales socios del mundo desarrollado
y no tendrfan ningtin inconveniente en ampliar dichos compromisos a
otros paises. Los tres miembros del Mercosur que tienen acuerdos bilate-
rales sobre inversiones viven la insélita situacién de tener asumidos com-
promisos en estos acuerdos mucho mds amplios y profundos que los que
estdn en vigor en las relaciones internas del bloque.

En Brasil, tanto en lo referente a los bienes como a los bienes y ser-
vicios, aunque ciertamente de forma mds marcada en estos tltimos —que
en ese pafs pasan por un periodo de intensos cambios reguladores—, el
establecimiento de reglas y de obligaciones tipicas de un acuerdo amplio
sobre inversiones, como un concepto extenso de preestablecimiento, y la
creacion de un mecanismo inversor-Estado de solucion de diferencias,
tienden también a percibirse esencialmente como una fuente de riesgos y
amenazas no despreciables.

La asimetria de intereses y de compromisos ya asumidos entre los
paises del Mercosur, ademads de dificultar la profundizacién en la agenda
interna de negociaciones sobre las dreas de servicios e inversiones, tien-
de a producir incentivos heterogéneos en las negociaciones con otros so-
cios.

Sin embargo, esto no siempre significa que las posturas de los pai-
ses miembros del Mercosur tiendan a discrepar en estas negociaciones.
Asi por ejemplo, el hecho de que los demds paises del Mercosur tengan
ya suscritos acuerdos bilaterales sobre inversiones con sus principales
socios del norte puede facilitar la convergencia de posiciones intraMer-
cosur en las negociaciones del ALCA y la Unién Europea en torno a la
postura brasilefia. Como ya tienen los acuerdos pertinentes, el valor afia-
dido de los acuerdos hemisféricos o birregionales seria, para estos paises,
muy reducido. Si ellos considerasen que estos acuerdos tienen alguna in-
fluencia positiva para atraer inversiones —y como signatarios de muchos
acuerdos deberia esperarse que tengan esta apreciacion— no seria mala
una situacién en la que ellos tuviesen en vigor tales acuerdos, mientras
que Brasil no.

Por ultimo, en el caso de acuerdos sobre servicios, en los que no
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existe una instancia de negociacién explorada por algunos paises del
Mercosur y no por otro(s), los incentivos heterogéneos producidos por la
asimetria de intereses y de compromisos asumidos por los paises miem-
bros pueden generar posturas negociadores divergentes, y esta asimetria
interna traducirse directamente en estrategias diversas y hasta opuestas.

El escenario de negociacion sobre servicios
e inversiones: tendencias relevantes

De los nuevos temas llevados al terreno de las negociaciones comercia-
les —no sin conflictos— en la Ronda de Uruguay y en los acuerdos de li-
bre comercio entre los paises norteamericanos, los servicios y las inver-
siones fueron incorporados a las agendas de pricticamente todas las
negociaciones en curso. Hay modelos concurrentes de tratamiento de
ambos temas y, en el caso de las inversiones, llama la atencién la distan-
cia —en términos de grados de compromisos asumidos y de alcance de
las medidas— que separa el statu quo multilateral del generado a partir
de negociaciones preferenciales, ya sean subregionales o bilaterales.

Durante los dltimos afios, los acuerdos bilaterales se han revelado,
por lo menos en el continente americano, como la via utilizada preferen-
temente por los paises norteamericanos (Estados Unidos y Canadad, en
particular) para «impulsar», junto a otros paises —incluidos diversos es-
tados latinoamericanos — su agenda sobre servicios e inversiones. Por el
contrario, las negociaciones que inclufan a un mayor nimero de paises
han encontrado dificultades para avanzar segin el modelo de los acuer-
dos mds ambiciosos de nueva generacion. EIl ALCA es tal vez el mejor
ejemplo, pero esta tendencia no se limita al continente americano ni a los
acuerdos que incluyen a paises desarrollados y a otros en desarrollo. La
resistencia de los paises asidticos y africanos a la inclusion de las inver-
siones (asi como del resto de temas de Singapur) en la agenda de nego-
ciaciones de la Ronda de Doha prueba que el problema no estd localiza-
do geograficamente. El fracaso de las negociaciones del acuerdo sobre
inversiones de la OCDE, hace mas de cinco afios, revela que las dificul-
tades en esta drea de negociaciones se manifestaron en primer lugar en
una instancia que incluia sélo a los paises del Norte.

En realidad el fracaso del AMI/OCDE es citado como una sefial de
«cambio de vientos» en el escenario internacional de negociacién. Re-
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sulta interesante analizar por qué las negociaciones del AMI se prestaron
tan adecuadamente a desempeiar de forma pionera el papel de chivo ex-
piatorio de la globalizacion. Para Glimet (2001), la opcién por un state of
the art agreement, un acuerdo que reuniria y perfeccionaria lo que habia
de mds «avanzado» en los acuerdos regionales y APPI bilaterales, hizo
del AMI un proyecto dificilmente «reformable» y lo transformé en ina-
ceptable como un todo, haciéndolo objeto de criticas y de rechazo en va-
rios paises de la OCDE.

Entre las caracteristicas cada vez mds polémicas de las negociacio-
nes del AMI se incluyen las siguientes:

e una definicién amplia (asset-based) de las inversiones;

e una metodologia fop-down (listas negativas) de asuncién de
acuerdos, reforzada por una cldusula rarchet que consolidaba au-
tomdticamente toda nueva medida de liberalizacién adoptada
unilateralmente en el futuro por los paises miembros. Esta meto-
dologia acabé incentivando la elaboracidn, por los paises miem-
bros, de largas listas de reservas;

¢ unas disposiciones amplias en materia de proteccién de inversio-
nes, extraidas de los tratados bilaterales. Como sefiala Solé (2001),
«el contenido de los APPI va mucho mas alld de la mera promo-
cién y proteccion de las inversiones. Crea obligaciones mucho
mads amplias (de hecho, casi ilimitadas) respecto al “trato de las
inversiones”: trato nacional y de NMF, obligaciones que adquie-
ren ain mayor alcance si se extienden también al estadio de pre-
establecimiento»;

¢ un doble mecanismo de solucién de diferencias y, especialmente,
el mecanismo inversor-Estado.

Segtn Glimet (2001), esta combinacién originé un cuestionamiento de
las bases sobre las que se organizé la negociacién del AMI, acuerdo que
paso a percibirse cada vez mds como la codificacién de una nueva rela-
cién de poder entre las empresas transnacionales y los estados naciona-
les, que supuestamente beneficiaria a dichas empresas.® A partir de ese
momento, el acuerdo se convirtié en el simbolo de la globalizacién diri-
gida por las transnacionales y esta asociacion se extendid, en los paises
desarrollados, al propio tema de las inversiones.

Este mismo tipo de critica parece haber orientado los primeros mo-
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vimientos, en los paises en desarrollo, de revisién critica de las posturas
adoptadas en la década de los noventa por dichos paises. También en este
caso se empezd a cuestionar el alcance de estos acuerdos, percibidos
como restricciones al derecho de regulacién por los estados e identifica-
dos como un tema de negociacion que sélo interesaba a los paises desa-
rrollados. En Brasil, esta postura es practicamente consensual y, a titulo
ilustrativo, merece la pena tratar de explicar su rationale, lo que no sig-
nifica justificar la postura brasilefia.

En primer lugar, las politicas de fomento de la inversién —incluida
la IED— fueron uno de los principales ejes de actuacion del Estado na-
cional-desarrollista. Existe en Brasil una percepcion bastante difundida
de que tales iniciativas, que contemplaron la adopcién de diversos requi-
sitos de desempefio, tuvieron éxito, independientemente de sus costes.

Ademds Brasil fue, en las dltimas décadas, un destinatario impor-
tante de los flujos de la IED, sin tener suscrito ningiin acuerdo sobre in-
version. Por lo tanto, existe una incredulidad mas o menos generalizada,
entre los responsables politicos, sobre los beneficios potenciales —o la
necesidad — de estos acuerdos para atraer la IED.

En contrapartida, en el pais se propaga la apreciacién de que los
mecanismos existentes en los acuerdos sobre inversiones de los afios no-
venta (como el mecanismo de solucidn de diferencias inversor-Estado)
reducen sustancialmente la capacidad de regulacion de los estados na-
cionales e inciden negativamente en la posibilidad de que el pafs siga
practicando politicas industriales.

También es relevante el hecho de que el volumen de inversiones de
empresas brasilefias en el exterior sea muy limitado, produciendo esca-
sas presiones internas a favor de la suscripcién de acuerdos que protejan
dichas inversiones.

Por ultimo, la provision de servicios de infraestructura ha pasado
por intensas modificaciones reguladoras en los ultimos afios y el estable-
cimiento de reglas y de obligaciones tipicas de un acuerdo amplio sobre
inversiones, como un concepto amplio de preestablecimiento y la crea-
cion de un mecanismo inversor-Estado de solucion de diferencias, tiende
a percibirse esencialmente como una restriccién importante para even-
tuales mejoras del marco regulador recientemente establecido.’

En el escenario que se perfilaba al final del siglo pasado, las resis-
tencias a la negociacién de acuerdos de mayor alcance sobre inversiones
se hicieron mds importantes, tanto en el norte como en el sur. El hecho de
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que el mandato de Doha haya sido, en esta drea, mucho menos ambicio-
so de lo que seria un mandato pautado por la tradicién de los acuerdos
sobre inversiones tipico de los afios noventa es una clara sefial de las di-
ficultades para generar consensos, en el plano multilateral, en torno a
proyectos de amplio alcance. La virtual exclusion del tema de las nego-
ciaciones multilaterales después de Canctn sugiere que, por lo menos en
el &mbito de la OMC, este consenso no surgird en un futuro préoximo, ni
incluso en el caso de un acuerdo mds atento a las preocupaciones de los
paises en desarrollo. Sin embargo como el tema —asi como el de los ser-
vicios— sigue estando impulsado en la agenda comercial por los paises
desarrollados principalmente a través de la via bilateral, es posible suge-
rir que nos dirigimos hacia una situacion, mds clara en lo referente a las
inversiones que a los servicios, marcada por la fragmentacién del proce-
so de rules-setting en el ambito internacional y por una creciente distan-
cia entre, por un lado, las reglas acordadas multilateralmente o en acuer-
dos que incluyen a un gran nimero de paises y, por otro, a las disciplinas
consensuadas en negociaciones bilaterales entre un pequefio nimero de
like-minded countries.

Esta perspectiva —cuya concrecidén no interesa a los paises del
Mercosur —indica que estos paises tendrian interés en apoyar los es-
fuerzos dirigidos a mantener el tema de las inversiones en la agenda de la
Ronda de Doha, respetando los términos de aquel mandato y contribu-
yendo a la creacion de un modelo de acuerdo menos sesgado en favor de
los paises desarrollados y de la proteccion de los intereses de los inver-
sores extranjeros.

En esta linea es posible sugerir cudles deberian ser los principales
elementos de un acuerdo que respetase dichos criterios:

e recurrir al modelo GATS como proxy para el tratamiento de los
acuerdos de acceso a los mercados y al trato nacional;

e limitarse a tratar la IED, excluyendo otros movimientos de capi-
tales;

e limitarse al concepto de no discriminacién, evitando conceptos
amplios y ambiguos, como «medida equivalente a la expropia-
Cién>>;

e ocuparse de las relaciones entre los acuerdos existentes en la
OMC (GATS, AMIRC, ADPIC) y un acuerdo sobre inversiones.
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Notas

1. Hay que reconocer que el uso de la metodologia cuantitativa que in-
forma el andlisis que se realiza sobre el nivel de los compromisos nacionales en
servicios no debe valorarse en exceso, en la medida en que permite inferir poco
sobre el contenido sustantivo y el valor econémico de los compromisos. Este
andlisis ofrece, en el caso de la comparacién entre paises, algunas «pistas» sobre
la estrategia negociadora de éstos y su disposicion para consolidar externamente
compromisos de apertura. Mds alld de esto, este tipo de evaluacidn cuantitativa
de los compromisos es, en general, mds util para realizar comparaciones histori-
cas relativas a un solo pafs, es decir, para analizar el proceso de establecimiento
de nuevos compromisos por ese pais.

2. Sin embargo, precisamente en el caso de Brasil esta modificacion es
tedrica, ya que los dos protocolos no fueron ratificados en funcién de decisiones
judiciales internas.

3. Aunque incluidas en el mandato de Doha, estas posiciones no eran
consensuales, seglin se comprobaria en las discusiones del GT sobre comercio e
inversiones a lo largo de los afios 2002 y 2003. Por ejemplo, en el debate sobre
modalidades de tratamiento del preestablecimiento, la gran mayoria de los paises
—incluido Brasil— defendi6 la adopcion de listas positivas al modo del GATS,
como forma de tratamiento del tema, dado, entre otras cosas, que esta arquitec-
tura permite mayor flexibilidad en la elaboracién de las listas nacionales de com-
promisos y que el GATS ya contempla esta modalidad para las inversiones en
servicios (el de la presencia comercial segin el modo 3). Estados Unidos, por
otra parte, defendi6 la metodologia de listas negativas, recurriendo al ejemplo de
sus acuerdos bilaterales sobre promocién y proteccion de la inversion.

4. Todos los APPI firmados por Brasil incluyen este concepto, presente
también en el TLCAN y en diversos otros acuerdos de nueva generacion. Algu-
nos acuerdos bilaterales firmados por Estados Unidos presentan ejemplos de ca-
sos caracteristicos de «expropiacion indirecta».

5. EITLCAN incluye un anexo de reservas para futuras medidas.

6. No existe, en la actualidad, ninguna perspectiva realista de aprobacién
de los protocolos sobre inversiones del Mercosur

7. Curiosamente, podria hacerse una observacién semejante respecto a
las propuestas presentadas por Estados Unidos en el grupo de negociacion sobre
inversiones del ALCA, pautadas segun el objetivo de alcanzar un acuerdo en esta
area que fuese el state of art. También en este caso, dicho objetivo seguramente
no se alcanzard por lo menos en el plano hemisférico.

8. Solé (2001) hace una observacién interesante sobre la importacion ha-
cia el AMI de disposiciones tipicas de los APPI bilaterales, que incluyen siste-
mdticamente a paises desarrollados, por un lado, y en desarrollo, por otro. Segtin
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la autora, estos acuerdos estaban hechos para ser cumplidos por los paises en de-
sarrollo y, por lo tanto, «el problema del cumplimiento (de sus disposiciones) por
los paises desarrollados nunca se planteé». En este sentido, las negociaciones del
AMI habrian puesto de manifiesto que «los paises desarrollados (en particular los
europeos) violaban sistemdaticamente los acuerdos bilaterales que habfan firma-
do con los paises en desarrollo».

9. Sin duda resulta posible argumentar que muchos de los factores que sus-
tentan la posicion brasilefia se encuentran en proceso de erosioén. Existe mayor com-
petencia para atraer la IED y, en varios casos, un mercado interno con las dimensio-
nes del brasilefio no constituye ya una condicidn suficiente para atraer a la inversion,
porque incluso las IED sufren la competencia de las importaciones en este mercado.
El crecimiento de los flujos de la IED en los sectores de infraestructura —que exi-
gen grandes inversiones y largos plazos para su rentabilizacion — aumenta la per-
cepcidn, entre los inversores, del «riesgo regulador». Existen fuertes restricciones
internas —de corte macroecondmico— al recurso a politicas activas y costosas, en
términos fiscales, de atraccion de inversores externos. Finalmente se constata el cre-
cimiento de las inversiones brasilefias en el exterior, fortaleciendo la coalicién de in-
tereses empresariales interesada en este tipo de acuerdo.
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Las politicas de competitividad en Argentina

Bernardo Kosacoff'y Adridn Ramos

La experiencia internacional sefiala con claridad que el funcionamiento
global del sistema econémico es el que permite lograr una base sélida
para el desarrollo de la competitividad. La posibilidad de acceder a nive-
les crecientes de competitividad y mantenerlos a largo plazo no se cir-
cunscribe a la accion de un conjunto de agentes individuales. De esta for-
ma la «nocién sistémica» de competitividad reemplaza a los esfuerzos
individuales que, si bien son condicién necesaria para lograr este objeti-
vo, deben estar acompafiados por innumerables aspectos que conforman
el entorno de las firmas. Estas consideraciones conducen a esfuerzos para
incrementar la integracion local: el desarrollo de proveedores locales y
subcontratistas. Ademds de los beneficios productivos, estas interrelacio-
nes aceleran la difusién de tecnologias, incrementan la especializacion,
aumentan la flexibilidad industrial y generan empleo.

Las empresas buscan estrategias y formas de organizacién y pro-
duccién mds flexibles e innovadoras, con el objetivo de responder a la
creciente globalizacién y a las cambiantes preferencias de los consumi-
dores. Para alcanzar este objetivo, no basta con incorporar tecnologias
modernas sino que, en general, es preciso, simultdneamente, adoptar nue-
vas formas de organizacién de los procesos de investigacidn, disefio, ges-
tién, produccion y comercializacion. Es conceptualmente util considerar
el desarrollo de la competitividad en la firma como inversién en tecnolo-
gia «incorporada» acompaifada por las inversiones en habilidades, infor-
macién, mejoras de organizacidn e interrelaciones con otras firmas e ins-
tituciones

En este sentido, las politicas productivas en el nuevo siglo parecen
tener tres ejes clave que las ordenan: 1) fortalecer las capacidades de la
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economia, mediante el fomento del entrepreneurship y la innovacion, la
inversién en educacion, y el mejor funcionamiento de los mercados de
capital; 2) estimular la cooperacién intra y entre firmas e instituciones,
en términos sectoriales, regionales y locales; y 3) fomentar la competen-
cia, a través de la apertura de mercados, y la transparencia.

En general, las acciones desarrolladas por los distintos paises para
incrementar la competitividad de sus economias procuran atacar de modo
directo los denominados «factores precio» vinculados a la competitivi-
dad (coste del capital laboral e impositivo, tipo de cambio). Sin embar-
g0, no consideran aquellos otros elementos que hacen sostenible la com-
petitividad a medio y largo plazo y que resultan clave para el crecimiento
sostenido. Entre ellos cabe destacar las politicas de impulso a la innova-
cién tecnoldgica, la coordinacién de inversiones, el tipo de especializa-
cién productiva y comercial, la mejora en la diferenciacion y calidad de
la produccién de bienes y servicios y la infraestructura institucional, es
decir, las variables que se conocen como «no precio» de la competitivi-
dad. En este contexto hay que insertar las politicas productivas para el
caso particular de un pais de desarrollo intermedio como Argentina, que
debe superar de modo simultdneo las restricciones econémicas y sociales
que afronta.

Pero ademds, las politicas productivas deben respetar al menos cua-
tro requisitos bdsicos sin los cuales pierden gran parte de su efectividad.
El primero de ellos es que estén insertas en una estrategia econdomica de
irrupcién en el mercado mundial; en segundo lugar, que se garantice la
continuidad en el tiempo de las politicas; en tercer lugar, que exista coor-
dinacién y consistencia con el resto de las politicas piblicas; y en cuarto
lugar, la creacién de instancias institucionales del Estado y de la socie-
dad civil con contrapartidas para la ejecucién de las politicas de modo
que reduzcan el riesgo de captura rentistica. Estos son algunos de los de-
safios que se han de afrontar para que Argentina recupere el sendero de
crecimiento tendencial basado en su potencial productivo y para que des-
peje definitivamente las dudas sobre su capacidad econémica.

Tras redefinir significativamente el modo de funcionamiento y las
instituciones principales de la economia argentina, las reformas y los
cambios estructurales de los noventa no modificaron el cardcter espas-
mddico de su dindmica de crecimiento a largo plazo ni resolvieron sus
desequilibrios largamente acumulados en los 4mbitos externo, fiscal y de
asignacion y aprovechamiento de recursos. Estos ultimos, en particular,
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se hicieron mayores durante esa década y en la caética salida del régimen
monetario y cambiario. Las consecuencias sociales de este proceso se
manifiestan esencialmente en dos planos: el deterioro de los ingresos y
de las condiciones de trabajo y la heterogeneidad y desarticulacién del
desarrollo regional. La sustentabilidad de un esquema de crecimiento a
largo plazo requiere atender de modo prioritario ambos aspectos.

Por las caracteristicas y la trayectoria pasada de la economia ar-
gentina las ventajas que se han de explotar estardn asociadas, con mayor
frecuencia, a la disponibilidad de recursos naturales y a la calificacién de
recursos humanos, aspectos que adin contindan distinguiéndola del resto
de los paises de la region. En el caso de las actividades industriales, la es-
trategia podria sintetizarse en dos conceptos: especializacién y diferen-
ciacion de producto. En cuanto a los servicios, parece deseable y factible
estimular el desarrollo de productos de alto valor agregado relacionados
con el conocimiento. Asi, se considera conveniente priorizar aquellas
medidas que contribuyan a reconstruir el entramado productivo, a mejo-
rar la «calidad» de la insercién externa, a explotar las oportunidades y
complementariedad que ofrece el Mercosur, a consolidar el marco insti-
tucional de las politicas publicas y a fortalecer la capacidad de evaluar-
las. A partir del aprovechamiento de las ventajas actuales y el desarrollo
de ventajas potenciales, se espera contar con la masa critica adecuada
para comenzar a transitar por el sendero del desarrollo planteado.

Desafios para las ventajas tradicionales

Argentina es un pais que posee una dotacidn relativa de activos abun-
dante en recursos naturales. Estos recursos ademads tuvieron un avance
notable en los tdltimos afios, no sélo en los agropecuarios, sino en los
energéticos, forestales, mineros y pesqueros. Abundantes recursos natu-
rales aumentan el nivel de la riqueza de un pais y favorecen las capaci-
dades potenciales de crecimiento econémico, pero no garantizan el cre-
cimiento sostenido. En las pdginas siguientes nos concentraremos en el
caso de la agricultura y los desafios que afronta en el futuro.

A lo largo de la década de los noventa, la agricultura argentina ex-
periment6 un proceso de modernizacién y crecimiento sin precedentes en
los dltimos tiempos, en un marco de expansién de la oferta disponible de
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tecnologias y de transformaciones técnico-productivas y profundizando
su internacionalizacién. Se verificé un proceso de cambio hacia una agri-
cultura mds intensiva, con una mayor utilizacién de productos fitosanita-
rios, la difusién masiva de la practica de fertilizacién y la adopcién de
ciertas técnicas como la siembra directa, lo que, en conjunto, permitié un
fuerte aumento de la productividad y de los rendimientos de los princi-
pales cultivos. La introduccién y rdpida difusion de las semillas de soja
transgénica a partir de mediados de la década facilit6 una importante re-
duccién de costos y la creciente expansion de este cultivo en todo el pais.
Asi se incorporaron tecnologias de nivel internacional a través de los di-
versos bienes y de la maquinaria agricola, que estuvieron disponibles en
Argentina sélo con un breve retraso respecto de su lanzamiento en los
paises de origen. Paralelamente se produjo una expansién de la frontera
agricola y un cambio notable en la estructura de la industria y la organi-
zacion de la produccién agricola. Reforzada de este modo la tradicional
ventaja comparativa de la economia argentina, el sector afronta, de todas
maneras, algunas restricciones que deben ser consideradas.

El escenario de proteccionismo en el comercio agricola es antiguo
y no se ha modificado sustantivamente, a pesar de las sucesivas negocia-
ciones para introducir mayores dosis de liberalizacion en las condiciones
de acceso a los mercados y reducir los subsidios a la exportacién en un
conjunto importante de grandes paises productores. Estados Unidos, la
Unién Europea y Japon mantienen altos niveles de proteccionismo a tra-
vés de ayudas a los productores domésticos y la imposicion de barreras
arancelarias y paraarancelarias. En la Ronda de Doha, en proceso de ne-
gociacién desde noviembre de 2001, los paises con politicas proteccio-
nistas mds fuertes insisten con su resistencia a reformarlas sustantiva-
mente. Este panorama hace vislumbrar un avance incierto en las
negociaciones agricolas y en el marco de la Rondas del Desarrollo.

El importante crecimiento reciente de la produccién de granos en
Argentina se sustentd en la resolucion de la brecha de rendimientos exis-
tente a inicios de la década, fundada en el relativamente bajo nivel de
aplicacion de tecnologia. A su vez, la amplia dotacién de recursos natu-
rales y conocimientos disponibles facilité la aplicaciéon de los cambios
respectivos y acelerd sus resultados. Los bienes desempefiaron un rol
clave para el aumento de la produccién, principalmente a través del cre-
cimiento de la productividad. Este potencial de crecimiento serd menor
en un futuro, en la medida en que la brecha ha disminuido considerable-
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mente, si bien todavia resta por hacer un necesario trabajo de difusién
con algunos grupos de productores.

Centrada la oferta en un paquete agronémico predisefiado, el pro-
ceso de toma de decisiones —respecto de las cuestiones tradicionales de
qué, cudndo y cémo sembrar— se ha desplazado fuertemente desde el
productor al proveedor de los bienes. Se ha producido una «privatiza-
cién» de hecho de esta red de conocimiento, en la que antes el sector pui-
blico cumplia un rol central, cuando, por otra parte, una proporcién sig-
nificativa del conocimiento que circula por esta red privada ha sido
generado en el sector publico, en particular en lo referente a las tecnolo-
gias de proceso y a las diversas técnicas de cultivo.

El modelo productivo se asienta en una importante dependencia ex-
terna con relacion a los bienes y los niveles tecnoldgicos. Se basa princi-
palmente en la exportacién de commodities, crecientemente concentrados
en la soja, a la vez que retroceden otros granos que ocuparon tradicional-
mente un lugar preponderante en la economia del sector. En tanto las ex-
portaciones de soja y sus subproductos han resultado muy importantes en
los dltimos afios, es preciso considerar ciertos aspectos que podrian com-
plicar el panorama en el futuro. Aunque una importante proporcién de la
superficie sembrada con soja se realiza bajo el sistema de siembra direc-
ta, en muchos casos la produccién se basa exclusivamente en el mono-
cultivo. Esta situacion plantea importantes riesgos en el futuro acerca de
la sostenibilidad de los ecosistemas.

En este marco resulta fundamental definir el alcance de la inves-
tigacion publica y la fijacion de prioridades en cuanto a las diferentes
areas de investigacion y desarrollo tecnolégico, considerando las nece-
sidades de los cultivos y los problemas fitosanitarios. En la 6ptica de
las empresas proveedoras de bienes, las decisiones de inversiéon en I +
D se asocian al volumen del negocio planteado a escala internacional,
lo que deja de lado determinadas lineas de investigacidén que pueden ser
clave para Argentina, como el caso de las especies autégamas (trigo,
por ejemplo) en el que de forma privada no es posible apropiarse facil-
mente de ciertos beneficios. Parece necesario reforzar la investigaciéon
local, en particular sobre el uso del suelo y la evaluacién del estado de
los ecosistemas, principalmente aquellos mads fragiles de las regiones
extrapampeanas, alcanzados por la expansién de la frontera agricola.
Para el futuro, se plantea el desafio de produccién y comercializacién
de productos diferenciados que requerirdn el cumplimiento de los sis-
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temas de identidad preservada a lo largo de toda la cadena agroalimen-
taria.

En Argentina la temprana puesta en funcionamiento de un sistema
nacional de bioseguridad ha sido un factor fundamental para el desarro-
llo de la biotecnologia aplicada a la agricultura. Asi, en los tltimos afos
ha llegado a ser uno de los lideres internacionales en superficie cultivada
con materiales genéticamente modificados, esencialmente soja (12 millo-
nes de hectdreas), en este cultivo Argentina constituye un ejemplo mun-
dial de velocidad de adopcién de una tecnologia a gran escala. Si bien la
aplicacién de estrategias biotecnoldgicas a la industria agropecuaria abre
un amplio abanico de beneficios potenciales, resta por resolver una serie
de cuestiones importantes, con relacion tanto a la organizacion de los sis-
temas de tecnologia, innovacién y transferencia, como a las considera-
ciones sobre la seguridad ambiental y alimentaria de los productos desa-
rrollados.

Los efectos ambientales a largo plazo del uso del paquete tecnol6-
gico mds difundido (soja transgénica resistente al herbicida glifosato +
siembra directa + glifosato) no han sido estudiados en profundidad. Cabe
destacar que la primacia de las empresas proveedoras de semillas en la
investigacion y, por lo tanto, en la generacion y disponibilidad de infor-
macion sobre impactos ambientales y sobre la salud de los cultivos trans-
génicos, genera cierta asimetria de informacion para las autoridades re-
guladoras del uso de biotecnologia.

Por otra parte, en cuanto a los atributos de competitividad de los
mercados internacionales, es necesario considerar el surgimiento de ba-
rreras no arancelarias vinculadas a aspectos ambientales. De hecho, la
tendencia a incorporar consideraciones ambientales y de bienestar ani-
mal dentro de las buenas practicas agropecuarias y de manufactura (tra-
dicionalmente sélo orientadas a cuestiones sanitarias y de higiene) su-
giere que cada vez serd mas dificil diferenciar los requisitos ambientales,
sanitarios y de higiene y seguridad. Por ejemplo, se han establecido re-
quisitos en los ultimos dos afios para el etiquetado obligatorio y la traza-
bilidad de judias y semillas de soja transgénica y para productos orienta-
dos al consumo humano (productos de soja o aceites) y animal (harinas)
obtenidos con ellos (los requisitos mds exigentes estan en elaboracién en
los 15 paises de la UE, pero también hay requisitos de etiquetado en Ja-
pon, Corea, Australia, etc.). Asimismo, los productores primarios de Es-
tados Unidos y Europa reciben generosos subsidios para la adopcién de



Las politicas de competitividad en Argentina 197

buenas pricticas de gestion ambiental. En un futuro préximo esta ten-
dencia puede implicar estdndares mds exigentes de gestiéon ambiental
para otros productores que deseen acceder a dichos mercados. En vista
de estos nuevos requisitos, los productores locales deberdn afrontar un
doble desafio: la trazabilidad y la segregacion. Dado que hasta el mo-
mento se han mostrado muy reacios a segregar, las nuevas tendencias en
las regulaciones internacionales implicardn la necesidad de acelerar su
reconversion en los proximos afios.

Desde 1985, la composicién de la canasta exportada varid, aumen-
tando la participacion relativa de los productos mds dindmicos en el co-
mercio internacional, entre los que predominan, a su vez, los de alto va-
lor agregado. En este grupo se incluyen productos que no se exportaban
a principios del periodo (frutas finas, kiwis, patatas prefritas y hortalizas
congeladas) y otros que ya se exportaban pero que han multiplicado va-
rias veces sus cifras de ventas (vinos, aceitunas, uva, aceites esenciales y
esparragos, entre otros).

A pesar de este crecimiento, la participacién de Argentina en el
mercado mundial de estos productos dindmicos es —en la mayoria de los
casos— bajisima y muy distante de la capacidad de absorcién de los ac-
tuales mercados importadores. Es decir, estos bienes representan una
oportunidad clara de negocios y un potencial aumento de exportaciones.
Sin embargo, esta potencialidad queda limitada por un conjunto de obs-
taculos de naturaleza sistémica que deberian ser removidos.

Entre los principales factores limitantes de una mayor expansion de
la produccién y exportacion de alimentos de alto valor pueden citarse los
siguientes: 1) en el plano macroecondémico, grave escasez de crédito para
las pymes en condiciones adecuadas al tipo de productos y de asegura-
dos; 2) en el plano institucional, debilidades del sistema de promocién de
pymes 'y de exportaciones, referidas principalmente a la falta de una ade-
cuada articulacién entre los programas de desarrollo de las capacidades
competitivas y los dirigidos a la promocién comercial externa, superpo-
siciones e insuficiente coordinacion entre las instituciones, falta de prio-
ridades, insuficientes recursos presupuestarios y escasa participacién del
sector privado; 3) en las instituciones sanitarias, lentitud en el avance en
la negociacion de accesos a mercados y controles insuficientes; 4) en las
instituciones tecnoldgicas, limitados recursos humanos y financieros
destinados a la investigacidn y desarrollo en productos no tradicionales e
insuficiencia de informacidn técnica para los usuarios; y 5) en el funcio-
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namiento de la cadena, desarticulacidn, falta de entidades representativas
de productores por rubros, insuficiente escala de las explotaciones, pocos
emprendimientos asociativos, escasos vinculos con otros productores y
con el entorno.

La amplitud de oportunidades de mercado y de recursos naturales
disponibles en el pais contrasta con la limitacion de los recursos publicos
para el desarrollo de programas y con la limitacién de recursos financie-
ros y empresariales del sector privado. Ello sugiere que una estrategia
conveniente seria focalizar esos recursos escasos en los productos o ra-
mas que presenten las mayores oportunidades, definiendo programas sub-
sectoriales con la participacion de las diversas instituciones que integran
el sistema global de apoyo a las pymes y de promocidn de las exporta-
ciones. En este contexto, el Mercosur puede significar ain importantes
ganancias de comercio, en especial para los segmentos productivos de
mayor valor agregado. La definicidn de estrategias comerciales y pro-
ductivas para el Mercosur supone el abordaje del estado de situacién del
proceso de negociacion y de los grados de libertad disponibles, creando
nuevos activos de negociacién que ayuden a consolidar el proceso de in-
tegracion, preservando los activos de negociacién alcanzados y reparan-
do determinados activos que se han visto afectados durante los tltimos
aflos a partir de las excepciones de arancel externo comun.

Algunas trabas al desarrollo de nuevas ventajas competitivas

Sin desconocer el impacto de la mejora en la competitividad-precio a la
salida de la convertibilidad, un crecimiento importante de las exporta-
ciones no basadas en ventajas naturales depende, fundamentalmente, de
la concurrencia de atributos sistémicos que maduran en un plazo més lar-
go. Por otra parte, el avance sostenido de un proceso de sustitucién de
importaciones requiere oferta disponible y, especialmente, una capacidad
tecnolégica generalizada y una trama productiva consolidada. En gene-
ral estos factores fueron particularmente debilitados en el modelo de re-
conversion productiva y social que prevalecié durante la década anterior,
mds agredidos aun durante la prolongada recesion de los dltimos afios vy,
finalmente, conmovidos también por los acontecimientos que marcaron
la ruptura y salida de la convertibilidad.
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El escenario internacional pone de manifiesto la creciente relevan-
cia asignada a las redes de conocimiento en el desarrollo de ventajas
competitivas dindmicas. En los tltimos afios y de forma paralela a la con-
solidacién de un nuevo paradigma intensivo en informacién y conoci-
miento, ha venido creciendo la importancia de la discusién sobre la com-
petitividad de los agentes interrelacionados, por oposicién a la derivada
de aquellos que actian de forma individual. En ese contexto, la revision de
trabajos recientes confirma la complejidad existente para el desarrollo
de estas redes, en parte debido al cardcter cada vez menos ptiblico del co-
nocimiento y del proceso de aprendizaje que llevan a cabo los agentes.
Las redes intensivas en conocimiento se caracterizan por una importante
circulacién de informacién y conocimiento no sélo entre los agentes que
la integran sino, fundamentalmente, con firmas e instituciones que no per-
tenecen a la misma.

En el marco de la situacién argentina actual, esta discusién tiene im-
portantes implicaciones. A lo largo de los noventa se profundizé la ten-
dencia hacia la especializacion de la estructura productiva en commodi-
ties y en bienes intensivos en recursos naturales, disminuyendo el peso
de los bienes intensivos en conocimiento. Este proceso de relativa pri-
marizacion, junto con el escaso desarrollo del sistema institucional, la
desconexién de la politica tecnoldgica respecto a la demanda de los
agentes y las debilidades de los sistemas locales explica el limitado de-
sarrollo de las redes de conocimiento en Argentina. Desde una perspec-
tiva dindmica, la mayor distancia respecto a las comunidades epistémicas
que lideran el cambio técnico y las ventajas competitivas dindmicas in-
ternacionales constituye una grave restriccion para diversificar el patrén
de especializacion y generar un sendero de crecimiento sustentable que
tienda a disminuir las heterogeneidades y los niveles de inequidad pre-
valecientes.

El debilitamiento o la ruptura de cadenas productivas constituye un
elemento limitante para el desarrollo de procesos de aprendizaje, para la
demanda de recursos humanos cualificados y para la efectividad de la po-
litica tecnoldgica. La asimetria de las dindmicas de las firmas de distinto
tamafio y el creciente abastecimiento de partes, materias primas y sub-
ensambles importados por parte de las firmas de mayor tamafio se ha
constituido en un factor que ha debilitado las cadenas productivas y el
desarrollo de procesos de aprendizaje en red. Esto afecté en mayor me-
dida a las firmas de menor tamafio y a las firmas grandes que no forman
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parte de redes internacionales. En este marco de redes «débiles», no re-
sulta sorprendente que, en especial las redes intensivas en conocimiento
tengan un espacio reducido en la estructura productiva.

El escaso desarrollo del sistema institucional también representa un
limite para la constitucion de competencias endégenas de las firmas y se
constituye en un factor limitante para mejorar el nivel de aprendizaje al-
canzado por ellas. El sendero evolutivo de las instituciones dificulta la
generacion de un espacio publico que permita impulsar los factores que
posibilitan procesos de desarrollo endégeno y la circulacién del conoci-
miento (codificado y tdcito) a partir de practicas formales e informales de
cooperacién entre agentes. Los factores microecondmicos tienden a pre-
valecer sobre los del entorno en el desarrollo de las competencias de los
agentes, limitando notablemente el nimero de agentes que hacen impor-
tantes procesos de aprendizaje y desarrollos tecnolégicos. A su vez, este
menor desarrollo institucional aumenta los umbrales minimos necesarios
para acceder a la oferta de servicios tecnolégicos, lo que contribuye a
aumentar la heterogeneidad estructural.

La puesta en practica de una politica orientada al desarrollo de redes
de conocimiento requiere una instancia de inteligencia que coordine las
distintas agencias e instituciones vinculadas directa o indirectamente con
la politica tecnoldgica. Involucra los siguientes elementos: 1) la defini-
cion de una estrategia global de la politica que sea consistente en los ni-
veles macro, meso y micro; 2) la maximizacion de sinergias a partir de in-
centivos para la cooperacion y complementariedad de las instituciones; 3)
una evaluacién continua de los programas y redisefio de los mismos; 4) la
identificacion de los elementos ausentes que limitan el desarrollo de las
competencias técnicas necesarias (identificacion de vacantes en el siste-
ma educativo primario, secundario, terciario y de posgrado; falta de com-
plementariedad entre instituciones de distinto nivel, entre otros); y 5) la
aplicacién de un régimen de incentivos en las universidades y centros tec-
noldgicos que potencie la vinculacién con el sector productivo.

Una primera mirada a los resultados educativos y del sistema cien-
tifico-tecnolégico en el contexto latinoamericano muestra, para el caso
argentino, una posicién de liderazgo en la matriculacién combinada de la
educacién primaria, secundaria y terciaria (83 %), en los pardmetros de
la llamada «sociedad de la informacién» y en la cantidad de cientificos
con relacién a la poblacién. Sin embargo, una comparacién mas cuida-
dosa muestra que en estas mismas cuestiones Argentina avanza a menor
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velocidad que otras economias de la region. El atraso relativo es mds evi-
dente ain en comparacion con otros paises de desarrollo intermedio que
presentaban una situacién equiparable dos décadas atrds, tales como Co-
rea y Espafia, especialmente en los indicadores de escolarizacién de di-
ferentes niveles.

En el caso argentino, en el nivel de educacion bésica estan précti-
camente cumplidas las metas de escolarizacion universal del preescolar
(98 %) y primaria (99,9 %) y queda pendiente un esfuerzo importante
por completar: la incorporacién masiva de la franja de 13 a 17 afios que
hoy es del 71,9 %. Las reformas llevadas a cabo en los noventa han deja-
do saldos positivos en relacion con la actualizacion de la formacién ba-
sica de los docentes y el proceso de acreditacion de las instituciones for-
madoras y el desarrollo del sistema nacional de evaluacién de la calidad
del aprendizaje de los alumnos. Sin embargo, en otras dreas los avances
han sido muy insuficientes. El proceso de descentralizacion operado en
el sector aparece incompleto e inmaduro y requiere de una nueva con-
certacion politica sobre la reforma del Estado y la descentralizacién de-
seable. La falta de previsién y regularidad con la que se brinda el servi-
cio (sucesivamente, diferentes provincias tienen conflictos por falta de
pago de los salarios a los docentes), la ausencia de compromiso sobre un
flujo suficiente y permanente de recursos y la baja calidad del debate pu-
blico son el trasfondo sobre el que aparece una escuela que debe atender
una demanda cada vez mds compleja y de mayor heterogeneidad sin res-
ponsabilidad sobre los recursos que maneja y, muchas veces, con defi-
ciente disponibilidad de los mismos.

El nivel de educacién superior afronté una gran expansion de la
matricula en los noventa, acumulada sobre un crecimiento ain mayor en
la década anterior, por lo que el sistema se vio enfrentado en pocos afios
a procesos de cambio de gran envergadura. Las instituciones estuvieron
inmersas en reformas que remiten a las legislaciones, los incentivos, el
financiamiento y los sistemas de evaluacion y control. El cardcter masi-
vo del ingreso, acompafiado por altas tasas de desercion en el primer y
segundo afos, la falta de reglas del juego durante el transcurso de la ca-
rrera, asi como la insuficiencia de las becas y subsidios para los alumnos
de bajos ingresos se reflejan en indicadores muy contradictorios, como
un bajo nivel de gasto por alumno (la mayor parte de la inversién esta
implicita en alumnos que desertan) y un alto coste por graduado, compa-
rable al de los paises desarrollados.
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Por otra parte, la orientacién de la oferta académica estd fuertemente
concentrada en pocas profesiones liberales y genera una baja proporcién
de graduados para abastecer al sistema cientifico y técnico en un escenario
hipotético de gran expansion. Al mismo tiempo, la oferta educativa no esta
necesariamente vinculada con las potencialidades y la demanda efectiva
para el desarrollo econémico, social y cultural de las provincias en donde
las universidades se asientan. En cuanto a la oferta terciaria, proliferan ins-
tituciones y carreras, que generan una gran «inflacién» de titulos no regu-
lados o controlados por la autoridad publica. Si bien la mitad de los recur-
sos humanos pertenecientes al sistema cientifico y tecnolégico trabaja en
las dreas de ciencias bdsicas, ingenierfas y tecnologias —que concentran la
mayor parte de los recursos financieros—, menos de una cuarta parte de
los licenciados de la universidad provienen de estas ramas, lo que consti-
tuye un potencial limitante a medio y largo plazo.

A este desequilibrio se agrega el muy bajo nivel de inversion total
en Investigacion y Desarrollo (0,4 % del PBI) y, especialmente, la mini-
ma contribucién del sector privado a este proceso (una cuarta parte del
gasto totalen I + D y el 0,3 % de sus ventas), con tendencia declinante en
los ultimos afios en el marco de la crisis. La obsolescencia derivada en el
equipamiento e infraestructuras, la tradicional desvinculacion entre em-
presarios y cientificos, el éxodo de los jovenes profesionales y el freno
de algunas de las principales lineas de financiamiento publico para pro-
yectos innovadores agravan ain mds el panorama.

Ciertamente el balance no es del todo pesimista si se considera la
existencia de un conjunto de firmas innovadoras, asi como la calidad de
los recursos humanos de las dreas cientificas y tecnoldgicas, las historias
institucionales de organismos de larga experiencia en investigacion y ex-
tensién en proceso de reorientarse hacia modos de funcionamiento més
auténomos y de articularse entre si y con el resto del sistema, y las de-
mandas y aspiraciones por una mayor calidad en la produccién y difusién
del conocimiento.

La experiencia internacional y las investigaciones existentes indi-
can que buena parte de las empresas dindmicas pertenecen cada vez mas
a actividades en las cuales el conocimiento es un bien decisivo, aun en
los sectores maduros. Desde esta perspectiva, las nuevas empresas que
nacen en sectores intensivos en conocimiento deben ser consideradas
como actores privilegiados, aunque no excluyentes, en una estrategia de
desarrollo emprendedor.
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Sin embargo, existen limitaciones de diverso tipo para su naci-
miento y desarrollo. Por un lado destacan las debilidades de los &mbitos
institucionales de formacién y vinculacién, que impactan negativamente
sobre el desarrollo de vocaciones y competencias para emprender o en la
facilitacién de redes de contacto con el mundo empresarial. El aporte de
las universidades y de las demds instituciones de ciencia y técnica en ins-
tancias clave del proceso emprendedor es muy inferior a su potencial. A
efectos de maximizarlo, es necesario impulsar fuertes cambios no sélo en
la oferta educativa, sino también en sus condiciones institucionales (nor-
mas, valores, incentivos, clima institucional). Por otro, es fundamental
fortalecer la demanda local. Las politicas de difusion tecnoldégica entre
las pymes y el poder de compra del sector publico se suelen utilizar con
este proposito.

El primer eje para la promocién y el desarrollo de emprendedores y
de empresas es la consolidacién de un modelo de gestién institucional
basado en los siguientes principios: integralidad y enfoque centrado en el
proceso emprendedor; énfasis en la activacion de las iniciativas de base
local; protagonismo del sector privado y capitalizacion de las iniciativas
existentes; promocion de emprendimientos con potencial de crecimiento
y de innovacién y fuerte impulso al desarrollo de las redes de apoyo a los
emprendedores. El segundo eje clave es el de las politicas de innovacion
y supone ampliar y fortalecer la oferta de instrumentos e incentivos que
promueven la actividad innovadora en las instituciones de ciencia y téc-
nica y avanzar en su vinculacién con las politicas de desarrollo empren-
dedor. Sin esta vinculacién estratégica entre las fuentes del conocimien-
to y los emprendedores (practicamente ausente hasta la actualidad), las
acciones tendran un impacto muy inferior al potencial.

En los dltimos afios ha habido un reconocimiento creciente de la
importancia del entorno de negocios para la inversion y el desarrollo lo-
cal. La cercania fisica entre los agentes, en especial de las pequefias y
medianas empresas, que participan en distintas etapas de un mismo pro-
ceso productivo, favorece la creacion de ventajas competitivas. La clave
de estas ventajas es una elevada divisidn social del trabajo, que sélo se
consigue cuando se registran bajos costos de coordinacién y de informa-
cion. De esta forma, el territorio asume renovada importancia y presenta
nuevas oportunidades para el desarrollo econdmico ofreciendo mayores
oportunidades de participacion y articulacién entre los diversos actores.
Ahora bien, el contexto institucional es un factor basico en aquellos dm-
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bitos territoriales en los que es necesario crear una cultura de coopera-
cién y un espiritu innovador.

En el caso argentino se presentan algunas limitaciones que afectan
a las posibilidades de ampliar las experiencias de desarrollo productivo
localmente. Estos obstaculos se sintetizan en los bajos niveles de llegada
que tiene, en general, el sistema institucional de apoyo, cuya expresion
dltima radica en el desempefio de las firmas y en el desarrollo de capaci-
dades empresariales. Un origen importante reside en la débil articulacién
entre el sector publico y el privado —mds alld de algunos avances pun-
tuales en los dltimos afios— y en la escasa participacidn de las instancias
locales en el proceso de generacion de propuestas y proyectos. Habida
cuenta de la diversidad de los entornos territoriales en el pais segtn las
regiones, sus caracteristicas y dimensiones poblacional y econémico-
productiva, parece necesario introducir estas cuestiones en el debate so-
bre las estrategias de desarrollo y, consecuentemente, estimular la for-
macién de recursos humanos que trabajen desde la perspectiva local.

Otro aspecto determinante es la coordinacion en la provision de in-
fraestructura y su correspondiente administracién y disefio fiscal por ju-
risdiccidn. La infraestructura es un componente importante para el creci-
miento econdmico, pues no sélo provee servicios directos, sino que
también posibilita el desarrollo de otras actividades, disminuye costos de
produccién, aumenta la productividad de los bienes, permite el acceso a
nuevos mercados y mejora la calidad de vida. Finalmente, existen los ex-
cesivos costes de transaccion implicitos en la operatoria empresarial. Por
un lado aparece un subdesarrollo significativo de las instituciones, ofi-
ciales y privadas, que deberian sustentar procesos competitivos y trans-
parentes. En el sector publico la escasa transparencia se manifiesta en la
falta de claridad de las reglas, la arbitrariedad con que se aplican y la fal-
ta de informacidn sobre licitaciones estatales. En el sector privado, la re-
ticencia a informar debidamente sobre datos operativos e institucionales
de las empresas refleja un déficit equivalente. En el marco de esta falta
generalizada de transparencia aumentan las posibilidades de corrupcién
e informalidad y se generaliza también la desconfianza entre los actores.
Por otro lado, en la interaccion cotidiana entre las empresas y el Estado
surge otro conjunto de barreras burocraticas. Asi, asociada a la carga im-
positiva aparece una serie de dificultades que encarecen el costo de ope-
rar en la formalidad y desconcentran los esfuerzos desde la produccién
hacia la administracién de impuestos. Se manifiestan, asimismo, otras di-
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ficultades con similar impacto sobre los costos, tales como los procesos
de registro de una empresa, o para ampliar el nimero de empleados o ac-
ceder a informacién eficaz sobre nuevos mercados.

La integracion econdmica en el Mercosur

El proceso de integracién econémica entre Argentina y Brasil se inici6 a
mediados de los afios ochenta con un conjunto de acuerdos sectoriales.
Con posterioridad, ambos paises resolvieron junto con Paraguay y Uru-
guay la creacion del Mercosur. Inicialmente una zona de libre comercio,
se constituy6 en una Unién Aduanera cuando el arancel externo comin
se hizo operativo en 1995 (aunque los paises atin podian aplicar regime-
nes especiales para un grupo de bienes).

Hacia mediados de los afios noventa, el aumento sostenido del co-
mercio intrarregional desde comienzos de la década, el éxito inicial del
programa de estabilizacion de la economia brasilefia y la rdpida supera-
cién de la crisis financiera argentina de 1995, alentaban una perspectiva
esperanzadora respecto al funcionamiento econémico del Mercosur. Las
economias integrantes expandian la produccion, el comercio estaba pa-
sando por un periodo de auge y las inversiones locales y extranjeras diri-
gidas al mercado regional eran crecientes. Este panorama cambi6 brus-
camente a partir de los efectos que causaron sobre la region una serie de
perturbaciones financieras y comerciales derivadas de episodios como la
crisis del Este asidtico en 1997, los problemas financieros de Rusia en
1998 y la devaluacidn brasilefia en 1999. El retorno a la extrema volati-
lidad del entorno condujo a que las decisiones de produccién e inversién
se vieran afectadas y a dudas crecientes respecto a la solvencia de las
economias. En particular, la brusca reduccién de los flujos internaciona-
les de capital hacia las economias de la regién configura una restriccién
de primer orden. En los dltimos afios, la ruptura del régimen de converti-
bilidad en Argentina a fines de 2001, la crisis bancaria de Uruguay en
2002 o los problemas financieros de Brasil establecen un futuro incierto
para el Mercosur.

Los afios de existencia del Mercosur transcurrieron en medio de in-
tensos procesos de estabilizacién y reforma estructural de las economfas
que lo integran. A pesar de las amplias fluctuaciones en las condiciones
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macroecondmicas y el contraste entre los regimenes monetarios y cam-
biarios, este proceso de integracion entre economias de desarrollo inter-
medio alcanzé en un periodo relativamente breve algunos resultados que
evidencian la potencialidad del mismo: 1) un notable aumento del co-
mercio intrarregional paralelo a un importante aumento del comercio con
el resto del mundo; 2) un fuerte crecimiento de la inversién extranjera di-
recta en los paises del drea (focalizada primero en Argentina y luego en
Brasil); y 3) un gran interés internacional en el proyecto Mercosur por
parte de inversores, gobiernos y técnicos.

Producto de una liberalizacion regional del comercio que procedid
pari-passu con una significativa apertura unilateral de los paises del
Mercosur al mundo, los flujos totales de comercio de los paises de la re-
gion se duplicaron, o mds adn, entre 1991 y 2000. En ese contexto, la par-
ticipacion del comercio intraMercosur en los flujos totales tuvo un aumen-
to significativo. Asi, durante el periodo 1991-2000, las exportaciones
intraMercosur crecieron casi un 250 %, mientras que las ventas externas
al resto del mundo lo hicieron sélo en un 64 %.

Por otra parte, durante el decenio de los noventa el aumento de los
ingresos netos de los flujos de inversion extranjera directa (IED) hacia el
Mercosur fue notable, pasando de unos 1.600 millones de délares pro-
medio anual en el periodo 1984-1989 a mas de 40.000 millones por afio
entre 1997 y 1999. Los montos anuales de la IED crecieron de forma
continua durante la década de los noventa, permitiendo al Mercosur tri-
plicar la participacion en los flujos totales de la IED en el dmbito inter-
nacional (desde el 2 % en 1990-1993 a casi el 6 % en el periodo 1997-
1999) durante una fase de auge en el total mundial.

Ademads de considerar relevantes los argumentos a favor del Mer-
cosur provistos por las economias de escala estdticas y por los efectos
positivos sobre la inversién doméstica y extranjera, la literatura acerca de
la integracién enfatiza la capacidad de absorcién tecnolégica y de trans-
formacion de los patrones productivos. Uno de los aspectos mds estudia-
dos de los efectos positivos del Mercosur sobre la microeconomia de la
region es quizd que en el perfil del comercio intrarregional aparece un
conjunto de productos que no son objeto de comercio con otros paises
del mundo. Estos bienes no tradicionales reflejan el aprovechamiento de
ventajas competitivas originadas en economias de escala y de especiali-
zacion en el interior del Mercosur. En la literatura sobre el tema se deta-
lla claramente que el intercambio con el bloque regional favorecié un
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creciente comercio intraindustrial que contrasta con la insercién externa
en el resto del mundo. El proceso de integracion regional parece apoyar
al proceso de especializacion intraindustrial, dado que los bienes indus-
triales intercambiados dentro de la region tienden a ser mas intensivos en
tecnologia que los exportados al resto del mundo. Para aumentar la efi-
ciencia del proceso de innovacién es conveniente promover el flujo de
conocimientos en el interior de la regién. A su vez, otro hecho que hay
que destacar en el patrén de comercio es el aumento en el intercambio de
productos energéticos, donde la profundizacién de la integracion fisica
en el bloque surge como respuesta natural.

Aspectos menos recorridos por la literatura de la integracion son
los efectos del Mercosur sobre las estrategias empresariales. Desde co-
mienzos de la década de los noventa las empresas localizadas en la re-
gién se encontraron con un escenario en donde a las transformaciones
que se sucedian en el plano internacional se agregaba el cambio radical
en las reglas de juego a las que se enfrentaron previamente en el merca-
do doméstico. En respuesta a una nueva configuracién del marco com-
petitivo local, caracterizada por el desmantelamiento del viejo régimen
regulatorio que sustentd la etapa de la industrializacién sustitutiva de
importaciones y la puesta en marcha de un programa de reformas es-
tructurales «promercado», comenzaron a desplegarse fuertes procesos
de reconversion, en los cuales se alteraron tanto las estrategias como el
peso relativo de las distintas actividades y agentes econdémicos, asi
como las practicas productivas, tecnoldgicas y comerciales. La estrate-
gia de rdpida reduccidn de las barreras comerciales dentro del Mercosur,
que incluy6 la adopcién de un programa automatico de desgravacion
arancelaria entre los socios regionales, acentu6 estas condiciones.

Los procesos de estabilizacién econdmica encarados por las econo-
mias de la region en los noventa aumentaron notablemente la capacidad
de los agentes econémicos de prever la evolucién de las principales va-
riables macroecondmicas e implicaron una ventaja incomparable para la
organizacién de las actividades productivas. Sin embargo surgié un nue-
vo tipo de incertidumbres, denominadas estratégicas, que se corresponde
con la modificacién del entorno competitivo de las firmas y con las nue-
vas reglas de juego que determinan qué van a producir las empresas y
coémo lo van a hacer.

Para las empresas ahora es necesario adaptar los esquemas predo-
minantes en una economia semicerrada al nuevo contexto con el fin de
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poder evaluar decisiones sobre inversion en activos especificos, incorpo-
racién de lineas de produccién, calificacion de recursos humanos o el
sendero de aprendizaje tecnoldgico que hay que seguir. Es posible ejem-
plificar estas tendencias al considerar las diferentes perspectivas que
confluian en el traspaso de firmas locales a manos de filiales de empre-
sas transnacionales. Razones de indole financiera, tecnolégica y organi-
zativa desempefiaron un papel destacado a la hora de tomar una decisién
de compra-venta. Pero también pasé a ser decisiva la percepcion de cier-
ta incapacidad para responder de manera adecuada al desafio de operar
en contextos de economia abierta y de fuerte internacionalizacién.

A su vez, las imperfecciones del mercado de capitales, la apreciacién
cambiaria y el débil marco institucional para fortalecer la competitividad
«no precio» de las economias generaron condiciones adversas para las em-
presas que debian transitar por el camino de la reconversion o de la rees-
tructuracion. La debilidad de los mercados de capital afecté gravemente al
proceso de seleccion y control de proyectos de inversién. Por ello, sélo un
grupo de las empresas locales con capacidades previas consolidadas pudo
aprovechar exitosamente el nuevo contexto econémico. Al mismo tiempo
se verificaba una pérdida de oportunidades de negocios y la falta de desa-
rrollo de un nicleo «duro» de emprendedores e innovadores.

Uno de los aspectos centrales de las transformaciones microecon6-
micas en las economias de la region fue la reconfiguracion del perfil em-
presario respecto del vigente durante el proceso sustitutivo. Un panora-
ma general indicaria que a la retirada de las empresas estatales, y a cierta
involucién de las pequefias y medianas empresas, se suma la reorganiza-
cion de los conglomerados econémicos locales y el liderazgo y sosteni-
do dinamismo de las empresas transnacionales.

Dentro del universo de las empresas hay que destacar, en primer lu-
gar, el comportamiento de las corporaciones transnacionales, cuyas es-
trategias principales estdn asociadas a los flujos de inversidn extranjera
directa que se configuraron en la regién durante los afios noventa. La in-
version extranjera liderd el proceso de reconversion productiva de los
noventa en especial en aquellos aspectos modernizadores del proceso.
Existe una clara correlacion entre los sectores mas dindmicos de la pro-
duccidn local y el aumento de la participacion del capital extranjero en
dichos sectores. En este contexto, la industria manufacturera cedi6 parti-
cipacion a los recursos naturales y a los servicios como destino de las in-
versiones extranjeras. La privatizacion y desregulacion de actividades
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anteriormente restringidas al capital privado, y en particular a la presen-
cia de inversiones extranjeras en sectores de recursos naturales (hidro-
carburos y mineria) y de servicios ptblicos (telecomunicaciones, energia
eléctrica y sector financiero) impulsé los flujos de la IED hacia la regién.
En el sector manufacturero destacé como destino de la IED el complejo
automotriz, los productos quimicos y los alimentos y bebidas. En el caso
de Brasil también son relevantes las inversiones en maquinarias y equi-
pos, incluyendo informética y telecomunicaciones.

Aunque el abastecimiento del mercado interno ha sido un determi-
nante importante cuando se analizan las estrategias de los inversores ex-
tranjeros en las economias de la region desde mucho tiempo atrds, en los
aflos noventa este aspecto se vio complementado por la creacion del
Mercosur. Precisamente el dinamismo exhibido por la demanda interna y
regional en la mayor parte de la década de los noventa se convirtié en un
factor de atraccion decisivo para la inversion de las empresas transnacio-
nales, tanto en el caso de las filiales ya instaladas como para la nueva ola
de «recién llegados». En particular, las transnacionales instaladas en la
region tendieron a adoptar estrategias de especializacién en ciertos pro-
ductos o lineas de produccién y de complementacion con otros puntos de
la estructura internacional de la corporacion. Incluso en el marco de es-
trategias destinadas en buena medida al aprovechamiento del mercado
regional (market seeking), las filiales realizaron inversiones que tendian
a utilizar mds eficientemente sus recursos fisicos y humanos y, mucho
mds selectivamente, a integrarse de un modo mads activo en la estructura
internacional de la corporacién. Hay que sefialar ademds que una dife-
rencia que se verifica en el comportamiento de las filiales de empresas
extranjeras y de las nacionales que actiian en sectores manufactureros es
que el componente intraMercosur del comercio exterior tiende a ser su-
perior en las primeras, vinculado sobre todo al mencionado despliegue
de estrategias de especializacién y complementacion entre filiales, apo-
yadas en las preferencias comerciales regionales.

Aunque la competencia por la localizacién de la inversién extran-
jera en el interior del Mercosur se dio, en general, «via reglas», también
existi6 una competencia «via incentivos». Esto generd disputas entre los
paises socios por el supuesto desvio de inversiones, especialmente a par-
tir de mediados de los afios noventa. El origen de los problemas parece
estar en la ausencia de un esquema regulatorio comtn en el Mercosur
para el otorgamiento de incentivos a la inversién. La utilizacién de bene-
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ficios fiscales como factor de atraccién de inversiones también trajo con-
sigo una «guerra de incentivos» subnacional, particularmente en Brasil y
en menor medida en Argentina, donde seguin algunas evidencias quedé
en beneficios sociales escasos o negativos.

El Mercosur no sélo fue un evidente atractivo para la nueva oleada
de inversién extranjera, sino que al consolidarse como politica de Estado
se convirtié en un elemento clave para la toma de decisiones de inversion
de los capitales ya localizados en la region. En particular, en el caso ar-
gentino el Mercosur fue determinante para dos de los sectores industria-
les lideres en el proceso de inversion y reconversion de los ailos noven-
ta. Tanto en el drea de los alimentos y bebidas como en la industria
automotriz las inversiones realizadas estuvieron planificadas en el con-
texto de complementacién y especializacion regional. En el caso de la in-
dustria automotriz, el esquema que regulé la actividad, y tuvo como re-
sultado un evidente aumento del comercio y las inversiones, tiene uno de
sus fundamentos en la creacién de un mercado ampliado. En el caso de la
industria alimenticia, el Mercosur impulsé las exportaciones, esencial-
mente dirigidas a Brasil, y con ello la necesidad de ampliar las capacida-
des de produccién local dadas las nuevas oportunidades de negocios que
se abrian en el marco regional.

La conducta de los conglomerados econdmicos de capital local en
los aflos noventa posee algunos rasgos comunes. En general, hubo una
tendencia a la especializacion en un conjunto mas reducido de activida-
des respecto al pasado, una concentracion creciente de las actividades
productivas en sectores con mayores ventajas naturales o menor disper-
sidn y escasa presencia en los sectores mds dindmicos internacionalmen-
te, basados en el conocimiento y la innovacién tecnolégica, y una expan-
sién hacia terceros mercados mediante la inversion directa.

En los afios noventa, la internacionalizacién de las empresas de ca-
pital nacional de la regién a través de la inversién directa alcanzé una
nueva dimensién. Los conglomerados econémicos locales emprendieron
estrategias de internacionalizacién fuertemente vinculadas con los pro-
gramas de reforma estructural y el aumento consecuente de la presién
competitiva en los mercados domésticos. Algunos de estos agentes eco-
némicos (especialmente en el caso de empresas originarias de Argentina
y Brasil) buscan mediante este tipo de acciones alcanzar el liderazgo re-
gional (y en algunos pocos casos, mundial) en segmentos de mercado es-
pecificos. De esta forma, aprovechando las condiciones de acceso prefe-
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renciales a los mercados derivadas del proceso de integracion en el Mer-
cosur, surge un conjunto significativo y heterogéneo de empresas de al-
cance regional y de capital nacional.

A diferencia de experiencias anteriores o de acciones dirigidas hacia
otros mercados, esta internacionalizacidn esta fundada en el desarrollo de
la produccidn localizada en el pais de destino. Los grupos nacionales con-
ducen el proceso basdndose en las capacidades de management, el co-
nocimiento y manejo de tecnologias maduras, el acceso a recursos fi-
nancieros, la capacidad de operar en entornos culturales similares o el
conocimiento de condiciones especificas de ciertos mercados préximos.
Este tipo de internacionalizacién es indispensable para la propia supervi-
vencia y expansion en el nuevo contexto econémico. En el caso de las dos
economias de mayor tamafio, parece que este proceso se dio en dos fases
diferenciadas. En un primer momento predominaron las empresas argen-
tinas que se establecian en el mercado brasilefio. Con posterioridad, el li-
der es un grupo de firmas de capital brasilefio que buscan instalarse en Ar-
gentina, principalmente a través de adquisiciones de otras empresas.

La dificultad de definir una estrategia productiva adecuada durante
el proceso de transformacién econémica de los aflos noventa abarcé al
conjunto de pequeflas y medianas empresas (pymes), independientemen-
te de su especializacién productiva. El nuevo «ambiente econémico»
aumento la incertidumbre de las firmas y la cantidad y calidad de la in-
formacion que debian procesar. Las pymes se vieron especialmente afec-
tadas por la apertura externa y el crecimiento de la importacion de bienes
intermedios y de productos finales. En este contexto, muchas firmas py-
mes pasaron a ser ensambladoras de productos importados e incluso in-
corporaron de forma masiva a su oferta comercial la venta de bienes fi-
nales de origen externo.

La preocupacién por la situacion y perspectivas de las pymes se ex-
preso en la proliferacidn de distintas iniciativas gubernamentales —en
las areas de financiamiento, asistencia técnica, informacion, etc.— (las
cuales, en general, han tenido, por distintas razones, grandes dificultades
para cumplir sus objetivos), en la actuacién y propuestas de las distintas
camaras empresariales, asi como en los reclamos que, desde el dmbito
social y politico, apuntaban a la proteccién y promocién de las pymes.
Asimismo, la heterogeneidad de este tipo de firmas hizo que los efectos
de la consolidacién del Mercosur fueran diferentes que en el interior del
conjunto y que los comportamientos empresariales, en respuesta a las
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nuevas condiciones, también fueran variados. Como ejemplo, en el caso
particular de las pymes industriales casi un 80 % corresponde a firmas
brasilefias para las que el Mercosur es en gran medida el propio mercado
nacional, mientras que para el resto, el Mercosur puede significar el de-
safio de entrar en un mercado més de diez veces mayor.

Uno de los problemas que afrontaron (y atin afrontan) las econo-
mias de la region, caracterizadas por una historia de considerable volati-
lidad econdémica (particularmente la Argentina), es la dificultad que sur-
ge para identificar y extrapolar tendencias individuales o agregadas de
ingreso y producto. En estas circunstancias, los «pardmetros fundamen-
tales» de la economia no pueden considerarse fijos. Los agentes econd-
micos toman decisiones haciendo conjeturas acerca de la futura evolu-
cién e intentan aprender sobre cudl es el comportamiento del entorno en
el que actdan. Pero a la vez, el propio accionar de estos agentes en el con-
junto modifica la performance econémica y, por lo tanto, influye también
sobre las percepciones que tienen acerca del grado de certeza de sus pro-
yecciones y decisiones.

Dado el cambio de régimen econémico que se produce en los afios
noventa, un problema que afrontaron los agentes econdémicos fue discenir
el ciclo de la tendencia. Hoy parece claro que hubo empresas e inversores
que adoptaron decisiones econdémicas siguiendo previsiones de creci-
miento de los ingresos y de la demanda futuros que después no se confir-
maron en la realidad. A mediados de los afios noventa, en medio del auge
de las fusiones y adquisiciones de empresas localizadas en la regién, el
valor de las firmas locales incorporaba las proyecciones sobre las nuevas
tendencias de crecimiento de las economias y de sus socios comerciales.
Lo mismo sucedia con la toma de decisiones de inversion en la region. A
fines del decenio, en algunos sectores de la produccién se cerraban plan-
tas y eliminaban lineas de producciéon que mostraban errores de percep-
cioén, como es el caso, por ejemplo, del entramado automotriz.

Entre los interrogantes que se abren hacia el futuro aparece en pri-
mer lugar el comportamiento que seguird la inversion extranjera. En los
ultimos afios hemos presenciado un retraimiento significativo de los flu-
jos de la IED hacia la regién. Aunque todavia es dificil diferenciar entre
cambios transitorios y permanentes, parece poco probable que se pro-
duzca otro boom de inversidn extranjera como el que vivimos durante los
aflos noventa. En un contexto de mayores turbulencias econdmicas no es
de descartar, como algunos indicios nos permiten conjeturar, que incluso
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presenciemos alguna reduccién de la participacion de las empresas ex-
tranjeras en la produccidn regional.

Mis alld del volumen que tendrédn los nuevos flujos de inversion,
existen grandes interrogantes sobre qué estrategias seguirdn las filiales de
empresas transnacionales que se encuentran localizadas en la region. Es
conocido que las principales corporaciones del mundo tienen filiales ins-
taladas en los paises del Mercosur y que la mayor parte de ellas estdn ubi-
cadas en mds de uno de los socios comerciales. Estas filiales de empresas
transnacionales tienen altos coeficientes de importacion de bienes, partes
y componentes y de bienes finales, particularmente en la produccién de
bienes exportables. Asimismo, los coeficientes de exportacion, salvo es-
casos sectores basados en recursos naturales y algin caso especial como
el del sector automotriz, no son muy significativos. Adicionalmente, all{
donde alcanzan algin nivel de significacion, las exportaciones estdn
orientadas al Mercosur. Quizds a partir de la vigencia de tipos de cambio
real mds altos en la region respecto a los afios noventa, se produzca un
aumento gradual en los coeficientes de exportacion. Sin embargo, el de-
saffo es la elaboracion de «productos globales», es decir que las filiales
instaladas en el Mercosur obtengan dentro de la corporacién el desarrollo
de lineas de produccién competitivas internacionalmente y destinadas en
esencia a la exportacion a otras filiales del mundo o a nuevos mercados.

También plantea algunos interrogantes el futuro de la transicién de
los grupos econdmicos locales hacia empresas multinacionales origi-
narias de los paises de la region. Este proceso que, como dijimos ante-
riormente, se acelerd en los afios noventa, ain estd abierto y casi con
seguridad generard impactos de importancia sobre la integracién micro-
econdmica. La adquisicion de las empresas de energia del grupo argenti-
no Pérez Companc por parte de la firma brasilefia Petrobras o el acuerdo
al que llegaron recientemente la firma elaboradora de bebidas Brahma
con la empresa Quilmes parecen sefialar el paso a una dimensién distin-
ta en el proceso de internacionalizacion de las firmas brasilefias. Este
proceso (que también se dio en sectores como la siderurgia y los textiles,
entre otros casos) se vio favorecido por la brusca devaluacién producida
en Argentina y sugiere cierta capacidad de las empresas de la region para
aprovechar oportunidades que surgen en contextos de alta inestabilidad
en los cuales las empresas transnacionales originarias del mundo desa-
rrollado se ven limitadas en su reacciéon debido a la condicién de default
en que se encuentra la deuda externa argentina.
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Tras una década de «modernizacién» econdémica y reformas estruc-
turales es evidente que los paises del Mercosur no efectuaron todavia una
transicion hacia la produccion de bienes diferenciados basados en la in-
novacién tecnoldgica y la calificacidn de los recursos humanos. Como
ejemplo tomemos el caso de la economia mds grande de la regién, Bra-
sil. En el decenio de los noventa Brasil avanzé en la modernizacién de la
produccidon de bienes masivos con economias de escala en procesos de pro-
duccién con estdndares internacionales. Los empresarios brasilefios uti-
lizaron la apertura econémica y el abaratamiento de las importaciones
para actualizar procesos y lineas de produccion: adoptaron una estrategia
simple basada en «productos actualizados a bajo precio». En este senti-
do, dieron prioridad a la modernizacién de las funciones operativas de
las empresas, en particular la fabricacion y sus funciones adyacentes (lo-
gistica y distribucién). Pero este proceso de catch up productivo fue en
detrimento de otras funciones empresariales capaces de generar incre-
mentos en el valor agregado en una proporcién mayor a la media, tales
como el disefio, la investigacion y desarrollo, el desarrollo de marcas,
etc. Como un contraejemplo podriamos destacar el caso de la empresa
EMBRAER por hacer gala de un sentido de avance tecnoldgico y de al-
cance internacional en un mercado dominado por empresas de paises de-
sarrollados. De cualquier modo, es evidente que para el Mercosur existe
todavia una asignatura pendiente, como es el aprovechamiento de eco-
nomias de especializacion y complementacion entre los paises socios que
permitan avanzar en la direccion sefialada, tratando de incorporar mayor
valor agregado a lo que se produce y exporta y buscando proveer al mer-
cado interno regional y ganar nuevos mercados.

En este sentido podria ser relevante consolidar y profundizar algu-
nas experiencias piloto que ya se estan desarrollando sectorialmente (y
que conllevan esfuerzos de construccién institucional) con el propdsito
de recomponer y fortalecer el funcionamiento o generar el desarrollo de
entramados productivos en el interior del Mercosur. Una vez mds, el caso
de EMBRAER es sintomético, puesto que a pesar de las caracteristicas
que la destacan, la empresa no parece haber alcanzado el mdximo rendi-
miento potencial del proyecto, en parte por la ausencia de una red de pro-
veedores especializados y de servicios técnicos de apoyo localizados en
la regidn.



Las politicas de competitividad en Argentina 215

Anexo estadistico
Bloques regionales y Mercosur
CUADRO 1

Evolucion del PBI por bloque regional de paises y mundial
(promedio anual en millones de ddlares'y %)

Bloques 1985-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2002
regionales Délares % Délares % Délares % Ddlares %
EAEC! 3256232 20 5454403 23  6.604.312 23 6.583.830 21
Mercosur 457.081 3 694403 3 1078976 4 779.819 3
NAFTA 5.567.069 33  7.385.096 31 8.981.785 31 11.146477 36
UE 4951663 30  7.383.012 31 8.548.702 29  8.224372 27
Resto de

paises 2389956 14 3.264.688 14 4.016.526 14 4.078.261 13
TOTAL

MUNDIAL 16.631.002 100 24.181.602 100 29.230.301 100 30.812.759 100

FUENTE: elaboracidn propia segtin World Bank WDI 2003 (para los afios 1985 a 2001) y WEO del FMI
(para el afio 2002).

1. East Asian Economic Caucus: Brunei, China cont., China Taiwan, Hong Kong, Filipinas, Indonesia,
Japén, Rep. Corea, Malaisia, Singapur, Tailandia.

CUADRO 2
Comercio exterior por bloque regional de paises
(en millones de dolares 'y %)

Bloques 1985-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2002
regionales Délares % Ddélares % Ddlares % Ddlares %
EAEC' 890.180 19 1.609.155 22 2290061 22 2551230 22
Mercosur 63.565 1 98.732 1 169.552 2 162.323 1
NAFTA 963.884 21 1430.762 20 2.090.903 20 2.699.900 23
UE 2.187.369 47 3.085904 43 4.060.721 39 4418965 38
Resto de

paises 557.530 12 1.010.135 14 1.695971 16 1.834.692 16
TOTAL

MUNDIAL 4.662.528 100 7.234.688 100 10.307.208 100 11.667.110 100

FUENTE: elaboracién propia segtin Comtrade.
1. East Asian Economic Caucus: Brunei, China cont., China Taiwan, Hong Kong, Filipinas, Indonesia,
Japon, Rep. Corea, Malaisia, Singapur, Tailandia.
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Paises integrantes del Mercosur

CUADRO 3

Importaciones en millones de dolares (promedio anual)

1985-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2002
Totales  Intra- Totales Intra- Totales Intra- Totales Intra-
zona zona zona zona
Argentina 4.659 896 15.175 3.677 26402 6485 19.668  5.499
Brasil 17474 1454 27.032 3306 59.083 8976 54.159  7.035
Paraguay 718 280 1.748 644 3.136 1.522 1.929 1.016
Uruguay 1.092 435 2.150 974 3.403 1498  2.938 1.298
Mercosur 23943 3.064 46.105 8.601 92.024 18481 78.694 14.847

FUENTE: elaboracién propia segin Comtrade, INDEC, SECEX, BCP y ALADI.

CUADRO 4

Exportaciones en millones de ddlares (promedio anual)

1985-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2002
Totales Intra- Totales Intra- Totales Intra- Totales Intra-
zona zona zona zona
Argentina 8777 1.078 12749 3.008 24.409 8431 25427  17.125
Brasil 29972 1314 37464 4430 49.589  7.845 55209 6.052
Paraguay 561 211 734 304 1.029 576 888 483
Uruguay 1.312 398 1.679 666 2.501 1276  2.106 862
Mercosur 39.622 3.001 52.626 8409 77.528 18.128 83.629 14.523

FUENTE: elaboracidn propia segin Comtrade, INDEC, SECEX, BCP y ALADI.

CUADRO 5

Relacion % entre las importaciones intrazona y totales

1985-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2002
Argentina 19 24 25 28
Brasil 8 12 15 13
Paraguay 39 37 49 53
Uruguay 40 45 44 44
Mercosur 13 19 20 19

FUENTE: elaboracién propia segiin Comtrade, INDEC, SECEX, BCP y ALADI.
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CUADRO 6
Relacion % entre las exportaciones intrazona y totales

1985-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2002
Argentina 12 24 35 28
Brasil 5 12 16 11
Paraguay 38 41 56 54
Uruguay 30 40 51 41
Mercosur 8 16 23 17

FUENTE: elaboracién propia segin Comtrade, INDEC, SECEX, BCP y ALADI.

CUADRO 7
Entradas netas de la IED® (en millones de ddlares)

1995-1999* 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Argentina 10599 5610 6949 9.161 7292 23984 11.665  3.181
Brasil 19240  4.859 11.200 19.650 31913 28576 32779 22.636
Paraguay 183 103 149 236 342 87 82 152
Uruguay 164 157 137 126 164 235 298 320
TOTAL 30.186 10.729 18435 29.173 39.711 52.882 44.824 26.289

FuenTE: CEPAL, Centro de Informacién de la Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales de la
Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial.

a. Corresponde a las entradas netas de inversion directa en la economia declarante, descontadas las sa-
lidas de capital de las mismas empresas extranjeras.

b. Promedio anual.
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Inversion extranjera directa y acuerdos comerciales
preferenciales: reflexiones preliminares aplicadas
al caso de América Latina*

Fernando Gonzdlez Vigil

El regionalismo econémico, concretado en Acuerdos Comerciales Prefe-
renciales (ACP), tuvo en América Latina versiones de viejo cufio que ex-
presaron la estrategia de desarrollo basada en la sustitucién de importa-
ciones y en altos niveles de proteccidn, versiones que, junto con esta
estrategia, ya mostraban agotamiento durante la segunda mitad de la dé-
cada del setenta y, posteriormente, experimentaron un paulatino proceso
de transformacién cuyos principales hitos condicionantes fueron las se-
cuelas del estallido de la crisis de la deuda, la creciente globalizacién y
regionalizacién de mercados y el correspondiente cambio en paradigmas
de desarrollo. Asi, ya en la primera mitad de la década de los noventa la
mayoria de los paises latinoamericanos habia adoptado una nueva estra-
tegia de crecimiento que, partiendo de la estabilizaciéon macroeconémica
y la apertura externa como condiciones bdsicas, se basaba en una serie de
reformas de mercado orientadas a estimular la iniciativa privada y a ele-
var la productividad total de factores para lograr asi una insercién mas
competitiva y dindmica en la economia internacional.

En este contexto, en América Latina lleg6 a imperar el «nuevo re-
gionalismo», tanto en los transformados ACP de antafio como en los de
fecha reciente que proliferaron a partir de los afios noventa. «Nuevo re-
gionalismo» que, interpretando a Devlin y Estevadeordal (2001), seria un
instrumento eficaz para profundizar la liberalizacion (respecto a la al-

* La version inicial de este texto fue presentada en formato powerpoint ante el Se-
minario de la CIDOB «La globalizacién de la integracion en América Latina» (Barcelona,
1y 2 de abril de 2004). El autor agradece a Kan Sen Leén y a Estefany Castillo Ayllén sus
valiosas ayudas en la preparacion de esa version inicial.
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canzable por las vias unilateral y multilateral) y avivar asi la competen-
cia, mediante la conformaciéon de mercados efectivamente ampliados e
incluso bastante grandes a veces debido a la inclusién de paises desarro-
llados entre los miembros del ACP, y capaces por ende de dinamizar tan-
to el comercio como la inversién extranjera directa (IED) entre miem-
bros y no miembros; todo lo cual coadyuvaria a anclar las reformas
exigidas por la nueva estrategia de desarrollo y contribuiria al logro de
los objetivos buscados por ésta.

Nétese que en lo anterior subyace una temética fundamental: la in-
teraccion entre procesos o variables de mercado (globalizacién y regio-
nalizacién de mercados, estrategias empresariales, inversiones) y planes
publicos o variables de politica (regionalismo via ACP, estrategias de de-
sarrollo y competitividad nacional), y la consiguiente indagacién de fon-
do acerca de la medida en que los primeros moldean a los segundos o
pueden ser moldeados por éstos. Indagacion en la que quiere contribuir
este texto, aunque en lo que atafie a un aspecto particular solamente: el
referido a las interacciones entre los ACP del «nuevo regionalismo» y la
IED, que se analizan segtin un examen no exhaustivo de trabajos con-
ceptuales y empiricos especializados, cuyos resultados se confrontan con
algunas evidencias disponibles para América Latina.

Determinantes de los efectos de los ACP en la IED

La mayor parte de la investigacién econdmica especializada en IED se ha
concentrado en dos temas: los determinantes de la localizacién de la
IED, y el impacto de la IED sobre el bienestar de la economia receptora.
En cuanto a lo primero, un reciente estudio (Levy-Yeyati ef al., 2004)
aplicé un modelo gravitacional para simular el impacto potencial de un
ACP «Norte-Sur», el Acuerdo de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), sobre la localizacién de la IED en diez de los paises participan-
tes en la negociacién de este acuerdo,' y encuentra impactos significati-
vos en general, pero que dependen de tres factores: el tipo de IED, si ésta
se produce entre paises miembros o no del ACP, y las caracteristicas pro-
pias de cada pais. Sobre el tipo de IED, los autores distinguen entre la
vertical (instalaciones geograficamente separadas, pero encargadas de
etapas de cadenas productivas o de funciones empresariales eslabonadas
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entre si) y la horizontal (instalaciones en distintas localizaciones que pro-
ducen bienes homogéneos o desempefian funciones empresariales idén-
ticas); dichos autores encuentran que, en el caso de la IED vertical, el im-
pacto del ACP tiende a ser creador de IED, debido tanto al efecto
mercado ampliado como al efecto reductor de costos por la eliminacién
o disminucion de barreras arancelarias y no arancelarias, mientras que
dicho impacto es ex ante ambiguo en el caso de la IED horizontal, por-
que la existencia del mercado ampliado puede generar desviaciones de
IED al interior del ACP y porque la IED puede ser sustituida por comer-
cio ante la desaparicién del incentivo tariff-jumping que conlleva la eli-
minacién o disminucién de las barreras comerciales.

Respecto al segundo factor, los citados autores consideran que,
cuando tanto el pafs inversionista como el receptor son miembros del
mismo ACP, aumenta no s6lo el respectivo flujo bilateral de IED sino
también la IED desde firmas del pafs inversionista localizadas en paises
no miembros del ACP, y que el efecto mercado ampliado estimula tam-
bién la IED de paises no miembros del ACP, especialmente en los casos
donde las economias de escala son mds gravitantes. Respecto al tercer
factor, los resultados de dicho estudio muestran que las caracteristicas de
cada pafs son muy importantes, no sélo porque la IED vertical es obvia-
mente atraida por las diferencias de proporciones factoriales entre paises,
sino también porque ésta declina en los miembros del ACP con deficien-
te business environment.

Esto dltimo estd ligado al segundo tema, referido al impacto de la
IED en el bienestar de la economia receptora. Tema inevitablemente muy
impregnado de consideraciones politicas y siempre controvertido, pero
sobre el cual la evidencia empirica, aunque mixta, ensefia que los re-
sultados dependen mucho de si se toman en cuenta o no los knowledge
spillovers de la IED, asociados a sus potenciales efectos de aprendizaje
tecnolégico u organizacional y por generacién de eslabonamientos em-
presariales y de mayor competencia en el mercado. Uno de los autores
del estudio antes citado (Daude, 2003) sefiala que, cuando se consideran
tales spillovers, el impacto de la IED en el bienestar de la economia re-
ceptora es positivo y de mayor magnitud conforme ésta surge en indus-
trias mds avanzadas donde los potenciales spillovers son mayores, esta-
blece dinamicos eslabonamientos (hacia atras o hacia delante) con firmas
domésticas, y las induce a exportar a consecuencia de su propia actividad
exportadora (contribuyendo asi a la mejoria de la cuenta corriente de la
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economia receptora); y conforme mds capaces de absorber estos spillo-
vers sean las firmas domésticas.

Esos planteamientos coinciden con los de Dunning y Narula (1996),
quienes sefialan que la IED es una opcién eficiente especialmente para
los paises en desarrollo, dados sus limitados recursos y capacidades, pero
que también es una opcidn insuficiente. Es una opcidon eficiente porque
la adquisicion de know-how (tecnoldgico y organizacional) en el mercado
es muy costosa y dificil o incluso imposible a veces debido a la interna-
lizacion de conocimientos empresariales estratégicos, porque la compe-
tencia es indispensable para la eficiencia y competitividad de la econo-
mia doméstica, y porque las actuales normas comerciales (de la OMC y
de los ACP del «nuevo regionalismo») restringen bastante los margenes
de maniobra en materia de proteccién y apoyo a industrias nacientes.
Pero la IED es, sin embargo, una opcion insuficiente porque los mejores
efectos esperados de la IED dependen de que genere spillovers significa-
tivos, y un factor crucial para ello es la existencia y caracteristicas de las
empresas domésticas, en particular su capacidad para entablar comple-
mentariedades virtuosas con la IED y para absorber sus spillovers. Es de-
cir, la IED por sf misma no garantiza el desarrollo de la competitividad
nacional. La correlacién entre el impacto positivo de la IED y la compe-
titividad nacional tiende a ser fuerte, pero ambas dependen decisivamen-
te de la etapa de desarrollo de cada pais (de sus recursos, instituciones,
estructuras econdmicas, ideologias politicas, tejidos socioculturales) y de
los correspondientes tipos de IED y de subsidiarias de empresas transna-
cionales que cada cual es capaz de atraer. De tal suerte que paises en di-
ferentes etapas de desarrollo atraen distintos tipos de IED y de subsidia-
rias transnacionales.

Puesto que todo lo anterior sugiere que las caracteristicas especifi-
cas de los distintos paises y tipos de IED interactdan entre si, y conjunta-
mente determinan tanto los patrones de localizacién de la IED como su
impacto sobre la economia receptora, razonando por analogia es 16gico
conjeturar entonces que las caracteristicas especificas de cada ACP, aso-
ciadas en parte a las de sus miembros, constituyen un determinante adi-
cional para tener en cuenta al examinar los efectos que en doble via ocu-
rren entre ACP e IED, como expondremos seguidamente.
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Tipos de IED, de subsidiarias transnacionales,
de ACP y de capacidades nacionales

Ampliamente conocidos son los cuatro tipos de IED identificados por
Dunning (1993): IED buscadora de recursos, de mercados, de eficiencia,
y de activos estratégicos. Al utilizar esta clasificacién para abordar las
cuestiones planteadas en la seccion precedente se puede afirmar, empe-
zando por la IED buscadora de recursos, que cuando éstos son fisicos (ex-
traccion de recursos naturales, turismo) la IED no estd correlacionada con
el nivel de desarrollo de la economia receptora, y que la IED suele estar
en correlacion inversa con dicho nivel de desarrollo cuando los recursos
buscados son de cardcter genérico (como mano de obra barata y poco cua-
lificada). Por comparacion con los factores convencionalmente explicati-
vos de la IED buscadora de recursos, el efecto de los ACP en la misma es
intuitivamente pequefio, especialmente respecto a la IED en la fase ex-
tractiva de recursos naturales, aunque la reduccién de barreras comercia-
les y las libres circulaciones necesarias para la consolidacién del mercado
ampliado pueden estimular la IED para procesamiento y servicios con va-
lor agregado a lo largo de cadenas productivas basadas en recursos natu-
rales o en actividades intensivas en trabajo. Estos estimulos pueden estar
precedidos por la aparicién de comercio intraindustrial, incluso en ACP
entre paises en desarrollo,? y serdn més eficaces cuando una de las carac-
teristicas del ACP sea la de incluir entre sus miembros al pais de origen de
la inversién (en consonancia con lo encontrado por Levy-Yeyati et al.), lo
que sin duda es mds probable que ocurra en los ACP Norte-Sur, pero tam-
bién puede darse en algunos ACP Sur-Sur.’

La IED buscadora de mercados, por su parte, sigue siendo el tipo
mayoritario de IED, especialmente cuando se incluye no sélo a la dirigi-
da a manufacturas, sino también a sectores de servicios. La IED en ser-
vicios, sin embargo, en el caso de América Latina y durante los afios no-
venta, ha sido atraida principalmente por la apertura externa y la
liberalizacién en general, y particularmente por los programas de priva-
tizacion o concesiéon de empresas o activos publicos (CEPAL, 2003a). En
cuanto a la IED en manufacturas, poca duda cabe que éste sigue siendo
el tipo especifico de IED mas ansiado por los ACP, especialmente por los
integrados por paises en desarrollo apremiados por industrializarse y di-
versificar su oferta exportable, objetivo que hizo importante la atraccién
de IED manufacturera buscadora de mercados incluso en los tiempos del
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«viejo regionalismo», cuando las empresas internacionales segmentaban
sus operaciones por mercados domésticos compartimentalizados y la alta
proteccidn caracterizaba a los ACP, con ambas cosas retroalimentdndose
via el tariff-jumping como incentivo para la sustitucién de comercio por
inversion. Objetivo, también, que adquiere connotaciones nuevas y ma-
yores en los tiempos presentes, bajo el imperio de las economias de es-
cala o de aglomeracién, cuando las empresas transnacionales despliegan
estrategias simultdneamente globalizadas y regionalizadas y los ACP del
«nuevo regionalismo» llevan a cabo una liberalizacién profunda capaz
de conformar auténticos mercados ampliados, circunstancias en las que
el mercado que busca este tipo de IED ya no es sélo el doméstico de la
economia receptora, sino el ampliado del o de los ACP a que pertenece.

Al ofrecer un acceso preferencial y estable al mercado ampliado, un
ACP del «nuevo regionalismo» ejerce, en principio al menos, un impor-
tante efecto de atraccidn sobre la actual IED manufacturera buscadora de
mercados. Cabe hacer, sin embargo, cuando menos un par de aclaraciones
al respecto. Una es que el mencionado efecto variard segin los ACP, por-
que caeteris paribus depende de dos caracteristicas clave propias a cada
ACP: el tamafio y el dinamismo del mercado ampliado en cuestion; y es
evidente la ventaja en tamafio de los ACP Norte-Sur (como el NAFTA,
por ejemplo), aunque para ciertas actividades industriales y sus servicios
relacionados también tendrdn atractivo algunos ACP Sur-Sur de tamafo
intermedio y/o alto dinamismo potencial (como el Mercosur, por ejem-
plo). La segunda atingencia se desprende de lo encontrado por Levy-Ye-
yati et al. respecto a que dicho efecto es ex ante ambiguo cuando la IED
tiene un patrén de localizacion horizontal, de lo cual pueden generarse, o
bien desviaciones de IED al interior de un mismo ACP, probablemente en
detrimento de sus paises miembros con caracteristicas de localizacion me-
nos ventajosas, o bien que un ACP en su conjunto experimente una susti-
tucién total o parcial de IED por comercio, es decir, por desplazamiento
total o parcial de la IED hacia otros lugares probablemente localizados en
ACP con mercados ampliados mds atractivos para este tipo de IED .*

En cuanto a la IED buscadora de eficiencia, como €ésta racionaliza la
produccién y comercializacién aprovechando las diferentes proporciones
factoriales de los paises con la motivacion bdsica de optimizar la reduccion
de costos compatible con las mejores practicas o estandares de calidad in-
ternacionales existentes para cada actividad econémica, en todos los casos
estd asociada a la existencia en la economia receptora de ciertas capacida-
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des nacionales especiales o caracteristicas-pais especificamente apropia-
das para la actividad econémica en cuestién, aunque su correlacion con el
nivel general de desarrollo relativo de la economia receptora depende de
cudnto knowledge intensive implica cada actividad econdémica y la misma
s6lo sera claramente positiva en actividades de alta tecnologia.’ Un caso
latinoamericano pertinente es el de la IED electrénica de INTEL en Costa
Rica, como ejemplo elocuente de que, si bien cierto nivel de apertura ex-
terna y liberalizacién (unilateral y/o multilateral) por parte de le economia
receptora es necesario para que afloren las posibilidades de economias de
especializacion transfronteriza que atraen a todo tipo de IED buscadora de
eficiencia, para la tecnolégicamente mds avanzada la atraccion decisiva
proviene del mix de capacidades e incentivos especiales ofrecido por la
economia receptora (Spar, 1998; CEPAL, 2004).

Dicho ejemplo también muestra que, si bien para la llegada de esa
IED no es necesaria la existencia previa de un ACP con el pais de origen
de la inversién (por ejemplo Estados Unidos, aunque si influyeron las
preferencias arancelarias unilateralmente concedidas por este pais en el
marco de la ICC), para la consolidacién en el tiempo de la misma como
de sus potenciales spillovers y fuerzas de aglomeracion luego puede ser
necesario un ACP.>7 Probablemente la necesidad de ACP para la atrac-
cién o preservacion de la IED buscadora de eficiencia se acreciente en un
contexto de proliferacion de ACP, especialmente cuando los suscriben
paises actual o potencialmente competidores. Esta probabilidad esta li-
gada a que la IED buscadora de eficiencia comporta riesgos andlogos a
los de la IED buscadora de mercados de patrén de localizacion horizon-
tal, es decir, riesgos de una desviacion de IED que incremente las asime-
trias de capacidades entre paises; aunque, al mismo tiempo y a diferencia
de aquélla, también conlleva las posibilidades de creacién de inversion
propias a la IED de patrén de localizacion vertical, derivadas de articula-
ciones entre cadenas productivas o clusters empresariales transfronteri-
zos con la consiguiente propagacion de externalidades positivas. Posibi-
lidades creativas de inversién que a su vez pueden ser deliberadamente
estimuladas por los ACP, en la medida en que no se limiten a la liberali-
zacién comercial e incluyan en cambio la ejecucion de programas més
completos de conformacién de espacios econémicos integrados y de ge-
neracion de bienes publicos regionales.®

Ahora bien, subyacente en toda la exposicién anterior, y especial-
mente en la alusiva a cadenas productivas o clusters empresariales y a si-
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tuaciones de creacion o desviacién de inversidn resultantes de distintos pa-
trones internacionales de localizacién de la IED, esta el hecho de que la
mayor parte de la inversion directa en el mundo no surge por accién de em-
presas e inversionistas aislados y desvinculados entre si, sino que en reali-
dad estd ligada a la accidon de empresas transnacionales (ET). Estas empre-
sas, que dan cuenta de alrededor del 67 % del comercio mundial (sumando
el 33 % de comercio intraET al 34 % de comercio con ET) y del 75 % de
la IED mundial (UNCTAD, 2002), constituyen la expresion institucional
privada mds avanzada del proceso de globalizacion y regionalizacion de
mercados. La IED sélo es una parte de las operaciones de las ET (Morti-
more, 2003), operaciones que, sumando a las internas de las ET aquellas
que éstas efectian con empresas relacionadas, en conjunto configuran ver-
daderas redes productivas transnacionales, a las que Kaplinsky (2000) de-
nominé Sistemas Internacionales de Produccién Integrada (SIPI).

En tal sentido, cabe sefialar que lo analizado en los pérrafos prece-
dentes se compagina bien con la tipologia de los SIPI en tres categorfas,
planteada por Lall (2001): de baja tecnologia (SIPI-BT), donde los cos-
tes laborales son clave; de tecnologia media o intermedia (SIPI-TI), don-
de las economias de escala exigen la ubicacion en grandes mercados na-
cionales o regionales; y de alta tecnologia (SIPI-AT), donde prima la
relacidn calificacion/coste del recurso humano y otros recursos especia-
lizados. Y esto debido a que, en los términos de esta tipologia, la Cuen-
ca del Caribe resulta ser una de las principales localizaciones latinoame-
ricanas de la fabricacion de prendas de vestir (ejemplo de SIPI-BT), Brasil
y México lo son de la industria automotriz (ejemplo de SIPI-TI), y Costa
Rica y México lo son de la industria electrénica (ejemplo de SIPI-AT).
La relevancia del factor tecnolégico que surge de esa tipologia contribu-
ye asi a un mejor entendimiento de la funcién que este factor cumple en
las distintas posibilidades de interaccion entre los ACP y los tipos de
IED, al explicitar los determinantes tecnolégicos de los patrones de lo-
calizacién de cada tipo de IED.

Sin embargo, el fendmeno transnacional trasciende a la IED, como
ya se dijo antes, razén por la que compete concluir (provisionalmente,
por cierto) la exploracién conceptual efectuada en esta seccién indagan-
do acerca de las posibles interacciones entre ET y ACP. Entre las mejo-
res aproximaciones metodoldgicas al tema, sobresale una reciente de Na-
rula (2003), quien establece las bases de un penetrante modelo analitico
al estilizar dos grandes factores que, combinadamente, dan cuenta de las
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mencionadas interacciones: el tipo de subsidiaria de ET, definido combi-
nando el poder decisorio de la subsidiaria con el nivel (en calidad y en
nimero) de las actividades que realiza, de lo cual pueden resultar cuan-
do menos cinco tipos basicos de subsidiarias;’ y la importancia estratégi-
ca del business environment en que opera la subsidiaria, factor principal-
mente determinado por la calidad de las capacidades domésticas propias
del pafs donde estd localizada, y el cual a su vez determina la naturaleza
del impacto de la subsidiaria sobre el bienestar de la economia recepto-
ra. Estas economias o paises son clasificados en tres grupos segtin la ca-
lidad de sus respectivas capacidades domésticas,'® y los diferentes tipos
de ACP provienen entonces de las distintas combinaciones entre esos
tres grupos seglin dénde se ubiquen los respectivos paises miembros.

Este modelo complementa bien los enfoques analiticos empleados a
lo largo de esta seccidn, al mismo tiempo que los enriquece. Asi, al razonar
en los términos de dicho modelo sobre un ACP tipo «intraG1» (como es la
Comunidad Andina de Naciones, CAN, por ejemplo), el efecto mercado
ampliado y las consiguientes economias de escala probablemente conlleva-
rdn, cuando la IED-BM tiene un patrén de localizacion horizontal, a que de
las SAU o MAU previamente existentes en cada uno o varios de los paises
miembros emerja una sola subsidiaria, tipo MAU o eventualmente tipo
TMR dependiendo de los requerimientos de adaptacion de productos segin
la especificidad o dinamismo del mercado especifico en cuestion, cuya ubi-
cacion en uno de los paises miembros del ACP serd decidida por la ET en
funcién de las respectivas caracteristicas nacionales que configuran la ven-
taja de localizacién (principalmente el tamafio del mercado doméstico
como «base» para la proyeccion al mercado ampliado, y las ventajas resul-
tantes de las politicas generales y/o de incentivos aplicadas por el pais en
cuestion). Los otros paises miembros experimentaran entonces una desvia-
cion de inversion, tanto efectiva (la pérdida real de inversién por migracién
de la misma)' como potencial (bajo economias de escala externas, por la
causacion acumulativa entre inversion presente y futura que suele resultar
de las fuerzas de aglomeracién). Cuando la IED-BM tiene un patrén de lo-
calizacion vertical, o cuando se trata de IED-BE, el potencial de creacion de
inversion a resultas del ACP estaria asociado a la no desaparicién de las
SAU existentes, o no de todas cuando menos, por su eslabonamiento con
una RPM o RP probablemente situada fuera de este tipo de ACP.

En un ACP tipo «G1-G2» (como es el Mercosur, y con mayor moti-
vo lo serd el ACP CAN-Mercosur en vias de perfeccionamiento), también
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surgirdn situaciones de desviacién de inversién causadas por razones simi-
lares a las explicadas en el parrafo precedente,'? pero al mismo tiempo se-
rdn comparativamente mayores las posibilidades de creacién de inversién
resultantes de factores como el tamafio econémico relativamente mayor
del ACP, y el relativamente mayor potencial de knowledge spillovers
abierto por las capacidades domésticas comparativamente mejores de los
paises G2 miembros del ACP. Estos mismos factores podrian atenuar los
efectos redistributivos negativos para los paises G1 de una eventual relo-
calizacidn de las subsidiarias de ET hacia algtin pais G2 del ACP. Ademads,
analizando caeteris paribus y, particularmente, tomando como constantes
los dos factores antes mencionados, la propia geografia del ACP también
puede contribuir a que no haya una excesiva concentracion de subsidiarias
de ET en paises G2; por ejemplo, en el ACP CAN-Mercosur puede resul-
tar conveniente la existencia de una MAU o TMR al lado del océano Paci-
fico en algun pais andino, eslabonada a una SRPM localizada en algtin pais
G2 del lado atlantico. Cuando se trate de una IED-BE, todos esos factores
juntos pueden hacer factible que la RP se ubique dentro del ACP G1-G2.
Es decir, un ACP G1-G2 puede desencadenar no sélo las fuerzas
acrecentadoras de asimetrias examinadas por Venables (1999), sino si-
multaneamente también algunas fuerzas de reversion de asimetrias menos
probables de ocurrir en un ACP IntraG1. En cualquier caso, sin embargo,
sigue siendo valido que la localizacion de las subsidiarias de ET con ma-
yores spillovers potenciales tenderd a darse en los paises con mejores ca-
pacidades domésticas y, por ende, en un contexto de proliferacion de ACP
hay el riesgo de que esas subsidiarias se localicen en otro ACP G1-G2 con
mayor atractivo o en un ACP que tenga paises G3 entre sus miembros.
En lo que respecta a un ACP tipo «G3 - G2 y/o G1» (o ACP «Nor-
te-Sur»)," es posible que se intensifiquen las dos fuerzas antes aludidas en
sentidos opuestos; es decir, tanto las acrecentadoras de asimetrias como
las reductoras de las mismas en el interior del ACP. En efecto, los muy su-
periores spillovers proyectados desde el pais G3 incrementarian las posi-
bilidades de que, por comparacién con el escenario de un ACP G1-G2y a
fortiori de un ACP IntraG1, el nivel de la subsidiaria se eleve (upgrading)
en algunos casos (por ejemplo, que sea una RPM, o incluso una WPM, en
vez de una SRPM) o que baje (downgrading) en otros casos (por ejemplo,
que pase de SRPM a MAU, o de MAU a TMR). Aqui también desempe-
flardn su papel tanto el tamafio del ACP como la geografia del mismo, ya
que en el futuro ALCA por ejemplo, habida cuenta de la configuracién
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geogréfica del continente americano en tres grandes dreas (norteamerica-
na, centroamericana y caribefia, y suramericana), es posible que el men-
cionado upgrading no conlleve la desaparicién de SRPM o RP ubicadas
en otra parte del continente, o que el mencionado downgrading se pro-
duzca sin mengua de que se mantengan otras MAU o TMR.

De otro lado, un ACP «Norte-Sur» comporta una sustantiva venta-
ja respecto a los ACP G1-G2 y con mayor motivo respecto a los intra-
G1: la internalizacién del poder decisorio de algunas ET en el seno del
ACP resultante de 1a membresia de paises G3 donde las ET suelen tener
sus matrices; ventaja portadora tanto de mayores posibilidades de que
miembros del ACP se integren a SIPI-AT o a SIPI-TI y se generen asi be-
neficiosos efectos dindmicos que atentden los redistributivos asociados a
los upgradings y downgradings antes mencionados, como de menores
posibilidades de desvios de inversiones hacia fuera del ACP. Esto dltimo,
empero, también dependeria del tipo de ACP, esta vez en el sentido de su
dotacién de paises G1 y G2, a juzgar tanto por los riesgos experimenta-
dos por México de desvio de IED hacia paises asidticos, como del mayor
atractivo que encierra un ALCA con mucho mayor dotacién de paises G1
y G2 que el NAFTA.

A guisa de cierre (provisional, por cierto) de esta exploracién con-
ceptual, cabe subrayar que todas las conjeturas hechas en esta seccién y,
especialmente, las referidas a posibilidades de creacion o desviacion de
inversion y a fuerzas acrecentadoras o reductoras de asimetrias, han con-
siderado inicamente al componente liberalizacién de los ACP. Se ha vis-
to que el tipo de ACP cuenta mucho y, como se sabe, algunos ACP no se
limitan a dicho componente sino que lo complementan con otros (como
son la armonizacién de politicas econémicas y la construccidn de bienes
publicos regionales, entre otros) indispensables para la conformacién de
un espacio econémico comun; es decir, para la integracion no s6lo de los
intercambios o mercados sino de las economias en su conjunto. Ello pue-
de conllevar modificaciones a los efectos de las fuerzas aludidas o intro-
ducirles variantes que no han sido analizadas aqui.

Hecha esa importante aclaracion, otra pertinente es que el término
«conjetura» ha sido empleado deliberadamente porque el efecto neto de
las posibilidades o fuerzas contrapuestas examinadas es ex ante incierto
y s6lo puede ser verificado ex post mediante adecuados métodos cuanti-
tativos, y porque, ademds de que los datos necesarios para aplicar estos
métodos utilizando tipologias como las de Dunning y Narula son inexis-
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tentes o parciales, especialmente en el caso de América Latina, no es pro-
posito de este texto el de incursionar en tales verificaciones cuantitativas.
Para su propdsito, bastante mds modesto, puede resultar momentdnea-
mente suficiente una exploracién estadistica simple como la siguiente.

Una exploracion estadistica

Empezando por una tendencia global, segtin estimaciones de la UNCTAD
(2002), 1a participacién en la IED mundial de la IED recibida por las eco-
nomias en desarrollo (EED) aumenté durante el periodo comprendido entre
1986-1990 (17,5 %) y 2001-2002 (25,2 %), lo que a primera vista podria
dar pie para conjeturar que el «nuevo regionalismo» de los noventa habria
contribuido a ese ascenso. Sin embargo, el aumento significativo sucedié en
1993-1998 (35,3 %), subperiodo en el que el «nuevo regionalismo» dificil-
mente pudo haber contribuido mucho porque atin estaba en pafales y, como
bien se sabe, la respuesta de la inversion a las preferencias arancelarias no
sucede a corto plazo. Ademds, si bien lo anterior implica que dicha partici-
pacion cayo bastante después, es interesante anotar que las excepciones a
esta caida fueron China, pais sin ACP hasta entonces (aunque ya emprendié
el camino de tenerlos en lo que va de la presente década), y la region de
Europa central y del Este, cuyos paises acababan de incorporarse a la red
de ACP de la UE. Vistas las cosas de forma tan global, una primera impre-
sién acerca del mencionado periodo es que, en el plano de las variables de
politica, el impacto estimulante sobre la IED en las EED de las reformas
promercado parece haber sido mayor y de efectos mas duraderos que el hi-
potético impacto de los ACP y, en un plano mas fundamental, que el proce-
so de globalizacion y regionalizaciéon de mercados parece haber seguido
siendo mas fuerte que el regionalismo. Queda abierta, por supuesto, la pre-
gunta de si ello seguird siendo asi o no una vez que el «nuevo regionalismo»
deje de ser una realidad infantil y vaya pasando a su edad madura.

Al enfocar el andlisis en América Latina, los datos sobre la IED to-
tal de la CEPAL (2003a) ofrecen indicios mixtos o ambiguos respecto al
posible impacto beneficioso de los ACP en la atraccién de la misma. En
efecto, cuando se observa la evolucién de las participaciones en la IED to-
tal recibida por la regién de los paises y subregiones mostrados en el cua-
dro 1, se constata que s6lo en el caso del Mercosur se observa un fuerte



Inversién extranjera directa y acuerdos comerciales preferenciales 231

CuADRO 1
América Latina y el Caribe: ingresos netos“de IED por subregiones, 1990-2002

1990-1994° 1995-1999° 2000-2002°

México 5430 29,7 11.184 16,1% 17.516 224
América Central

y el Caribe 1416 7,7 4045 58 4311 55
Mercosur 4907 26,8 30,188 434 29.632 379
Comunidad Andina 2.843 15,5 9.786 14,1 8.304 10,6
Chile 1207 6,6 5402 7.8 3239 4,1
Centros financieros 2.506 13,7 8914 128 15212 194
Total 18.309 100,0 69.519 100,0 78.214 1000

a. Ingresos netos (ingresos brutos - remesas de capital por la misma empresa).
b. Promedios anuales.
FueNTE: CEPAL (2003a). Elaboracion propia.

incremento de su participacion después del subperiodo 1990-1994 (es
decir, de que concluyera el «periodo de transicién» fijado de 1991 a 1994
por el Tratado de Asuncién para la conformacién de esa zona de libre
comercio subregional y para la adopcidén del respectivo arancel externo
comtin), hasta el punto que en los subperiodos siguientes (1995-1999 y
2000-2002) esa subregién (y entre sus paises miembros Brasil, sobre
todo, seguido por Argentina) asumi6 en conjunto el liderazgo como prin-
cipal receptora de la IED ingresada en la regidn latinoamericana.

En contraste, no se percibe un impacto expansivo de la vasta red de
ACP suscritos por México y Chile sobre la participacién de cada uno de
estos dos paises en la IED total recibida por la regién. La participacion de
México posterior a la entrada en vigor del NAFTA y de otros grandes ACP
(como los suscritos con la UE y EFTA) ha sido incluso bastante menor a la
que tuviera en 1990-1994, cuando era el lider regional en recepcién de IED
total. La participacion de Chile subié un poco en 1995-1999, pero después
cay6 por debajo del nivel que tenia a principios de los noventa. En cuanto
a las participaciones de las subregiones andina, centroamericana y caribe-
fla, éstas son claramente declinantes. En términos de tales participaciones,
entonces, tampoco en esos casos han tenido impacto expansivo sobre la
IED total recibida ni los «viejos» ACP subregionales (la CAN o Comuni-
dad Andina de Naciones, el MCCA o Mercado Comun de Centro Améri-
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ca,y el CARICOM o Caribbean Common Market), ni los ACP del «nuevo
regionalismo» de los noventa (tales como, por ejemplo, el «Grupo de los
Tres» entre Colombia-México-Venezuela, y los otros ACP bilaterales o
plurilaterales suscritos por varios paises de esas subregiones con México y
con Chile), ni las preferencias arancelarias unilateralmente concedidas por
Estados Unidos y la UE a paises de esas subregiones.

Pero no hay que perder de vista que los resultados anteriores se re-
fieren a la IED total y, en consecuencia, aunque reveladores y ttiles, no
permiten observar estadisticamente lo resefiado por los trabajos especia-
lizados analizados en la seccidn anterior; a saber, que el posible impacto
sobre la IED de los ACP varfa segtin los tipos de IED y segtin los tipos de
ACP. Una aproximacion estadistica al respecto se consigue examinado la
composicion sectorial de la IED, lo que se hard a continuacién con la
ayuda del cuadro 2:

CUADRO 2
Paises latinoamericanos: distribucion sectorial de ingresos netos de IED,
1997-2002 (en %)

SP SM ST NE
México 09 434 49,0 6.8
Costa Rica 3,5 66,8 28,7 1,0
Argentina 45,0 159 31,0 8,2
Brasil 2,6 21,2 67,7 8,6
Venezuela 499 10,9 18,6 20,6
Colombia 16,0 17,0 66,9 0,0
Ecuador 86,8 3.8 94 0,0
Pert 6,1 8,2 37,8 48,0
Bolivia 51,2 8,3 40,5 0,0
Chile 28,0 9,7 62,2 0,0

SP = sectores primarios; SM = sector manufacturero; ST = sectores terciarios; NE = no especificada.
FUENTES: para Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela: SGCAN (2004b). Para Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica y México: UNCTAD (2004). Elaboracién propia.

De la mencionada literatura especializada se deduce que el efecto es-
timulante de los ACP debe ser mds perceptible en la IED manufacturera.
Esta, sin embargo, s6lo es mayoritaria en uno de los diez paises latinoame-
ricanos mostrados en el cuadro 2: Costa Rica; lo que, a la luz de lo analiza-
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do en la seccion precedente, habria que atribuirlo principalmente no a los
ACP sino al mix de capacidades e incentivos especiales que han permitido
a este pais insertarse ventajosamente en el SIPI-AT electrénico liderado alli
por INTEL, pues el tnico ACP (tipo NAFTA) suscrito por Costa Rica en
los noventa fue con México en 1994. La participacién de la IED manufac-
turera también es muy alta en México, y aqui si parece razonable atribuir tal
hecho a la influencia de los ACP, especialmente de los Norte-Sur (o sea el
NAFTA y los ACP de ese pais con la UE y con la EFTA). Algo lejos vienen
después Brasil y Colombia, donde la IED manufacturera ocupa el segundo
lugar en cada una de las respectivas composiciones sectoriales y en tal sen-
tido su participacion es relativamente elevada; resultados ambos que tam-
bién pueden atribuirse, en parte cuando menos, a ACP de tipo «Sur-Sur»
esta vez, como son el Mercosur para el caso de Brasil y la CAN, donde Co-
lombia tiene una posicién manufacturera dominante (Gonzalez Vigil, 2001).

Respecto a los otros paises mostrados en dicho cuadro, éstos aparen-
temente ain no han logrado que sus ACP influyan significativamente en la
IED que reciben, sea porque ésta continda presentando el patrén sectorial
tradicional, como es el caso del predominio de la IED-BR en Argentina y en
los paises andinos, sea porque la IED mayoritaria es la localizada en secto-
res de servicios (como es el caso en cinco de esos diez paises) y ésta, como
ya se dijera antes, aunque buscadora de mercados, en la América Latina de
los afios noventa ha sido impulsada sobre todo por medidas de liberaliza-
cién en general y de privatizacion en particular. El caso de Chile es algo am-
biguo, pues su vasta red de ACP atin no se refleja en la participacion de la
IED manufacturera, que sigue siendo baja, pero parece que si le estaria fa-
cilitando su objetivo, perseguido mediante una amplia gama de incentivos
de diversa indole, de ser sede de subsidiarias transnacionales de alcance su-
bregional, proyectadas hacia el Cono Sur y/o el rea andina (CEPAL, 2004).

Ahora bien, si se tiene en cuenta que los plazos de respuesta de la
inversion directa a los incentivos provenientes de las fuerzas del merca-
do o de politicas publicas son mds largos que los del comercio, y si tam-
bién se considera que uno de los objetivos permanentes (tanto en la épo-
ca actual del «nuevo regionalismo» como en la anterior del «viejo»
regionalismo) de todas las EED al participar en ACP consiste en dismi-
nuir el peso relativo de los commodities en su comercio exportador me-
diante la diversificacién e industrializacién de su oferta exportable, es ra-
zonable suponer que el esperado impacto benéfico de los ACP, de darse,
ocurrird primero en el plano de la composicién sectorial de las exporta-
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ciones para luego reflejarse eventualmente en la composicién sectorial
de la IED recibida. Lo que conduce a complementar esta exploracién es-
tadistica examinando algunas tendencias en la evolucién de la composi-
cién sectorial del comercio exportador.

En tal sentido, procediendo de modo similar al antes realizado res-
pecto a la IED, cuando se empieza por tendencias globales basadas en es-
timaciones de la UNCTAD (2002), se encuentra que durante el periodo
1985-2000 aumentd6 (de 31 a 37 %) la participacion de las exportaciones
de las EED en las exportaciones mundiales, y de manera mds pronuncia-
da crecio (de 18 a 33 %) la respectiva participacion en las exportaciones
de manufacturas no basadas en recursos naturales, que son precisamente
el tipo de exportaciones que los ACP mds buscan estimular. Sin embargo,
9 delas 11 EED que mds ganaron participacién en las exportaciones mun-
diales fueron paises del Asia-Pacifico, donde atin no habian proliferado
los ACP durante el mencionado periodo y, muy significativamente, esas 9
economias asidticas acrecentaron su cuota exportadora en todos los prin-
cipales mercados del mundo, mientras que las otras dos, México y Hun-
gria, s6lo lograron lo propio en el mercado norteamericano la primera y
en el mercado europeo la segunda. Si bien poca duda cabe que a estos re-
sultados mexicano y hungaro aportaron mucho el NAFTA y la UE, res-
pectivamente, asimismo de estas tendencias gruesas no se puede deducir
otra cosa que, durante dicho periodo al menos, el desempefio exportador
de las EED ha sido explicado mayoritariamente por factores distintos a
los ACP, y que sélo se atisban las influencias de dos ACP Norte-Sur, pero
que éstas solo parecen haber tenido un alcance regional.

Prosiguiendo esta exploracion estadistica sobre la estructura expor-
tadora por categorias de sectores, al enfocarla en la misma muestra de
paises latinoamericanos utilizada para el cuadro 2 basada en los datos de
la CEPAL (2003b) que ha servido para la elaboracién del cuadro 3, se ob-
serva allf la preponderancia de las manufacturas no basadas en recursos
naturales en las exportaciones de México, Costa Rica y Brasil, especial-
mente de las manufacturas de alta tecnologia en el caso de Costa Rica, de
las de tecnologia intermedia y de alta tecnologia (en este orden) en el
caso de México, y de las de tecnologia intermedia y de baja tecnologia
(en este orden) en el caso de Brasil. Asimismo, se observa la baja pro-
porcién (10,3 %) de las manufacturas no basadas en recursos naturales
en el caso de Chile, cuyas exportaciones estdn mayoritariamente basadas
en recursos naturales (89,6 % en total, sumando las participaciones de las
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respectivas manufacturas con la de productos primarios), rasgo que di-
cho pais comparte con los paises andinos excepto Colombia, pais que por
su 28,6 % de exportaciones manufactureras no basadas en recursos natu-
rales no sé6lo sobresale entre todos los miembros de la CAN, sino que
también supera largamente a Chile al respecto.

CUADRO 3
Paises latinoamericanos: estructura sectorial exportadora, 1985-1987
vy 1999-2001 (en %)

PP MBRN MBT MTI MAT
México 528 11,5 120 6,1 6,6 156 21,5 383 7,1 28,5
Costa Rica 723 26,1 7,5 11,1 11,7 145 57 118 2,8 28,5
Argentina 528 47,5 254 234 10,1 86 95173 272 36,5
Brasil 343 263 239 256 152 119 22,6 246 4,0 32
Venezuela 52,1 600 41,6 320 32 23 3,1 52 0,1 11,6
Colombia 73,5 563 135152 7,6 120 48 139 06 04
Ecuador 83,3 76,1 15,7 16,5 04 33 04 32 02 27
Perud 498 433 354 384 112 145 34 30 02 08
Bolivia 80,0 598 183 206 1,1 11,8 0S5 59 00 1.8
Chile 38,7 360 57,1 536 12 33 25 63 04 0,7

PP = productos primarios; MBRN = manufs. basadas en RRNN; MBT = manufs. de baja tecnologia;
MTI = manufs. de tecnologia intermedia; MAT = manufs. de alta tecnologfa.
FueNTEs: CEPAL (2003b). Elaboracién propia.

En la medida en que los rasgos mostrados en el cuadro 3 surgieron
en los afios noventa o se intensificaron durante esa década, parece enton-
ces que algunos ACP han tenido un impacto mads claro e inmediato sobre
la estructura sectorial exportadora que sobre la de la IED, y que tal im-
pacto ha sido el deseado; es decir, pro diversificacién e industrializacién
de la oferta exportable. Destacan en tal sentido NAFTA y Mercosur, aun-
que con ventaja para el primer ACP (tipo Norte-Sur) debido a la ma-
yor proporcion de exportaciones manufactureras de tecnologia, alta e in-
termedia en el caso de México en comparacién con el de Brasil. Sin
embargo, una vez mds destaca el caso de Costa Rica, pafs con la propor-
cion mds elevada de exportaciones manufactureras de alta tecnologia; re-
sultado que, tal como ya se viera, no es principalmente atribuible a nin-
gtin ACP ni tampoco a las preferencias arancelarias de la ICI, ya que de
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éstas también gozan otros paises de la Cuenca del Caribe cuyo desempe-
fo no se iguala con el de Costa Rica.

Lo mostrado en los dos cuadros anteriores respecto a los destacados
desempeios singulares de Costa Rica, de México en el seno del NAFTA,
de Brasil en el seno de Mercosur y de Colombia en el seno de la CAN,
guarda coherencia con la ensefianza de los trabajos especializados exa-
minados en la seccioén precedente, pues todos éstos hacen hincapié en la
importancia central de las capacidades nacionales. Razén por la que
compete terminar esta exploracion estadistica haciendo una aproxima-
cidén hacia dichas capacidades, mediante un indice de Porter (2003) que
las refleja con bastante propiedad: el Business Competitiveness Index
(BCI), compuesto por una serie de indicadores de la calidad del business
environment nacional y del grado de sofisticacion de las empresas loca-
les, ambos factores representativos de los principales determinantes mi-
croeconémicos de la capacidad que tiene cada pafs de absorber y multi-
plicar los potenciales knowledge spillovers de la IED.

CUADRO 4
Paises latinoamericanos: competitividad y desemperios en IED y exportador

IED® XP BCI¢
1990 1999 Puesto  Respecto PBI
per cdpita

México AP — BP 1,29 2,44 48 N
Costa Rica FR — FR 0,07 0,13 45 N
Argentina AP — FR 0,37 0,47 69 OA
Brasil BP - AP 383 3,89° 34 UP
Venezuela BP — AP 1,76* 1,432 85 N
Colombia BP — UP 0,21 0,24 51 N
Ecuador AP — AP 0,48 0,412 89 OA
Pert UP—>FR 0,55° 0,32° 81 N
Bolivia AP - AP  0,34° 0,142 98 OA
Chile FR—->FR 027 0,30° 32 UP

a. Clasificacion UNCTAD combinando indices de desempefio (D) y de potencial (P) receptor de IED,
entre 1988-1990 y 1998-2000 = AP = Above Potential (alto D, bajo P); BP = Below Potential (bajo D,
alto P); FR = Front-runner (D y P altos); UP = Under = performer (D y P bajos).

b. Participacion (%) de exportaciones («cuota») en el mercado mundial = “«cuota» en mercado ALyC;
"«cuota» Chile en ALyC cae (1.083 a 1.070), de Ecuador en mundo sube (0,098 a 0,101).

c. Business Competitiveness Index 2003 (ranking 101 paises) = UP = Upside Potentical (BCI > PBI
pc); OA = Overachiever (PBI pc > BCI); N = Neutral (contrastados).

FuenTEs: UNCTAD (2002), CEPAL (2002), Porter (2003). Elaboracién propia.



Inversién extranjera directa y acuerdos comerciales preferenciales 237

De ahi que en el cuadro 4 se confronten las clasificaciones obteni-
das por los paises latinoamericanos (de la misma muestra utilizada en los
cuadros anteriores) segtin dicho BCI, y segtn los indicadores de desem-
peflo exportador y en atraccién de IED empleados por la CEPAL (2002)
y por UNCTAD (2002), respectivamente; clasificaciones que se explican
en las leyendas del cuadro. Lo que alli se observa son indicios bastante
claros de que existirfa una relacion positiva entre el BCI y el desempefio
exportador, ya que de los cinco paises con mejor BCI (Chile, Brasil, Cos-
ta Rica, México y Colombia) Brasil es el inico que no ha incrementado
su cuota exportadora en el mercado mundial, asi como una relacién posi-
tiva entre el BCl y la atraccion de IED, ya que México es el tinico de esos
cinco paises que atrajo menos IED de la que debia (below potential).

Desde una légica centrada en las capacidades nacionales, los ACP,
en tanto «variables» de politica que son, deben ser vistos como una ex-
presion de tales capacidades, que se hacen manifiestas no sélo en las ca-
racteristicas de cada ACP, sino también y quiza sobre todo en el aprove-
chamiento que cada pais sabe sacar o no de los ACP de que forma parte.
En linea con esta 16gica, la funcion de los ACP es esencialmente com-
plementaria del conjunto de capacidades y politicas necesarias para el lo-
gro de los objetivos internos y externos de los respectivos paises miem-
bros; una funcién que en la practica puede facilitar la potenciacion de
capacidades domésticas y por ende la prosecucion de tales objetivos na-
cionales, o no facilitarla, dependiendo principalmente de la capacidad
nacional de aprovechamiento del ACP y del tipo del mismo. En tal senti-
do, los indicios compilados con la exploracion estadistica realizada a lo
largo de esta seccién sugieren que la mencionada funcidn facilitadora es-
tarfa siendo cumplida por el NAFTA para México, respecto a la compo-
sicién manufacturera tanto de la IED que atrajo como de sus exportacio-
nes al mundo, y en descendente medida respecto a ambos desempefios,
por Mercosur para Brasil y por la CAN para Colombia; que tal funcién
no le fue necesaria a Costa Rica para sobresalir en ambos desempefios
durante el periodo analizado; y que los respectivos desempefios compa-
rativamente pobres de Chile contrastan curiosamente tanto con su lide-
razgo en competitividad como con su gran actividad en la suscripcién de
ACP. Los indicios son mds mixtos o variopintos acerca de los otros pai-
ses latinoamericanos incluidos en la muestra utilizada, y si bien todos
los indicios tienden a ser menos favorables cuando los ACP son de tipo
Sur-Sur, tanto el sesgo inherente a la muestra como la relativa globa-
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lidad de esta exploracién estadistica aconsejan no apresurar interpreta-
ciones al respecto.

Comentarios finales

Primero Mortimore (2003), y luego CEPAL (2004), han hablado de «dos
Américas Latinas». Una compuesta por México y la Cuenca del Caribe,
donde predominaria la IED-BE, principalmente de Estados Unidos, que
ha incrementado la dotacién previa de activos mediante el estableci-
miento en la zona de nuevas empresas o plantas de produccidén orienta-
das a la exportacion, lo que ha conllevado la articulacién de economias
de la zona con SIPI-AT (de electrénica en Costa Rica y México, por
ejemplo), con SIPI-TI (automotriz en México, por ejemplo) o con SIPI-
BT (textiles y confecciones, en varios paises), y para lo cual han sido im-
portantes los roles de ACP (como el NAFTA y los ACP de México con
paises de la zona) y sus respectivas reglas de origen; de otros regimenes
de preferencias arancelarias (como la ICI); de costos de produccién ven-
tajosos (mano de obra, transporte cercano); de incentivos especificos
(maquila, zonas francas, recursos especializados); y de la liberalizacién
comercial y financiera en general. La «otra» América Latina es Suramé-
rica, donde la IED-BM es mayoritaria, procedente principalmente de pai-
ses europeos y de Espafia en particular, que se ha establecido sobre todo
en actividades de servicios mediante la compra de activos existentes y
desencadenando un fuerte proceso de fusiones y adquisiciones, y para lo
cual han sido mds importantes los roles de las medidas de privatizacion
o concesion de activos publicos, de desregulaciéon de mercados y de aper-
tura unilateral y multilateral.

Sin embargo, la exploracién estadistica realizada en este articulo ha
mostrado realidades algo mas diferenciadas porque la presencia de algu-
nos SIPI-TT (automotriz, por ejemplo) también es importante en Brasil,
Argentina y Colombia, porque la diferencia es notoria entre Costa Rica 'y
el resto de la Cuenca del Caribe, donde predominan las exportaciones
(primarias y de manufacturas) basadas en recursos naturales en el MCCA
(52,4 %) y més aun en el CARICOM (76,7 %); y porque el stock acumu-
lado de IED-BR (extractiva, procesamiento de materias primas para ex-
portacion, turismo) sigue siendo muy disperso en la mayor parte de los
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paises centroamericanos y caribefios, andinos y también en Paraguay y
Uruguay. Si se quiere, entonces, incurrir en consideraciones globales,
una mads ajustada a la realidad consistirfa en reconocer la existencia de
una «tercera» América Latina, compuesta por esos dos paises del Mer-
cosur junto con el drea centroamericana y caribefia (excepto Costa Rica)
y con el drea andina (Chile incluido, debido al peso mayoritario de sus
exportaciones basadas en recursos naturales). Desde otra perspectiva, la
de la competitividad microeconémica, también aparece una visién de
«tres Américas Latinas», aunque esta vez diferentemente compuesta por
los paises cuyos BCI comparados con su PBI por habitante los ubica en
las categorias de overachiever, o con upside potential, o neutral.

Como quiera que sea, la exploracién analitica orientada por inves-
tigaciones especializadas que se ha llevado a cabo en este articulo, ha
servido para conjeturar acerca de una serie de posibles interacciones en
doble via entre la IED, las subsidiarias de ET y los ACP, constatar que
los tipos de IED, de subsidiarias y de ACP cuentan mucho en la natura-
leza de esas interacciones y en su impacto sobre la economia receptora,
y para entender que en todo ello desempefia un papel crucial el nivel de
las capacidades nacionales, cuya influencia también se expresa en los ti-
pos de ACP. Esto ultimo implicando, como quedé claro en la indagacion
de fondo aludida al inicio de este texto, que en un contexto contempora-
neo signado por el proceso de globalizacién y regionalizacién de merca-
dos, de las capacidades nacionales «sistémicas» (utilizando la famosa ex-
presién de Porter) depende decisivamente que cada pais pueda o no
lograr los siguientes objetivos: aprovechar las oportunidades y minimi-
zar los riesgos planteados por la globalizacidn; posicionarse ventajosa-
mente en el componente regionalizaciéon del mismo proceso; y ser actor
protagonista del regionalismo (del «nuevo», en particular) para asegu-
rarse de que éste se configure de un modo que le facilite la consecucion
de los dos objetivos anteriores.

Notas

1. Los diez paises son: Argentina, Brasil, Canadd, Chile, Colombia, Cos-
ta Rica, México, Panamd, Estados Unidos y Venezuela. Las regresiones fueron
calculadas con datos de stocks bilaterales de la IED de 20 paises de la OCDE en
60 paises receptores, durante el periodo 1982-1998.
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2. Por ejemplo, un reciente estudio del comercio de los paises de la Co-
munidad Andina de Naciones (CAN) realizado por la respectiva Secretaria Ge-
neral (SGCAN, 2004a) calcula el indice de comercio intraindustrial (ICI) de Gru-
bel y Lloyd a nivel de sectores (CUCI-3 digitos, revisioén 3), y expone que los ICI
han crecido durante el periodo 1990-2002 y que al final del mismo el nimero de
sectores con ICI alto (mayor a 60 %) era de 13 (en el caso de Bolivia) a 44 (en el
caso de Venezuela).

3. A guisa de ejemplos, vale mencionar un par de hechos relativos a la
CAN. De un lado, la empresa colombiana Interconexion Eléctrica S.A. (ISA)
sumd en 2001 las operaciones de transmision eléctrica que ya poseia en su pais,
en Ecuador y Venezuela, a la adjudicacién de los sistemas de interconexion eléc-
trica de Perd y la consiguiente constitucion de sus filiales ISA-Perd y Red de
Energia del Pert, con el objetivo de proveer conectividad eléctrica entre esos pai-
ses andinos y quizd Bolivia también (CEPAL, 2003a), objetivo concordante con
el «Marco General para la Interconexion Subregional de Sistemas Eléctricos e
Intercambio Comunitario de Electricidad» aprobado por la Comision de la CAN
mediante la Decision 536 de diciembre de 2002. De otro lado, durante el periodo
1994-2002 tomado en conjunto, el Mercosur ocupé el tercer lugar (después del
NAFTA y la UE) como origen de la IED recibida por la CAN, inversién que en
su mayor parte se dirigid al sector primario exportador de hidrocarburos y se lo-
caliz6 en Bolivia y Venezuela (SGCAN, 2004b), que son, entre los paises andi-
nos ricos en hidrocarburos, los dos que tienen para este sector los mds avanzados
acuerdos de complementacion econdmica con paises del Mercosur, y Bolivia tie-
ne incluso toda una drea de libre comercio con Mercosur en virtud de un ACP
suscrito en diciembre de 1996.

4. Un proceso de esta naturaleza se percibe, por ejemplo, en la produc-
cién automotriz destinada al mercado latinoamericano, donde las principales
plantas regionales se han localizado en los dos paises (Brasil y México) con me-
jores caracteristicas nacionales y en materia de red de ACP suscritos, desde don-
de se exporta al resto de la region; aunque en algunos otros paises (de la CAN,
por ejemplo) se mantienen plantas menores de alcance mds bien subregional.

5. Quizd la principal evidencia, en la region latinoamericana, de que en
actividades econdmicas que no son de alta tecnologia, la IED buscadora de efi-
ciencia no parece estar correlacionada con el nivel general de desarrollo relativo
de la economia receptora sino con sus caracteristicas especificamente pertinentes
para cada actividad econdmica, la tenemos en la industria de textiles y prendas de
vestir de varios paises centroamericanos y caribefios, cuyos niveles de desarrollo
relativo varfan pero la mayoria son bastante bajos, donde los que exportan a Es-
tados Unidos gozan de las preferenciales arancelarias unilateralmente concedidas
por ese pais en virtud de la ICC (Iniciativa para la Cuenca del Caribe), vigente
desde 1984 y sucesivamente renovada y ampliada en 1990 y 2000 (CEPAL,
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2004). Otra evidencia similar para la misma industria parece ir en camino de ges-
tarse en la subregién andina, a raiz de la inclusion de esos productos a partir de
2002 en un régimen preferencial andlogo concedido por Estados Unidos a los
miembros de la CAN excepto Venezuela: el Acta de Promocién Comercial y
Erradicacién de la Droga Andina (ATPDEA); régimen que ha abierto posibilida-
des de ingreso de IED para textiles y confecciones en los paises andinos benefi-
ciarios que serfan consolidadas de completarse exitosamente la negociacion en
curso del TLC entre Estados Unidos y esos paises andinos.

6. Es decir, el CAFTA (Central American Free Trade Agreement) cuyas
negociaciones, dicho sea de paso, al evidenciar los déficit de apertura y liberali-
zacién de Costa Rica en algunos sectores importantes, corroboraron la preemi-
nencia del mencionado mix de capacidades e incentivos nacionales especiales
como factor decisivo para la atraccion de la IED en cuestion.

7. La experiencia de México, aunque en varios sentidos distinta y mds
completa que la de Costa Rica, tiene empero como rasgos parecidos que el régi-
men de incentivos a la IED (via «maquiladoras», en este caso) precedié tanto a la
liberalizacién unilateral como al NAFTA; y que luego este ACP fue necesario y
sirvié para mejorar el nivel tecnoldgico de la IED atraida y diseminar sus spillo-
vers no s6lo en la zona fronteriza con Estados Unidos sino también hacia el inte-
rior del pais, mejorando la productividad total de factores de la economia mexi-
cana en su conjunto (Lépez-Cérdova y Moreira, 2004).

8. Estevadeordal ef al. (2004) ofrecen un valioso andlisis conceptual y un
compendio informativo del proceso generador de bienes ptiblicos regionales que
estd en accion en América Latina, entre los que destaca IIRSA (Iniciativa para la
Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana), promovida conjunta-
mente por el BID (Banco Interamericano de Desarrollo), la CAF (Corporacién
Andina de Fomento) y FONPLATA (Fondo para el Desarrollo de la Cuenca del
Rio Plata); véase al respecto Taccone (2004).

9. Los principales tipos basicos de subsidiarias de ET serfan, utilizando
la terminologia de Narula (2003): 1) la single-activity unit (SAU), que realiza
s6lo una actividad de bajo nivel en la cadena de valor de la empresa (ejemplos: la
etapa de extraccion, en el caso de una IED-BR; o la actividad de ventas), que por
lo general tiene muy poco poder decisorio frente a la matriz de la ET; 2) la mul-
ti-activity unit (MAU), que realiza varias actividades y entre éstas cuando menos
una de nivel intermedio o alto en la cadena de valor (fabricacién, por ejemplo),
usualmente correspondiente a una IED-BM, que tiene algo de autonomia para la
toma de decisiones; 3) la truncated miniatura replica (TMR), que duplica activi-
dades de la matriz (tipo IED-BM) realizadas a menores escala y niveles de valor
agregado porque estdn acotadas para mercados especificos (s6lo adaptacion de
productos o procesos, por ejemplo), aunque suele tener bastante poder decisorio
auténomo; 4) la rationalized production (RP), que bajo la 16gica de IED-BE rea-
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liza una gama limitada de productos o procesos productivos, y cuyas actividades
no son estratégicas sino basicamente operativas, por lo que el control de las mis-
mas estd en la matriz; 5) la world product mandate (WPM), que son «centros de
excelencia» en determinadas actividades (investigacion y desarrollo, por ejem-
plo), procesos o productos de alto valor agregado realizados en una determinada
localizacién por sus ventajas especialisimas dentro de una cadena tipo IED-BE o
por motivaciones tipo IED-BAE, cuyo rol estratégico va asociado a un alto poder
decisorio, y que pueden incluso actuar como matrices de algunas otras subsidia-
rias. Cuando esto tltimo ocurre dentro de una determinada drea geogréfica, bien
podria incluirse un tipo adicional de subsidiaria: 6) la regional product mandate
(RPM) o subregional product mandate (SRPM), segtin el alcance geogréfico de
la misma, alcance que probablemente determinard si se enfoca o no en activida-
des tipo MAU «ampliada» y/o tipo RP regionalizada, asi como si participa o no
en alguna funcién tipo WPM.

10. El Grupo 1 (G1), correspondiente a paises o economias en desarrollo
(EED) de pocas capacidades domésticas; el Grupo 2 (G2), correspondiente a
EED con capacidades domésticas de nivel intermedio; y el Grupo 3 (G3), corres-
pondiente a paises industrializados o economias con altas capacidades domésti-
cas (Narula, 2003).

11. Como han sido los casos del desplazamiento, desde Pertd hacia Co-
lombia en el seno de la CAN, de la actividad industrial de subsidiarias de las
transnacionales automotrices Ford y General Motors a principios de los setenta y
Toyota a mediados de los noventa (Gonzdlez Vigil, 2001).

12. Sobre ejemplos de desviacion de IED en el seno de Mercosur, CE-
NES-FUNCEX-CINVE (2000) hacen alusién a cierres de plantas farmacéuti-
cas en Uruguay y también en Argentina (Alcén, Pfizer) para su relocalizacion
en Brasil.

13.  Como son los casos del NAFTA, de los ACP que México y Chile tie-
nen cada uno con la UE y con EFTA, y de los recientes ACP de Estados Unidos
con Chile y con paises centroamericanos (CAFTA); y lo serdn tanto el ALCA
como el ACP Estados Unidos-paises andinos actualmente en negociacion.
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Algunos desafios politicos e institucionales que plantea
la globalizacion de la integracion: el caso de los paises
socios del Mercosur

Félix Peiia

1. Una pregunta central y elementos para su respuesta

Tres ideas han ganado espacio en el debate contempordneo sobre la glo-
balizacién y sus efectos en los paises en desarrollo, en este caso en los
socios del Mercosur.

La primera tiene que ver con el creciente reconocimiento de que
los desajustes que caracterizan al sistema econdmico internacional no
son sustentables en el tiempo.

La segunda es que tanto el regionalismo preferencial como el siste-
ma comercial multilateral global pueden ser, si estdn bien concebidos,
factores que contribuyan a corregir algunos de los desajustes mas pro-
nunciados. Pero ello serd asi en la medida en que sus reglas de juego estén
elaboradas con una perspectiva de desarrollo y de igualdad de oportuni-
dades entre naciones que son, esencialmente, desiguales en su dotacién
relativa de recursos de poder politico y econémico. Esto es lo que se ha
buscado al introducir la perspectiva del desarrollo en la Agenda de Doha.
Y se supone que, al menos en teoria, es lo que deberia dar coherencia
econdmica y sentido politico a la actual rueda negociadora de la Organi-
zacion Mundial del Comercio (OMC).

La tercera idea es que corresponde a cada pais definir como quiere
y puede encarar, con éxito, desafios y oportunidades que plantea la glo-
balizacién de la economia mundial. En el interior de una sociedad pue-
den surgir —o no— las respuestas a estimulos externos que genera la
globalizacién de la competencia econémica mundial. Se observa, en ge-
neral, un consenso creciente en el sentido de que estas respuestas serdn
mds sélidas y duraderas en la medida en que se elaboren a partir de una
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fuerte cohesién social, en el marco de la legitimidad democratica y con
una amplia participacion de las respectivas sociedades civiles. Esas res-
puestas pueden estar, especialmente en el caso de paises mds pequefios y
menos desarrollados, fortalecidas con programas de «transicion asistida»
por la cooperacién internacional y, en particular, la de los socios de ma-
yor dimensién en un acuerdo regional preferencial.

En la perspectiva de estas tres ideas vamos a situar las reflexiones
que siguen sobre la relacion entre politicas e instituciones nacionales con
los compromisos que un pais asume en el plano de un regionalismo que
sea, a la vez, preferencial y abierto a una insercién competitiva en la eco-
nomia global.

El supuesto del cual partimos en este andlisis es que un pafs parti-
cipa de un acuerdo regional preferencial en el ejercicio de su propia vo-
luntad soberana. Lo hace porque entiende que es lo que mds le conviene.
Nadie le obliga, al contrario de lo que ocurre en los casos de un proceso
de integracién no voluntario impulsado por un pais con recursos de po-
der suficientes para ejercer su hegemonia sobre otro u otros. Los acuer-
dos regionales preferenciales contempordneos son, por lo tanto, alianzas
consensuales entre naciones soberanas que no pretenden dejar de serlo.

La pregunta central de este andlisis podria formularse de la si-
guiente forma: jen qué condiciones puede ser el regionalismo preferen-
cial un instrumento apropiado para potenciar la capacidad de un pais para
negociar y competir en un sistema internacional global que hoy presenta
—tanto en el plano de la seguridad como el politico y el econdmico—
rasgos de notorios desequilibrios, de fuerte volatilidad y, por ende, de
marcada imprevisibilidad?

Sélo intentaremos aportar algunos elementos para una respuesta.
Estos estardn basados fundamentalmente en una experiencia concreta: la
de los paises miembros del Mercosur.

La idea principal que orientard este andlisis es que en el plano na-
cional deben, prioritariamente, enhebrarse estrategias y politicas publi-
cas internas que deberian —eventualmente — permitir a un pais y a su
sociedad conciliar sus aspiraciones y requerimientos de desarrollo y co-
hesidén social, a fin de lograr un pleno aprovechamiento de las oportuni-
dades que surgen con la ampliacién de los espacios econdmicos regiona-
les y globales.

Bésicamente las preferencias colectivas de una sociedad incidirdn
en tales estrategias y politicas nacionales, y también la decisién sobera-
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na de una sociedad de asociarse con otras naciones, especialmente conti-
guas, para encarar juntas sus respectivos proyectos de insertarse en la
economia global.

En tal perspectiva, el regionalismo preferencial con naciones conti-
guas solo adquirird sustento y legitimidad social en la medida en que sea
percibido por los ciudadanos de cada pais participante como el resultado
de ganancias mutuas entre los socios, y funcional a sus aspiraciones de
desarrollo. Concretamente, su sustento dependerd de que los ciudadanos
lo visualicen como un instrumento eficaz de una transformacién produc-
tiva conjunta orientada a competir en el escenario econémico global y a
negociar mejor con otros paises o regiones.

Pero ni el plano nacional ni el regional preferencial pueden ser su-
ficientes para encarar los requerimientos planteados en sociedades en
transicion politica y econémica —como son las del Mercosur—, por de-
mandas simultdneas y a veces contradictorias de gobernabilidad demo-
cratica y de cohesidn social.

Por ello, las estrategias y politicas nacionales requieren, a su vez, el
trazado y la puesta en préctica de estrategias negociadoras eficaces, que
permitan la creacién de un entorno de reglas de juego globales y regio-
nales funcionales para necesidades internas correctamente definidas.

Dos condiciones parecen fundamentales al respecto. La primera es un
diagnéstico acertado sobre el valor real del pafs en el contexto internacional
y regional, que incidird en el margen de maniobra efectivo que se tiene para
negociar. La segunda es la de lograr insertarse en acuerdos regionales pre-
ferenciales, caracterizados por una calidad institucional que permita produ-
cir reglas de juego efectivas, eficaces y con legitimidad social.

Volviendo a la pregunta antes planteada, examinaremos aqui tres
cuestiones. No son las unicas relevantes, pero de la forma en que las
afrontemos dependerd, en gran medida, la capacidad de naciones como
las del Mercosur —caracterizadas por una fuerte marginalidad en su par-
ticipacion en los flujos mundiales de comercio y de inversién— de cons-
truir un regionalismo preferencial que sea funcional al desarrollo de sus
estrategias y politicas nacionales frente al fenémeno de la globalizacién
de la economia internacional.

Las tres cuestiones son:

e la conciliacién de compromisos asumidos en el sistema comer-
cial multilateral global, concretamente en la OMC, con los que se
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asuman en acuerdos regionales preferenciales, en este caso en el
Mercosur y en otros como los que se negocian en el Area de Li-
bre Comercio de las Américas (ALCA), con la Unién Europea
(UE) y con naciones suramericanas en el marco de la Asociacién
Latinoamericana de Integraciéon (ALADI);

e ¢l logro de credibilidad, en el plano interno de cada pais socio y
en el internacional, para obtener un acuerdo regional preferencial
como el del Mercosur, y

¢ la instalacién y desarrollo en el 4mbito de un acuerdo regional
preferencial como es el Mercosur, de un paradigma de regiona-
lismo solidario que contemple los propios desajustes entre los
paises socios originados, especialmente en las disparidades de di-
mensién econdémica y de grados de desarrollo relativo. Un para-
digma que debe ser, por lo demds, compatible con las expectati-
vas de los socios con respecto al tratamiento que los paises
industrializados deberian otorgar para que las negociaciones en la
OMC permitan construir un &mbito apropiado a un desarrollo eco-
némico mds equilibrado entre todas las naciones.

2. Contexto del andlisis: el debate actual sobre el
regionalismo globalizado en el caso del Mercosur

La tensién entre lo deseable, lo necesario y lo posible, se observa en el
debate sobre estrategias y politicas de los socios desde el momento fun-
dacional del Mercosur.

Es una tensién nutrida en demandas contradictorias, entre lo que
cada pais entiende qué es lo que le conviene y lo que es favorable a sus
necesidades internas, y que puede obtener en su entorno internacional.

Es la tensién propia del ejercicio del dificil arte de la politica ex-
terna —entendida en el sentido amplio de las relaciones de un pais con su
entorno externo—, entre necesidades internas y posibilidades externas,
como bien ha sefialado el profesor Celso Lafer.!

Esa tensidn que se acrecienta cuando un pais afronta con las pautas de
una sociedad abierta y de instituciones democrdéticas la transicién hacia la
modernizacién de su economia y de su sociedad, a fin de hacerla competi-
tiva —e incluso lo mds auténoma posible— en un sistema internacional ca-
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racterizado por fuerzas contradictorias que impulsan, a la vez, a una mayor
globalizacion, al regionalismo preferencial y al proteccionismo unilateral.

Conciliar las agendas interna y externa es, pues, uno de los desafios
mds apremiantes de los paises latinoamericanos y, concretamente, los del
Mercosur en su proyeccion hacia el futuro.

No siempre los paises latinoamericanos han tenido éxito ante tal
desafio. Por el contrario, en algunos paises de la region se observa en las
recientes décadas una propension a sobrestimar la capacidad para obte-
ner en el plano externo aquello que se considera necesario para hacer via-
ble un grado razonable de desarrollo econémico y de autonomia en el
plano internacional. Una autonomia en el sentido de control relativo so-
bre los efectos internos de factores originados en el exterior.

Tal propension derivaria, por lo menos, de dos factores:

e larecurrente dificultad para apreciar cudn prescindible es un pafs
en la perspectiva de los principales protagonistas de la compe-
tencia por el poder mundial. Objetivos y retérica de la politica
exterior no siempre se han correspondido con la apreciacion que
otros paises tienen del valor y poder real de un pais, y

¢ el hecho de que un pais no posea suficientes reflejos para captar a
tiempo fuerzas profundas que operan en el sistema internacional, y
que explican constantes desplazamientos de ventajas competitivas
y negociadoras entre las naciones, asi como variaciones en su nivel
relativo de prescindibilidad. Argentina, por ejemplo, pais fuerte-
mente expuesto a factores externos en su desarrollo, ha captado a
veces tarde cambios operados en su entorno internacional .2

En la perspectiva de tal propension debe situarse el actual debate que se
observa en muchos paises de la regién —concretamente en los del Mer-
cosur— sobre las negociaciones comerciales internacionales y sus impli-
caciones para las futuras politicas nacionales de desarrollo y de insercién
competitiva en la economia global.

En efecto, tras el fracaso de la reunion ministerial de Cancun, el de-
bate sobre las negociaciones comerciales internacionales en las que par-
ticipan los paises del Mercosur se ha intensificado en los medios politicos,
empresarios y académicos. Es un debate que se recrudece en la medida
en que se aproxima lo que se supone que serd la fecha de conclusién de
las negociaciones.
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Este es un debate que tiene un creciente perfil politico, una profun-
da relevancia econémica hacia el futuro y una insuficiente transparencia.

El perfil politico tiene que ver con la percepcién predominante so-
bre beneficios y costos inmediatos, y a largo plazo, de cada una de las ne-
gociaciones en las que participa un pais. Tiene que ver, ademds, con el
impacto del resultado de las negociaciones en el desarrollo del comercio
exterior y de la competitividad de sus empresas, en sus propios mercados
internos, en su regidn contigua y a escala global.

La relevancia economica deriva del hecho de que de las negocia-
ciones comerciales se convertirdn en reglas de juego que condicionardn
los modelos de desarrollo, la elaboracién y la aplicacion de politicas pu-
blicas que inciden, en particular, en su comercio internacional de bienes
y servicios, y en las decisiones de inversion.

Precisamente éste es un objetivo prioritario de las negociaciones:
generar disciplinas colectivas que limiten las tendencias al proteccionis-
mo y a la discriminacién unilateral discrecional, y que faciliten la ex-
pansién y liberalizacién del comercio global y regional, estimulando de
tal forma el desarrollo econémico del mayor nimero de paises.

Las negociaciones comerciales internacionales producirdn reglas
de juego que, seglin como sean, pueden desplazar a favor o en contra
ventajas competitivas de empresas que operan en un pais determinado. Si
un pafs no negocia, también puede tener un efecto econémico —a veces
a largo plazo— de desplazamiento de ventajas competitivas a favor de
aquel que si negocié. De ahi, por ejemplo, el interés de muchos paises de
no quedarse marginados del ALCA, tras los acuerdos celebrados por Es-
tados Unidos con México, Chile y los paises centroamericanos, y de las
negociaciones en curso con cuatro paises andinos, entre otros.

La insuficiente transparencia se refleja en el hecho de que la infor-
macion detallada sobre la evolucidn casi diaria de las negociaciones en
curso suele ser, en algunos paises, escasa y de dificil acceso para quien
no es negociador, funcionario o experto. De ah{ la importancia creciente
que tiene para el sector privado —empresario y sindical— el hecho de
que sus propias organizaciones estén en condiciones de procesar y des-
codificar, seglin sus respectivas perspectivas, lo que ocurre en los princi-
pales tableros negociadores —la OMC, el ALCA y la UE— y de lo que
ocurre también en el Mercosur.
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3. La cuestion de la conciliaciéon de compromisos generados
por el sistema comercial multilateral global con los del
regionalismo preferencial

Tanto el sistema comercial multilateral global como el regionalismo pre-
ferencial son realidades politicas, econdmicas e institucionales con rai-
ces profundas. Continuardn formando parte del escenario mundial en un
futuro previsible. Sélo en un plano tedrico puede imaginarse la supresion
de una de esas realidades.

Sistema comercial multilateral global entendido como principios,
reglas de juego e instituciones, que tienen por objetivo desarrollar disci-
plinas colectivas que inciden en el comercio mundial de bienes y servi-
cios, y en los flujos de inversién. Su dmbito es la OMC y sus principales
marcos contractuales el GATT-1994 y el GATS.

Regionalismo preferencial entendido como acuerdos celebrados en-
tre dos o mds paises, contiguos o no, cualesquiera que sean sus modali-
dades y sus objetivos adicionales a los econémicos y comerciales. Son
excepciones al principio de no discriminacién y al tratamiento de nacién
mds favorecida, piedras angulares del sistema de la OMC. En la perspec-
tiva de este «club global», son subsistemas con objetivos, reglas de jue-
go e instituciones propios, es decir «clubes privados o exclusivos».

Ambas realidades no son necesariamente contradictorias con la idea
de un libre comercio mundial basado en un razonable equilibrio de inte-
reses entre las naciones.

El vinculo entre el regionalismo preferencial y el sistema de la OMC
es, ademads, una de las cuestiones relevantes en la agenda de la Rueda ne-
gociadora de Doha.

Los principios y reglas de juego, globales y regionales, interactian
en varios planos. Crecientemente los acuerdos regionales preferenciales,
cualesquiera que sean sus modalidades, por ejemplo zona de libre comer-
cio o unién aduanera —o los multiples hibridos que se observan en la
practica—, estdn condicionados por reglas de la OMC. Su legitimidad in-
ternacional depende en gran medida de su conformidad con el articulo
XXIV del GATT-1994 y con el V del GATS, asi como con otros compro-
misos contractuales asumidos en la OMC, como es, por ejemplo, la Cl4u-
sula de habilitacion.

La interaccidn entre reglas comerciales multilaterales globales y
las regionales preferenciales también tiene relevancia practica cuando
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se examina en la perspectiva del derecho interno de los paises que son
miembros, a la vez, de la OMC y de uno o varios acuerdos regionales. Es
mads notoria en el caso de paises, como Argentina, en los que su Consti-
tucién asegura la primacia de los tratados sobre la legislacién nacional.

El regionalismo preferencial no es un fenémeno nuevo. En térmi-
nos histoéricos, lo nuevo es la existencia de un marco global de discipli-
nas comerciales multilaterales que se inicia con el GATT y se perfec-
ciona con la OMC. Antes de la Conferencia de La Habana existieron
precedentes de acuerdos regionales preferenciales. El Zollverein es el
mas conocido, pero no el tnico.?

A través de la historia se observa, en la génesis y el desarrollo —in-
cluso en el eventual fracaso— de tales acuerdos, la constante interaccion
entre factores politicos y culturales, econémicos y sociales, y legales.
Captar plenamente la esencia y dindmica de cada acuerdo —y la del re-
gionalismo preferencial como fenémeno histérico y contempordneo—
implica entender la interaccién de tres 16gicas: la del poder, la del bien-
estar y la de la legalidad.

Comprender y asumir tal interaccion es relevante para cualquier ejer-
cicio académico sobre el fenémeno del regionalismo preferencial. No ha-
cerlo puede poner de relieve cierta ingenuidad. Pero ello no deja de ser fre-
cuente en la literatura sobre el tema en los casos, por ejemplo, en que se
intenta comprender tal fenémeno desde una dptica exclusivamente econé-
mica. Y es mds relevante atin en todo ejercicio de reflexion orientado a la
definicién, por parte de un pais, de estrategias negociadoras y politicas pu-
blicas que incidan en los flujos internacionales de comercio e inversiones.

Este tipo de acuerdos adopta distintas modalidades. No hay modelos
de validez universal. No comprender esto puede explicar las dificultades
observadas en negociaciones como las del ALCA, dificultades que se
pueden clasificar segtin distintos criterios. Estos son los ms relevantes:

* existencia o no de contigiiidad fisica entre los socios;

e alcance bilateral o multilateral, segin sea el nimero de paises
participantes;

e técnicas de integracién de mercados que se utilicen dentro de las
previstas en el articulo XXIV del GATT-1994, esto es, una zona
de libre comercio o una unién aduanera, o dentro de las que per-
mite la amplitud de la Clausula de habilitacién, negociada y apro-
bada en 1979 con ocasién de la Rueda de Tokio,'y
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* distribucién del poder relativo entre los socios y, en particular, el
alcance de la disparidad en sus respectivas dimensiones y grados
de desarrollo econdmico.

Cada acuerdo desarrolla su propio sistema de reglas de juego. Por ello
pueden visualizarse como un «club privado» en el marco del «club glo-
bal» .’ Desde el punto de vista del sistema comercial multilateral global,
los acuerdos regionales preferenciales son subsistemas internacionales
diferenciados, que en algunos casos reflejan una comin pertenencia geo-
gréfica y en otros no.

Las reglas de juego de un acuerdo regional preferencial se pueden
visualizar configurando un cédigo de sefiales a los mercados y a terceros
paises sobre cudles son las condiciones que regirdn los flujos comercia-
les y de inversién productiva en el espacio econdmico configurado por
los socios. En la competencia econémica global contempordnea, tal c6-
digo aspira a incidir en la atraccién de inversiones productivas y en de-
cisiones estratégicas, tanto de las empresas que ya operan en el espacio
regional —sean grandes o pymes— como de las que compiten en el mer-
cado mundial.

De ahf que la percepcion de la calidad de las reglas de juego de un
acuerdo regional preferencial —medida en términos de su potencial de
efectividad, eficacia y legitimidad —° sea un factor clave en la «decodifi-
cacion» que efectiien en sus perspectivas estratégicas las empresas que
compiten, o aspiren a hacerlo, por los mercados mundiales o regionales de
bienes y de servicios. De ahi también la importancia que tiene para em-
presas e inversores la oportuna diseminacién de informacion sobre las re-
glas de juego, incluso en su etapa de elaboracion.” En esta perspectiva la
transparencia en el proceso de producciéon normativa de este tipo de
acuerdos es valiosa para la inteligencia competitiva de las empresas.
Quienes operan en tales empresas suelen tener un ojo clinico preparado
para distinguir, en la perspectiva de su gestién de inteligencia competiti-
va, seflales sélidas y creibles de aquellas que s6lo son ejercicios de «di-
plomacia medidtica» o de «politicas de efectos especiales». En particular,
la calidad y sustentacion de los sistemas politicos de los paises socios, as{
como las de sus respectivas politicas macroecondémicas, sectoriales y co-
merciales externas, son factores relevantes en la apreciacién que se pueda
efectuar sobre credibilidad de las sefiales, explicitas o implicitas, que sur-
gen de las reglas de juego de un acuerdo regional preferencial.
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Se observan tres denominadores comunes en cuanto a los objetivos
del sistema de reglas de juego propio de este tipo de acuerdos, cuales-
quiera que sean sus modalidades. La solidez de los tres incidird en la
apreciacion que ciudadanos, inversores y terceros paises efectiien sobre
la credibilidad del respectivo acuerdo. Los denominadores comunes son:

e garantizar el acceso a los respectivos mercados de los bienes y
eventualmente servicios, e incluso de personas, originarios de
cada uno de los socios;

e establecer algtin grado de discriminacién a favor de los socios en
el acceso a los respectivos mercados —sea, por ejemplo, a través
de un arancel comin en el caso de una union aduanera, o de re-
glas de origen especificas, regulacion de inversiones y compras
gubernamentales, en el caso de una zona de libre comercio— y,
eventualmente, a la forma de operar dentro de cada uno de ellos;

¢ desarrollar disciplinas colectivas entre los socios, ya sean expli-
citas o implicitas, que tengan como efecto prictico condicionar la
discrecionalidad en la formulacién y aplicacién de politicas pu-
blicas, especialmente en el plano macroeconémico, en el comer-
cial externo y en el de las inversiones.

También hay tres planos de accién en los que puede reforzarse la tenden-
cia observada no sélo a la coexistencia pacifica, sino a la complementa-
cion constructiva entre el sistema comercial multilateral global y el re-
gionalismo preferencial. Los tres son necesarios, pero el mas relevantes
es el tercero:

e el multilateral, en la medida en que se logren fortalecer en la
OMC los mecanismos orientados a asegurar la compatibilidad di-
ndmica entre los acuerdos regionales preferenciales y sus princi-
pios y reglas de juego. Distintos especialistas han avanzado ideas
précticas en esta direccion.® Implicarian fundamentalmente for-
mular disciplinas colectivas en materia de reglas de acceso a los
distintos acuerdos preferenciales, a fin de evitar la discrimina-
cidn contra paises en condiciones potenciales de acceder; fortale-
cer reglas tendentes a limitar el efecto discriminatorio que puede
resultar de reglas de origen especificas de los acuerdos de libre
comercio; efectuar un control imparcial y efectivo de la evolu-
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cién de los acuerdos regionales preferenciales a la luz de com-
promisos multilaterales globales; asegurar el mdximo de trans-
parencia sobre sus reglas de juego y su puesta en prictica, y
facilitar el acceso de los particulares a la utilizacién de los meca-
nismos de solucion de diferencias, en los casos en que un acuer-
do concreto entre claramente en colisidén con principios o reglas
del sistema multilateral, debilitando o anulando su eficacia. En
este contexto cabe, pues, abordar y reforzar los argumentos ten-
dentes a lograr que, en el d&mbito de la OMC, se desarrollen dis-
ciplinas colectivas con respecto a este tipo de acuerdos y, en es-
pecial, con respecto a aquellos que no reflejan la dimension
comercial de regionalismos geograficos naturales. Estas discipli-
nas pueden ser un factor clave para asegurar la preservacion del
cardcter rule-oriented por contraposicion al power-oriented, tan-
to del sistema comercial multilateral global como de cada acuer-
do regional preferencial .’ En este factor puede residir finalmente
la respuesta al conocido temor del profesor Bhagwati, y de mu-
chos otros, con respecto a los efectos negativos que potencial-
mente tendria una proliferacién —o epidemia— de acuerdos
concebidos como instrumentos de poder internacional y no nece-
sariamente como forma de avanzar en la liberalizacién del co-
mercio mundial;

el regional e incluso el interregional, en la medida en que los pai-
ses miembros de los acuerdos preferenciales concreten en las re-
glas de juego aplicables a sus relaciones reciprocas y a su politica
comercial externa su expresada voluntad politica de ser coheren-
tes con los compromisos asumidos en la OMC. Para ello un ele-
mento esencial es la auténtica vocacién de permanencia del res-
pectivo acuerdo, o sea que no se perciba como un instrumento
facilmente descartable de politica comercial externa. Esa voca-
ciéon —junto con la de la apertura al resto del mundo— es la que
da legitimidad al tratamiento preferencial en la perspectiva del
sistema de la OMC. La mencionada consistencia contribuye a su
vez a proteger los intereses de los paises de menor dimensién re-
lativa, especialmente en los casos de acuerdos caracterizados por
notorias asimetrias en el tamafio de sus respectivos mercados;

el nacional, en la medida en que cada pafs extraiga, en el plano
de su modelo de desarrollo y de sus politicas publicas de trans-
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formacion productiva, todas las consecuencias de su decisién so-
berana de participar, a la vez, en acuerdos regionales preferen-
ciales y en la OMC. En el plano interno es donde un pais debe
conciliar sus multiples dmbitos de insercidn internacional. Re-
quiere de un significativo esfuerzo de disciplina y coordinacién
interna, basado en un diagndstico acertado de sus intereses na-
cionales y de sus madrgenes de accion internacional. Ello puede
conducir a cada pafs a procurar alianzas multiples, es decir, que
no sean exclusivas ni excluyentes, sin perjuicio de privilegiar,
como base de sustentacion de tal estrategia, la alianza preferen-
cial con su regidn contigua. Se genera asi el concepto de integra-
cion-red'” con sus consecuencias institucionales, concebido como
una contrapartida gubernamental al desarrollo por parte de las
empresas de redes de produccidn y comercializacién a escala re-
gional y global. En este concepto reside una de las claves para
comprender la relacién dindmica y complementaria entre el sis-
tema comercial multilateral global y el regionalismo preferen-
cial, percibida desde la 6ptica tanto de los paises como de sus
empresas.

4. La cuestion de la credibilidad de un
acuerdo regional preferencial

La credibilidad ante ciudadanos, inversores y terceros paises es una cues-
tion significativa en cualquier acuerdo regional preferencial. Tiene rele-
vancia especial si se aspira a negociar, como conjunto, otros acuerdos re-
gionales preferenciales. La falta de credibilidad ha afectado durante afios
los acuerdos regionales preferenciales elaborados por paises latinoame-
ricanos. Hoy es un problema tanto en el Mercosur como en la Comuni-
dad Andina.

Con respecto al Mercosur, observadores y negociadores expertos
intentan apreciar signos claros sobre si realmente se ha iniciado una nue-
va etapa en su construccién. Segtn sea la calidad de los indicadores de
consistencia que ofrezca, serd o no creible su aspiracién de presentarse
como una regién organizada, de la misma categoria —al menos en su
proyeccion futura— que el NAFTA y la UE.
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Al comenzar 2004, la voluntad politica de los respectivos gobier-
nos de potenciar el Mercosur parece firme. Al menos ello se observa con
mds nitidez en los casos de Argentina y Brasil.

Cabe ahora observar como la densidad de voluntad politica se tra-
duce en definiciones metodoldgicas realistas y s6lidas. Algunas tendran
que ser heterodoxas (por ejemplo, con relacion al arancel externo co-
miun), pero consistentes con la racionalidad econémica —y politica— y
con las reglas de la OMC (Cldusula de habilitacion y articulo XXIV del
GATT-1994). En la dltima cumbre del Mercosur en diciembre de 2003,
en Montevideo, los socios aprobaron una «hoja de ruta» para el periodo
2004-2006. El fuerte interrogante atin abierto es la capacidad de tradu-
cirla en compromisos exigibles y eficaces, es decir, creibles. Pascal
Lamy, presente en tal ocasion, lo expreso con la franqueza de un amigo."

El actual debate sobre el futuro del Mercosur ganaria enfoque si se
concentrara prioritariamente en tres cuestiones centrales. Segin fueran
las respuestas de éstas, habria ganancias de credibilidad internacional,
incluso ante las opiniones ptiblicas de cada pais miembro. Las plantean
con frecuencia observadores, negociadores e inversores de terceros pai-
ses. También empresarios locales, especialmente pequefios y medianos,
y estudiantes y analistas. No son las tnicas, pero tienen importancia en la
definicion de su perfil politico y econémico internacional. Se volverdn
mds acuciantes en la medida en que avancen las actuales negociaciones
comerciales en la OMC, el ALCA y con la UE. Y se manifestardn en el
momento en que los respectivos Parlamentos traten los acuerdos que
eventualmente se concluyan.

La primera es: ;cudl serd el alcance de las preferencias econémicas
intraMercosur, una vez que entren en vigencia y maduren los resultados
de las actuales negociaciones comerciales internacionales? Concreta-
mente, ;qué ventajas mantendran en los mercados de los otros socios bie-
nes y servicios originados en empresas que operan en un pais miembro
—vy asociado— con respecto a los provenientes de otro pais integrante
del ALCA —por ejemplo, Estados Unidos— o de la UE?

La segunda pregunta es: ;cémo se protegerdn en el futuro las pre-
ferencias econdmicas intraMercosur —asumiendo que éstas se manten-
gan— frente a eventuales medidas unilaterales restrictivas del comercio
de bienes y servicios que sean adoptadas por algunos de los socios? En
una palabra, ;cudn creibles serdn para quienes tienen que tomar una de-
cision de inversién? Concretamente, ;como se asegurard que medidas
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unilaterales de unos de los socios no disminuyan o alteren ventajas ne-
gociadas y pagadas —bajo condiciones de reciprocidad— para el acceso
a los respectivos mercados?

Y la tercera es: jcoémo traducir tales preferencias econémicas, de-
bidamente protegidas, en un polo de atraccién relevante para la cons-
truccién de un espacio politico y econdémico suramericano, idea presente
en el momento fundacional del Mercosur, especialmente en Brasil? O
sea, ;como lograr que una red de acuerdos preferenciales entre el Mer-
cosur, la Comunidad Andina y Chile permita dar contenido concreto de
integracién a un espacio suramericano diferenciado, contribuyendo asf a
la diseminacién de efectos de estabilidad politica y de consolidacién de
la democracia? No es una cuestiéon menor, si se tiene en cuenta el papel
que Argentina y Brasil pueden e intentan desempenar en el escenario su-
ramericano.

Las tres cuestiones sumadas darfan sustento a iniciativas de
transformacién productiva conjunta y facilitarian una articulacién mds
profunda con Chile e incluso con la Comunidad Andina. Harfan del
Mercosur un interlocutor mds vélido en las complejas negociaciones
comerciales que se desarrollan tanto en la OMC como en el ALCA y
con la UE.

La cuestion de la credibilidad del Mercosur, incluyendo la respues-
ta a esas tres preguntas, tiene relevancia puesto que es un hecho que las
reglas de juego e instituciones del Mercosur han demostrado adolecer de
serias falencias.'? En particular, han puesto en evidencia una relativa in-
capacidad para incentivar el avance hacia un mercado comin —objetivo
a largo plazo que legitima las concesiones reciprocas que en el momento
fundacional efectuaron los socios en funcidn de sus intereses naciona-
les—. Concretamente, la apertura irrestricta de los respectivos mercados
para los bienes fue efectuada en el supuesto de que se extenderia en pla-
zos razonables a los servicios, inversiones y compras gubernamentales.
Ello no ha ocurrido ain, al menos de la forma imaginada cuando se ne-
gocié el Tratado.

Pero las reglas e instituciones pactadas también han sido ineficien-
tes a la hora de brindar respuestas sistémicas a los problemas comercia-
les originados a veces en los efectos de una marcada disparidad cambiaria
entre las principales economias del drea, otras veces en la precariedad de
los accesos a los respectivos mercados, como resultado de reglas de jue-
go defectuosas, otras, en asimetrias de politicas sectoriales que nunca
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terminaron de ser encaradas y, finalmente, en las asimetrias de dimensién
relativa que afectan a las dos economias pequefias del drea.

Estas tres premisas, bajo las cuales se diseid la arquitectura de
compromisos asumidos en 1991 por los socios, no han podido atin cum-
plirse plenamente: la de la coordinacién macroecondmica, la ya mencio-
nada extensién del libre comercio de bienes a los servicios, inversiones y
compras gubernamentales, y la de la integracion de cadenas productivas
orientadas a la exportacion, especialmente en aquellos sectores producti-
vos revelados como mads sensibles en algunos de los paises miembros.

El resultado es un proyecto de integracion de baja calidad institu-
cional, con muchas reglas de juego que no se cumplen y otras que, aun-
que formalmente vigentes, no han logrado penetrar en la realidad.

Sin duda son varias las cuestiones importantes que hay que abordar
para un diagndstico realista de los problemas que plantea la construccién
del Mercosur. Y recientemente se ha escrito mucho a este respecto.”

Creemos que la efectividad de sus reglas de juego es una de las pre-
misas mds relevantes en una perspectiva politica y econdmica. Quiz4 sea,
incluso, una precondicién para poder abordar con éxito la solucién de
otras cuestiones significativas presentes en la agenda del Mercosur

La efectividad de una regla juridica en las relaciones internaciona-
les es la resultante de la capacidad que ésta manifieste para penetrar en la
realidad." Esto es, del hecho de que sea tenida en cuenta y respetada por
los protagonistas de la vida internacional —Ilos sujetos de derecho desti-
natarios de su contenido— en sus comportamientos y en sus relaciones
reciprocas. Supone, por cierto, la validez formal de la norma en cuanto a
que se hubieren cumplido los requisitos necesarios a fin de reconocerla
como tal. Una norma puede tener vigencia formal como compromiso en-
tre las naciones que integran una asociacion internacional y, sin embar-
go, puede no haber cumplido el ciclo de su incorporacién al derecho in-
terno de cada pais —por los medios previstos por la propia norma o por
los que resulten del lugar que ocupard en la respectiva jerarquia normati-
va—. Es decir, puede tener vigencia en el ordenamiento juridico del Mer-
cosur, pero no tenerla con relacién a los sujetos de derecho interno de
cada uno de los paises que lo integran. Incluso el ciclo del perfecciona-
miento de su validez interna puede haberse cumplido en algunos de los
paises que la originaron, pero no en todos. En tal caso no tendria vigen-
cia, si es que la propia norma hubiera previsto que sélo la tendrd cuando
todos la hayan incorporado a su derecho interno. O, lo que es peor atn,
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al menos en el caso del Mercosur, podria tener vigencia y validez sélo en
algunos de los socios pero no en todos, generando entonces una potencial
contradiccién con lo dispuesto por el articulo 2° del Tratado de Asun-
cion, sobre la reciprocidad en los derechos y obligaciones entre los esta-
dos partes, como fundamento del mercado comun.

La cuestion de la efectividad de las reglas de juego es relevante en
el Mercosur —como en cualquier acuerdo regional preferencial —, al
menos por dos motivos principales.

El primero es la naturaleza del fendmeno de relaciones internacio-
nales al que pertenece el Mercosur. Al ser un proceso voluntario de inte-
gracion entre naciones soberanas que no pretenden dejar de serlo, el pre-
dominio de reglas de juego de calidad, libremente consentidas en la
relacién entre asociados de desigual poder relativo, constituye cierta ga-
rantia de la preservacion de la reciprocidad de intereses nacionales, que
es la que permite sustentar el vinculo asociativo a través del tiempo. Es
en todo caso la alternativa al predominio excesivo o exclusivo de razones
de poder, propio de procesos de integracién hegemonica.

El segundo motivo es la constatacién de que en su desarrollo a tra-
vés de doce afios se han acumulado reglas que no se cumplen e incluso
que no han completado su ciclo de perfeccionamiento juridico. Este he-
cho es significativo precisamente por la naturaleza del fenémeno de que
se trata. Los socios se han comprometido libremente a trabajar juntos si-
guiendo unas reglas comunes, que se supone que deben cumplirse.

Debido a las asimetrias de dimension econdémica y de poder relati-
vo que se observan entre los socios —y que en algunos casos son muy
pronunciadas—, la efectividad de las reglas tiene directa relacién con la
eficacia del proceso de integracidn, en particular en cuanto a su capaci-
dad de facilitar la atraccién de inversiones hacia todos los socios en fun-
cion del mercado ampliado.

Aperturas precarias de mercados —es decir, no protegidas jurisdic-
cionalmente contra la natural propensién de cualquier pais a recurrir a
practicas unilaterales discriminatorias y contrarias a lo pactado— entre
naciones contiguas y de distinta dimensién econdmica, pueden ser un in-
centivo a la concentracién de inversiones productivas en dichos merca-
dos, o en los de mayor tamafio relativo, a fin de operar desde alli y hacia
el resto del espacio econémico contiguo.

En tal sentido, parece recomendable abordar en profundidad la
cuestidn de los costes econémicos del pronunciado déficit de efectividad
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de las reglas de juego del Mercosur. Tales costes pueden ser medidos pre-
cisamente —entre otros factores— por el efecto desvio de inversiones
que puede originarse como consecuencia de la percepcidn por parte de
las empresas, de un grado elevado de precariedad en las condiciones
efectivas de acceso a los mercados por un acuerdo regional preferencial.

Seria un error atribuir a la cuestion de la efectividad s6lo una dimen-
sién juridica y, eventualmente, politica. En nuestra opinidn, por el contra-
rio, ésta es una de las cuestiones de fondo que tienen que abordar los pai-
ses miembros del Mercosur, si es que se quiere generar la imagen de que
existe real voluntad politica —que trascienda el plano retérico— por parte
de los socios de cumplir con lo pactado. Tal voluntad politica es mds nece-
saria atn en el caso de los paises de mayor dimension y poder relativo. Lo
peor seria una situacion en la que ciudadanos, inversores y terceros paises
pudieran convencerse de que en realidad existe una especie de cultura de
cumplir con lo pactado «sélo en la medida de lo posible». Las reglas son
percibidas, en tal caso, como indicativas y no necesariamente como exigi-
bles ante instancias jurisdiccionales imparciales. Esa fue la tradicién de la
ALALC, en gran medida transmitida luego a la ALADI. Ello es mds serio
atn en el caso de paises con cierta tradicién a la anomia.

Del hecho de que una regla penetre en la realidad —principio de
efectividad— depende, en gran medida, que se obtengan los resultados
perseguidos por quienes la aprobaron. Esto es, que la norma sea eficaz
con relacion a los objetivos aparentemente buscados en el momento de
su creacion. La ldgica indica que reglas que no son efectivas tampoco
pueden ser eficaces.

La cuestion de la eficacia de una norma concreta puede afectar tam-
bién a la eficacia general del proceso, si es que se produce un encadena-
miento de incumplimientos que terminen por alterar el balance de intere-
ses que, debe suponerse, estd detras de toda regla comtn y, mds atn, del
conjunto de reglas adoptadas por los socios.

Al respecto debe tenerse presente que en realidad muchas reglas
son producto del balance de intereses que se logra en un momento deter-
minado y que se expresa en un conjunto de decisiones aprobadas a veces
simultdneamente y con concesiones reciprocas entrelazadas entre si
(package deal). Ejemplos en tal sentido son los conjuntos de decisiones
adoptadas en Ouro Preto, con respecto al arancel externo comun y al ré-
gimen automotriz, y en Ouro Preto y luego en Fortaleza, con respecto al
tripode defensa comercial-defensa de la competencia-incentivos a las in-
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versiones."” En la erosion gradual de los trade-off logrados en tales opor-
tunidades puede encontrarse la raiz de muchos de los problemas que han
afectado luego al Mercosur, asi como la percepcién creciente de un dete-
rioro significativo del cuadro de ganancias mutuas que explicaba el
vinculo asociativo en el momento fundacional.

A su vez, efectividad y eficacia condicionan tanto la credibilidad
como la legitimidad social de las reglas. Esto es, credibilidad entendida
como la posibilidad de que los actores sociales a quienes las normas estdn
destinadas puedan percibirlas como un factor relevante en la orientacién de
las decisiones que inciden en sus comportamientos. Y legitimidad social,
entendida como el reconocimiento por parte de la sociedad y, en particular,
por los actores sociales mds afectados por ellas, de que son reglas comunes
a todos los socios que deben ser respetadas por mutua conveniencia.

Ademads de reglas comunes, el Mercosur —como todo acuerdo re-
gional preferencial — tiene mecanismos institucionales cuyo objetivo es
impulsar el desarrollo del proceso de integracion a través del tiempo; for-
mular decisiones que se exteriorizan en nuevas reglas comunes, y facili-
tar la administracién y solucién de conflictos conceptuales, programati-
cos o de intereses entre los asociados.'®

La concertacion dindmica de los intereses nacionales y su traduc-
cién en reglas comunes reconoce tres fases en la mecdnica institucional
del Mercosur.

La primera es la que se puede denominar ascendente. Suele ser la
menos estudiada e incluso menos valorada. En mi opinién es la mds im-
portante. Es la fase en la cual cada pafs forma su propia decision interna
con respecto a lo que desea o necesita obtener como decision colectiva.
Se supone que lo hace en funcién de un diagndstico de cudles son los re-
querimientos de los intereses nacionales y la posibilidad de obtener de
los socios un consenso en la materia. Es una fase que se cumple en lo que
es el segmento nacional del proceso de formacién de decisiones. Cada
pais se organiza como mds le conviene y en funcién de sus propias ca-
racteristicas e idiosincrasias constitucionales y administrativas internas.
Pero en el caso del Mercosur, tanto el Tratado de Asuncidén como el de
Ouro Preto establecen precisiones al respecto —por ejemplo, al prever
quiénes integran el 6rgano principal que es la Seccién Nacional del Gru-
po Mercado Comuin, asi como su coordinacion por las cancillerfas.

La segunda fase es la de la adopcion de las decisiones en las ins-
tancias comunes. Es aquella en que, puestos de acuerdo los socios, final-
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mente la decision es adoptada conforme al sistema de votacién estable-
cido y toma la forma juridica que corresponda, incluyendo los efectos ju-
ridicos que tendria que producir y las modalidades de incorporacién al
ordenamiento juridico interno de los socios, cuando asi correspondiera.

Y la tercera, que se puede denominar como descendente, es aquella
en la que la decision penetra en la realidad, sea por su cumplimiento direc-
to por los paises miembros o por su incorporacién al ordenamiento juridi-
co interno de cada pafs, a fin de ser cumplidas por sus sujetos de derecho.

La experiencia del Mercosur indica que sus fallos institucionales
principales residen en la fase ascendente del proceso de decision. Este
seria el caso si las propuestas que llegan a la mesa de las decisiones fina-
les no hubieran sido suficientemente preparadas en sus aspectos técnicos,
o consultadas con otras instancias gubernamentales o con los sectores in-
teresados.

Por lo tanto, la definicién de cada interés nacional es lo que pre-
senta un cuadro de debilidades que podria explicar la acumulacién de re-
glas de juego que no se cumplen, es decir, que no son efectivas y que, a
veces, ni siquiera concluyen su proceso de perfeccionamiento juridico.

De ser correcta esta interpretacion habria que verificarla en cada
pais, ya que, en principio, parecen observarse diferencias sustanciales en
los respectivos procesos internos de decision.

Sin embargo, cabe destacar otro factor que podria explicar las insu-
ficiencias institucionales del Mercosur. Seria el hecho de que, habiendo
aumentando la interdependencia econdmica entre los socios, sin embar-
2o no se dieron oportunamente pasos en la direccion de institucionalizar
una vision técnica y comun independiente de la de los gobiernos. De he-
cho, el sistema de decisiones continué reposando sobre la gestacién de
acuerdos previos entre los dos socios de mayor dimensiéon econdémica y
la obtencidn, luego, del consenso de los dos socios de menor dimensién
econdémica. Probablemente el punto de inflexién de la etapa inicial de
creacién de interdependencia a la de administracion de interdependencia,
con el consiguiente incremento de las demandas institucionales —mayor
necesidad de negociar decisiones que permitieran continuar desarrollan-
do el proceso de integracion, preservando el cuadro de ganancias mutuas,
en un marco de asimetrias de dimensién econdmica significativas y de cre-
cientes disparidades macroecondémicas—, fue el fin del periodo de tran-
sicién. En Ouro Preto se perdi6 la oportunidad de avanzar en la direccién
de una secretaria técnica, como finalmente se hiciera en 2002.
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El cuadro de la situacién aqui planteado explica la percepcion que
ciudadanos, empresas, inversores y terceros paises tienen de que existe
una pronunciada distancia entre la normativa nominal del Mercosur y su
efectividad, es decir, su verdadera capacidad para penetrar en la realidad.
Ello contribuye al diagndstico de un proceso con serios problemas de efi-
caciay de credibilidad, lo que puede generar una creciente crisis de legi-
timidad del propio Mercosur, en la medida en que tal situacién se tradu-
ce en un deterioro significativo de la reciprocidad de intereses entre los
socios, sobre todo teniendo en cuenta las realidades de asimetrias de di-
mensidn econdmica y de poder relativo.

Los fallos metodoldgicos e institucionales podian ser considerados
naturales en la etapa fundacional del Mercosur. Recordemos que esta se
desarroll6 en un cuadro de baja interdependencia econémica, de margi-
nalidad en el contexto de las relaciones econdmicas externas y de relati-
va inestabilidad interna en los socios, propia de la condicién de demo-
cracias emergentes que encaran profundos procesos de transformacién
econdémica y social. Sin embargo, si bien pueden aceptarse esos fallos
como naturales en la etapa fundacional e incluso en los primeros afios de
su desarrollo, no seria razonable dejar de extraer ahora consecuencias del
aprendizaje acumulado en la construccién regional.

El resultado de la baja calidad institucional del Mercosur es la iner-
cia en materia de reglas de juego y el continuo relajamiento de las disci-
plinas colectivas necesarias, tanto en el plano macroeconémico como en
el sectorial y en el de las politicas comerciales externas. Debe tenerse en
cuenta que el efecto-disciplina es uno de los principales resultados posi-
tivos de este tipo de proceso —como lo demuestran tanto la experiencia
de la Unién Europea como la del NAFTA — por su impacto sobre la ca-
lidad y estabilidad de las politicas publicas de cada uno de los socios. Ese
efecto no se ha logrado con el Mercosur hasta el presente.

5. La cuestion de la solidaridad entre los socios de un acuerdo
regional preferencial y el concepto de «transicion asistida»

La cuestion de la efectividad y eficacia de las reglas pactadas, analizada
en el apartado anterior, adquiere una particular relevancia cuando un pro-
ceso de integracidn, como es el caso del Mercosur, estd orientado a esti-
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mular inversiones y la transformacién productiva de cada uno de los so-
cios y del conjunto. Tales objetivos requieren un razonable grado de pre-
visibilidad en cuanto a las reglas de juego que incidirdn, en particular, en
el acceso irrestricto a los respectivos mercados de bienes y, eventual-
mente, de servicios y de compras gubernamentales.

Un acuerdo regional preferencial con baja calidad institucional oca-
siona perjuicios a todos los socios. Pero sobre todo los mayores perjui-
cios se pueden manifestar en los paises de menor dimension relativa
como son, en el caso del Mercosur, Paraguay y Uruguay.

Los andlisis que se han efectuado de los efectos del Mercosur sobre
el desarrollo y la transformacién productiva de ambos paises ponen en evi-
dencia que se tienen dificultades para atraer inversiones productivas en
funcién del mercado ampliado. Los resultados esperados por la participa-
cién de cada uno de estos paises en el proceso de integracion no se han po-
dido cumplir, entre otros factores por la precariedad de las reglas de juego.

Destacan dos efectos negativos. Por un lado, el hecho de que, como
el acceso a los mercados de los paises de mayor dimensién econémica,
Argentina y Brasil no es plenamente efectivo, no pueden atraer inversio-
nes en funcién de los doscientos millones de consumidores prometidos.
Por el otro, el hecho de que los tratamientos especiales con relacién a va-
rios de los instrumentos del Mercosur, en particular el arancel externo
comun, no han tenido el alcance y la duraciéon que podrian haber reque-
rido, por su situacién, ambos paises.

Todo ello se ha traducido en la percepcion de pérdidas de eficacia
del acuerdo regional preferencial en la perspectiva de los objetivos de de-
sarrollo econdémico y de transformacion productiva de estos paises. El
resultado es una creciente erosion de la legitimidad social del Mercosur
tanto en Paraguay como en Uruguay.

Ello explica la proliferacion mds reciente de demandas orientadas
al desarrollo de un modelo de Mercosur solidario. Tal modelo contiene
dos elementos principales. Por un lado, la flexibilizacién de reglas de
juego en el caso de los paises de menor dimensién, en particular con re-
lacién al arancel externo comun y a valvulas de escape sectoriales en
funcién de sus requerimientos de transformacién productiva. Estas reglas
podrian aplicarse en el dmbito de acuerdos relativos a la integracion de
cadenas productivas orientadas a la exportacién. Por el otro, el desarro-
llo de politicas e instrumentos, incluso de financiacién de inversiones
productivas, que reflejen el concepto de transicién asistida que ha apli-
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cado con éxito la UE a paises candidatos a incorporarse como miembros
plenos o como asociados.

Cabe destacar que la idea de transicion asistida se estd instalando
gradualmente en el escenario de las negociaciones comerciales del Mer-
cosur. En nuestra opinidn, el objetivo deberia ser convertirla en un ele-
mento central de las agendas negociadoras internacionales, especialmen-
te con la UE y en el plano hemisférico, como asi también en el
tratamiento que el Mercosur otorga a las economias mds pequefias y me-
nos desarrolladas.

Esa idea se refiere a la cooperacidén que paises industrializados o
relativamente mds desarrollados —como es el caso de Brasil y Argenti-
na en el Mercosur— pueden canalizar hacia un pafs menos desarrollado,
a fin de tornar viable su adaptacion a las nuevas condiciones en las que
deberd operar su economia tras un acuerdo de integracién o de libre co-
mercio.

En tal caso, la cooperacion estd orientada a facilitar el desarrollo de
una estrategia elaborada por el propio pais para su transicién de una eco-
nomia mds cerrada y atrasada tecnoldgicamente a una capaz de competir
con aquellas con las cuales se integra. En cierta forma tal cooperacién
produce un «efecto esclusa», al ayudar a colocar una sociedad en condi-
ciones de «navegar» en un espacio econémico mds amplio y exigente en
términos de competitividad y progreso técnico.

Es una idea con profundo sentido politico. Quizd contenga la ver-
dadera dimensién politica de un acuerdo que integra a naciones desigua-
les. Esto es asi porque la asistencia internacional facilita la aceptacion
por la sociedad de los costes de su apertura al mundo o a una regién y da
consistencia a la legitimidad social del respectivo acuerdo.

Esta metodologia de cooperacion tiene sélidos precedentes. Estos
tienen que ver con el apoyo externo a la transicion hacia la democracia y
la modernizacién econémica de paises europeos que optaron por inser-
tarse en un espacio regional mas amplio. Uno de ellos es el Plan Mars-
hall. Mas alld del monto de los recursos canalizados, éste es un prece-
dente de metodologia de asistencia externa a la consolidacién de las
nuevas democracias europeas. Similar metodologia aplicé luego la CEE
con Espaia, Grecia y Portugal. Mds recientemente la Unién Europea lo
ha aplicado a los nuevos paises miembros, a través del Programa Phare.

En el ALCA, tal metodologia estd en estado embrionario en la re-
daccién final que tuviera en la reunién ministerial de Quito el Programa
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de Cooperaciéon Hemisférica, que originalmente fue concebido para las
pequenas islas del Caribe y luego se extendi6 a todos los paises en desa-
rrollo del hemisferio.

Un aspecto fundamental de la transicion asistida es el financia-
miento de reconversion productiva. Deberia incluirse explicitamente en
la agenda de negociaciones comerciales del Mercosur y, en especial, en
su propio tratamiento especifico a Paraguay y Uruguay. En el plano de
las negociaciones comerciales internacionales del Mercosur, las necesi-
dades en la materia pueden identificarse con las listas de los productos
incluidos en las «canastas» que prevén una liberacion arancelaria de diez
afios o mds, sea en las negociaciones con Estados Unidos o con la UE.
Con relacién a las economias de menor dimensién del propio Mercosur,
las necesidades en la materia pueden vincularse con su participacion en
la integracién de cadenas productivas, en el marco de los foros de com-
petitividad creados o por crear, como es el caso concreto de la cadena de
valor de la madera.

La idea de un Mercosur solidario que contenga instrumentos de tra-
tamiento especial para las economias mds pequefias y que ponga en pric-
tica la metodologia de transicidn asistida, incluso con cooperacion inter-
nacional vinculada a las principales negociaciones comerciales en curso,
podria generar ganancias de coherencia ideoldgica y estratégica frente a
los paises mas industrializados.

En efecto, un paradigma de regionalismo preferencial solidario
acrecentarfa la validez de las demandas del Mercosur por un sistema co-
mercial multilateral global, fuertemente orientado a estimular el desarro-
llo econémico y a corregir las actuales diferencias en la distribucién de
los beneficios y oportunidades de la globalizacion.

6. Sintesis final

Una estrategia de insercién econdmica internacional miltiple, global y
regional, plantea a cada pais la cuestidn de la conciliacién entre los com-
promisos asumidos en cada uno de los dmbitos.

Para cada uno de los paises del Mercosur, el propio acuerdo regional
preferencial, asi como la OMC, el ALCA y el acuerdo birregional con la
UE, son espacios convergentes de sus estrategias en el plano global.
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La conciliacién de compromisos internacionales multiples puede
lograrse en el marco de una estrategia nacional de competitividad global
y de negociacidn asertiva que cada pais sea capaz de definir y de llevar a
la prictica, a partir de un diagndstico realista de sus necesidades internas
y de sus posibilidades externas.

Un acuerdo regional preferencial como es el Mercosur, en la medida
en que sea consistente y creible, puede convertirse en un instrumento eficaz
a la hora de competir y de negociar a escala global, hemisférica e interre-
gional. Se veria entonces como un regionalismo abierto a la globalizacién.

Pero para ello se requiere que el acuerdo regional preferencial ten-
ga reglas de juego efectivas, eficaces y, por ende, legitimas. Estas nos las
dard la calidad del proceso de produccién de reglas de juego, en particu-
lar en su fase nacional.

La participacion de la sociedad civil en la fase nacional del proce-
so de elaboracién de decisiones es una condicién necesaria para asegurar
que el acuerdo regional preferencial refleje las predilecciones colectivas
y los intereses concretos de cada sociedad.

Las asimetrias de dimensién econémica y de grados de desarrollo
pueden, de no ser abordadas oportunamente, erosionar la legitimidad so-
cial de un acuerdo regional preferencial en el que participan paises de
economias pequefias, como es el caso de Paraguay y Uruguay en el Mer-
cosur.

Un abordaje eficaz de la cuestion de las asimetrias requiere instalar
y desarrollar el paradigma de un regionalismo preferencial solidario, que
incluya la metodologia de «transicion asistida». La Unién Europea tiene
amplia experiencia en esta materia.

Tal metodologia deberia ser instalada explicitamente en las nego-
ciaciones birregionales entre el Mercosur y la Unién Europea, y en la
construccion del ALCA.

Los paises del Mercosur obtendrian ganancias de coherencia ideo-
légica y estratégica si logran incorporar esta metodologia a su propio
acuerdo regional preferencial y con respecto a los paises socios y asocia-
dos de menor dimension econdmica, concretamente en las relaciones en-
tre Argentina y Brasil con Paraguay, Uruguay y Bolivia.

Asi, pues, se reforzarian sus argumentos en favor de una globaliza-
cidén solidaria que constituya un aporte eficaz para corregir algunos de
los desequilibrios mds pronunciados en el proceso de distribucién del in-
greso y del bienestar a escala mundial.
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Globalizacion e integracion regional en Asia oriental

Wonhyuk Lim

1. Introduccion

Durante la guerra fria, la mayoria de paises de Asia oriental pertenecia a
una de las dos alianzas radiales encabezadas por Estados Unidos y la
Unidén Soviética. Entre los gobiernos de Asia oriental la cooperacion
multinacional era, principalmente por motivos histdricos, incluidos los
conflictos militares del siglo xx, muy escasa. Sin embargo, existian am-
plios lazos econdmicos, al menos en la zona no socialista de la region.
Jap6n suministraba la mayor parte de bienes intermedios a las economias
en vias de industrializacién orientadas al exterior, que exportaban pro-
ductos acabados a los mercados americano y europeo. El acuerdo del Ho-
tel Plaza de 1985 acentud esta tendencia en cuanto la revalorizacién del
yen llevo a Japon a aumentar sus inversiones en el sureste asidtico. Aun-
que en Asia oriental no existia ningtin acuerdo preferencial de comercio,
se establecieron en la regidn grandes redes de produccién internaciona-
les destinadas a sacar provecho del comercio mundial.! Al menos hasta
finales de los ochenta, Asia oriental aprovecho la globalizacién sin dar
preferencia a la integracion regional. Los paises de la regioén orientados
a la exportacién se adherian, en su mayor parte, a los principios multila-
terales.

Sin embargo, desde entonces varios acontecimientos han llevado a
Asia oriental a mirar con mejores ojos hacia la integracion regional. El
fin de la guerra fria y la reforma econdmica emprendida por paises en
transicién, como China y Vietnam, hicieron mucho mds posible una inte-
gracion regional mds estrecha en Asia oriental. La firma del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y la formacién de la
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Unién Europea también aceleraron las discusiones en torno a las res-
puestas «defensivas» que podia adoptar Asia oriental. La crisis econémi-
ca de 1997 puso en evidencia la necesidad de crear instituciones trasna-
cionales del tipo de un Fondo Monetario Asidtico, que protegiesen los
intereses colectivos de los paises de la region.? Finalmente, el rdpido
auge o, para ser mds precisos, el resurgimiento de China aceler6 la bus-
queda de una férmula internacional que minimizara el riesgo que supon-
dria un cambio en el equilibrio de poderes.

Como resultado, Asia Oriental muestra cada vez mayor interés en
reforzar la integracién regional mas alld de lo que marcaria la tendencia
general a la globalizacién. De hecho, en los dltimos afos la ASEAN
(Asociacion de Naciones del Sureste Asidtico), China, Japén y Corea del
Sur han planteado una serie de propuestas para promover la integracién
de Asia oriental, incluidos acuerdos de comercio bilaterales e iniciativas
regionales plurilaterales.

Ahora bien, como estos planes de integracion regional pueden con-
llevar grandes cambios en las relaciones internacionales, también pueden
constituir una nueva fuente de tension tanto en Asia oriental —por ejem-
plo, entre China y Jap6n— como con actores extrarregionales como Es-
tados Unidos. El desafio para Asia oriental es hallar una alternativa efi-
caz que permita promover la reconciliacién y cooperacién y que no
resulte amenazante para los paises de fuera de la region.

La estructura de este capitulo es la siguiente. En el apartado 2 se
analiza «el peso de la historia» concentrandonos en los factores que han
moldeado tradicionalmente las relaciones internacionales en Asia orien-
tal; se enfatiza cémo Occidente y Japdn se enfrentan al orden mundial si-
nocéntrico desde mediados del siglo XIX y se hace hincapié en el hecho
de que es probable que esta interaccién triangular moldee también el fu-
turo de la regién. El sistema bipolar Estados Unidos-Unién Soviética de
la guerra fria constituyd, en muchos sentidos, una anomalia histérica. En
el apartado 3 se analiza la evolucion reciente de las relaciones econémi-
cas en Asia oriental; se muestra como Asia oriental se ha transformado
en un bloque econdémico de tamafio comparable al de Europa occidental,
asi como la importancia creciente que el comercio intrarregional ha ad-
quirido en la zona; ademads, se sostiene la idea de que el auge de China es
probablemente el mayor reto que la regidn debera asumir en las préximas
décadas. En el apartado 4 se abordan las estrategias econdémicas exterio-
res de los principales actores de Asia oriental. Mientras China ha aposta-
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do por una diplomacia econémica proactiva en todos los frentes, Japén
ha adoptado una postura algo reactiva, en respuesta a las ambiciosas ini-
ciativas chinas en materia de integracion regional. Corea del Sur, preo-
cupada por el problema de Corea del Norte, ha procurado sobre todo pro-
mover la cooperacién en el noreste asidtico. La ASEAN ha intentado
reforzar la integracion regional tanto del sudeste asidtico como de China,
Jap6n y Corea del Sur, pero sus esfuerzos han topado con el desigual de-
sarrollo econdmico de los paises que la integran. En el apartado 5 se ana-
lizan las vias por las que podria evolucionar la integracién regional en
Asia oriental.

2. El peso de la historia

Durante muchos siglos, China fue una potencia dominante no sélo en
Asia oriental, sino en todo el mundo. En 1820, segtin la estimacion de
Angus Maddison, su PIB representaba mas del 25 % del total mundial y
parecia tener un papel asegurado en el mundo.’ Sin embargo, en las dé-
cadas que siguieron el Imperio Chino se desmorond ante el ataque de
unas potencias occidentales intervencionistas y un Japon emergente.

La emergencia de Japon como potencia revisionista («revisionis-
ta» se utiliza en el sentido de «poder nuevo, ascendente, que cuestiona
el statu quo») en Asia oriental tuvo especial importancia, ya que trans-
formé de manera determinante la dindmica de las relaciones internacio-
nales de la region. Japon se moderniz6 a gran velocidad combinando los
valores japoneses con la tecnologia occidental y adopt6 una politica ex-
terior cada vez mds proactiva.* Aunque algunos intelectuales coreanos y
chinos tuvieron la esperanza de que Japdn les tenderia una mano para
ayudarles a modernizar sus paises, su esperanza se vio truncada en
cuanto Japon se erigié en una potencia imperialista.’ La derrota de Chi-
na en la guerra sino-japonesa de 1894-1895 aceleré la caida de la dinas-
tia Ching, mientras que la destruccién de la flota rusa a manos de la ma-
rina japonesa en 1905 supuso un duro golpe para el Imperio Ruso. La
brutal politica colonial de Japén en Corea también dejé una herencia
amarga.

Al principio Japén se definié como el «socio joven» de potencias
mundiales como Gran Bretafia y Estados Unidos y amplié enormemente
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su influencia en Asia oriental. Sin embargo, a principios de los afios trein-
ta emprendié un camino propio de aventurerismo militar. En un intento
de dominar Asia oriental y de expulsar a las potencias occidentales de la
region, Japén hizo un llamamiento a la creacién de una «Esfera de pros-
peridad colectiva en una gran Asia oriental» bajo el lema de «Asia para
los asidticos». Aunque su derrota en la segunda guerra mundial puso fin
a este ambicioso proyecto, la politica exterior japonesa anterior a 1945
parece influir significativamente en la cooperacién regional de Asia
oriental tras la guerra fria.®

Respecto a esta cuestion, tal vez resulte (til trazar una analogia con
la experiencia europea para aprender de ella. En Europa, el impulso ini-
cial a la cooperacién regional naci6 de un fracaso histérico: la incapaci-
dad para hacer frente a Alemania como potencia revisionista. Francia,
que sali6 victoriosa de la segunda guerra mundial, pero seguia inquieta
con Alemania, tuvo la iniciativa de promover una cooperacién regional
que incluyese a ese pafs, quien, por su parte, se esforz6 por convertirse
en un vecino digno de confianza. La reunificacién alemana se convirtio,
por otro lado, en una importante fuerza motriz para la creacién de la
Unién Europea, ya que Alemania y sus vecinos acordaron convertir a ese
pais en parte integrante de Europa en lugar de dejarla como una potencia
revisionista desestabilizada.

El origen de la Unién Europea se remonta a la Declaracion Schu-
man del 9 de mayo de 1950. Al exponer su proyecto, Robert Schuman y
Jean Monnet pretendian frenar la relativa decadencia europea dentro del
sistema bipolar Estados Unidos-Unién Soviética de posguerra y evitar el
estallido de una guerra en Europa, en particular entre Francia y Alema-
nia. Conscientes de que una Europa unida no se construiria «toda de una
sola vez o de acuerdo con un tnico plan general», Schuman expres6 su
preferencia por un enfoque gradual y, como «primer paso en la creacién
de una federacién europea», propuso la puesta en comun de la produc-
cion del carbén y el acero y buscé «cambiar los destinos de las regiones
que durante mucho tiempo se habian dedicado a fabricar municiones de
guerra».

Asi pues, cuando Francia, Alemania Federal, Italia y los paises del
Benelux fundaron la Comunidad Europea del Carbén y el Acero (CECA)
en 1951, su objetivo no era sélo satisfacer unos intereses econémicos co-
munes sino también contribuir a la paz en Europa mediante el control co-
lectivo de la produccion, la distribucién y el consumo de dos materias



Globalizacién e integracién regional en Asia oriental 277

primas bdsicas para la fabricacién de armamento pesado: el carbon y el
acero. En 1957, las seis naciones fundaron la Comunidad Europea de la
Energia Atémica (CEEA) y crearon la Comunidad Econémica Europea
(CEE) mediante la firma del Tratado de Roma. Puestos unos cimientos
solidos para la paz y la prosperidad en Europa, en 1967 agruparon las
instituciones de la CEE, la CECA y la CEEA creando, de facto, una sola
organizacién (las Comunidades Europeas) aunque legalmente cada una
de ellas siguiera teniendo su propia personalidad juridica. Para garanti-
zar el libre intercambio de mano de obra junto con el de productos fina-
les, coordinaron sus politicas de formacién profesional y seguridad so-
cial; y para reciclar y reinsertar en el mercado laboral a trabajadores en
paro, crearon el Fondo Social Europeo.

Aunque los Estados miembro de la CE habian acordado ya en 1969
establecer una politica econdémica y monetaria tinica antes de 1980, las
dos crisis petroleras de los setenta impidieron avanzar hacia una integra-
cién econdémica completa. Sin embargo, al adoptar el Informe Delors en
1989, reafirmaron su deseo de crear una sola Europa. Con la firma del
Tratado de Maastricht sobre la Unién Europea en diciembre de 1991,
ampliaron considerablemente el 4mbito de la cooperacién europea apos-
tando por una politica exterior y de seguridad comtin y una politica co-
mun de justicia y asuntos de interior, asi como una unién econémica y
monetaria. La reunificacion alemana de 1990 fue decisiva en el nuevo
impulso que Europa daba a la integracion.

Los acontecimientos siguieron derroteros bien distintos en Asia
oriental después de la segunda guerra mundial. El fracaso histérico a la
hora de contener a Japon como potencia revisionista guardaba gran pare-
cido con la experiencia europea frente a Alemania. Sin embargo, China
no tuvo la oportunidad de arreglar las cosas con Japén una vez acabada
la guerra; éste, por su parte, estableci6 estrechas relaciones con Estados
Unidos en calidad de «socio joven». En Asia del este no se fundé ningtin
organismo supranacional similar a la CECA. Aunque muchos esperaban
que el fin de la segunda guerra mundial diera pie a una nueva época de
reconciliacién y cooperacion en Asia oriental, la guerra fria que la siguié
hizo del todo imposible para los paises de la region colaborar para avan-
zar hacia un futuro en comun. Al contrario, la intensa rivalidad entre Es-
tados Unidos y la Unién Soviética durante la guerra fria dividié la regién
seglin criterios ideoldgicos y multiplicé considerablemente el riesgo de
conflicto. En Corea este fendmeno se hizo mds evidente que en ningtin
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otro lugar: en 1945 la nacién quedé dividida por el paralelo 38 y se con-
virtié en el campo de batalla de una guerra civil internacionalizada de
1950 a 1953 que enfrentaba a Corea del Sur y Estados Unidos contra Co-
rea del Norte y China.

Aunque el desmoronamiento de la Unién Soviética a principios
de los noventa eliminé la mayoria de limitaciones estructurales que ha-
bian impedido la integracién regional, una reconciliacién y una coope-
racion auténticas en Asia oriental constituyen todavia un suefio huidi-
z0. Existen dos razones bdsicas para que se avance tan despacio. Una es
la incapacidad de Japdn para encarar sus malas acciones del pasado de
manera crefble y coherente. La otra es la reticencia que suele mostrar
Estados Unidos frente a la cooperacion regional en Asia oriental, por
temor de quedar excluido de la regiéon. Aunque la primera tenga raices
histéricas y la segunda responda a argumentos de economia politica in-
ternacional, ambas razones guardan una relacién estrecha. En tanto Ja-
pon suscriba la 16gica del fatsua («escapar de Asia») y dé absoluta prio-
ridad a su alianza con Estados Unidos, su disposicién a colaborar en
pos de la reconciliacién y la cooperacién en Asia oriental quedara pro-
fundamente mermada. Ademads, de seguir por esa linea, a Japon le inte-
resard probablemente alimentar el recelo estadounidense ante la coope-
racion regional en Asia oriental y aprovechar la alianza bilateral para
conseguir su propdsito de convertirse en un pais «normal», dispuesto a
asumir una mayor responsabilidad en los asuntos internacionales. Un
Japdn no arrepentido que intentase aumentar su importancia militar a
través de su alianza con Estados Unidos despertaria la desconfianza en-
tre sus vecinos, incluso aunque la interaccién econémica en Asia orien-
tal siguiera creciendo. Este resultado no contribuiria a crear estabilidad
en la region.

Para promover la reconciliacién y la cooperacidn, los avances po-
liticos deberian acompafiarse de un aumento de los intercambios eco-
némicos y culturales, que ayudan a ampliar y consolidar el apoyo hacia
unas relaciones politicas mejoradas. Deberian adoptarse medidas cohe-
rentes y razonables para generar confianza. Ademads, se deberian deta-
llar los enormes beneficios que la integracidn regional de Asia oriental
podria reportar a paises tanto de dentro como de fuera de la regién. Al
fin y al cabo, la construccién de redes de energia, informacién y trans-
porte y la integracion de los mercados nacionales de Asia oriental de-
berfan brindar enormes oportunidades de negocio. Para que Asia orien-
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tal pueda garantizar la paz y la prosperidad, es esencial que esté abier-
ta a las principales empresas del mundo; al mismo tiempo, para con-
vertirse en un lugar atractivo para estas empresas, debe ser una region
pacifica y préspera. En Asia oriental la cooperacion regional debe ser
un «bloque de construccion» (building block) de la integracidén econd-
mica mundial. La creacién de una «fortaleza Asia oriental» no deberia
ser el objetivo.

3. Evolucién del esquema de relaciones
econdmicas en Asia oriental

Desde el punto de vista geografico, Asia oriental es la region que inclu-
ye la ASEAN 10 (Brunei, Camboya, Indonesia, Laos, Malaisia, Myan-
mar, Filipinas, Singapur, Tailandia y Vietnam) mds las 3 grandes econo-
mias del noreste asidtico (China, Japén y Corea del Sur), asi como
Mongolia y Corea del Norte. A veces se incluye el Extremo Oriente ruso,
sobre todo cuando se reduce el dmbito geografico de la regién a Asia del
noreste. Aunque el debate sobre si Asia oriental constituye una agrupa-
cién «natural» sigue abierto, la interaccién econdémica en el interior de
esta region de rapido crecimiento se ha intensificado en las dltimas dé-
cadas, en particular entre los paises de la ASEAN + 3. Hoy la regién
constituye claramente un mercado grande y creciente, y el comercio in-
trarregional y los flujos de inversion han ido adquiriendo mds importan-
cia con el tiempo. La transformacién de Asia oriental, que ha pasado de
plataforma de exportacion al resto del mundo a mercado cada vez mas
integrado, ha mejorado considerablemente las perspectivas de la coope-
racion regional.’

En 1960, el PIB de la ASEAN + 3 representaba tan sélo dos quin-
tas partes del PIB de Estados Unidos, con una contribucién de Japén al
total del 81 %, seguido de China con un 8 %. En 2000, el PIB de la
ASEAN + 3 representd aproximadamente tres cuartas partes del PIB de
Estados Unidos, con una contribucién de Japén al total del 68 %, segui-
do de China con un 13 % .8 Tal y como puede observarse en el cuadro 1,
el PIB de la ASEAN + 3 es comparable al de la Unién Europea de 15
miembros.
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CuADRO 1
Comparacion del PIB y la poblacion por regiones (2002)

Regién PIB (miles de millones Poblacién

de ddlares estadounidenses) (millones)
ASEAN +3 6.963 1.987
ASEAN 10 646 548
China 1.080 1.266
Jap6n 4.760 126
Corea del Sur 477 47
NAFTA 11.100 411
EU 15 7.837 376

La importancia relativa de la interaccién econdmica intrarregional en
Asia oriental sufrié un gran cambio a lo largo del siglo pasado. Si tomamos
la dependencia del comercio intrarregional como medida de cooperacién
regional, vemos que el grado de cooperacion regional en Asia oriental era
muy superior antes de la guerra. El coeficiente de gravedad del bloque co-
mercial de Asia oriental descendié durante pricticamente todo el siglo, en-
tre mediados de los afios treinta y mediados de los ochenta, y a partir de ese
momento volvié a subir. A mediados de los afos treinta el coeficiente de
gravedad era mds del doble que a mediados de los ochenta.” Hay pocas
pruebas de que la relativa disminucién del comercio intrarregional perju-
dicara al rendimiento econdmico de los paises de Asia oriental, que se be-
neficiaron de las mayores oportunidades que brind6 la posguerra para el
comercio interregional. De hecho, dicha disminucién relativa coincidié
con el notable crecimiento de las economias en vias de industrializacién
orientadas a la exportacion de Asia oriental, que exportaban la mayor par-
te de sus productos acabados a paises de renta elevada de Europa y Norte-
américa. Sin embargo, esta dependencia de la demanda extrarregional pa-
recié descartar una integracion regional mds estrecha en Asia oriental, ya
que gran parte del comercio intrarregional era consecuencia de aquélla.
Tras analizar el comportamiento del comercio con datos de 1999, un in-
vestigador japonés incluso avisé del peligro de dar demasiada importancia
a la interdependencia econémica de Asia oriental.'”

Parece probable que la demanda norteamericana y europea siga
siendo importante en los préximos tiempos, pero existen indicios de que
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la demanda intrarregional ha ganado terreno en los tltimos afios; sobre
todo si el impresionante crecimiento econdmico de China se mantiene, su
papel como mercado para la demanda final serd cada vez mas importan-
te." En la actualidad China funciona como «fédbrica del mundo», pero la
creciente prosperidad de sus zonas costeras y los ambiciosos proyectos
de inversion en regiones subdesarrolladas del oeste y el noreste estdn ge-
nerando mucha demanda final. El rdpido crecimiento econémico de Chi-
na supone para Asia oriental una gran oportunidad para incrementar el
comercio intrarregional. Segtin cdlculos basados en un modelo de equili-
brio general computable (EGC), China podria convertirse en el principal
importador asidtico antes de 2005. Al contrario de lo que se piensa —que
las exportaciones chinas frenardn el crecimiento de los paises vecinos—,
se espera que la expansion de China, sobre todo cuando se acelere a raiz
de su entrada en la OMC, abrird oportunidades de mercado sin preceden-
tes para los exportadores asiaticos.> Con el rapido crecimiento de China
como punta de lanza, la continua expansién econémica y la creciente in-
teraccion intrarregional de Asia oriental hacen mds posible una integra-
cién mds estrecha.

4. Estrategias externas de los principales
actores de Asia oriental

Ante los importantes cambios politicos y econémicos producidos en Asia
oriental, los principales actores de la region estan formulando estrategias
de politica exterior que promuevan sus intereses nacionales. China, gra-
cias a la fuerza que le confiere su rdpido crecimiento econémico, adopta
una diplomacia econdémica proactiva en todos los frentes. Al mismo
tiempo, intenta pasar inadvertida y evita dar la impresién de que su obje-
tivo sea discutir el statu quo de las relaciones internacionales. Las ini-
ciativas regionales de China han puesto a Japén a la defensiva. Aunque
al principio Japon quiso ser bastante selectivo al firmar acuerdos prefe-
renciales de comercio, tratando primero con economias industriales
avanzadas como Singapur y Corea del Sur, cada vez se ve mds obligado
a responder a la agenda regional china, especialmente en el sureste asia-
tico. Corea del Sur, por su parte, se preocupa principalmente de promo-
ver la cooperacién en el noreste asidtico como via para abordar el pro-
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blema de Corea del Norte. La ASEAN estd entablando activamente ne-
gociaciones comerciales tanto con paises de Asia oriental como con el
resto del mundo, pero la falta de un mercado interno unificado ha debili-
tado su posicion a la hora de negociar.

El lema «auge pacifico» resume la estrategia exterior que China si-
gue actualmente. China intenta mantener su rdpido crecimiento econd-
mico y establecer fuertes lazos econémicos en todos los frentes, a la vez
que se presenta ante los demds como una potencia benigna y no hegemé-
nica. Con esta estrategia, consigue reducir al minimo la contencién que
pueden ejercer Japén y Estados Unidos. Con otros paises estd forjando
fuertes lazos econdmicos al abrirles las puertas de su gran mercado, so-
bre todo tras su ingreso en la OMC en 2001. Aunque las empresas ex-
tranjeras son conscientes del «efecto boomerang» que podria producir la
transferencia de tecnologia a sus homologas chinas, el dilema del prisio-
nero que conlleva el acceso al mercado limita en gran medida sus opcio-
nes. China también se estd acercando a paises ricos en recursos de todo
el mundo con el fin de asegurarse materias primas que sostengan su cre-
cimiento econémico. Un buen ejemplo es la creacion de la Organizacién
para la cooperacién de Shanghai en 2001, que vincula a China con Ka-
zajstan, Kirguistdn, Tayikistdn, Uzbekistdn y Rusia. Esta organizacién
ayuda a China a mejorar su seguridad energética y a aumentar su in-
fluencia en los paises ricos en petréleo y gas de Asia central.”

La rdpida expansion de su mercado interior estd llevando a China a
reforzar su protagonismo en materia de cooperacion regional en Asia
oriental. Por razones tanto politicas como econdmicas, ha puesto todo su
empefio en firmar un acuerdo de libre comercio con los paises de la ASEAN,
que a su vez ven el acceso preferencial al mercado chino como una posi-
ble solucidn a sus dificultades actuales. Los paises de la ASEAN esperan
concretamente que un acuerdo de libre comercio con China les permita
cosechar los «primeros frutos» de los compromisos contraidos por Chi-
na a raiz de su adhesién a la OMC, aunque también les preocupa que los
bienes chinos invadan sus mercados. En 2002, China se comprometié a
crear una zona de libre comercio con la ASEAN antes de 2010. En 2004,
como gesto de buena voluntad, redujo los aranceles aplicados a las im-
portaciones de la ASEAN 6 (Brunei, Indonesia, Malaisia, Filipinas, Sin-
gapur y Tailandia) y suprimid, unilateralmente, los aplicados a las im-
portaciones de los dltimos cuatro paises que han ingresado en la ASEAN
(Camboya, Laos, Myanmar y Vietnam). China ha desarrollado también
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una politica activa en el noreste asidtico. En 2002 propuso un acuerdo de
libre comercio con Japén y Corea del Sur; un aflo mds tarde, las tres par-
tes se pusieron de acuerdo en definir catorce temas prioritarios de coo-
peracion trilateral. Aunque la calidad de las instituciones chinas no es
equiparable a la de los paises industriales avanzados, China ha utilizado
su simple gran tamafo y potencial para proponer grandes iniciativas en
materia de cooperacion regional. China goza de una posiciéon negociado-
ra muy fuerte, ya que tras su ingreso en la OMC puede ofrecer a sus so-
cios enormes beneficios resultantes de la liberalizacién de su mercado, si
éstos estdn dispuestos a aportar el capital, la tecnologia y las ventajas geo-
politicas que necesita.

Pese a que el alejamiento japonés de los principios multilaterales
fue anterior a las iniciativas regionales promovidas por China,'* Japén to-
davia tiene que formular una estrategia econdémica exterior global. En
gran medida sigue batallando con el mismo problema de identidad que
arrastra desde la segunda mitad del siglo x1x: ;Japdn estd dentro o fuera
de Asia? La politica japonesa de «escapar de Asia» y el dominio de Asia
definieron las dos fases de la politica exterior japonesa anterior a la se-
gunda guerra mundial. Lo que estéd en discusion es si ahora Jap6n puede
forjarse un nuevo papel como vecino benevolente y lider respetado en
Asia Oriental, en lugar de convertirse en el «socio joven» de una potencia
mundial o en una potencia capaz de emprender aventuras militares en so-
litario.

Hasta ahora, la politica de Jap6n ha sido poco sistemadtica y reactiva.
Ante el debilitamiento del multilateralismo que se viene produciendo des-
de finales de los ochenta, Japén se ha mostrado mds abierto a los acuerdos
preferenciales de comercio, pero la ineficiencia de su sector agricola ha li-
mitado sus opciones. Firmé un acuerdo de asociacion econdémica con Sin-
gapur en 2002 y otro con México en 2004, pero se trataba de acuerdos de
cardcter defensivo y que le servian para tantear el terreno. Seria mucho
mads significativo un acuerdo de asociacién econémica con Corea del Sur.
Japon y Corea del Sur son los dos tnicos paises integrantes de la OCDE
de Asia oriental, por lo que estdn en condiciones de abogar por una inte-
gracidén regional profunda basada en un alto nivel de calidad institucional
y que vaya mas alla de una simple conformidad con la OMC," Ahora
bien, la importancia estratégica de este acuerdo econémico tendria mayor
alcance que la creacién de los temas de comercio e inversion. Marcaria
una nueva época en las relaciones entre dos paises tradicionalmente riva-
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les y darfa a China que pensar. Si Japén y Corea del Sur no dejan claro a
China que su acuerdo econdémico estd abierto a futuras adhesiones, China
podria incluso interpretar el acuerdo como una potencial pieza de una po-
litica de contencidn contra este pais, ya que tanto Japén como Corea del
Sur tienen una alianza militar con Estados Unidos. De la misma manera
que la iniciativa china hacia la ASEAN ha suscitado una respuesta com-
petitiva por parte de Japdn, la propuesta de un acuerdo de asociacion eco-
ndémica entre Japoén y Corea del Sur ha llevado a China a impulsar un
acuerdo trilateral que incluya a los tres paises desde el principio.

Como tierra puente dividida del noreste asidtico, Corea del Sur ha
centrado su estrategia exterior de los ultimos afios en abordar el proble-
ma de Corea del Norte. Pese a que Corea no es un pais pequeiio —las po-
blaciones de Corea del Norte y del Sur juntas superan la de Gran Breta-
fa, Francia o Italia— es probable que la presencia de dos potencias
regionales, China y Japdn, limite la influencia de Corea del Sur en Asia
oriental, especialmente en un momento en el que los problemas econé-
micos y las amenazas militares de Corea del Norte requieren atencién.'s
La amenaza nuclear que supone Corea del Norte constituye, mds concre-
tamente, una fuente de tensiones que deberia abordarse lo antes posible.
El gobierno de Corea del Sur cree que el problema nuclear de Corea del
Norte requiere una solucién global y pacifica.

Las lineas generales de la solucién al problema nuclear son bastan-
te claras.'” Estados Unidos deberia poner fin a lo que Corea del Norte
considera una «politica hostil» hacia ella, y ésta deberia congelar y lue-
go desmantelar su programa nuclear permitiendo las inspecciones. La co-
munidad internacional deberia, mediante programas de ayuda al desarro-
llo econémico de Corea del Norte, convencer a este pais de que un futuro
no nuclear serd mejor para ella que un futuro nuclear. Para resolver el
problema nuclear de Corea del Norte y promover la paz y la seguridad en
el noreste asiatico, Corea del Sur estd impulsando la creacion de redes de
energia y transporte en la region que facilitaran el desarrollo econémico
no sélo de Corea del Norte, sino también de las provincias nororientales
de China y del Extremo Oriente ruso. Estos proyectos de inversién pro-
porcionardan también nuevas oportunidades de negocio a empresas de la
region y de fuera, y les permitirdn participar de los beneficios de una ma-
yor integracién regional.

La politica de Corea del Sur a la hora de firmar acuerdos preferen-
ciales de comercio ha sido mds bien defensiva y exploratoria como la de
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Japon. En 2004, Corea del Sur firmé sendos acuerdos de libre comercio
con Chile y Singapur; ambos plantean pocos problemas al protegido sec-
tor agricola de Corea del Sur. Sin embargo, mds alld de estos dos acuer-
dos, no se sabe claramente qué pasos dard Corea del Sur aunque continde
participando activamente en foros regionales de la ASEAN + 3. En los
ultimos afios ha habido negociaciones para llegar a un acuerdo de libre
comercio con Japdn, pero se ha avanzado poco debido a la resistencia
mostrada por varios sectores de la industria y al temor de que China re-
accione negativamente frente al mismo. Por otro lado, quienes reciente-
mente han defendido un acuerdo bilateral de libre comercio con Estados
Unidos, por cuestiones mds de alta politica que econdémicas, todavia tie-
nen que aclarar qué piensan hacer con la liberalizacion agricola para po-
der cumplir con el articulo XXIV de los acuerdos del GATT/OMC. Los
que defienden un acuerdo bilateral de libre comercio con China se en-
frentan al mismo problema.

Aunque la ASEAN ha promovido la cooperacion regional desde su
creacion en 1967, sus resultados han sido bastante irregulares. Fundada
como bloque anticomunista para frenar la expansion de China y la Unién
Soviética, tuvo una integracidon econdémica lenta. De hecho, hasta 1992 no
creé el Area de Libre Comercio de la ASEAN (AFTA), cuyo objetivo era
eliminar los aranceles entre los paises miembros. Se esperaba que el
AFTA sirviera de aglutinante econdmico para mantener a la ASEAN uni-
da tras el fin de la guerra fria. Sin embargo, la ASEAN sdlo ha logrado un
avance lento en la integracién econdémica, sobre todo debido a la crisis
econdémica de 1997 y a su ampliacién con la incorporacién de Camboya,
Laos, Myanmar y Vietnam. Pese a que la ampliacién logré el objetivo po-
litico de unir todo el sureste asidtico, agrand¢ las desigualdades econémi-
cas entre los paises miembros, lo que dio como resultado una ASEAN
menos cohesionada. Aunque los dirigentes de la ASEAN revalidaron el
Proyecto ASEAN para el afio 2020 en la cumbre de 2003 y acordaron
crear la Comunidad de la ASEAN antes de 2020, decidieron adoptar una
pragmatica férmula de «2 + X» que refleja que no todos sus miembros, 10
en total, estdn dispuestos a avanzar al mismo ritmo. Esta «geometria va-
riable» permite a Singapur y a Tailandia tomar la iniciativa en integracion
regional y a otros paises sumarse mds tarde a sus esfuerzos. Sin embargo,
cuando se aplique a la negociacién con paises externos a la ASEAN, este
enfoque carente de unidad podria derivar en un conglomerado de relacio-
nes entrecruzadas (el conocido como efecto «plato de espagueti»).
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En cuanto a las negociaciones entre la ASEAN y otros paises, la
ASEAN ha adoptado un enfoque bastante ecléctico. Por un lado estd ne-
gociando acuerdos de libre comercio con economias grandes como Chi-
na, India, Japdn, Corea del Sur y Estados Unidos, entre otros. Por otro,
estd intentando integrarse de manera mds estrecha con China, Japén y
Corea del Sur como grupo en el marco de la ASEAN + 3. Sin embargo,
como estas negociaciones bilaterales o plurilaterales se libran antes de la
creaciéon de un mercado comin de la ASEAN, es dificil conseguir una
posicién unitaria en el seno de la organizacion a la hora de negociar.

5. Vias posibles cara al futuro

Hasta 2002, Asia oriental casi no contaba con acuerdos preferenciales de
comercio. Tal y como puede observarse en el mapa 1, hasta aquel enton-
ces s6lo habfan firmado acuerdos de este tipo los paises de la ASEAN,
mientras que en Europa y el continente americano muchos paises tenfan
varios acuerdos preferenciales de comercio al mismo tiempo.

Sin embargo, en los tltimos afios la reticencia de Asia oriental a desmar-
carse de los principios multilaterales se ha reducido significativamente.
Japon y Corea del Sur, por ejemplo, han firmado acuerdos de comercio
bilaterales con paises como Singapur, Chile y México. El surgimiento del
bilateralismo y el plurilateralismo en otras regiones ha dado un impulso
a este tipo de acuerdos de cardcter defensivo y exploratorio.

No obstante, los cambios profundos en las relaciones internaciona-
les desencadenados por el fin de la guerra fria y el auge de China estdn
obligando a los paises de Asia oriental a pensar en acuerdos preferencia-
les de comercio de mucha mayor importancia geopolitica y econémica.
China y Japén, por ejemplo, compiten por fortalecer sus lazos con el su-
reste asidtico a través de acuerdos de libre comercio con la ASEAN. Ja-
pén y Corea del Sur, por su parte, estdn negociando un acuerdo de libre
comercio que inquieta a China. Estados Unidos también sigue de cerca
los acontecimientos que se suceden en Asia oriental por temor a que se le
excluya de cualquier acuerdo regional importante. La rivalidad histérica
entre los principales actores asidticos, combinada con la posibilidad real
de que se produzcan cambios importantes en las relaciones internaciona-
les, hace que cualquier iniciativa regional ambiciosa emprendida por al-
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Mapra 1
Participacion en acuerdos comerciales preferenciales (ACP) en vigor en marzo
de 2002
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FueNTE: Fukagawa (2003).

gln pais sea vista por los demds como una posible fuente de tensién. Al
mismo tiempo, la regién ya tiene en la ASEAN + 3 un foro en el que de-
batir algunas cuestiones de manera constructiva.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, deberiamos plantearnos cudles
son las posibles vias por las que podria evolucionar la integracién regio-
nal en Asia Oriental. En la regién hay cuatro grandes actores, a saber, la
ASEAN, China, Japén y Corea del Sur. La integracién regional en la
zona vendré determinada en gran parte por su interaccién. Al ofrecer una
liberalizacion asimétrica, China ha progresado mucho mds en sus nego-
ciaciones con la ASEAN que Japén o Corea del Sur. A diferencia de es-
tos dos paises, China no tiene un sector agricola ineficiente que la frene.
Aunque existe cierto temor a que las importaciones chinas invadan el
mercado, los paises de la ASEAN aspiran a recoger los «primeros frutos
de la cosecha» si firman un acuerdo bilateral con China antes que otros
paises. La diferencia en competitividad entre la ASEAN y China aumen-
tard probablemente a favor de China, ya que ésta atrae mas inversiones
extranjeras directas que la ASEAN." Cuanto mds tarde en firmar un
acuerdo de libre comercio con China, menos beneficios netos obtendra la
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ASEAN. En consecuencia, la mejor estrategia que pueden adoptar los
paises de la ASEAN es tratar de llegar a un pronto acuerdo con China y
asegurarse al mismo tiempo unas concesiones por parte de ella que re-
duzcan los costes de reestructuracién en sus propios mercados internos.

Japén y Corea del Sur podrian firmar un acuerdo de libre comercio
entre ambos que facilitara la reestructuracion industrial y promoviera las
inversiones. Aunque algunos académicos chinos han expresado sus re-
servas frente a un acuerdo de este tipo, no es realista pensar que pueda
firmarse un acuerdo trilateral de libre comercio en este estadio, y menos
teniendo en cuenta el articulo XXIV del GATT/OMC y la vulnerabilidad
del sector agricola tanto de Japén como de Corea del Sur. Serd mds rea-
lista empezar por buscar al menos soluciones parciales a los problemas
agricolas a través de negociaciones multilaterales, que dan mas margen
para buscar compensaciones. Al igual que con el TLCAN, que surgié
como una expansion del acuerdo bilateral entre Canadd y Estados Uni-
dos, para incorporar a México, podria pasarse de un acuerdo bilateral a
uno trilateral cuando se tengan bajo control los intensos cambios provo-
cados por la liberalizacién del comercio. Sin embargo, puede que el en-
tusiasmo y la urgencia por firmar un acuerdo bilateral no sean tan fuertes
entre Japon y Corea del Sur como entre la ASEAN y China; en concreto,
porque la diferencia en competitividad entre Japén y Corea del Sur pue-
de no agrandarse si se retrasara la firma del acuerdo. Aunque el acuerdo
bilateral podria engendrar ventajas dindmicas al facilitar la reestructura-
cion industrial de ambos paises y el aumento de las inversiones japone-
sas en Corea del Sur, es probable que Japon saliera mds inmediatamente
beneficiado de la liberalizacién del comercio, pues su arancel promedio
actual es inferior al de Corea del Sur. Estas cuestiones deben abordarse
antes de cerrar cualquier acuerdo bilateral.

Los dos conjuntos de acuerdos bilaterales mencionados pueden lue-
go ser «bloques de construccién» para una cooperacion regional mas am-
plia en Asia oriental y mds all4. Si Japén y Corea del Sur se muestran al-
gun dia dispuestos a abordar los problemas de liberalizacién agricola,
China y la ASEAN por un lado, y Japén y Corea del Sur por el otro, po-
drian aunar sus fuerzas, por separado o por pares. Se podria entonces em-
pezar a hablar seriamente de un acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos. Los riesgos derivados de un cambio en el equilibrio de poderes
de Asia oriental deberfan ser reducidos al minimo con esta cooperacién.
En un futuro previsible, parece probable que el marco de la ASEAN + 3
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proporcione un foro para discusiones constructivas orientadas a promo-
ver la reconciliacién y cooperacion.

Notas

1. Sobre las inversiones japonesas en el sudeste asidtico, véase Seiichi
Masuyama (2000), «The Role of Japan’s Direct Investment in Restoring East
Asia’s Dynamism: Focus on ASEAN», en Seiichi Masuyama, Donna Vandebrink
y Chia Siow Yue, eds., Restoring East Asia’s Dynamism, Nomura Research Ins-
titute, Tokio, pp. 213-296.

2. Sobre la evolucién de las posiciones frente a la integracion regional en
Asia oriental, véase C. Fred Bergsten (1990), «The World Economy after the
Cold War», Foreign Affairs, 69 (3),y T.J. Pempel (1999), «Regional Ups, Re-
gional Downs», en T. J. Pempel, ed., The Politics of the Asian Economic Crisis,
Cornell University Press, Ithaca, pp. 62-78.

3. Parauna perspectiva histdrica sobre la evolucion econémica de China,
véase Angus Maddison (1995), Monitoring the World Economy, 1820-1992,
OECD, Parfs, en especial p. 30, y del mismo autor (1998), Chinese Economic
Performance in the Long Run, OECD, Paris.

4. Véase Michio Morishima (1982), Why Has Japan Succeeded? Western
Technology and the Japanese Ethos, Cambridge University Press, Cambridge. Para
un estudio comparativo de China y Japon en el siglo X1X, véase George M. Beck-
man (1962), The Modernization of China and Japan, Harper & Row, Nueva York.

5. Véase Kazuyoshi Uehara et al. (1994), A Modern History of East Asia,
traducido del japonés al coreano por Kyu-Soo Lee et al., Yet Oneul, Seul.

6. Sobre la evolucion de la politica exterior japonesa anterior a 1945,
véase Sang-Jung Kang (2002), Toward a Northeast Asia Common House, tradu-
cido del japonés al coreano por Kyung-Duk Lee, Puriwa Ipari Publishing Co.

7. Véase Francis Ng y Alexander Yeats (2003), «Major Trade Trends in
East Asia: What are their Implications for Regional Cooperation and Growth?»,
Banco Mundial, documento de trabajo, n® 3.084.

8. Véase Lawrence Lau (2004), «Asian Regional Economy in a Multila-
teral Setting», ponencia presentada en el simposio Asian Network of Economic
Policy Research (ANEPR) 2003-2004: Asia in Search of a New Order, organiza-
do por el Research Institute of Economy, Trade, and Industry (RIETI), Tokio, 16-
17 de enero de 2004.

9. Para un andlisis histérico de los cambios en el coeficiente de gravedad
de Asia Oriental, véase Peter Petri (1994), «The East Asian Trading Bloc: An



290 Wonhyuk Lim

Analytical History», en Jeffrey A. Frankel y Miles Kahler, eds., Regionalism and
Rivalry: Japan and the U.S. in Pacific Asia, University of Chicago Press, Chica-
2o, pp- 21-52. Véase también Eisuke Sakakibara y Sharon Yamakawa (2003), In-
tegracion regional in East Asia: Challenges and Opportunities, World Bank East
Asia Project, Global Security Research Center, Keio University, Tokio.

10.  Véase K. Sugiura (2000), «The Fantasy of Asia’s Inter-Dependence ,»
informe del FRI, n® 79, Fujitsu Economic Research Institute, Tokio. En 1999, las
exportaciones de Japén a Estados Unidos ascendieron a 130.000 millones de d6-
lares estadounidenses, mientras que sus importaciones, también de Estados Uni-
dos, fueron sélo de 57.500 millones. Los AXJ9 (los principales 9 paises de Asia
del este menos Japén: China, Hong Kong, Indonesia, Malaisia, Filipinas, Singa-
pur, Corea del Sur, Taiwdn y Tailandia) exportaron 234.600 millones de ddlares
estadounidenses a Estados Unidos e importaron sélo 107.300 millones. En cam-
bio, mientras que las exportaciones de los AXJ 9 a Japén fueron de 118.400 mi-
llones de délares estadounidenses, sus importaciones de ese mismo pais ascen-
dieron a 151.900 millones.

11.  Sobre el impacto del crecimiento econémico de China, véase Fred Hu
et al. (2002), «The Five Great Myths About China and the World», Goldman
Sachs. Los cinco grandes mitos son: 1) China va a hacerse con el control del
mundo; 2) la «<nueva China industrial» estd minando la industria y frenando el
crecimiento en el resto del mundo; 3) los bajos salarios, el alto aumento de la pro-
ductividad y una moneda enormemente devaluada permiten a China aumentar su
competitividad de forma imparable; 4) los desequilibrios estructurales provocan
una deflacién tanto en el interior del pais como en el extranjero; y 5) Japén, la
ASEAN y el resto de Asia luchan por sobrevivir frente a la floreciente economia
china.

12.  Véase David Roland-Holst (2002), «An Overview of PRC’s Emer-
gence and East Asian Trade Patterns to 2020», informe del ADB Institute, n® 44,
ADB Institute, Tokio.

13. Véase Howard W. French, «China Moves Toward Another West:
Central Asia», New York Times, 28 de marzo de 2004.

14. Véase Naoko Munakata (2001), «Evolution of Japan’s Policy toward
Economic Integration», mimeo, Center for Northeast Asian Policy Studies
(CNAPS), Brookings Institution.

15. Sobre el efecto de sentar precedente del acuerdo econémico entre Ja-
pon y Corea del Sur, véase Fukagawa (2003), «Japan’s View on Northeast Asian
Community: Institutional Approach from Economic Partnership Agreement
(EPA)», mimeo, University of Tokyo.

16. Para un andlisis del papel que desempeiia Corea del Sur en la promo-
cion de la cooperacién regional, véase Chang-Jae Lee (2002), «East Asian Eco-
nomic Regionalism and the Role of South Korea», ponencia presentada en la



Globalizacién e integracién regional en Asia oriental 291

conferencia Corea as a 21 Century Power, celebrada en la Universidad de Cam-
bridge, 3-6 de abril de 2002.

17. Sobre el perfil de una solucién al problema nuclear de Corea del Nor-
te, véase Wonhyuk Lim (2004), «North Korea Economic Futures: Internal and
External Dimensions», ponencia presentada en la conferencia Korea: The East
Asian Pivot, celebrada en el Naval War College, New Port, Rhode Island, 26-27
de agosto de 2004.

18. Sobre este punto, véase Mohd Haflah Piei (2002), «The East Asia
Free Trade Agreement: An ASEAN Perspective», ponencia presentada en la con-
ferencia Prospects for an East Asian Free Trade Agreement, organizada por el
Korea Institute for Internacional Economic Policy (KIEP), Seiil, 27 de septiem-
bre de 2002.






Globalizacion e integracion:
una perspectiva multilateral

Robert Scollay

Introduccion

La globalizacién y el multilateralismo se complementan mutuamente.
Dejando a un lado la observacion evidente de que cualquier iniciativa
global debe ser necesariamente de naturaleza multilateral, tampoco re-
sulta dificil identificar los posibles beneficios de la globalizacién cuyo
potencial pleno sélo puede lograrse a través de un enfoque multilateral.

El comercio y las inversiones forman parte de las dimensiones de la
globalizacién en las que estdn mads claras las ventajas del multilateralis-
mo. Los beneficios de expandir el comercio de bienes y servicios se con-
siguen mejor a través de un enfoque multilateral, no discriminatorio, que
garantice que los paises tienen acceso a los bienes y servicios que nece-
sitan a partir de las fuentes de aprovisionamiento mas competitivas, a la
vez que los mercados abiertos aseguran que cada pais tiene la oportunidad
de desarrollarse mediante la explotacion plena de sus ventajas compara-
tivas y competitivas especificas. Del mismo modo, un enfoque multila-
teral no discriminatorio respecto a los flujos de inversion internacionales
asegura que los recursos pueden asignarse a los usos mds eficaces, desde
una perspectiva tanto global como nacional. La positiva contribucién a la
eficacia econdmica global de las redes de produccién internacionales
también serd mayor con un enfoque multilateral no discriminatorio del
comercio y la inversion.

Sin embargo, en la actualidad el enfoque multilateral del comercio y
la inversion se enfrenta a formidables desafios. Hemos observado que el
sistema comercial multilateral en torno a la OMC esta flaqueando, mien-
tras que los enfoques comerciales preferenciales estdn ganando fuerza en
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todo el mundo. Mientras cobra intensidad el debate sobre si los acuerdos
comerciales preferenciales que estdn proliferando deberian considerarse
como complementarios o como sustitutos peligrosamente subversivos del
multilateralismo, la desaceleracién del impulso del multilateralismo esta
fomentando que cada vez haya mds naciones que centren su atencion en
iniciativas preferenciales. Parad6jicamente, esto se produce en un mo-
mento en el que el sistema multilateral se ha acercado mds que nunca al
estatus de un sistema global pleno, en el cual los miembros de la OMC as-
cienden a casi 150, y en particular con la adhesién en 2001 de China, una
de las dos dltimas economias mds importantes que permanecia fuera de la
OMC hasta entonces.

Este capitulo analiza el desafio planteado al sistema comercial mul-
tilateral tanto por el desenfrenado regionalismo como por los formida-
bles obstdculos que han surgido en la via hacia un avance significativo en
el propio sistema multilateral. Las dos siguientes secciones del trabajo
abordan el desafio del regionalismo. Las principales dimensiones de la
tendencia hacia acuerdos comerciales preferenciales (ACP) se subrayan
brevemente, tras lo cual se revisan las bien conocidas ventajas y desven-
tajas del enfoque preferencial en la liberalizacién comercial. A su vez,
esto va seguido de un estudio sobre la posibilidad de que el comercio
preferencial pueda evolucionar de forma que apoye, en lugar de subver-
tir, el sistema comercial multilateral. La conclusion a la que se llega es
que, en la balanza, la perspectiva es mds bien sombria en ausencia de un
liderazgo fuerte e ilustrado. En la siguiente seccion se identifican los fac-
tores que subyacen tras la falta de progreso en la OMC desde la finaliza-
cion de la Ronda de Uruguay y las negociaciones relacionadas con ella,
y se discuten las perspectivas para superar los obstaculos que impiden lo-
grar un mayor dinamismo en el sistema comercial multilateral.

La proliferacion de acuerdos comerciales preferenciales:
implicaciones negativas y positivas

La dimensién de la expansion de acuerdos ACP desde que finalizé la
Ronda de Uruguay es bien conocida. Segiin datos de la OMC, desde
1994 se han notificado més de 130 ACP, comparados con 124 notifica-
ciones en el periodo de cuarenta y seis aflos que va entre 1948 y 1994. El
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enfoque preferencial se encuentra en la actualidad totalmente asentado y
se extiende de forma estable en todas las regiones importantes de la eco-
nomia mundial.

En Europa el papel predominante recae, por supuesto, en la Unién
Europea, cuyos 25 miembros actuales representan el 27 % del PNB mun-
dial.! La UE esta vinculada con los paises que siguen formando parte de
la AELC en el Espacio Econémico Europeo (EEE). Los tres restantes
candidatos oficialmente reconocidos para su adhesién a la UE? estdn
vinculados a la UE, a los paises de la AELC y entre si por una serie de
acuerdos ACP que eventualmente desaparecerdn cuando se integren en la
UE. La UE ha desarrollado una red de acuerdos con sus vecinos del Me-
diterrdneo, y la Declaracion de Barcelona contempla que dichos acuerdos
acaben desembocando en una zona de libre comercio que abarque a
Europa y los paises mediterrdneos del norte de Africa y de Oriente Me-
dio. El alcance de los acuerdos comerciales preferenciales de la UE se ha
ampliado todavia méds mediante la conclusién de acuerdos de libre co-
mercio con Suréfrica, México y Chile, y se estdn llevando a cabo nego-
ciaciones para establecer un acuerdo de libre comercio con los paises del
Mercosur, y para convertir el acuerdo no reciproco existente con 77 pai-
ses de Africa, el Caribe y el Pacifico, bajo el Convenio de Cotoni, en una
serie de acuerdos de libre comercio reciprocos.

El continente americano esta cubierto por una caleidoscopio de mds
de 30 ACP, algunos de los cuales se solapan y se cruzan. El TLCAN, que
engloba a las tres economias norteamericanas de Estados Unidos, Cana-
da y México, representa el 36 % del PNB mundial y aglutina, sélo con
Estados Unidos, el 32 % del PNB mundial. Desde 1994, 34 naciones
americanas han emprendido una iniciativa para crear el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA) como bloque comercial preferencial
unico que abarque todo el hemisferio exceptuando a Cuba. Supuesta-
mente estd previsto que el ALCA coexistird con al menos algunos de los
ACP menores existentes, con arreglo a algun tipo de modalidad que to-
davia tiene que articularse plenamente. Mientras han seguido avanzando
las negociaciones del ALCA, también han progresado algunas negocia-
ciones para el establecimiento de nuevos acuerdos preferenciales subre-
gionales en el hemisferio, entre las que cabe destacar la conclusién por
parte de Estados Unidos de ALC independientes con Chile y los paises
centroamericanos, y su propuesta de negociar otras ALC con tres paises
andinos.?
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En el este de Asia y en el Pacifico occidental, los ACP se habfan li-
mitado hasta hace poco tiempo a las economias relativamente mas peque-
nas del sureste asidtico y de Oceania. La reciente oleada de iniciativas
preferenciales ha sido sin embargo notable por el hecho de que aparecie-
ran como participantes en esta tendencia las tres principales economias
del noreste asidtico, China, Japén y Corea,* haciendo surgir por primera
vez una posibilidad realista para que se establezca un ACP que abarque
genuinamente todo el este de Asia. Las tensiones politicas entre las tres
economias del noreste asidtico siguen constituyendo un serio obstaculo
para este desarrollo, y queda por ver si dicho obstaculo puede salvarse. Si
en efecto se materializa un ACP en el este asidtico, su aparicién, en para-
lelo con la formacion de ALCA y la ampliacién hacia el este de la UE,
formalizaria el establecimiento de una economia mundial tripolar, con
bloques preferenciales que cubririan cada una de las tres principales re-
giones econdmicas del mundo, Europa, el continente americano y el este
asidtico, que en su conjunto representan el 87,5 % del PNB mundial. En
términos de formacién de bloques el nuevo desarrollo més significativo
seria el del este asidtico, donde un ALC de esa zona representaria el
20,5 % del PNB mundial, frente a menos del 2 % en el caso del ALC del
ASEAN (AFTA), el inico ALC existente en el este asidtico antes de la ac-
tual «ola» de nuevas iniciativas. En contraste, la ampliacién de la UE de
15 a 25 miembros ha supuesto un aumento del 25,5 al 27 % del PNB mun-
dial, mientras que el ALCA representaria un 39,5 % del PNB mundial,
frente al 36 % de los actuales miembros del TLCAN.

Un bloque comercial en el este de Asia que se desarrollara en para-
lelo con el ALCA también dividiria formalmente la cuenca del Pacifico
en bloques comerciales preferenciales independientes a ambas orillas del
Pacifico, en contradiccién con el proyecto APEC de crear una gran zona
de libre comercio e inversién no discriminatoria que englobe a las nacio-
nes de esa zona.

Al margen de los tres principales polos de actividad econdémica glo-
bal, practicamente todos los paises de Africa y del sur de Asia, y muchos
paises de Oriente Medio y Asia central participan en la actualidad en
acuerdos ACP. Existen ambiciosos planes a largo plazo para crear un
Area de Libre Comercio del Sur de Asia (SAFTA) y una Unién Africana,
si bien ambas iniciativas se enfrentan a importantes obstdculos politicos.

Se pueden discernir varias tendencias diferentes en la expansién
global de ACP. Ademads de participar en la creacién de bloques econémi-
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cos regionales, las principales potencias econémicas de cada una de las
tres regiones principales estdn utilizando cada vez mds los ACP para
crear redes comerciales centradas en ellas, con vinculos tanto intrarre-
gionales como extrarregionales. Los ACP extraecuropeos negociados o en
proceso de negociacion por parte de la UE ya se han mencionado, al
igual que las negociaciones de Estados Unidos para establecer acuerdos
ACP con otros paises del continente americano. Fuera del continente
americano, Estados Unidos también estd participando en las ALC re-
cientemente constituidas con Singapur, Australia y Jordania, asi como en
la ALC mads antigua con Israel, y estd negociando otras ALC con socios
de diferentes partes del mundo. Japén y Corea han iniciado recientemen-
te negociaciones para crear un ALC comun, mientras que Japén ya ha es-
tablecido dos ALC con Singapur y México y estd negociando otras ALC
con Tailandia, Malaisia y Filipinas. Corea ha constituido recientemente
un ALC con Chile. China ha entablado negociaciones para el estableci-
miento de acuerdos ALC tanto con ASEAN como grupo como con algu-
nas naciones de ASEAN a titulo individual.

Las iniciativas ALC de las principales potencias econémicas mun-
diales prueban con claridad la fuerza del «efecto dominé» que identificé
por primera vez Baldwin (1997) en relacion con la ampliacién de la UE.
Una versién mds general del «efecto dominé» se refiere a un pequefio
pais cuyo principal competidor en uno de sus principales mercados se ha
asegurado un acceso preferencial a dicho mercado mediante un ACP. El
pais en cuestion tiene pocas opciones al margen de buscar un ACP pro-
pio con el mismo socio principal, con el fin de proteger su posicién en el
mercado de ese socio y de mantener su posicion relativa como destino de
Inversién Extranjera Directa (IED). Estados Unidos ha convertido este
«efecto domind» en una estrategia bajo la denominacion de «liberaliza-
cion competitiva». El poder potencial de esta estrategia se pone de mani-
fiesto en la larga cola de mas de 30 paises que en la actualidad estdn a la
espera de negociar un ALC con Estados Unidos.

Ademads de buscar acuerdos ACP con socios importantes, por razo-
nes tanto ofensivas como defensivas, los paises mas pequefios de todo el
mundo también estdn desarrollando ACP entre si, siguiendo toda una
gama de estrategias diferentes. Algunos pretenden diversificar sus intere-
ses comerciales utilizando los ACP para fomentar el comercio Sur-Sur,
a menudo con el objetivo de crear mercados regionales o subregionales
mayores. Otros buscan acuerdos ACP con algunos socios mas pequeios
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seleccionados como forma de tomar posiciones para, llegado el momen-
to, entrar en acuerdos mds amplios en los que su socio ya estd participan-
do o en los que tiene una posiciéon mas ventajosa. Algunos paises mds pe-
queflos que estdn en condiciones de hacerlo estdn siguiendo una estrategia
explicita de intentar establecer acuerdos ACP con todos sus socios co-
merciales principales. México, Singapur y Chile son ejemplos de paises
que ya han realizado progresos significativos para alcanzar este objetivo,
aprovechando, al menos en los dos primeros casos, diversas circunstan-
cias unicas que los hacen relativamente atractivos como socios ACP.?

Tanto los atractivos como las desventajas de los ACP son bien co-
nocidos y se resumen, por ejemplo, en un reciente documento del CCEP
(2003), asi como en trabajos anteriores como el de Panagariya (1999). El
hecho de que los gobiernos de todo el mundo estén buscando tan 4vidamen-
te establecer acuerdos ACP es un testimonio claro de que estos acuerdos
ofrecen algun atractivo significativo. El atractivo para los gobiernos se
resume en el CCEP (2003) de la siguiente forma:

¢ Es probable que sea posible avanzar mds y mds rdpido con un pe-
quefio grupo de socios comerciales que en las negociaciones mul-
tilaterales.

* Factores de economia politica: el hecho de que los aumentos de
las oportunidades de exportacion derivados de los ACP sean mds
facilmente identificables hace que resulte mas facil «venderlos»
politicamente.

* Los acuerdos pueden disefiarse a medida para ajustarse a las cir-
cunstancias especificas de los miembros.

* En contraste con la APEC, los ACP permiten el establecimiento
de compromisos vinculantes mediante la negociacién de conce-
siones reciprocas.

* Los ACP pueden facilitar el contexto para discutir y resolver
cuestiones bilaterales dificiles en materia de comercio e inversion.

* Los ACP pueden servir como «terreno de entrenamiento» para la
liberalizacién unilateral y multilateral, en donde los gobiernos y
las empresas aprenden a adaptarse a la creciente competencia de-
rivada de la liberalizacién.

* Los ACP pueden contribuir al desarrollo econémico proporcio-
nando vehiculos para la produccién y la provisién de bienes pu-
blicos regionales.
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* Las negociaciones y la aplicacién de los ACP pueden resultar titi-
les para hacer irreversibles (lock in) las reformas econdmicas.

¢ Los ACP ofrecen un «seguro» frente al posible fracaso de la OMC.

e Las negociaciones de los ACP pueden vincularse a objetivos de
politica exterior y de seguridad.

Desde una perspectiva menos positiva, los gobiernos pueden sentirse
atraidos hacia los ACP por la oportunidad de buscar la liberalizacién con
socios seleccionados, excluyendo temas «sensibles» que podrian tener
que incluirse en una negociacién multilateral, y/o incluyendo disposicio-
nes a las que conceden una gran importancia pero que tendrian pocas po-
sibilidades o ninguna de ser aceptadas en la OMC.

Ademas de los beneficios tradicionales para el comercio derivados
de explotar la diferencia de ventajas comparativas, los ACP también pue-
den estar motivados por el deseo de «hacerse con los beneficios dindmi-
cos potencialmente disponibles a partir de las economias de escala y de
una mayor competencia a través del comercio intraindustrial en merca-
dos tecnoldgicamente dindmicos» (CCEP, 2003). Esta consideracién re-
sulta especialmente atractiva en el caso de los ACP Norte-Norte, pero
cada vez mds, también, en el caso de al menos algunos ACP Norte-Sur.
El deseo de proteger los mercados de exportacion percibidos como vul-
nerables, como ya se ha sefialado anteriormente, es probable que sea una
motivacion en particular para los paises en desarrollo a la hora de buscar
acuerdos ACP Norte-Sur, mientras que una motivacion importante de los
ACP Sur-Sur es el intento de crear mercados alternativos para productos
de valor afiadido que encuentran dificultades para penetrar en los merca-
dos de los paises desarrollados debido al bien conocido fenémeno de la
escalada arancelaria.

Las implicaciones negativas de los ACP también son bien conoci-
das. El efecto negativo «cldsico» de los ACP es la desviacién de comer-
cio. Ademads de generar comercio entre los socios del ACP, un ACP des-
via comercio de los paises excluidos del mismo, en evidente detrimento
de estos dltimos y, de forma menos evidente, en detrimento posible o in-
cluso probable de los propios socios del ACP. Panagariya (1999) sefiala
que, si bien en algunos circulos existe la tendencia a subestimar la im-
portancia de la desviacion de comercio, de hecho es probable que se tra-
te de un fenémeno muy significativo en términos cuantitativos. Un im-
portante estudio reciente sobre 18 ACP existentes, realizado por la
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Comisién de la Productividad de Australia (2003), puso de manifiesto
que la gran mayoria de los ACP estudiados producian un efecto de des-
viacién de comercio neta (es decir, la desviacion comercial superaba la
generacion de comercio). Una serie de estudios realizados por Scollay y
Gilbert y otros han destacado el significativo potencial de desviacion de
comercio de una seleccion de iniciativas ACP en la region de Asia-Paci-
fico (véase por ejemplo Scollay y Gilbert, 2001; Scollay, 2001; Gilbert,
Scollay y Bora, 2002). Tal vez tan importante como los propios efectos
de desviacion de comercio sea el recrudecimiento de conflictos comer-
ciales e incluso de tensiones politicas que pueden generar.

Krugman (1991) defendié que los «bloques comerciales naturales»,
formados por paises vecinos que tienen relaciones comerciales intensas,
tendrian mayores efectos de creaciéon de comercio pero menores efectos
de desviacion. Sin embargo, en el contexto de Asia-Pacifico, Gilbert,
Scollay y Bora (2002) muestran que si bien las agrupacién en bloques
entre las economias del este asidtico genera, en efecto, mayores efectos
de creacién de comercio, también provocan una mayor desviacion, con-
tradiciendo la hipétesis del «bloque comercial natural» apuntada por
Krugman. Ademads, puesto que los paises excluidos que soportan la ma-
yor desviacién comercial de comercio serdn los que mantienen relaciones
comerciales intensivas con los socios del ACP, y puesto que las econo-
mias APEC, por lo general, mantienen relaciones comerciales intensivas
entre si, se considera que la eventual creacion de acuerdos ACP cada vez
mds amplios en el este de Asia supondrd mayores pérdidas por desvia-
cion comercial de comercio en un grupo cada vez mas reducido de eco-
nomias APEC excluidas.

A los efectos de generacion y desviacion de comercio debe sumar-
se la generacion y desviacion de inversiones. Como han sefialado algu-
nos observadores, una motivacion clave para muchos ACP modernos es
reforzar la capacidad de atraccion de los miembros, en particular de los
miembros mds pequefios, como destino para las inversiones. Mientras
que una parte de la inversion resultante serd andloga a la generacién de
comercio, también es probable que una determinada proporcién, tal vez
una proporcion significativa, se desviard en la practica de otros destinos
fuera del ACP, debido al acceso preferencial que los miembros tienen a
sus respectivos mercados.

Jagdish Bhagwati ha acufiado el término «plato de espagueti» para
describir el resultado de la fragmentacién del sistema comercial mundial
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en esquemas complejos de ACP que se solapan y se cruzan, cada uno con
sus propias reglas y condiciones diferentes (Bhagwati et al., 1998). En la
medida en que estos términos y condiciones implican costes de cumpli-
miento significativos para las empresas, como ocurre frecuentemente por
ejemplo con las reglas de origen, es probable que la participacion de un
pais en multiples ACP imponga significativos costes de transaccion adi-
cionales para las empresas exportadoras. La magnitud de los costes adicio-
nales imputables al efecto «plato de espagueti» es una cuestién que re-
quiere ser objeto de atencidn prioritaria en futuras investigaciones.

Otra preocupacién en relacion con la busqueda agresiva de acuer-
dos ACP es el hecho de que todos los paises disponen de recursos nego-
ciadores limitados. La desviacién de una proporcioén significativa de di-
chos recursos a la negociacién de acuerdos ACP puede ir en detrimento
de la capacidad de involucrarse de forma constructiva y efectiva en las
negociaciones de la OMC.

Las desventajas de las configuraciones «nodo y radio» (hub and
spoke) de los ACP también han atraido su atencién considerable. Es evi-
dente que la balanza de ventajas e inconvenientes se decantard probable-
mente a favor del «nodo», ya que éste obtiene un acceso preferente a to-
dos los mercados «radiales», mientras que los «radios» s6lo obtienen
acceso al mercado «nodo», a no ser que negocien acuerdos ACP inde-
pendientes entre si. Incluso sobre una base proporcional, mientras que el
andlisis de un tnico ACP «nodo-radio» puede poner de manifiesto ma-
yores beneficios para el «radio» (si se mide por ejemplo en porcentaje
del PNB), el andlisis de la implantacién simultdnea de varios acuerdos de
este tipo en torno a un «nodo» comun muestra claramente que los bene-
ficios, en tales condiciones, revierten de una forma desproporcionada en
el «nodo».b

El modelo «nodo y radio» también acentida la desigualdad inheren-
te de poder de negociacion entre el «nodo» y los «radios». Las principa-
les economias, como Estados Unidos y la UE, disponen de «plantillas»
bien consolidadas para establecer ALC que parecen poder aplicar a nue-
VOS s0Ci0s con pocas variaciones, y es probable que otras potencias eco-
némicas importantes, como Jap6n o China, también desarrollen en el fu-
turo sus propias «plantillas». En el caso de Estados Unidos, la «plantilla»
incluye reglas de origen del tipo TLCAN, y en ALC mads recientes Esta-
dos Unidos también ha podido asegurarse importantes concesiones que
claramente habria sido poco probable que alcanzara en la OMC, en cues-
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tiones como propiedad intelectual, normas comerciales y laborales, nor-
mas comerciales y medioambientales y controles de capital.

El papel de las reglas de origen (RdO) en los ACP es un aspecto de
especial preocupacion, en particular las RdO concebidas para atender las
demandas de sectores sensibles en paises desarrollados importantes. En
estos casos, RdO preferenciales cuidadosamente elaboradas, cuyos efec-
tos a menudo s6lo entienden los propios industriales del sector, pueden
desequilibrar significativamente la liberalizacién conseguida por medio
de las disposiciones arancelarias de un ACP, y ser utilizadas muy eficaz-
mente para atrincherar de forma permanente un grado de proteccién para
el sector en cuestion.

La perspectiva de una economia mundial dominada por tres gran-
des bloques comerciales preferenciales también suscita preocupaciones
evidentes, tanto respecto al futuro del gran nimero de paises que proba-
blemente quedardn al margen de esos bloques, como a la posibilidad de
que cada bloque se vea tentado de utilizar su poder en el mercado para
mejorar su posicion a expensas de los dos otros bloques, desembocando
todo ello en guerras comerciales destructivas y potencialmente catastro-
ficas. Krugman (1991) destaca en particular la tentacién de que dos de
los tres bloques se unieran contra el tercero.

Los acuerdos ACP y el sistema comercial multilateral:
(«bloques de construccién» o «escollos»?

Los anuncios de nuevos acuerdos ACP suelen estar acompafiados de cor-
teses declaraciones que afirman que los nuevos acuerdos serdn confor-
mes con la OMC y que su intencién es contribuir al progresivo desarro-
1lo de un sistema comercial internacional mas abierto, si bien rara vez se
articulan con claridad las modalidades concretas en que los acuerdos
cumplirdn tales condiciones. La relacion entre los ACP y la salud del sis-
tema comercial multilateral ha sido objeto, sin embargo, de extensos de-
bates en la literatura académica, presentados tradicionalmente como un
debate sobre si los ACP deberian considerarse como «bloques de cons-
truccién» o como «escollos» para el desarrollo de un sistema comercial
internacional mds abierto. En CCEP (2003) se puede encontrar una sin-
tesis de las cuestiones que se plantean.
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Por supuesto, es posible identificar condiciones bajo las cuales se
pueden minimizar o incluso eliminar los efectos negativos de los ACP.
Por ejemplo, si las partes de un ACP aplican suficientes reducciones en
los aranceles NMF (es decir, aplicables con cardcter general segin el
principio de la nacién mds favorecida) paralelamente a la constitucién
del ACP, en principio se puede evitar la desviacién de comercio. El pro-
blema del «plato de espagueti» puede reducirse o evitarse mediante
acuerdos para introducir cuanto sea posible en los ARC disposiciones co-
munes. No obstante, la cuestion que se plantea es si los miembros de los
ACP estarédn suficientemente incentivados para adoptar las medidas ne-
cesarias para evitar la desviacién de comercio y los efectos «plato de es-
pagueti».

Panagariya (1999) hace una revisién de ciertos estudios que versan
sobre esta cuestion. Algunos de estos estudios se centran en la forma en
que los ACP crean derechos adquiridos que se benefician del ACP pero que
verian dichos beneficios mermados o suprimidos en el supuesto de una
liberalizacién multilateral. Si estos derechos adquiridos son suficiente-
mente poderosos en el proceso politico, el resultado puede ser que un
pais que participa en un ACP acabe por oponerse a una liberalizacién
multilateral cuando habria estado a favor de ésta si no existiera el ACP.

Otro enfoque consiste en considerar la posibilidad de un camino
hacia el comercio libre multilateral que discurra a través de una gradual
expansion y amalgamacion de los ACP existentes, hasta que converjan
en el comercio libre global. El «efecto dominé» puede ser suficiente para
asegurar la voluntad de adherirse a los ACP existentes por parte de los
paises inicialmente excluidos de dichos acuerdos, pero la cuestién mas
problemadtica es si los miembros de los ACP existentes estardn incenti-
vados para seguir admitiendo nuevos miembros hasta que se logre el co-
mercio libre global. Andriamananjara (1999) ha estudiado los efectos de
incentivo relacionados con esta posibilidad, y sefiala que funcionaran dos in-
centivos contrapuestos. La ampliacién del mercado que genera la expan-
sién del ACP es potencialmente beneficiosa para los miembros existen-
tes, lo que supone un incentivo para admitir a nuevos miembros, pero por
otra parte la expansion del ACP también erosiona el valor de sus prefe-
rencias existentes, lo que supone un incentivo para rechazar las solicitu-
des de nuevas adhesiones. Asi, se llega a la conclusién de que, a partir de
premisas plausibles, el incentivo para rechazar una mayor expansién del
ACP se impondrd antes de que se logre el comercio libre global.
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También es probable que haya dificultades tanto pricticas como
politicas en el camino de las expansiones y, en particular, de las amalga-
mas de los ACP existentes. Cuanto mds reflejan las preocupaciones es-
pecificas de sus miembros, mds dificil resultard, tanto en términos prac-
ticos como politicos, que los ACP terminen por converger. En este
sentido, el desarrollo de algunas configuraciones «nodo y radio», basa-
das en «plantillas» impuestas por los «nodos», puede plantear problemas
especialmente dificiles para la convergencia si existen contradicciones
graves entre las diferentes «plantillas», y en particular si algunas «plan-
tillas» incluyen reglas y condiciones que resulten inaceptables para los
miembros de otras configuraciones «nodo y radio».

Una posibilidad que deberia parecer, en principio, evidente es que
la OMC estableciera reglas para los ACP destinadas a garantizar que apo-
yan, en lugar de subvertir, el sistema comercial multilateral. En la préc-
tica, las reglas de la OMC existentes, recogidas en el articulo XXIV del
GATT para el comercio de bienes y en el articulo V del GATS para el co-
mercio de servicios, son irremediablemente laxas en este sentido, y hay
pocas razones para ser optimista en cuanto a su fortalecimiento signifi-
cativo. Nada en las reglas exige, por ejemplo, que los miembros del ACP
adopten medidas para evitar la desviacién de comercio. De hecho, du-
rante los andlisis de ACP llevados a cabo por el Comité de Acuerdos Co-
merciales Regionales (CARC) de la OMC, algunos miembros han man-
tenido firmemente que el Comité no tiene derecho a valorar los efectos
de desviacidn de comercio de los acuerdos que le son notificados. Tam-
poco existe obligacion alguna de intentar armonizar las reglas y discipli-
nas de los diferentes ACP.

El tema de los posibles cambios de las reglas de la OMC para los
ACP se ha incluido en el dispositivo de negociacion de la Agenda de De-
sarrollo de Doha (ADD), pero existen enormes obstaculos para cualquier
mejora significativa. Es probable que los miembros de los ACP existen-
tes insistan en la preservacién por via de excepcidn (grand fathering) de
disposiciones que no sean conformes con cualquier nueva regla que pue-
da adoptarse, mientras que no lo es que los paises que buscan nuevos
ACP acepten reglas significativamente mds estrictas si no se aplican tam-
bién a los acuerdos existentes. En cualquier caso, puede que resulte difi-
cil ponerse de acuerdo respecto a qué cambios son en realidad necesa-
rios. Mientras que la mayor parte de las discusiones se centran en el
posible reforzamiento de las reglas, también existe un grupo numérica-
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mente importante de pequefios miembros en desarrollo de la OMC que
ahora se encuentran en la posicién de tener que transformar ACP no re-
ciprocos existentes con socios de paises desarrollados en acuerdos reci-
procos, y cuya percepcion es que las reglas existentes ya son demasiado
restrictivas para atender de forma adecuada sus necesidades y condicio-
nes especiales.” En la actualidad, las ambiciones de los negociadores pa-
recen limitarse a los procesos que se estdn negociando para garantizar
una mayor transparencia en el desarrollo y la aplicacién de los ACP. Este
resultado serfa util, aunque queda corto respecto a lo que es necesario
para asegurar la conformidad entre los enfoques multilaterales y prefe-
renciales de la liberalizacién.

En el lado positivo, a pesar de prondsticos por lo general sombrios,
existen algunas formas en que las actuales experiencias con los ACP pue-
den, en dltima instancia, ser ttiles para el progreso de las negociaciones
multilaterales. La mayoria se centra en el papel de la agricultura en los
acuerdos comerciales internacionales. Por ejemplo, en el caso del ALC
establecido entre Estados Unidos y Australia, la mayoria de los beneficios
potenciales identificados para Australia se referian precisamente a los
productos agricolas que quedaron en gran medida o totalmente excluidos
del acuerdo. Es probable que esto constituya una sefial de advertencia
para otros paises que pretenden establecer un ACP con Estados Unidos,
incluidos algunos paises con intereses exportadores similares a Australia,
ya que no resulta facil imaginar que Estados Unidos esté dispuesto a ofre-
cer concesiones mayores a estos paises. Tomar conciencia de ello puede
reforzar la visién de que es improbable que se llegue a soluciones satis-
factorias en cuestiones de comercio agricola en las negociaciones del
ACP mientras no exista un progreso significativo dentro de la OMC sobre
cuestiones de comercio agricola que resulta dificil, por no decir imposi-
ble, abordar de forma satisfactoria en el contexto de un acuerdo preferen-
te. Una interpretacion alternativa mds pesimista es que hay sefiales muy
poco halagiiefias para las posibilidades de éxito de un acuerdo OMC so-
bre agricultura, habida cuenta de que no se puede llegar a una solucién
mutuamente satisfactoria sobre un producto agricola sensible ni siquiera
entre dos paises que tradicionalmente se han situado en primera linea a la
hora de exigir la liberalizacion del comercio agricola y de interpretar de
forma estricta las reglas de la OMC sobre los ARC.

Una discusién informal con responsables politicos japoneses su-
giere que en ese pais, tradicionalmente uno de los que se ha opuesto mds
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firmemente a la liberalizacién del comercio agricola, los ACP se consi-
deran una via mds esperanzadora que la OMC para realizar progresos en
la liberalizacién del comercio agricola, ya que cabe argumentar que Ja-
pon se encontrard en desventaja a la hora de buscar ACP, a no ser que sea
capaz de ofrecer una determinada liberalizacién del comercio agricola
como parte del paquete. Los defensores de una reforma estructural en Ja-
pon apoyan la estrategia de buscar el establecimiento del ACP, mientras
que, irénicamente, los que apoyan el proteccionismo agricola en Japén
han estado abogando por dar prioridad a la OMC, supuestamente debido
a que es mads fécil resistir con eficacia a la liberalizacién del comercio
agricola en ese foro.

Negociaciones multilaterales: cara y cruz

En algunos aspectos, el resultado de la Ronda de Uruguay supuso un
punto culminante para el enfoque multilateral de la politica comercial in-
ternacional. Entre sus logros consigui6:

e Incluir dentro del alcance de las reglas y disciplinas de la OMC a
importantes sectores que no estaban cubiertos tradicionalmente
de una forma significativa, en particular la agricultura y los ser-
vicios.

e Ampliar la cobertura de las reglas multilaterales a nuevos dmbi-
tos como la propiedad intelectual (el acuerdo ADPIC) y determi-
nados aspectos de la inversion (el acuerdo AMIRC).

e Estipular la eliminacién de practicas que habian sido una lacra
para el comercio internacional durante muchos afios, como fue-
ron las restricciones voluntarias a la exportacidn y los acuerdos
de cuotas en el comercio de los textiles y el vestido bajo el Acuer-
do multifibras.

¢ Clarificar las reglas internacionales relativas a varias formas de
subsidios.

e Establecer un mecanismo de resolucion de controversias eficaz,
frente al mecanismo ineficaz que habia funcionado anteriormente.

e Vincular a los miembros en un compromiso respecto a todos los
acuerdos alcanzados en las negociaciones (excepcion hecha de
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cuatro acuerdos plurilaterales menores) en un «paquete unico»
(single undertaking).

e Crear la OMC como organizacién sucesora del GATT, para ges-
tionar el conjunto mucho mds complejo de compromisos, reglas
y disciplinas comerciales multilaterales, creado a raiz de las ne-
gociaciones.

A laluz de los desarrollos posteriores, no deberia olvidarse que se trat de
un resultado muy significativo. También fue un resultado que parecié sen-
tar las bases para avanzar con confianza en posteriores negociaciones
para una mayor liberalizacion y para establecer reglas sobre una base
verdaderamente multilateral. Sin embargo, en la prictica se ha puesto de
manifiesto que resulta muy dificil hacerlo. Tras la conclusién de la Ron-
da de Uruguay, los éxitos han estado en gran medida limitados a com-
pletar negociaciones que permanecian inacabadas al finalizar dicha Ron-
da, en particular en materia de servicios financieros y de servicios
basicos de telecomunicacidn, y la conclusién de un Acuerdo sobre Tec-
nologia de la Informacién (ATI). La reunién ministerial celebrada en Se-
attle en 1999 no consigui6 lanzar una nueva ronda de negociaciones, y la
siguiente reunion celebrada en Doha en 2001 sélo pudo hacerlo con
grandes dificultades, a pesar de los intensos esfuerzos desplegados en los
dos afios intermedios para ajustar una agenda de negociacion aceptable.
De hecho, el éxito de Doha sélo se consiguié posponiendo decisiones so-
bre algunos aspectos de la agenda de negociacion hasta la siguiente reu-
nién ministerial de Canctn en 2003, en particular decisiones relativas a
las modalidades de negociacion sobre agricultura y sobre el acceso a los
mercados no agricolas (AMNA), y también respecto a las condiciones
para la inclusion en la agenda de negociacion de las denominadas «cues-
tiones de Singapur»: inversiones, politica de competencia, transparencia
en compras publicas y facilitacién del comercio. Pero los miembros de la
OMC no fueron capaces de llegar a ningtin acuerdo sobre ninguna de es-
tas decisiones en Canctn.

El fracaso de la Reunién ministerial de Canctin amenazé con preci-
pitar el derrumbe de las negociaciones, que se evitd Unicamente tras in-
tensos esfuerzos que desembocaron en el denominado «paquete de julio»
de 2004. Este «paquete» incorporaba decisiones sobre modalidades para
la agricultura y el AMNA que los ministros no habfan podido alcanzar en
Cancun. Especial importancia tuvo la decisién de que el resultado final
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de las negociaciones agricolas deberfa incluir compromisos para elimi-
nar en algiin momento los subsidios a la exportacién. Sin embargo, el
precio del acuerdo sobre el «paquete» fue suprimir de la agenda de ne-
gociacion tres de las «cuestiones de Singapur»: inversiones, politica de
competencia y transparencia en las compras publicas. De este modo, la
facilitacion del comercio es la tnica de las cuatro «cuestiones de Singa-
pur» que se mantiene en la agenda ADD.

El «paquete de julio» sienta las bases para que avancen las nego-
ciaciones ADD, pero no garantiza el éxito de los resultados. Deben to-
marse decisiones dificiles para llegar a un acuerdo sobre cada uno de los
puntos que ain se mantienen en la agenda. Dicho «paquete» pone de ma-
nifiesto, no obstante, una mayor voluntad politica para encontrar las so-
luciones necesarias en los dmbitos dificiles.

Algunas de las causas de las dificultades a las que se enfrenta la
OMC son de indole institucional. El «paquete Gnico» (single underta-
king) fue sin duda un importante logro de la Ronda de Uruguay, pero, to-
mado conjuntamente con un enfoque basado en el consenso para la toma
de decisiones y con la rdpida expansién del nimero de miembros duran-
te y después de la Ronda de Uruguay, ha creado sin lugar a dudas un en-
torno negociador donde sélo es posible llegar a un acuerdo con grandes
dificultades. El poder de veto que tienen los miembros individuales en el
proceso de toma de decisiones de la OMC qued¢ ilustrado claramente en
la reunidn de ministros de Doha, que tuvo que alargarse una jornada en-
tera debido a los esfuerzos por cambiar la postura del tinico miembro
cuya negativa a dar su consentimiento estaba bloqueando la posibilidad
de lanzar la nueva ronda de negociaciones. La dificultad para tomar de-
cisiones se ha hecho sentir en gran medida en muchos aspectos de las ne-
gociaciones, pero ha sido especialmente aguda a la hora de tratar cues-
tiones sensibles, como la agricultura, o de discutir la inclusién de nuevas
cuestiones en la agenda de negociacién, en particular temas como inver-
siones, politica de competencia, comercio y trabajo, y comercio y medio
ambiente.

También se han puesto de manifiesto dificultades fundamentales en
el controvertido dambito de la agricultura y en la divergencia de intereses
entre paises miembros desarrollados y en desarrollo. Si bien el hecho de
incluir la agricultura dentro del dmbito de aplicacién de las reglas y dis-
ciplinas de la OMC constituyé un importante éxito de la Ronda de Uru-
guay, cred un nuevo punto en la agenda de todas las negociaciones pos-
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teriores que estaba destinado a ser extremadamente sensible y polémico.
No obstante, ha quedado muy claro que llegar a un resultado satisfacto-
rio en agricultura es un requisito previo esencial (aunque no necesaria-
mente suficiente) para que las negociaciones en su conjunto concluyan
con éxito. El reconocimiento de este hecho ha llevado incluso a algunos
paises que tienen relativamente pocos intereses directos en la agricultura
a insistir en que las cuestiones agricolas deben ser abordadas y resueltas.

La divergencia de intereses entre los miembros de la OMC respec-
to a la agricultura queda reflejada en el nimero de grupos de paises
miembros con posturas firmes en agricultura, asi como en la turbulenta
relacién sobre las cuestiones agricolas entre Estados Unidos y la UE
como actores principales de las negociaciones. Estos grupos incluyen al
Grupo CAIRNS de exportadores agricolas desarrollados y en desarrollo,
constituido durante la Ronda de Uruguay para insistir en que se avanza-
ra en cuestiones de comercio agricola, el grupo G-20 de paises en desa-
rrollo, constituido con el objetivo explicito de hacer presién para una ma-
yor progreso hacia la liberalizacién agricola por parte de los paises
desarrollados, el grupo G-10 de importadores agricolas, formado para
oponerse a una mayor liberalizacioén del comercio agricola, y el grupo G-90
de pequeiios paises en desarrollo, para quienes la pérdida de preferencias
en los mercados de paises desarrollados supone una preocupacion priori-
taria.

En el centro de las dificultades sobre la agricultura, asi como en
muchas de las otras cuestiones mds polémicas a las que se enfrenta la
OMC, se encuentra la divergencia de intereses entre los paises desarro-
llados y los paises en desarrollo. Cabe argumentar que esta divergencia
fue en gran medida responsable del fracaso de la reunién ministerial ce-
lebrada en Seattle, donde el enfrentamiento entre paises miembros en de-
sarrollo y algunos paises miembros desarrollados respecto a la normati-
va laboral fue incluso mas explosivo que la esperada y en gran medida
predeterminada batalla sobre la agricultura. Llegar a un compromiso so-
bre la cuestion de la normativa laboral susceptible de aplacar tanto a los
paises en desarrollo como a los paises desarrollados que habian promo-
vido la cuestion fue una de las tareas mas dificiles que hubo que llevar a
cabo en el periodo posterior a Seattle, antes de que se pudiera contemplar
la posibilidad de lanzar nuevas negociaciones en Doha.

El otro conjunto importante de cuestiones en relacién con los pai-
ses en desarrollo que era necesario abordar después de la reunién de Seat-
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tle era la cristalizacién de una fuerte reaccién por parte de los paises en
desarrollo contra la Ronda de Uruguay que, retrospectivamente, habian
llegado a considerar como excesivamente decantada en una direccién.
Esto se explica porque habian llegado a la conclusién de que el acuerdo
en su conjunto no reflejaba adecuadamente sus intereses y porque los be-
neficios que se les habia hecho esperar del acuerdo no se habian mate-
rializado, debido al éxito de una «arancelizacion viciada» y de salva-
guardas especiales para denegar un mayor acceso a los mercados de los
paises desarrollados para los productos agricolas, al efecto continuado de
la escalada de aranceles y de las crestas arancelarias para limitar el acce-
so de exportaciones de manufacturas de especial interés para los paises
en desarrollo, y al desplazamiento hacia el final del periodo de transicién
de las reducciones de cuotas previstas por el Acuerdo sobre textiles y el
vestido. A los paises en desarrollo también les preocupaba que la aplica-
cién de los compromisos complejos y de gran alcance de la Ronda de Uru-
guay suponia una pesada carga para ellos,® creando la sensacién de que
necesitaban tiempo para digerir estos compromisos plenamente antes de
embarcarse en nuevas negociaciones que supondrian adquirir ain mas
compromisos.

La reaccidn de los paises en desarrollo se manifest6 de diferentes
maneras, incluida la insistencia en que se abordara un nimero importan-
te de «cuestiones de aplicacion» antes de que se pudieran lanzar nuevas
negociaciones, asi como intentos para volver a discutir algunos aspectos
de los acuerdos ADPIC y AMIRC. En realidad algunas de las «cuestio-
nes de aplicacion» se han resuelto pero otras siguen pendientes. El inten-
to de volver a discutir algunos aspectos de los acuerdos ADPIC y
AMIRC no tuvo éxito, pero hizo que muchos paises en desarrollo obtu-
vieran una ampliacion del plazo para aplicar los compromisos que habian
adquirido bajo esos acuerdos. Surgié una cuestién capital respecto a
«ADPIC y salud publica», en relacién con el efecto limitativo de las re-
glas de propiedad intelectual sobre el acceso a medicamentos esenciales
para tratar el Sida y otras enfermedades epidémicas, y encontrar y acor-
dar progresivamente elementos para una solucion satisfactoria para esta
cuestion se convirtié en una condicion esencial para seguir avanzando en
las reuniones ministeriales tanto de Doha como de Cancun.

Lo que ha quedado claro a partir de estas experiencias es que los
paises en desarrollo han estado insistiendo esencialmente en el reconoci-
miento de un nuevo equilibrio de poder en las negociaciones multilatera-
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les. Mientras que en negociaciones anteriores la tendencia ha sido que los
resultados se basaran esencialmente en torno a los elementos que podian
acordar Estados Unidos y la UE como las dos potencias econémicas do-
minantes, ahora los paises en desarrollo parecen estar diciendo que no se
permitird cerrar ningtin acuerdo que no incluya concesiones sustanciales
a las demandas de los paises en desarrollo por parte de los paises desarro-
llados. A su vez, esto implica un cambio fundamental en la forma en que
se opera en el sistema comercial multilateral, y plantea una cuestioén im-
portante respecto a si los paises desarrollados pueden aceptar este estado
de cosas. Una posible interpretacion del fiasco de Canctin es que los pai-
ses desarrollados todavia no habian realizado el ajuste necesario. Tal vez
irénicamente, el «paquete Unico» (single undertaking) pueda constituir un
factor importante que explique la reciente determinacién de los paises en
desarrollo. Antes, siempre tenian la opcién de quedarse fuera de la mayor
parte de los acuerdos que no les gustaban, pero en la OMC saben que se
verdn afectados por cada uno de los cambios en cada uno de los acuerdos.
Parecen haber reconocido que esta nueva situacion requiere un enfoque
mucho mds proactivo por su parte.

Esto no equivale a decir que los paises en desarrollo no tengan res-
ponsabilidad en cuanto a adoptar medidas para asegurar que se puede
avanzar. Tal vez sea justo sugerir que, en muchos casos, los paises en de-
sarrollo podrian beneficiarse si tuvieran mds claro dénde radican sus pro-
pios intereses, de manera que puedan identificar con mayor precision los
ambitos donde deberian hacer mds presion para conseguir beneficios, as{
como los 4mbitos donde pueden aceptar mas facilmente hacer concesio-
nes. En el caso de algunos de los paises en desarrollo mds pequefios, esta
claro que es necesario reforzar su capacidad para llegar a este punto.

Sin embargo, incluso si la voluntad politica estd presente en todas
las partes, la complejidad de la tarea de hacer avanzar las negociaciones
es formidable. Y una de las razones radica en el hecho de que los paises
en desarrollo, como los paises desarrollados, no constituyen un grupo de
intereses homogéneo. Los intereses de los diferentes grupos de paises en
desarrollo son divergentes y en algunos casos estdn directamente contra-
puestos. Por ejemplo, las preocupaciones de los paises en desarrollo mds
pequeiios por preservar sus preferencias tradicionales entran directamen-
te en conflicto con las aspiraciones de los paises en desarrollo mas gran-
des por conseguir un mayor acceso a los mercados de los paises desarro-
llados. Una clara ilustracién de esto es el actual litigio planteado por
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Brasil y Tailandia (junto con Australia) contra el régimen del azicar de
la UE. Si bien el objetivo inmediato del litigio es la UE, todas las partes
involucradas son perfectamente conscientes de que las principales victi-
mas, si el litigio tiene éxito, pueden muy bien ser los paises pequefios en
desarrollo que son miembros del protocolo sobre el azticar con la UE (in-
cluido en el Convenio de Lomé/Cotonti). De una forma mds general, las
preocupaciones de los paises en desarrollo receptores de preferencias
respecto al impacto que pueden tener sobre ellos las propuestas de libe-
ralizacién que se encuentran actualmente sobre la mesa siguen siendo un
obstdculo problemdtico para que las negociaciones progresen, algo que
no se abord6 de forma concluyente en el «paquete de julio».

El enfoque adoptado en dicho «paquete», que supone estrechar el
objetivo de las negociaciones ADD para centrarse mds firmemente en
los «aspectos basicos» de la agricultura, el AMNA vy los servicios, y de-
jar fuera de la agenda tres de las «cuestiones de Singapur», constituyé la
respuesta de los miembros del APEC ante el punto muerto al que se ha-
bia llegado en Canctin. Sin embargo, siguen pendientes cuestiones rela-
cionadas con el futuro tratamiento de otros temas que se han planteado
en los debates sobre la elaboracién de la agenda de negociacién multi-
lateral.

Seria lamentable, por ejemplo, que las tres «cuestiones de Singa-
pur» eliminadas del «paquete de julio» desaparecieran de forma perma-
nente de todas las futuras negociaciones de la OMC, ya que potencial-
mente pueden proporcionar beneficios tanto a los paises desarrollados
como a los paises en desarrollo. Sin embargo queda claro que estas cues-
tiones presentan grados diferentes de complejidad y aparente desacuer-
do, y que se deberia dejarlas avanzar a ritmos diferentes, y en todos los
casos a un ritmo mads lento de lo que se planteaba inicialmente. Inversio-
nes y politica de competencia constituyen cuestiones en las que, bien en-
tendidas, los paises en desarrollo deberian tener un interés significativo,
pero también se trata de cuestiones que plantean graves problemas de ca-
pacidad institucional y de conformidad con las politicas de desarrollo.
Inevitablemente se necesitard mas tiempo para llegar a un consenso so-
bre una agenda de negociacién apropiada. La transparencia en las com-
pras publicas es un modesto paso hacia la reforma en un dmbito que po-
tencialmente puede proporcionar significativos beneficios de eficacia a
las economias de los miembros, acentuando al mismo tiempo la liberali-
zacién del comercio internacional.
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Existen otras cuestiones que es importante mantener en la agenda
de negociacién, debido a su importancia sistémica para el sistema co-
mercial multilateral. Las medidas antidumping y las reglas sobre acuer-
dos regionales comerciales son dos casos ilustrativos. Las medidas anti-
dumping ya representan un problema fundamental para el sistema
comercial internacional y es probable que se conviertan en un problema
aun mayor en el futuro. El hecho de garantizar un acuerdo para incluirlo
en la ADD supuso un logro significativo que no deberia abandonarse a la
ligera, incluso si las expectativas de avanzar en las negociaciones son
modestas, en el mejor de los casos. Las cuestiones sistémicas planteadas
por los ARC ya se han estudiado previamente en este trabajo, al igual que
las razones para confiar poco en un posible acuerdo respecto a cambios
en las reglas existentes, por muy deseable que pueda ser hacer tales cam-
bios. No obstante, un resultado que permitiera una mayor transparencia
en el desarrollo y la aplicacién de los ARC supondria un paso adelante
significativo, aunque pequefio. Ademads, la importancia de la cuestion de
los ARC es de tal envergadura que los miembros de la OMC deberfan es-
tar obligados a seguir aborddndola.

En cuanto a otras cuestiones que se han planteado en el pasado en
la agenda de negociacion de la OMC, tal vez sea mejor dejardrselas a ins-
tituciones internacionales especializadas que se han creado para abor-
darlas. La cuestion de comercio y trabajo es un caso ilustrativo en el que
la Organizacién Internacional del Trabajo ya existe como institucion in-
ternacional responsable de la normativa laboral. El caso de la cuestion de
comercio y medio ambiente estd menos definido, ya que no se ha creado
ninguna institucién internacional para tratar temas medioambientales,
aunque en la actualidad existen algunos Acuerdos Medioambientales
Multilaterales (AMM). La OMC no estd bien preparada para asumir res-
ponsabilidades en cuestiones medioambientales pero, por otra parte, pue-
de cuestionarse también si los AMM que proliferan son necesariamente
el enfoque mds apropiado. Ademas, habida cuenta de que muchos AMM
incluyen disposiciones comerciales, no se puede ignorar la relacién entre
las disposiciones comerciales de los AMM vy las reglas de la OMC (y de
hecho, ésta forma parte de la agenda de negociacién de la ADD).

Finalmente, a la vez que se subraya una perspectiva algo sombria
respecto a los avances en la ADD, es importante no perder de vista lo que
ya se ha logrado con la creacién de la OMC y la aplicacién de los acuer-
dos de la Ronda de Uruguay. El resultado ha sido una serie de compro-
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misos e instituciones que poseen el potencial de ser ttiles para el sistema
comercial multilateral en los préximos afos. Sin embargo, los promoto-
res de la famosa teoria de la «bicicleta» de la liberalizacién comercial,
segtn la cual es importante continuar avanzando para seguir siendo efec-
tivos, harfan hincapié en el peligro para la salud de la OMC y del sistema
comercial multilateral si se permitiera que se desvaneciera el impulso ha-
cia adelante. Ademas, habida cuenta de la fuerza de la tendencia hacia la
firma de acuerdos ACP, una OMC que pierda su dinamismo podria per-
fectamente encontrarse marginada como fuerza efectiva en la configura-
cion del futuro del sistema comercial internacional.

Conclusiones

Este trabajo ha hecho hincapié en el desafio fundamental al que se en-
frenta en la actualidad el sistema comercial multilateral, encarnado en la
rapida proliferacion de acuerdos ACP y en los formidables obstaculos
existentes en la via hacia un resultado con éxito de las actuales negocia-
ciones de la OMC. Sin embargo, sigue siendo posible llegar a un resulta-
do que preserve y refuerce las ventajas del sistema comercial multilate-
ral, a través del éxito del resultado de la ADD y el desarrollo de acuerdos
ACP en modalidades que apoyen, en lugar de subvertir, el sistema multi-
lateral. Sin embargo, parece igualmente evidente que es poco probable
que se produzca tal resultado en ausencia de un liderazgo fuerte e ilus-
trado, algo que parece escasear de momento.

Notas

1. Estas estadisticas y otras similares posteriores estdn calculadas a partir
de los Indicadores de desarrollo mundial 2002 del Banco Mundial.

2. Bulgaria, Rumania y Turquia.

3. Colombia, Ecuador y Pert.

4. Antes de 1998, estas economias se habian abstenido de participar en
iniciativas ACP, prefiriendo por el contrario depender de una liberalizacién no
discriminatoria dentro del sistema comercial multilateral.
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5. Enel caso de México, la perspectiva de acceso indirecto al mercado de
Estados Unidos a través de la participacién de México en el TLCAN. En el caso
de Singapur, la ausencia practicamente total de un sector agricola y una ubica-
cion unica dentro de la regién del este de Asia.

6. Véase Gilbert (2003).

7. De forma mds notable, la UE estd pidiendo a los 77 estados de Africa,
el Caribe y el Pacifico (ACP) que transformen sus acuerdos no reciprocos de ac-
ceso al mercado existentes bajo el Acuerdo de Cotont (que sucede a la anterior
Convencion de Lomé) en acuerdos de libre comercio reciprocos. La participacion
de la UE supone que ésta deberd cumplir el articulo XXIV del GATT. Los ACP
en los que sélo participan paises en desarrollo pueden aprovecharse de requisitos
menos estrictos bajo la denominada «Cldusula de habilitacién».

8. En particular, la necesidad de cumplir complejos y detallados requisi-
tos de notificacidn y disposiciones que requieren la introduccién de legislacion e
instituciones nuevas o modificaciones significativas de la legislacién y las insti-
tuciones existentes.
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