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INTRODUCCION

En 1990 el Presidente Bush lanzé la Iniciativa para las
Américas (IPA), que incluia una propuesta para el establecimiento
de una zona de libre comercio en todo el hemisferio oc¢idental. La
idea es comenzér con negociaciones bilaterales de libre comercio,
siendo el caso piloto la negociacidén entre los Estados Unidos y
Méxiéo, y tomando, posiblemente, el acuerdo de libre comercio entre
Canadd y los Estados Unidos como una especie de modelo. La IPA
abarca no sé6lo la politica comercial sino también explicitamente la
inversién, 1la deuda externa y el medio ambiente dentro del
hemisferio occidental. M&as afin, la experiencia europea indica que
en los avances hacia el establecimiento de libre comercio regional
entran en juego muchas otras consideraciones, fuera de las de orden
puramente econémico. No obstante, este trabajo se limitarid a 1lo
relativo a la politica comercial, dejando de lado también varias
cuestiones politicas de mayor alcance, aunque si haciendo alguna

referencia a la economia politica de la liberalizacién de comercio.

Se trata aqui de proporcionar un marco conceptual para el
andlisis, desde el punto de vista de un pais de América Latina, de
los costos y beneficios potenciales derivados de la formacidén de
una 2ona de libre comercio (de aqui en adelante, "ZLC"). Por eso,
este trabajo es basicamente tedrico, haciendo notar las numerosas

y complejas cuestiones envueltas en el establecimiento de una ZLcC.
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Se usari el término "pais latinoamericano" o}"PLA" para referirse
a todos los paises en el hemisferio occidental fuera de los Estados
Unidos vy el Canada. Aqui no se incluye al Canadi, aunque el
anidlisis podria aplicarse tanto a la formacién de una 2LC con
Canadd como con los.Estados Unidos. Con las excusas del caso, los
pequefios paises de habla inglesa o francesa de la Cuenca del Caribe
se hén considerado como incluidos en el término "PLA" para
facilitar la exposicidn.

La parte I de este trabajo contiene el andlisis principal. En
él se distingue y exanminan en detalle 1los efectos de 1) la
liberalizacién; 2) la desviacidn de comercio; y 3) la reciprocidad.
Distinguir entre estos tres efectos de una ZLC es de gran ayuda
para ordenar el anilisis de estos temas.

Se haran tres supuestos basicos para el andlisis en la Parte
I, todos los cuales serén reconsiderados en la Parte II.

Primero, se supone que sélo interesa el bienestar nacional del
PLA. El interés especial de los Estados Unidos, o el de cualquier
grupo dentro de él, serd brevemente analizado en la Parte II. Asi,
este trabajo esta concebido para que sirva principalmente como una
gula para los analistas y decisores de politica de los Plas.
Tampoco se tomara en cuenta en el andlisis el interés de 1la
comunidad mundial en su conjunto.

Sequndo, se supondri que se trata de una ZLC bilateral, entre
los Estados Unidos y cualquier PLA. Por supuesto, también puede
establecerse --y de hecho, se han establecido-- ZLCs entre dos o

mas PLAs, pero éstas tienen implicaciones algo diferentes y se
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discutiran mis brevemente en la Parte II. Lo de interés inmediato
es sin duda 1la formacién de una 2LC entre una economia
desarrollada, muy grande y poderosa --es decir, ios Estados Unidos-
- y varias economias mds pequefias y menos desarrolladas. Esto es,
una relacidén como la que existe entre el centro o eje y los rayos
de una rueda (hub-spoke). Los Estados Unidos piensa negociar con
cada uno de los PLAs en forma separada --é menos que algunos ya se
hayan agrupado para formar ZLCs entre ellos~-- asi que lo que se
considerard aqui serd el caso de una negociacidén bilateral.

Tercero, se supondra que se hacen los ajustes macroecondémicos
--incluyendo los de tipo de cambio y 1las politicas fiscal vy
monetaria apropiadas-- para una situacién de balanza de pagos, Yy un
nivel de demanda agregada por bienes y servicios domésticos,
adecuados. Este es el supuesto bidsico en la teoria del comercio
"real" y esti dirigido a simplificar un poco el andlisis. Las
implicaciones de una ZLC para la politica cambiaria se verén en la

Parte II.
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PARTE I. LOS TRES EFECTOS: LIBERALIZACION, DESVIACION DE

COMERCIO ¥ RECIPROCIDAD.

1. La liberalizacidén del comercio por parte del PLA

E1 primero de los componenﬁes de una ZLC es la liberalizacidn
del comercio por la propia ZLC. Se reducen los aranceles aduaneros
--0 posiblemente se dejan totalmente sin efecto-- y se eliminan las
restricciones cuantitativas a las importaciones o se reduce su
alcance a una gama menor de importaciones. Por ende, aumentan las
importaciones, beneficiando a los consumidores de lo importado asi
como a los productores nacionales que utilizan esas importaciones
como insumos, mientras gque 1los productores de articulos que
compiten con los importados pueden resultar perjudicados. Los
exportadores se benefician directamente a través del menor costo de
sus insumos --importados o sustitutos de éstos-~- e indirectamente
a través del ajuste macroecondmico, en particular, por la
depreciacién cambiaria gque probablemente venga asociada a 1la
liberalizacién. Estos beneficios también pueden alcanzar a los
producfores de articulos que compiten con los importados.
Inevitablemente, habrid tanto ganadores como perdedores. El
desempleo puede aumentar durante el periodo de transicién. Hay
también beneficios a través de 1la reduccién de 1la rentas
privilegiadas y de los costos de administracién habitualmente

asociados a las restricciones cuantitativas a las importaciones.
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Si los aranceles aduaneros eran altos o si las restricciones a las
importaciones eran estrictas y de vasto alcance, los efectos de 1la
liberalizacién del comercio sobre los patrones de produccidn
nacional y de distribucién del ingreso, asi como entre diferentes
industrias y trabajadores, pueden eventualmente ser significativos.

La liberalizacién del comercio puede darse bajo tres formas:
unilateral, multilateral y regional, y es conveniente comparar los
efectos de 1las tres. El cuadro 1 muestra que tienen algunos

efectos en comiGn, pero no todos.

Cuadro 1

Efectos de tres tipos de liberalizacidn

Unilateral Multilateral Regional

Efectos

Liberalizacién por
el PLA v/ v/ v/

Desviacién de comercio
(Desfavorable) 4

Reciprocidad
(Favorable) v/ v/
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Eh primer 1lugar, 1la liberalizacidén puede ser unilateral e
indiscriminatoria: se adopta porque se cree que es beneficiosa para
el pais, y que a largo plazo la mayoria de los ciudadanos se
beneficiarad aunque es probable que haya algunos perjudicados en el
corto plazo. Por esto, no es necesario que sea adoptada en el
contexto de acuerdo internacional alguno. M&s alGn, no discrimina
explicitamente entre distintos proveedores extranjeros. En los
setenta, Chile adoptd una politica de liberalizaéién unilateral de
su comercio internacional. Mé&s recienfemente, lo han hecho México
y Argentina y en menor escala también varios otros paises
latinoamericanos.

En segundo lugar, la liberalizacién puede ser multilateral. En
los afios de postguerra, se celebraron acuerdos de liberalizacién
multilateral entre los paises desarrollados bajo los auspicios del
GATT. En esencia esto significa que la liberalizacién del propio
pais se completa con la liberalizacién de 1los otros paises,
abriéndose 1los mercados a sus exportaciones y mejorando sus
términos de intercambio con respecto a 1la alternativa de 1la
liberalizacién unilateral. Este es el efecto de reciprocidad que
se discutird a continuacién. Por cierto, un pais se beneficia si
un determinado grado de su liberalizacién se asocia con la adopcién
de una 1liberalizacién reciproca por parte de sus socios
comerciales, lo que hace que éstos aumentua las importaciones des&e

ese pais.

Finalmente, existe la liberalizacién regional, de la cual una

2LC bilateral es un caso especial. En ésta, la liberalizacidén del

propio pais no se aplica necesariamente a las importaciones de
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todos los.paises sino sblo a los de la regidén. En el caso de una
ZLC bilateral entre un PLA y los Estados Unidos, el PLA puede abrir
su mercado sdélo -a las mercancias estadounidenses. Habran los
mismos efectos generales de la liberalizacién: aumentaréan las
importaciones, y habrd ganadores y perdedores, como se vio con
anterioridad, pero, en este caso la liberalizacién es parcial y por
eso, discriminatoria. La discriminacién puede crear efectos de
desviacién de comercio, como se vera mas adelante. Por este
aspecto discriminatorio difiere tanto' de 1la 1liberalizacién
unilateral como de la multilateral. Ademas, la liberalizacién
regional, como la multilateral, tiene un efecto de reciprocidad: el
otro pais miembro de la regién abre su mercado a las exportaciones
del primer pais.

Al considerar los efectos de la liberalizacidén en una ZLC, se
deben distinquir dos grupos de PLAs. El primero es un grupo donde
ya ha tenido lugar una liberalizacién unilateral haéta el punto de
haber eliminado todas 1las restricciones cuantitativas a 1las
importaciones (aunque a veces con unas pocas excepciones) y los
aranceles aduaneros son bastante bajos. En este grupo estan Chile
y México y si se incluye a los paises donde el proceso de
liberalizacién unilateral estid bastante avanzado, o se hap hecho
fuertes compromisos en ese sentido, estarian también Argentina y
Colombia. El segundo grupo consiste en paises que todavia tienen

extensas barreras comerciales y no se han comprometido firmemente

para avanzar hacia un cercano o total libre comercio. Comenzaremos

por considerar el primer grupo.
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Para estos paises, cabria pfeguntarse qué diferencia podria
hacer una ZLC con los Estados Unidos al proceso de liberalizacién
y a la situaciédn final. Obviamente, si hubiera un completo libre
comercio, de naturaleza permanente y sin distinciones, el acuerdo
con los Estados Unidos para formar una ZLC sdlo podria operar a
través del aspecto de la reciprocidad, que se vera mis adelante.
Sin embargo, en la practica estas condiciones no existen y no es
verosimil que'lleguen a existir. Por esto, la formacidn de una ZLC
bilateral tendria dos efectos sobre el grado de efectividad de 1la
libveralizacién del propio PLA.

En primer 1lugar, 1le ©pondria un ‘“cerrojo (lock-in)
institucional" a wuna parte de 1la 1liberalizacién, por estar
contenida en una relacidn contractual. El grado actual de
liberalizacién unilateral siempre podria ser revertido por un
gobierno futuro. Pero un acuerdo formal estableciendo una ZLC no
seria tan facil de revertir, aunque se pudiera. Este es claramente
un aspecto importante para México, ya que una alta proporcidn de
sus importaciones vienen de los Estados Unidos. Seria
relativamente menos significativo para muchos de los otros Plas,
pero atn asi seria importante. Este efecto de T"cerrojo
institucional™ tiene un aspecto de economia politica: es un modo en
que un gobierno actual, proclive a la liberalizacidn del comercio,
puede comprometer a otros gobiernos futuros que pudieran preferir

politicas proteccionistas.
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El beneficio inmediato de una liberalizacidén a través del
"cerrojo institucional" es que probablemente proveeri un estimulo
para la inversién. Ciertamente, aGn las expectativas de que se
forme una ZLC pueden darle un impetu de esa naturaleza. Cualguier
acuerdo que asegure la permanencia de una determinada estructura de
precios internos y de incentivos por un periodo prolongado, en vez
de estar sujeta a cambios impredecibles, probable- mente alentaréa
las inversiones. Esto es valido tanto para las inversiones del
extranjeré como para las de origen nacional que serian financiadas,
posiblemente, con el retorno de capitales fugados. Este efecto
puede observarse ahora en México. Mas aln, los inversionistas én
industrias de exportacidn, especialmente aquéllas con destino a los
Estados Unidos, se veran alentados por las perspectivas no sélo de
mercados abiertos en los Estados Unidos sino también por 1la
posibilidad de obtener en forma permanente componentes e insumos
importados sin restricciones ni trabas arancelarias.

En segundo lugar, es probable gue una ZLC implicaria un grado
mas alto de liberalizacidn y de apertura de la economia que el que
pudiera resultar de cualquier 1liberalizacién unilateral, aun si
ésta aparentemente conduce al libre comercio. Es probable que las
distintas medidas de armonizacidén, asi como la eliminacién de
barreras no arancelarias y de trabas distintas de las restricciones
cuantitativas -. las importaciones, asociadas a la formacidén de una
ZLC, promuevan por si solas el comercio. Al respecto, puede
citarse el ejemplo de la Comunidad Europea. La primera etapa fue

establecer un area convencional de libre comercio (md&s un arancel
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externo comGn, lo que la convirtidé en una unidén aduanera). La
sequnda, fue el programa hacia "1992" -- la fase final del mercado
comdn europeo, en el curso de la cual se han eliminado numerosas
barreras aparte de las arancelarias. Ciertamente, parece que esta
segunda etapa probablemente serd substantivamente creadora de
comercio. Es dificil decir cudn importante seria este "efecto del
perfeccionamiento" de una ZLC formada eﬁtre algGn PLA y los Estados
Unidos, pero éste podria ser significativo.

Volvamos ahora al otro grupo de paises --aquéllos en los que
el proteccionismo es bastante alto y donde es improbable que se
adopte una liberalizacidén unilateral, ni siquiera que esté cercana
al libre comercio. Estos son paises donde en la actualidad no
existe la voluntad politica 6 la viabilidad politica para llegar a
adoptar medidas en ese sentido. El pais ma&s importante de este
grupo es Brasil: existe una liberalizacidn y hay perspectivas de
que se amplie significativamente, sobre la base de los compromisos
anunciados, pero aGn esta muy lejos del libre comercio. En estos
casos, la formacidén de una ZLC plantearia'asuhtos muy importantes,
de hecho los mismos temas que se plantean cuando se considera la
adopcidn de una liberalizacién unilateral.

¢Hay argumentos para defender el proteccionismo desde el punto
de vista nacional, como, por ejemplo, el del empleo localizado o
el de “a "industria nacienfe"? ¢Hay rentas privilegiadas y costos
administrativos significativos generados por mantener ese
proteccionismo para esgrimirlos en contra de esos argumentos, si se

considera que éstos tuvieran alguna validez? ¢No se ha demostrado
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vya qué la practica de la industrializacién basada en la sustitucidn
de importaciones ha tenido efectos negativos y, no se ha demostrado
que politicas de apertura, como las seguidas por Chile, en América
Latina, y por la Replblica de Corea, en Asia, en cambio, han sido
un éxito? Aun si se deseara llegar a una situacidén de 1libre
comercio, ¢es el camino para llegar a ella demasiado costoso?
¢Podrian los grupos de interés ser tan poderosos como para impedir
del todo la adopcién de la liberalizacidén del comercio o hacerla
demasiado costosa desde el punto de vista politico o al menos
demasiado dolorosa? ¢Deberia compensarse a los perdedores o puede
confiarse que una tasa mds alta de crecimiento resultante de la
liberalizacién compensara eventualmente hasta a los perdedores
iniciales?

Es obviamente imposible discutir todos estos importantes temas
en este trabajo. Muchos de 1los argumentos en pro del
proteccionismo han caido en el descrédito, al menos en el plano:
tedrico, y tal vez m&s importante, la evidencia empirica es muy
convincente en el sentido de que las politicas aperturistas han
conducido, o se han asociado a mayores tasas de crecimiento
econémico. Sin embargo, puede suponerse que en los PLAs, como en
todos los otros paises, incluyendo a 1los Estados Unidos, el
pensamiento y las ideas proteccionistas estdn absolutamente
vigentes --aun cuando las experienciés pasadas han sido muy
adversas-- y, por lo tanto, tienen que ser consideradas
cuidadosamente. Adicionalmente, alin si existe un consenso general

de que una extensa liberalizacién, posiblemente hasta alcanzar el
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libre comercio completo, favorece ampliamente al interés nacional
de largo plazo, ello no les conviene a determinados grupos de
interés, y cuando los gobiernos no son fuerte, estos grupos tendréan

capacidad de bloquear cualquier iniciativa.
2. Desviacién de comercio

Llegamos ahora al principal aspecto negativo de una ZLC, a
saber, la desviacién de cohercio.

La desviacién de comercio es el resultado del aspecto
discriminatorio de 1la ZLC. Si México mantiene los aranceles
aduaneros para las importaciones desde el Japén, y posiblemente los
aumenta, mientras estd4 aboliendo 1los aranceles para las
importaciones desde los Estados Unidos, habréd alguna tendencia a
desviar compras del Japdn hacia los Estados Unidos. El patrén de
importaciones cambiarai. Ademds, es probable que el ‘total de
importaciones aumente, lo que es el efecto de creacidén de comercio.
Sin embargo, el efecto de la desviacién de comercio es adverso ya
que México estard comprando mercancias de los Estados Unidos que
podria haber obtenido a precios mis bajos desde el Japdn.

Se puede distinguir entre "desviacién de comercio de Viner",
"contraccién de comercio" y "distraccién de comercio".

Comenzaremos con el primero.
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a) Desviacién de comercio de Viner

Supongamos que el PLA tiene al comienzo un arancel del 30 por
ciento para todas las importaciones de un determinado producto. Al
formar parte de la ZLC, las importaciones desde los Estados Unidos
entran sin‘pagar arancel alguno, pero las importaciones desde el
Japén deben continuar pagando el arancel del 30 por ciento. Este
arancel externo no cambia. Habra entonces una desviacién de la
fuente de las importaciones desde el Japén hacia los Estados
Unidos. Excluyendo el arancel, las importaciones desviadas hubieran
costado menos si se hubiefan comprado en el Japdén en lugar de los
Estados Unidos, 1lo cual quiere decir que el PLA estd ahora
comprando de una fuente mas cara y por ende, incurriendo un costo
adicional. Este concepto de desviacidén de comercio introducido
por primera vez por Jacob Viner --y por eso 1llamado aqui
"desviacién de comercio de Viner"-- supone que el arancel sobre las
importaciones del exterior (Japén) no sufre cambios cuando el pais
se une a la ZLC.

La desviacidén de comercio de Viner puede ser significativa si
los aranceles sobre las importaciones de fuera de la ZLC continGan
siendo altos. Mientras mds haya recorrido el PLA por el camino de
la liberalizacién unilateral del comercio antes de unirse a la ZLC,
menor seri por consiguiente el nivel de araﬁceles externos, y menor
ser8 el costo de tal desviacién de comercio. No obstante, es
probable que haya algin grado de desviacién de comercio aGn cuando

un pais haya liberalizado totalmente el comercio. Esto lo producen
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los efectos del "cerrojo institucional" y del "perfeccionamiento"
vistos con anterioridad. Estos promoveran mis el comercio dentro

de la ZLC que con el resto del mundo, al menos marginalmente.

El efecto de desviacidén de comercio de Viner surge cuando el
comercio con el exterior estd restringido por 1los aranceles
aduaneros. No se produce cuando estd restringido por determinadas
cuotas de importacién, siempre que éstas continGen siendo efectivas
en restringir 1las importaciones aun después de que ha sido
establecida la 2ZLC. Si el 1limite superior del valor de las
importaciones deéde el Japdn estda fijado por una cuota, y siempre
que el efecto de desviacidén de comercio no reduzca la demanda del
PLA por las importaciones desde el Japén a un nivel inferior a ese
limite, no habra efecto de desviacién de comercio. No obstante,
esta aclaracidén probablemente carece de importancia, primero porque
en general 1las cuotas han sido reemplazadas por aranceles y
segundo, porque no hay razdén alguna para esperar que los montos de
las.cuotas permanezcan incdélumes como resultado del establecimiento
de la ZLC. Esto, entonces, lleva al segundo concepto, a saber, la

“"contraccién de comercio".

b) Contraccidén de comercio: Aumento de la proteccién contra

importacjones provenientes desde fuera de la ZLC.

Se produce "contraccidén de comercio" si el nivel del arancel

gxterno es elevado como resultado del establecimiento de la 2ZLcC.
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En el ejemplo anterior, las importaciones desde el Japdén declinarén
atn mis de lo que lo harian si sdlo hubiese el efecto de desviacidén
de comercio de Viner. En una 2LC, a diferencia de una unién
aduanera, el arancel externo para un determinado producto no tiene
que ser el mismo para toda la zona --es decir, el PLA no tiene que
adoptar el mismo arancel de 1los Estados Unidos para las
importaciones desde el Japdén, o acoréar un arancel externo comin.
En principio, todavia puede determinar libremente su estructura
arancelaria.

Hay dos razones por las cuales podrian aumentar los aranceles
externos. Primero, esto podria producirse debido a présiones de los
Estados Unidos si el arancel externo estadounidense es
relativamente alto, para evitar la "distraccidén del comercio" (que
se veri mias adelante). Segundo, ello puede ser la respuesta natural
a presiones de grupos de presién domésticos que buscan una mayor
proteccién contra las importaciones porque se ven afectados por las
importaciones desde los Estados Unidos. En otras palabras, si una
determinada industria protegida pierde ventas debido al aumento en
las importaciones desde 1los Estados Unidos resultante del
establecimiento de la ZLC, puede tratar, con éxito, de obtener una
proteccién mids alta contra las importaciones desde el Japédn.

Asimismo, si hay una pérdida generalizada de la competitividad
dei paiz, posiblemente porque el tipo de cambio se ha sobrevaluado
debido a un brote inflacionario doméstico, la reaccidn natural sera
-=-como lo ha sido a menudo en el pasado-- aumentar la proteccién,

y una vez que se ha establecido la 2ZLC, esto puede hacerse
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Gnicamente aumentando la proteccién contra las importaciones desde
fuera de la ZLC. En el pasado esto se ha llevado a cabo, y puede
que asi se haga nuevamente, por la via de hacer mis restrictivas o
de ampliar el alcance de las restricciones cuantitativas a las
importaciones, mis que por el alza de los aranceles.

otros instrumentos no arancelarios, tales como la adopcidén de
medidas anti-dumping, los derechos compensatorios y la aceptacién
de restricciones voluntarias por los exportadores bajo la amenaza

de 1la adopcién de otras medidas, pueden producir el mismo

resultado.
c) Distraccién de comercio: Zona de libre comercio contra unién
aduanera.

Finalmente, 1llegamos a 1la "distraccién de comercio".
Supongamos que los Estados Unidos 1le impone restricciones
voluntarias a las exportaciones u otras restricciones a las
importaciones de un determinadb producto del Japén mientras que las
importaciones de los mismos productos del Japdn pueden ingresar al
PLA libremente o gravados con una tasa arancelaria mds baja.
Habra entonces alguna tendencia a que se importen mercancias de
Japén a 1los Estados Unidos via el PLA. Esto es distraccidén de
-.comercio, la cual conduce a costos innecesarios de transporte. Méas
importante, defrauda el propdésito de las medidas proteccionistas
estadounidenses. Cuanto menores sean los costos de transporte, y

mayor la brecha entre el arancel mas bajo del PLA y el alto arancel
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estadounidense (o0 1la equivalencia arancelaria de 1la medida
parancelaria), mayor serd este efecto.

El problema es bien conocido en una forma indirecta (y ha
presentado problemas en la zona de libre comercio Canadé-Estados
Unidos). Un pais puede importar libre de derechos los componentes
de un automdévil desde Japdn, luego ensamblarlos y exportar el
automévil ensamblado a su socio en la zona de libre comercio --
socio que,por si mismo, impone restricciones a las importaciones de
componentes desde el Japdén. Asi, Estados Unidos puede querer
restringir las importaciones desde un PLA sobre la base que éstas
incluyen componentes o insumos gque son Jjustamente "comercio
distraido".

La solucién comGn a este problema caracteristico de una zona
de libre comercio es la de aplicarle "reglas de origen" al comercio
dentro de la ZLC. Esto presenta algunos problemas técnicos --por
ejemplo, la eleccidn de la proporcién de componentes nacionales que
es aceptable para que el comercio dentro de la ZLC sea libre de
derechos~- los cuales no pueden ser discutidos en detalle en el
presente trabajo. Para un determinado producto, se aplicarén
aranceles al valor proporcional de 1las importaciones desde
(digamos) el PLA a los Estados Unidos, el cual representa la parte
que se supone originaria de fuera del PLA (por ejemplo, del Japén).
La posicién negociadora de los Estados Unidos con México, como con
el Canadid, ha sido favorecer la aplicacidén de estrictas reglas de
origen, especialmente en el sector automotriz. Tales reglas de

origen significan que una de las principales ventajas potenciales
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de una ZLC --la eliminacién de las barreras formales al comercio
dentro de la zona-- no puede lograrse. Si no se hace nada, y
ocurre la distraccién del comercio, el resultado neto es que los
paises que tienen aranceles altos (u otras restricciones) contra
las importaciones desde fuera de la zona verin que se evaden estos
aranceles, y por lo tanto tendrén un incentivo para reducirlos. En
otras palabras, los paises de estructuras arancelarias bajas (o con
menor proteccionismo) tenderédn a establecer la tendencia para toda
la zona.

Si se favorece la liberalizacidén del comercio, se podria
considerar que tal distraccién del comercio es favorable, pero,
naturalmente, esto no es aceptable para el pais mias proteccionista.
Otra posibilidad --que no puede dejarse de 1lado, pero gque
ciertamente seria menos deseable-- es que los Estados Unidos
presione a su socio PLA para que aumente sus restricciones a las
importaciones desde el Japdén al nivel de las estadounidenses, para
asi reducir el incentivo a la distraccién de comercio. Debe
también agregarse que este andlisis es, por lo menos en teoria,
simétrico: puede que la proteccién estadounidense sea baja, y que
la del PLA sea alta. En tal caso, 1la distraccién de comercio
consistiria en que las importaciones desde fuera de la ZLC
entrarian al PLA indirectamente via los Estados Unidos, y entonces
el PLA podria querer aplicar estrictas reglas de origen.

Podria pensarse que la solucién obvia es convertir a la ZLC en
una unién aduanera. Una ZLC y una unién aduanera son ambas zonas

de libre comercio, pero, adem&s, una unién aduanera es (como un
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sb6lo pais) una zona con barreras comunes contra las importaciones
desde el exterior. Esto significa que habria un arancel externo
comin, asi como posiblemente otras restricciones comunes, tales
como derechos anti-dumping. En una unidén aduanera tendria que
haber un acuerdo acerca de las barreras parancelarias comunes,
especialmente las restricciones voluntarias a las exportaciones.
Sin embargo, es dificilmente concebible que esto pueda acordarse
entre un PLA y los Estados Unidos. No cabe sorprenderse de que ni
siquiera haya sido considerado.

En la préctica una unién aduanera podria significar que las
barreras al comercio exterior del PLA serian establecidas en
Washington D. C., ya que es inconcebible que el Congreso de los
Estados Unidos permitiera que socios econdémicos relativamente
pequefios --y todos 1los paises del hemisferio occidental son
relativamente pequefios con respecto a los Estados Unidos-- jugaran
un rol significativo en la determinacién de sus barreras a las
importaciones desde, digamos, el Japdn. Es posible también que los
Eétados Unidos supere su actual fase proteccionista y desee
liberalizar las importaciones provenientes desde fuera de la zona,
posiblemente sobre la base de negociaciones multi- o bilaterales.
Es improbable que le permita que pequefios socios PLA formen parte

de, ni menos aun que veten sus negociaciones.

3. Reciprocidad

El beneficio m&s importante que un PLA probablemente obtenga
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de una ZLC es la apertura reciproca -0 el compromiso de una
continua apertura-- de los mercados estadounidenses a las
exportaciones de bienes y servicios del PLA. A este respecto 1la
ZLC es claramente preferible a la 1liberalizacidén unilateral.
Esencialmente hay dos efectos de creacién de comercio derivados del
establecimiento de una ZLC: primero, la creacidn de comercio que
resulta de la liberalizacidén del propioc PLA (que podria ser aln
mayor bajo la liberalizacién unilateral), y segundo, la que resulta
de la liberalizacién estadounidense. Si se aceptan las premisas
generales de 1los beneficios del comercio bajo condiciones de
ventafas comparativas, se deduce que ambos paises ganan en ambas
formas de creacidén de comercio (aunque hay que considerar también
la existencia de algunos efectos de signo contrario por pérdidas en

los términos del intercambio).

a) Magnitud de los beneficios del efecto de reciprocidad

La magnitud de los beneficios para el PLA depende no sdélo
del nivel de las barreras existentes a sus exportaciones en los
Estados Unidos sino del nivel que podrian haber alcanzado dichas
barreras si no se hubiera establecido una ZLC. Existe ciertamente
una posibilidad de que fracase la Ronda Uruguay y (aGn si tiene
éxito formal) que los Estados Unidos se vuelva m&s protecc.onista.
Su proteccionismo podria estar dirigido a paises de fuera del
hemisferio occidental, tales como los paises del Este de Asia,

pero, si no existe una ZLC, los PLAs podrian sufrir por un efecto
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de "derrame" (overspill effect) y por un incremento generalizado en
los Estados Unidos del sentimiento proteccionista. El atractivo de
una 2LC seria entonces ponerle un cerrojo a las politicas
estadounidenses actuales, relativamente aperturistas con respecto
al PLA., Esto ha sido denominado el efecto de "puerto seguro" (safe-
haven effect). En el caso de barreras dadas, iniciales vy
potenciales, 1la magnitud de 1los beneficios de su eliminacidn
depende, adem&s, del grado en que los bienes y servicios que
exporta el PLA puedan ser sustituidos con productos competitivos
estadounidenses. En muchos casos es Dprobable 'que esta
sustituibilidad sea alta, por lo que podrian resultar beneficios
considerables.

Las preguntas centrales son, por supuesto, a qué altura estén
las barreras ahora, qué nivel podrian alcanzar si no se
éstableciese una ZLC, y en qué magnitud podrian ser genuinamente
reducidas en el marco de una ZLC. Tendria que hacerse un detallado
andlisis por separado para cada PLA al cual se le presente la
posibilidad de establecer una ZLC. Cuéntificar las barreras
existentes es usualmente dificil porque las principales barreras,
como por ejemplo, la émenaza de derechos anti-dumping y 1las
cldusulas de ‘'"salvaguardia," no son arancelarias. Hacer
estimaciones de 1lo que las barreras podrian ser si no se
esiableciera una 2ZLC seria un ejercicio de 1la imaginacién. Sin
embargo, también es importante darse cuenta que una ZLC podria
permitir muchos resquicios, o arreglos especiales para que de

hecho, se eludiera la entrada segura libre de derechos a los
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Estados Unidos. El mercado estadounidense puede no ser "un puerto
tan seguro ("safe-haven"). En lOSVCaSOS del acuerdo entre los
Estados Unidos y el Canadd y del probable acuerdo con México, hay
disposiciones para un largo periodo de transicién en que el
comercio ciertamente no serid totalmente libre. Es claramente de
interés para el PLA negociar un acuerdo que minimice los casos
especiales y los resquicios. No obstante, por supuesto, el PLA
tendria también - que dejar de lado algunos de sus propios
resquicios.

El valor de una ZLC para el PLA depende crucialmente de cémo
se maneje el problema de las "salvaguardias". Es inevitable que
algunos productores en los Estados Unidos sean afectados
negativamente por la ZLC, o por lo menos que ellos esperen serlo.
Habitualmente tienen bastante margen de advertencia de 1lo que
podria suceder, pero a veces el impacto adverso puede ciertamente
ser bastante stGbito. Por lo tanto, es comprensible que ellos
traten de obtener alivio temporal o "salvaguardias contra 1la
ruptura del mercado" (safeggards'against market disruption). Se
han permitido medidas de este tipo bajo el GATT y también bajo el
acuerdo entre ios Estados Unidos y Canada. Son extremadamente
comunes, pero representan el reingreso del proteccionismo por 1la
puerta trasera. Estas medidas usualmente no son temporales vy,
sobre todo, introducen incertidumbre.

Un exportador del PLA que, a menudo con dificultad, ha logrado
penetrar un mercado en los Estados Unidos, debe siempre hacer

frente, no sélo a la amenaza normal de nuevos competidores que
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deben enfrentar todos los participantes del mercado, sino también
a la amenaza de intervencién gubernamental resultante de cabildeos
exitosos. Por supuesto, se suscitaria exactamente el mismo
problema para los exportadores estadounidenses en el mercado del
PLA si alli se siguen las mismas politicas de proteccionismo por la
puerta trasera. Se debe tener en mente que una ZLC genuina
evitaria tales intervenciones de salvaguardia por la misma razén
que dentro de un mismo pais generalmente no se admiten tales
intervenciones. Cabe la esperanza de que --tras un largo periodo de
transicién-- surja una genuina ZLC.

5i los gobiernos estan preocupados por el desempleo localizado
que resulta de un aumento en la competencia de los exportadores en
el pais socio de la ZLC, es mejor que destinen recursos para la
capacitacién 1laboral, la movilidad 1laboral y la mejora de 1la
infraestructura local para'atraer nuevas inversiones. No obstante,
la aceptabilidad de una ZLC puede depender de la incorporacién de
algunas disposiciones de salvaguardia en el acuerdo. En ese caso,
es crucial que todas éstas sean temporales, con cléausulas de
término incorporadas, es decir, cléusulas dgque aseguren el
automdtico fin de una medida proteccionista dentro de un periodo de

tiempo limitado.

b) La desviacién del comercic y el carro de la victoria

Un componente del efecto de reciprocidad para el PLA es la

desviacién de comercio estadounidense. Este se refiere a la
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desviacién de comercio por los Estados Unidos y a los beneficios
para el PLA, aungque dafia tanto a los Estados Unidos como a los
otros paises cuyo comercio se desvia en favor del PLA. Hay que
distinguir este efecto de la desviacién de comercio por el PLA
mismo, descrito antes, cuyos efectos son claramente adversos para
el PLA. Los efectos de la desviacién de comercio estadounidense
ser&n mayores entre mayor sea la sustituibilidad de 1las
exportaciones de los paises competidores por las del PLA. Podria
causarles pérdidas cuantiosas a los primeros, por ejemplo, si las
exportaciones intensivas en mano de obra de México reemplaza a las
provenientes del Asia. Es parte del efecto de reciprocidad, ya que
es el resultado de la eliminacién o reduccién por los Estados
Unidos de sus barreras a las importaciones desde el PLA, mientras
mantiene algunas barreras, presentes o potenciales, contra las
importaciones desde fuera de la ZLC. Por supuesto, si los Estados
Unidos forman una ZLC con mdas de un PLA, digamos con México y con
Chile, no habra desviacién de comercio entre las importaciones
desde estos dos paises; el efecto adverso serd soportado ﬁor los
otros paises, incluyendo a los otros PLAs.

Este efecto de desviacidn potenciai del comercio le da un
incentivo especial a cada PLA para unirse al "al carro de 1la
victoria" ("bandwagon") de la ZLC. Si el PLA nfmero 1 forma una
ZLC con los Estados Unildos, podria haber un efecto adverso sobre el
PLA nGmero 2 a través de la desviacidn del comercio que antes tenia
con los Estados Unidos, de modo que el nGmero 2 tiene ahora una

razén mis poderosa que antes para seguir al lider. En tanto haya un
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buen grado de competitividad entre varios PLAs, una vez que este
proceso se pone en marcha, podria haber un efecto muy rapido de
atraccién o "carro de la victoria"™. Por supuesto, no hay razén
alguna para suponer gqgue se detenga en el hemisferio occidental.
Entre mis paises se adhieran, menores serdn las ganancias para los
que entraron primero a la ZLC. Para expresarlo en forma simple y
cruda, el interés Mexicano es que los Estados Unidos le permitan
libre entrada, completa y segura, a las mercancias mexicanas
mientras le imponga una proteccidédn estricta a todas las otras
importaciones que compitan con esas mercancias, y mientras que el
propio México mantenga relaciones de libre comercio con todos. Sin
embargo, por supuesto, esto no favorece a los intereses de los

Estados Unidos.

c) Arqumentos de economia politica para el establecimiento de una
ZL -

finalmente, vale la pena destacar que la liberalizacidén del
propio pais puede ser politicamente més viable si férma parte de un
avance hacia una ZLC que si se trata de una 1liberalizacién
unilateral.

La liberalizacidédn puede ser deseable desde el punto de vista
del interés nacional, pero puede ser bloqueada por los grupos de
intereses creados o por falta de compresidén popular de los
beneficios de un comercio mds libre o totalmente liberado. Hay

entonces fuertes argumentos de economia politica en favor de una



ZLC.

Primero, surgirdn grupos con intereses exportadores
compensatorios que esperan beneficiarse del aspecto de reciprocidad
de la ZLC --por ejemplo, de la apertura del me;cado de los Estados
Unidos. Tales grupos también han surgido en el caso de 1la
liberalizacién unilateral cuando estd vinculada a una devaluacién:
en Chile y México, también han aumentado las exportaciones. Esta
consideracién es sb6lo cuestién de grado. Sin embargo, 1los
beneficios para 1los exportadores potenciales derivados de una
liberalizacién unilateral de 1las importaciones vinculada a una
devaluacién son mas indirectos, y a veces dificiles de visualizar
con anticipacién, comparados con los beneficios de la apertura
directa de un mercado extranjero. Segundo, el sentimiento en favor
de 1la 1liberalizacién ciertamente se vera reforzado por 1la
liberalizacién reciproca en los Estados Unidos. Sea como sea, lo
que los economistas puedan decir --que la liberalizacién unilateral
es usualmente beneficiosa atn cuando 1los socios comerciales
continGen siendo proteccionistas-- la tendencia popular es a pensar

en términos de reciprocidad y equidad.
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PARTE II. OTRAS CONSIDERACIONES

1. Politica cambiaria

a) ¢Coémo afectaria una ZLC al tipo de cambio real?

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

La 1liberalizacidn de 1las importaciones por si misma es
probable que incremente el volumen de las importaciones y, por
consiguiente, que empeore la cuenta corriente de la balanza de
pagos. Puede tener algunos efectos compensatorios a través de la
reduccidén de los costos de las ekportaciones que tienen componentes
o insumos importados y, por ende, aumentar las exportaciones. No
obstante, es razonable suponer que el efecto neto sobre la balanza
de pagos serd adverso. Una devaluacidén real, en cambio, vuelve méas
competitivas a las industrias que compiten con los productos
importados y por ende, neutraliza en cierto modo 1los efectos
adversos de la liberalizacidén del comercio sobre 1las industrias
previamente protegidas. Mads importante aGn, mejora la

competitividad de las industrias exportadoras. Puede ser deseable
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que la devaluacién preceda a la liberalizacién comercial, para
asegurar que el Impetu a 1las ‘exportaciones se produzca
oportunamente, y que haya empleos extras en las industrias de
exportacién para compensar los que podrian perderse como resultado
de la liberalizacién del comercio. Sin embargo, debe recordarse
también que las industrias gque usan insumos importados se
beneficiaran de la liberalizaciédn comercial y es probable que el
empleo en ellas aumente.

La devaluacién real puede materializarse por medio de una
devaluacién por una vez, o posiblemente por una devaluacidén en
varias etapas seguida por una fijacién del tipo de cambio. Una
situacién mas comGn en América Latina es que opere algGn tipo de
desliz cambiario ("“crawli eg”), 6 un régimen de ajustes
frecuentes en el tipo de cambio, y gque haya frecuentes
depreciaciones nominales, posiblemente en forma regular, para
compensar por la mayor inflacidén en el pais con respecto a sus
socios comerciales, en especial los Estados Unidos. El propésito de
este "régimen cambiario de paridad flexible" (“"flexible peq") es
mantener el tipo de cambio real constante, o al menos evitar una
maybr inflacién conduzca a una apreciacién monetaria real. En ese
caso, se consigue una depreciacién real a través de asegurar que
por un tiempo limitado el tipo de cambio nominal se deprecie mis
rapido que el diferencial de la tasa de inflacién.

Mientras que la liberalizacién unilateral por parte del PLA
requiere asociarse con una de depreciacién real, esto no es

necesariamente asi cuando se forma una 2ZLC. La razén es que el
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efecto de reciprocidad --es decir, el estimulo a las exportaciones
resultante de 1la apertura de 1los mercados estadounidenses--
mejorara la cuenta corriente, y puede compensar los ‘efectos
adversos de la propia liberalizacién del pais. Seria pura
coincidencia que la compensacidén fuese precisa, en balance puede
requerirse todavia algtn ajuste del tipo de cambio real, pero no se
puede asegurar que se necesite una depreciacién real més que ﬁna
apreciacién. Si no hay un grado significativo de diferencial de
inflacién entre el PLA y sus socios comerciales, puede entonces ser
posible sostener un compromiso de mantener fijo el tipo de cambio,
si éste se ha hecho.

La formacidén de una ZLC --y en verdad sdlo la expectativa de
que se establezca-- podria estimular la entrada de capitales al
PLA, por lo menos temporalmente. Si es asi, y si la inversién
nacional adicional que financia la entrada de capitales no es
compensada por una reduccién en el déficit fiscal, la cuenta
corriente serda, y debe ser, deficitaria para permitir 1la
transferencia de recursos (es decir, el uso de 1los ahorros
extranjeros). que la entrada de capitales supuestamente trae
consigo. En ese caso se requeriria una apreciacién real. Para
obtener el efecto neto del tipo de cambio real, este efecto de
apreciacién real de la entrada de capitales tiene que ser combinado
con el efecto sobre el tipo de cambio real de ia propia
liberalizacidén comercial del PLA combinada con la liberalizacidn de
los Estados Unidos como parte de la ZLC. Por esto, podria haber,

en balance, una depreciacién real o una apreciacién.
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Podria originarse una apreciacién real a través de una
apreciacién nominal --resultante de 1las ofertas de divisas
adicionales lo cual causaria un alza de la moneda nacional en el
mercado o-- si la intervencidén en el mercado cambiario impide ese
aumento-- por un aumento temporal de la inflacidn interna originada
por la expansidn monetaria resultante de la acumulacién de reservas
de divisas. Por esto, la apreciacién real es compatible con un
tipo de cambio nominal fijo, siempre que exista la voluntad de

aceptar algo de inflacién interna adicional, posiblemente temporal.

b) ¢Requiere una ZLC un tipo de cambio fijo?

Un tema central es si se requiere un régimen de tipo de cambio
fijo para que una 2ZLC pueda funcionar. ¢Debe el PLA establecer un
tipo de cambio fijo con respecto al ddélar para establecer una ZLC
con los Estados Unidos? La breve respuesta es: por supuesto que
no. Resulta ciertamente posible que exista una ZLC en cuya &rea
fluctfien ocasional o frecuentemente los tipos de cambio, o aln que
floéen entre estos mismos. E1 comercio ha sido libre dentro de 1la
Comunidad Europea, Yy sin embargo, bajo el Sistema Monetario
'Europeo, han habido muchos realineamientos de los tipos de cambio.
Por un largo periodo una parte sustancial (aunque no todo) el
comercio entre 1lus Estados Unidos y el éanada ha estado
efectivamente libre de restricciones y sin embargo el délar
canadiense ha flotado con respecto al délar estadounidense. Por

consiguiente, el paso ulterior hacia la integracién monetaria --que
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requiere un banco central Gnico-- no es necesario para que haya
integracidén comercial.

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

Es indudable que un tipo de cambio fijo promueve tanto el
comercio como el movimiento de capitales. Es ciertamente una
ventaja para el comercio si se elimina la incertidumbre sobre el
tipo de cambio y se remueven los inconvenientes asociados con tener
diferentes monedas. Si la integracién comercial va a ser realmente
completa, como lo es dentro de un pais, entonces 1los tipos de
cambio deben estar firmemente vinculados. Esto requeriria un
fuerte compromiso institucional. Posiblemente el PLA podria
establecer un sistema de junta monetaria donde se pudiera emitir
moneda nacional sdlo cuando es respaldada por ddlares. Algo como lo
que se ha institucionalizado en Argentina.

Podria también aprovecharse la oportunidad para vincular el
establecimiento de la ZLC con un compromiso de bajar la inflacién
a través de un compromiso cambiario. En todo caso, la opcidn de
disciplinar las politicas fiscal y monetaria del pais a través de
un tipo de cambio que sea el "ancla nominal", existe siempre y no
requiere el pretexto de una ZLC. ﬁo obstante, es posible que la
adopcidn de un régimen de tipo de cambio fijo sea politicamente mis
aceptable --y mds creible en los mercados laboral y de divisas-- si
éste se vincula con el establecimiento de una ZLC. Sin embargo,

hay que hacer hincapié en que este vinculo no es de ningGn modo
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necesario para dar origen a una 2LC, o para asegurar que la 2ZLC

produzca ganancias netas.

c) Los peligros de un régimen de tipo de cambio fijo

También deben enfatizarse 1los peligros de tratar de
comprometerse a un régimen de cambio fijo, y no es de ningGn modo
evidente que el enfoque de tener el "tipo de cambio como ancla" sea
preferible a la alternativa méds directa de ponerle rienda a la
inflacién por medio de una politica fiscal disciplinada. Los
peligros son tres.

Primero, el fijar el tipo de cambio puede resultar infructuoso
como medio para disciplinar la politica fiscal y los déficit
fiscales pueden continuar siendo monetizados. En ese caso, el
intento de mantener un tipo de cambio fijo llevard a una crisis de
divisas y eventualmente obligard a la devaluacién. Han habido
numerosos episodios de esta naturaleza en la historia de América
Latina en los setenta y a comienzos de los ochenta; es claramente
preferible que los ajustes del tipo de cambio sean frecuentes y
pequefios en 1lugar de grandes y esporddicos, siempre como
consecuencia de crisis. _

Segundo, puede ser dificil durante alglin tiempo establecer 1la
credibilidad del ré&gimen de cambio fijo en los mercados laborales
y de divisas llevando por lo tanto a continuos aumentos de precios
Y salarios, y por esto a una apreciacién real y eventualmente a una

crisis de divisas.
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Tercero, la experiencia pasada indica que los paises que no
han podido o no han querido devaluar cuando han tenido problemas de
balanza de pagos -;causados tal vez por un deterioro en 1los
términos del intercambio, o un cese de los flujos de capitales
externos (como a comienzos de los ochenta)-- imponen, o expanden el
alcance de las restricciones cuantitativas a las importaciones.
Este es el peligro mds importante del compromiso de mantener un
tipo de cambio fijo.

Es indudable que aumentar las restricciones a las
importaciones, sea via 1los aranceles o las restricciones
cuantitativas, es un sustituto de la devaluacién como "instrumento
de transferencia" ("switching device") ~~es decir, politicas que
transfieren la demanda interna desde las importaciones hacia las
mercancias nacionales y que transfieren el producto nacional en la
direccién opuesta. Sin embargo, las restricciones a la importacién
no promueven las exportaciones y también distorsionan el patrdn de
importaciones y de produccidén nacional, siendo por esto ménos
deseables. Como es probable que 1las restricciones a 1las
importaciones aumenten por dejar fijo el tipo de cambio nominal --
es decir, sin permitir ajustes-- se debe pensar dos veces antes de
comprometerse respecto al tipo de cambio. En una 2LC, si se
presentaran problemas de balanza de pagos, se impondrian
restricciones sdélo a las importaciones de fuera del &rea. En otras
palabras, no serian impuestas a las importaciones desde los Estados
Unidos. No sdlo estarian protegidos los propios productores del

PLA sino también los productores estadounidenses que exportan al
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PLA. Esto significa que la desviacién de comercio por el PILIA

aumentaria y subirian, por tanto, los costos de la ZLC.

2. Comercio justo versus comercio libre

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

Una compafiia mexicana que lucha con una fuerza de trabajo con
relativamente bajo nivel educativo puede considerar las sumas
mayores gastadas en educacidn en los Estados Unidos como dandole a
sus competidores estadounidenses una ventaja "injusta". En otros
campos, el alto gasto fiscal en defensa en los Estados Unidos le
puede proveer a algunas de estas industrias ciertas ventajas. No es
dificil identificar 1las ventajas que tienen 1las industrias
estadounidenses con respecto a un PLA, algunas de las cuales pueden
ser atribﬁidas a determinadas politicas del Gobierno de los Estados
Unidos. No obstante, en general, los Estados Unidos no sigue una
"politica industrial," de modo que hay pocos casos, si es que los

hay, en que se puede afirmar que determinadas industrias (fuera de
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las vinculadas con la defensa nacional) han sido subsidiadas
directa o indirectamente. Es improbable que los Estados Unidos
cambien algunas de sus politicas internas para responder a gquejas
de este tipo planteados por algin potencial socio de una ZLC. ;De
seguro, no querria ajustar su sistema educativo para quedar al
nivel de vecinos mAs pobres!

Es mds probable que el problema se suscite en 1la otra
direccién. Los Estados Unidos pueden quejarse de competencia
"injusta" por parte del PLA. Los criticos de los Estados Unidos del
propuesto acuerdo para establecer una ZLC con México se quejan en
ese sentido, en especial con respecto a 1las reglamentaciones
laborales y de proteccidén al medio ambiente, asi como de los bajos
salarios en general. Si un PLA va a formar una ZLC con los Estados
Unidos, puede que se le exija que cambie algunas de sus politicas
internas para evitar reclamos sobre competencia "injusta". Esta
podria ser una consecuencia importante de establecer una ZLC. La
presién de grupos de interés en los Estados Unidos a este respecto
es no sé6lo inevitable sino que.totalmente comprensible. La pregunta
eé si le interesa o no al PLA alterar varias de sus politicas
internas. Si no fuera asi, tenemos por este concepto un costo de
una 2LC, adicional al costo de la desviacién de comercio. Por
ejemplo, el PLA podria tener legislacién protegiendo a 1los
trabajadores y sus condiciones de trabajo que pudieran ser menos
estrictas que las que estén en vigor en los Estados Unidos. Si
cambiara la legislacién laboral del PLA, para hacerla andloga a la

existente en los Estados Unidos, aumentarian los costos de 1las
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empresas y los efectos serian practicamente los mismos que si se
hubieran aumentado los salarios reales. El PLA perderia algunas de
sus ventajas comparativas basadas en la mano de obra barata. En
general, tratar de igualar 1los costos del trabajo --una idea
demasiado ambiciosa~-- seria negar la ventaja comparativa.

¢Cémo debe enfocarse este tema en términos generales? Cada
pais tiene un patrén de intervencidén estatal en su economia,
incluyendo subsidios directos e indirectos a determinadas
industrias, regiones o &estratos de la comunidad. Hay
reglamentaciones de varios tipos, sea sobre el transporte, sobre
las condiciones de los trabajadores, o dirigidas a protegér el
medio ambiente. Hay numerosos impuestos especiales, algunos de los
cuales benefician a los competidores extranjeros de los paises
exportadores, otros los perjudican. Algunos son el resultado de las
presiones de grupos de interés, o se basan en factores histéricos
ahora desaparecidos, o en teorias errdneas. Otros pueden ser
calificados como "éptimos" desde el punto de vista nacional
basdndose en criterios econdémicos comunes, o por lo menos pueden
considerarse como aproximando md&s a la economia hacia un éptimo.
Si adherirse a una 2LC 1lleva a un pais a dejar de 1lado
-intervenciones "no-46ptimas" --tal vez intervenciones que un
gobierno bien intencionado (o0 sus asesores econdmicos) pueden haber
deseado eliminar pero no han podido hacerlo debido a la oposicién
de poderosos grupos de presidén-- entonces, la ZLC aporta un
beneficio a este respecto. Andlogamente, adherirse a una ZLC puede

llevar a nuevas intervenciones éptimas (por ejemplo, para proteger
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el medio ambiente), en cuyo caso hay nuevamente un beneficio. Por
otra parte, puede que se le exija al PLA abandonar intervenciones
que son éptimas, lo cual generaria una pérdida neta.

La pregunta obvia es quién decide lo que es &ptimo y si una
intervencién no es éptima, ¢por qué no ha sido eliminada de todos
modos? Supuestamente, se debe examinar cada intervencidn caso por
caso. Si se toma la posicién de que el patrdén existente de
intervenciones =--sean subsidios a determinadas industrias o
carencia de control ambiental, por ejemplo-- debe ser &ptimo
justamente porque es lo que el gobierno del PLA lo ha elegido,
tendrian que considerarse 1las presiones de 1los negociadores
estadounidenses en favor de la "“justicia" ("fairness"), como 1la
perciben 1los grupos de presién en los Estados Unidos, como
necesariamente dafiina. No obstante, mi punto de vista seria que las
presiones podrian a veces tener un efecto beneficioso, por ejemplo,
si conducen al abandono de subsidios que no eran justificados sobre
bases puramente econdémicas o de interés nacional, si 1llevan a
medidas ambientales que tomen en cuenta adecuadamente 1las

deseconomias externas.

3. Benefjcios de una 2ZLC para los Estados Unidos

Los Estados Unidos ya es una gran zona de libre comercio (en
realidad, ya es una unién aduanera) y es probable que sean muy
grandes en términos del PNB los beneficios de formar una ZLC con

cualquier PLA o aun con todos los PLAs, sea cual sea la politica
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que siga el PLA. En general, cuando una economia grande y una
pequefia forman una ZLC, la pequefia tiene mas posibilidades de
beneficiarse mucho md&s en términos de su PNB. Los principales
beneficios para los Estados Unidos bien podrian ser politicos, o
podrian originarse en una menor presidén inmigratoria especialmente
desde México, resultante de los mayores beneficios para el PLA. En
particular, también se beneficiarian las empresas estadounidenses
que perciben oportunidades de inversiones rentables como resultado
de la ZLC.

Supongamos que el PLA adopta una politica de liberalizacién
unilateral y luego forma una ZLC con los -Estados Unidos. Si se
considera que la mayoria o todos los argumentos en favor de la
proteccidn no son sélidos o no son aplicables al PLA, ésa seria la
mejor politica para el PLA. Eventualmente obtendria acceso
garantizado a los mercados de los Estados Unidos y sin embargo no
incurriria en costos por desviacidn de comercio de exportaciones
Japonesas hacia los exportadores de los Estados Unidos. Pero,
¢habria algtin beneficio para los Estados Unidos? Dejando de lado
las consideraciones extra comerciales, cabria preguntarse por qué
los Estados Unidos debe comprometerse a formar una 2LC si el PLA
liberzlizaria unilateralmente de todos modos.

La respuesta es que atin cuando el PLA adopte una politica de
liberalizacién en relacién con todos los dum&s palises, atn habria
un beneficio para los Estados Unidos. Este es el beneficio del
"cerrojo institucional" ("locking-in"). La liberalizacién de las

importaciones desde los Estados Unidos por parte del PLA estara



—39-
garantizada por 1la 2ZLC, mientras que la liberalizacién de 1las
importaciones desde fuera del &rea podria ser revertida. Los
exportadores estadounidenses ganan certidumbre. Este beneficio
para los exportadores estadounidenses por supuesto serd mayor, si
el PLA mantiene el proteccionismo contra las importaciones desde
fuera de la ZLC.

En principio, el andlisis de 1los beneficios y pérdidas
econémicos para los Estados Unidos de adherirse a una ZLC es el
mismo que el aplicable al PLA. Los Estados Unidos se beneficiarén
de la creacidn de comercio y de la desviacidén de comercio por parte
del PLA, mientras pierden por su propia desviacién de comercio.
Puede evitar su propia desviacién de comercio si sigue una politica
de liberalizacidén con respecto a los paises de fuera de la ZLC.
Sin embargo, cuando ciertas industrias estadounidenses, estan bajo
presidén de la competencia fordnea, sea del PLA o de paises ajenos
a la ZLC, es probable que haya un aumento del proteccionismo.
Sobre 1la base de experiencias pasadas, esto usualmente se
manifiesta en el surgimiento de restricciones voluntarias a las
exportaciones o en la imposicién de derechos anti-dumping. Al no
poderse incrementar el proteccionismo contra las importaciones
desde el PLA, debido al acuerdo de la ZLC (y si no hay resquicios
que lo permitan) seri mayor la proteccidén adicional frente a las
importaéiones desde fuera de la ZLC. La hecesidad de enfocar toda
la proteccién adicional hacia esas importaciones produce -un costo
por desviacidédn de comercio para los Estados Unidos, con respecto al

curso de acciédn alternativo de aumentar el proteccionismo de un
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modo menos discriminatorio.

4. Una zona de libre comercio entre PLAs

La totalidad del andlisis precedente es aplicable al estudio
de las implicaciones de la formacidn de una ZLC entre cualquier
grupo de PLAs. Al nivel de las generalidades, podria simplemente
repetirse lo que se ha dicho: hay efectos de creacién de comercio,
de desviacidén de comercio, y de reciprocidad; la desviacién del
comercio seri mayor cuanto menor sea la liberalizacidén del comercio

con el resto del mundo.

a) Probabilidad de una ganancia neta

Si en la ausencia de una ZLC, el comercio con el resto del
mundo . fuese la mayor parte del comercio de un PLA, entonces es
improbable que los beneficios de la creacidén de comercio sean
grandes y --si se mantienen altos niveles de proteccién con
respecto al resto del mundo-- las pérdidas de la desviacidén de
comercio podrian ser mayores. Siguiendo exactamente el mismo
argumento que se did anteriormente, si se acepta que el
proteccionismo no favorece al interés nacional, la mejor politica
para cualquier PLA es liberalizar unilateralmente las importaciones
desde todos los origenes y luego formar una ZLC con los otros PLAs
para lograr el libre acceso a esos mercados, para obtener asi

los beneficios de la reciprocidad. Habra entonces beneficios
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derivados tanto de la creacidén de comercio como de la reciprocidad,
pero sin sufrir pérdidas por la desviacidédn de comercio.

Como también fue sefialado antes, siempre existe la posibilidad
de que una ZLC genere alglin grado de desviacidén de comercio si la
liberalizacién de un pais relativa al resto del mundo no es
completa o no implica un compromiso firme. No obstante, dejando
esto de 1lado, 1la conclusién es que una ZLC seria un buen
complemento de la liberalizacién unilateral. Posiblemente quedaria
alguna ganancia neta, aln si la liberalizacién unilateral no fuese
completa. Sin embargo, en vista de la importancia relativa para
todos los PLAs del comercio con los paises de fuera de la regién,

la liberalizacidén unilateral es el paso mds importante.
b) cDebe transformarse la ZILC en una unidén aduanera?

Cabe también preguntarse si una ZLC entre dos o mds PLaAs
pudiera transformarse en una unidén aduanera. Desde el punto de
vista de los miembros de la unién, esto tendria un importante
beneficio. Al crear una estructura arancelaria y de control de
importaciones comGn, representaria un grupo negociador de gran
tamafio. Si la propuesta de formar una ZLC con los Estados Unidos
no fuera de inmediato una ZLC completa, sino mas bien inicialmente
una especie dz 4rea preferencial --con disposiciones ’‘para
intervenciones de salvaguardia y otros reséﬁicios o escapatorias,
asi como un proceso gradual de reduccién arancelaria-- habria

espacio para negociar determinadas concesiones. Por ende, entre
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mayor sea la unidad de negociacién de los PLAs mds favorable seré
desde su punto de vista. Por supuesto, si la ZLC con los Estados
Unidos va a ser completa, no hay nada que negociar con respecto a
los aranceles y otras restricciones relativas a los Estados Unidos,
y este factor desaparece. No obstante, el argumento del poder de
negociacién todavia tiene validez si el grupo negocia con otros
paises de fuera del hemisferio occidental, o multilateralmente.

Se debe tener presente que no es necesario tener un arancel
externo comGn o una politica comercial concertada para participar
como un grupo negociador en las discusiones multilaterales.
Diversos grupos de paises en vias de desarrollo han operado en las
negociaciones de la Ronda de Uruguay, agrupandose segn 1los
diferentes asuntos a tratar y el grupo de mayor influencia fuera de
los Tres Grandes poderes econdmicos (los Estados Unidos, 1la
Comunidad Europea, y el Japdn) ha sido el Grupo Cairns de
exportadores agricolas.

El paso desde una 2LC a una unién aduanera puede tener
diversos efectos, dependiendo de si lleva a un mayor © menor
proteccionismo respecto de las importaciones desde el exterior. La
unién aduanera puede ser deseable para evitar la distraccidén de
comercio, pero ciertamente es igualmente importante que el arancel
externo sea bajo. Por supuesto, también, introduce una carga mayor
para las negociaciones: en principio, es mucho m&s facil tomar 1la
decisién de establecer un &rea éé completo 1libre comercio que
ponerse de acuerdo sobre una estructura arancelaria externa comin,

especialmente si existen aranceles elevados y son altas también las
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otras restricciones al comercio e importantes para determinadas
industrias.

Asimismo, es importante evitar una situacién donde el
establecimiento de wuna unidén aduanera suministre una nueva
plataforma para el proteccionismo, dandole nueva vida a las ideas
proteccionistas. Es cierto que los costos del proteccionismo (como
proporcién del PNB) tienden a ser mayores cuan menor sea el tamafio
de la economia de un pais, ya que las economias pequefias son las
que tienen mas que ganar del comercio libre o en vias de liberarse.
Por ende, la formacién de una ZLC o de una unién aduanera entre
varios PLAs reduciri los costos del proteccionismo resultante de
las tasas arancelarias existentes y habra beneficios derivados de
las economlias de escala. Sin embargo, habran todavia algunos
costos derivados del proteccionismo y serdn siempre considerables
(a menos que las tasas de proteccién sean bajas) puesto que atn la
economia mds grande =--Brasil-- es s6lo de tamafio modesto a nivel
mundial y tiene mucho que ganar del comercio. Cualquier agrupacidn
probable de PLAs no serd equivalente a una economia tan vasta como
para poder evitar los costos considerables del proteccionismo.

Por supuesto, esta es una generalizacién. La cuantificacidn
es dificil y esto debe evaluarse caso por caso. No obstante, los
beneficios maximos de las economias de escala no pueden derivarse
de la creacidén de un mercado nacional de mayores dimensiones, en la
forma de una A4rea de libre comercio o una unién aduanera, sino

dirigiendo las exportaciones hacia los mercados mundiales.



- 44 -
5. Negociaciones comerciales multilaterales y la propuesta para
una_ zona de libre comercio en el hemisferio occidental

Se puede considerar que el libre comercio multilateral --o al
menos una significativa liberalizacidén de comercio mundial apoyada
por reglas fuertes-- es tan preferible como 1los acuerdos
regionales. Ciertamente ésta es mi opinién y se examinar& con mis
detalle a continuacién. Sin embargo, un punto previo es si el
avance hacia el regionalismo ~-del cual la propuesta para una zona
de libre comercio en el hemisferio occidental es un importante
ejemplo-- promoverda o desalentara el éxito de las negociaciones
multilaterales y la aplicacién de las reglas y procesos dentro del
marco del sistema del GATT. En otras palabras, necesitamos
compararlas no sb6lo como cursos de accidén alternativos desde el
punto de vista de un PLA =--lo0 gue se harid m&s adelante-- sino
también considerar en qué forma el establecimiento de una 2ZLC

afectaria el logro de un multilateralismo mejorado.

a) Cémo el regionalismo podria afectar al multilateralismo

En resumen, el regionalismo puede ser considerado como un
complemento al multilateralismo, como una alternativa o como un
camino hacia é&l. La posicién of.cial de 1los Estados Unidos
ciertamente es que éste es un complemento y que cualquier decisién
respecto de una ZLC debe negociarse dentro del marco del GATT y_del

resultado de la Ronda de Uruguay. Desde esta perspectiva, el
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regionalismo no es obstdculo para el progreso de la liberalizacidn
multilateral. El1 asunto es complejo pero, en sentido amplio, en
los Estados Unidos los que apoyan un resultado favorable de la
Ronda de Uruguay y el establecimiento de una ZLC con México tienden
a ser los mismos, mientras que el sentimiento proteccionista esta
dirigido tanto contra las posibles consecuencias de los acuerdos de
la Ronda de Uruguay como contra la propuesta para una ZLC con
México. Se pueden ciertamente concebir varias ZLCs alrededor del
mundo como complementarias de un nuevo sistema multilateral que
regule enérgicamente las restricciones al comercio y que traiga
consigo un buen grado de liberalizacién. El punto principal es
que, dentro de su area limitada, la ZLC es probable que avance méas
lejos en 1la 1liberalizacidn, siendo entonces un verdadero
complemento.

No obstante, el regionalismo puede también ser una alternativa
al multilateralismo. Ciertamente hay, evidencia que los miembros
de la Comunidad Europea estdn menos comprometidos a asegurar el
éxito de la Ronda de Uruguay. Debido a su preocupacién con el
perfeccionamiento del mercado interno (el programa "1992") y més
generalmente, debido a la zona amplia y en expansién de genuino
libre comercio que ellos estan creando para si mismos, ven menos la
necesidad de hacer penosas concesiones en la politica agraria para
lograr el éxito de la Ronda de Uruguay. En los Estados Unidos,
tambiéh, hay ahora grupos que anteponeh el regionalismo al
multilateralismo, bas&ndose no necesariamente en la premisa de que

el primero es preferible, sino en que el Gltimo (debido a las
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actitudes de Europa y posiblemente del Japdn) es una causa perdida.

Finalmente, se puede considerar el regionalismo como una senda
hacia el multilateralismo. So6lo menciono este punto de vista aqui,
ya que no es muy plausible. Se puede imaginar, (con un gran
esfuerzo de la imaginacién) un pequefio niGmero de agrupaciones
regionales --es decir, de ZLCs-- en formacidn (por ejemplo, una en
Europa, una en el hemisferio occidental, y una en Asia), y
entonces, las tres podrian negociar y en una dgran transaccidén
decidirian abrirse reciprocamente-- y asi, habria libre comercio
mundial, o algo cercano a eso. Por supuesto, esto estd& bastante
alejado de la realidad.

Una propuesta mis razonable es la idea del "club abierto".
Una zona de libre comercio, con los Estados Unidos como nGcleo
central, podria establecerse entre un nGmero limitado de paises =--
por ejemplo, la zona de libre cqmercio de norteamérica (la ZLCNA)--
pero cualquier otro pais, seé‘én el hemisferio occidental o fuera
de él-- podria ser invitado a adherirse. Podria haber un acuerdo
estandar (con las salvaguardias usuales y las disposiciones para el
periodo de transicién) que proveeria la base para las negociaciones
con cualquier nuevo candidato. Mas y mds paises encontrarian
ventajoso adherirse, al menos para evitar la desviacién de comercio
contra ellos y si se les permite la entrada, la ZLC creceria y
creceria hasta abarcar eventualmente a todo el mundo. En realidad,
la Comunidad Europea ha funcionado'asi, aunque las invitaciones han
sido m&s bien limitadas y las solicitudes no han sido siempre

aceptadas. Es también dificil creer que este proceso eventualmente
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lograria liberalizar el comercio mundial, o al menos un grado de
liberalizacién y aceptacién de las reglas internacionales igqual a
lo que podria lograr una exitosa Ronda de Uruguay. Lo mas
probable es que se terminen creando un pequefio nimero de

complicados arreglos regionales.

(b) Comparacidén entre el multilateralismo y el regionalismo

Ahora consideremos los intereses de un PLA y comparemos los
efectos de una 1liberalizacién multilateral con 1los de una
liberalizacidén regional (por ejemplo, una ZLC). Esta comparacién es
relevante, mientras estos procesos sean alternativos y mientras que
se considere que el PLA puede tener alguna influencia sobre el
progreso de la liberalizacién multilateral.

El primer y principal punto es el siguiente. La ZLC abriria =--
o le pondria cerrojo ("lock-in") a la apertura -- del mercado de
E.U. para las exportaciones del PLA. En contraste, la
liberalizacién multilateral abriria y ojala que le ponga cerrojo
("lock-in") al acceso al mercado mundial. Claramente, desde este
punto de vista, lo Gltimo es preferible. Sin embargo, la condicién
es que la seguridad del cerrojo podria ser mds fuerte dentro del
marco de una 2LC, en cuyo caso el balance podria inclinarse por 1la
alternativa de la ZLC.

Segundo, cualquier acuerdo, ya sea una ZLC o un acuerdo
multilateral bajo el GATT, implicaria una continua ejecucién e

interpretacién de las reglas acordadas, y por 1lo tanto
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negociaciones continuas. La fuerz- negociadora del PLA relativa a
sus soclios comerciales asi como el vigor de las reglas
establecidas, se tornan relevantes. En este caso, un PLA se
encontraria en una situacién de debilidad dentro del marco de una
ZLC --donde los E.U. serian claramente dominantes-- mds que en el
entorno multilateral donde ninguno de los tres poderes econdémicos
(E.U., la Comunidad Europea y Japdn) ejercen el mismo poder
relativo en donde mds tendria que depender de la ejecucidn de
reglas universales. Por lo tanto, probablemente desde este punto de
vista, los arreglos multilaterales serian preferibles a una ZLC.

Tercero, la ZLC genera una desviacidén de comercio que favorece
al PLA en el mercado de los E.U. --cuando exportaciones del PLA
reemplazan a exportaciones de fuera, por ejemplo, de Asia. Esto ya
fue mencionado. Este efecto no favorece los intereses de los E.U.,
o del mundo en general, pero es un beneficio para el PLA, y por lo
tanto es un argumento a favor de 1la 2LC en relacién al
multilateralismo. Este beneficio depende, por supuesto, de que los
E.U. continen imponiendo aranceles, cuotas o restricciones
voluntarias a las importaciones de fuera de la zona.

Finalmente, podriamos considerar el caso del gobierno de un
PLA que desea liberalizarse, pero que le cuesta superar presiones
de grupos nacionales. Podria avanzar con limitaciones por la via de
:a liberalizacién unilateral, pero para ir m&s alla requeriria la
promesa de beneficio§ Hreciprocos, como los generados pof los
acuerdos multilaterales o la ZLC. La pregunta es cGal de las dos

seria mis convincente. Si la Ronda Uruguay termina exitosamente, a
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los PLAs deberia resultarles de interés ratificarla y asi
inevitablemente adoptarian ciertos compromisos, aungque estos
probabiemente serian menores a los impuestos por una 2LC. En
balance, es probable que una ZLC tendria mds éxito en impulsar el
proceso doméstico de liberalizaciédn.

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

Los paises pequefios en relacién a la economia mundial =--como
todos los paises del'hemisferio occidental, excepto los Estados
Unidos-- tienen mucho que ganar a consecuencia del nuevo sistema
comercial internacional basado en reglas transparentes. Si 1la
opcidén fuera entre el regionalismo y el multilateralismo, el primer
argumento presentado en esta seccidén --que el mercado mundial es
mejor que el mercado de los E.U. para sus exportaciones-- y el
segundo argumento --que serian protegidos mds eficazmente por un
sistema basado en reglas transpafentes,-.donde existen varios
actorés influyentes, m&s que dentro de un grupo pequefio con un
actor dominante-- tendrian que ser considerados seriamente. El

multilateralismo es lo mejor. Sin embargo, esto no es una opcién.
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La Ronda de Uruguay podria concluir exitosamente y podria
establecerse un sistema basado en reglas sanas. En este caso, una
ZLC podria considerarse como un complemento, tomando en cuenta
muchos temas discutidos en este trabajo. Alternativamente, la Ronda
de Uruguay podria fracasar. En este caso, deitodas maneras, se
deberia considerar la posibilidad de formar wuna 2ZLC, vy
probablemente esta situacién fortaleceria al argumento a favor de

esta alternativa.
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PARTE III. CONCLUSIONES

El propdésito principal de este trabajo ha sido exponer las
implicaciones para un pais latinoamericano (PLA) de formar una zona
de libre comercio (ZLC) con los Estados Unidos. Por eso, se ha
puesto el acento sobre los intereses del PLA --y no sobre los de
los Estados Unidos o sobre los del mundo en su conjunto-- y se ha
ocupado sélo (salvo brevemente al final) del llamado caso "eje con
rayos" ("hub-spoke") =--es decir, el caso donde el centro o eje--
(los Estados Unidos) celebra acuerdos bilaterales con 1los
diferentes rayos de la rueda (los PlAs).

En el andlisis se han puesto de relieve los efectos de 1la
liberalizacidén, de la desviacién de comercio y de la reciprocidad,
los que han dado un marco de referencia conveniente para considerar
todos los temas complejos vinculados con el establecimiento de una
Z1C.

¢Cudles son, entonces, las conclusiones?

1. El efecto de reciprocidad producira probablemente la mayor
ganancia, y tiene el potencial de ser muy beneficioso. Es
seguramente la razdén principal por la cual la IPA ha sido tan
bienvenida en la regién. Para cualquier PLA el beneficio clave es
obtener un mercado abierto asegurado en los Estados Unidos. Por
supuesto, esto depende de cuin abierto sea ahora y qué amenazas hay
(especialmente si 1las negociaciones de la Ronda de Uruguay no
tienen éxito) de que el mercado se vuelva mads cerrado. Debe tenerse

presente que, en general, el mercado de los Estados Unidos ya es
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muy abierto. El foco central de las negociaciones debe ser
asegurar que realmente se abra mé&s atn, que el periodo de
transicién no sea demasiado largo y dgque no hayan demasiadas
excepciones, resquicios, escapatorias o salvaguardias. Esto
implica un gran nimero de consideraciones detalladas que sdélo han
sido mencionadas de paso en este trabajo peroc que, por ejemplo,
juegan un papel de gran importancia en las actuales negociaciones
entre México y los Estados Unidos.

El efecto de reciprocidad esencialmente resulta de que se
abra y de que se mantenga abierto el mercado de los Estados Unidos
para las exportaciones de los PLAs. En este trabajo, sin embargo,
se ha destacado otro aspecto, los cambios en 1las politicas
nacionales --incluyendo los relacionacos con los subsidios, y las
reglamentaciones laborales y sobre el medio ambiente-- que puedan
requerirsele a un PLA como parte de un acuerdo para establecer una
ZLC. Es necesario analizar hasta qué punﬁo estos cambios son
beneficiosos. Si no lo fueran, sus costos ten. .ian que ser restados
de los principales beneficios potenciales de 1la reciprocidad.
Sobre este punto también hay una serie de consideraciones

detalladas que no han sido tocadas en este trabajo.

2. Volviendo a los efectos de la liberalizacidn resultante de una
ZLC, el punto principal es que seguramente un péis que:desee
liberalizar su propio Eomercio puede hacerlo de todos modos; 1lo
cual ya ha estado ocurriendo. Si se acepta que la liberalizacidn es

deseable --como lo sostiene el autor de este trabajo-- la pregunta
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entonces es simplemente si puede lograrse un mayor grado de
liberalizacién dentro de una ZLC que con una liberalizacidn
unilateral. En otras palabras, dado que un pais lleva a cabo la
liberalizacidén unilateral, posiblemente hasta el extremo de
eliminar las restricciones cuantitativas sobre las importaciones
sin importarle ni el producto ni su origen, ya sea aboliendo todos
los aranceles o dejandolos a un nivel muy bajo, casi uniforme (como
Chile), ¢puede el ingreso a una ZLC agregar algo mas a este
respecto?

La respuesta tiene que ser: posiblemente no mucho mas. No
obstante, se han hecho dos consideraciones sobre esto. Primero,
existe el efecto del "cerrojo institucional" ("locking-in-effect").
El establecimiento de una ZLC probablemente le pondra un "cerrojo
institucional” a una parte de la liberalizacidén (la que se aplica
a las importaciones desde 1los ‘Estados Unidos por la relacidén
contractual establecida en el marco de la ZILC), y de ese modo
impide que la politica de 1liberalizacidén sea revertida por un
gobierno futuro. Segundo, hay otros aspectos de la creacidén de un
mercado Gnico que van ma&s alla de 1la normal eliminacién de
restricciones cuantitativas y de aranceles y éstos pueden ser
perseguidos dentro del marco de una 2ZLC, como lo han sido en el
caso de la Comunidad Europea. Para concluir con un punto de
econoﬁia politica, en algunos paises podria ser politicamente mas
facil adoptar la liberalizacidén si se hace en el marco de una ZLC
que en forma unilateral.

Debe agregarse también que para un gobierno que no cree
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realmente en los beneficios de la liberalizacidén, o que alGn si cree
en ellos considera que el costo politico de adoptarla es muy alto,
la apertura requerida por el establecimiento de una ZLC es costo
puro --posiblemente un costo muy alto-- que debe contrapesarse con

las ganancias de la reciprocidad.

3. Finalmente, 1llegamos a 1la posibilidad de desviacién de
comercio. Se tiene que sefialar nuevamente que nos referimos a la
desviacidén de comercio por parte del PLA, no a la estadounidense,
ya que esta Gltima es beneficiosa para el PLA y es parte del efecto
de reciprocidad. Dicha desviacién de comercio es adversa, pero es
probable que sdlo sea importante si la proteccién relativa para las
importaciones de fuera de la ZLC se mantiene alta o llega a ser
alta, posiblemente en respuesta a los shocks de varios tipos, a los
problemas de balanza de-pagos, o0 a las presiones de los grupos de
interés. Por supuesto, puede ser imposible resistir las presiones
en favor de un nivel mas alto de proteccién contra terceros, pero
si un gobierno tiene esa "capacidad de resistencia", entonces puede
evitar la desviacidn de comercio si asi lo desea.

Esto requiere, juzgar cuales serdn 1los niveles futuros
probables de proteccidn relativa para las importaciones de fuera de
la ZLC. Si es probable que sean bajos, como en el caso de los
paises que hayan recientemente liberalizado unilatefalmente-- los
efectos de la desviacién de comercio no serédn muy grandes y no lo
suficientemente altos como para anular las ganancias de 1la

reciprocidad.
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Sobre la base de un analisis esencialmente tedrico, no se
puede llegar a conclusiones claramente aplicables a cualquiera o a
todos 1los Plas. Para éada pais es necesario hacer un examen
detallado de su situacién particular y mucho depende del resultado
de las negociaciones. Como se sefialo al final de este trabajo,
cuando una tendencia hacia el regionalismo desvia el interés por --
o desalienta el progreso hacia-- una liberalizacidén multilateral,
tal tendencia es negativa para las economias que son pequefias y
relativamente menos poderosas en el contexto de la econonmia
mundial. No obstante, se puede concebir a las ZLCs como
complementos, mds que como alternativas, de una liberalizacidén
multilateral, y en todo caso los PLAs no tienen capacidad para
influir sustancialmente sobre las negociaciones internacionales.
Los PLAs se ven forzados a aceptar de hecho al entorno mundial.
En resumen, debido al efecto de reciprocidad, es alﬁamente
probable que loslpLAs se beneficien del establecimiento de ZLCs con
los Estados Unidos. Pueden evitar la desviacidén de comercio si asi
lo desean, y deberian darle la bienvenida a la liberalizacién
adicional, asi como a la certidumbre de su continuidad, que trae
consigo una ZLC. Se han sefialado varias salvedades a estas
conclusiones --incluyendo la necesidad de cambiar las politicas
nacionales para acomodar las presiones de grupos internos en los
Estados Unidos, asi cémo la ;posibilidad de que en diversas
oportunidades no se cuente con alguna proteccidn contra 1las
importaciones desde fuera (si, por ejemplo, hubiera severos shocks

adversos sobre determinadas industrias), 1lo cual 1llevaria,

entonces, a costosas desviaciones de comercio.
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