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Introduccién

Hasta los afhos ochenta, casi todos los paises en desarrollo
seguian politicas de industrializacién via sustitucién de
importaciones, con altos niveles de proteccidn a las industrias
nacionales que competian con 1las importaciones. En tales
circunstancias, la mayor parte de la negociaciones internacionales
sobre acuerdos comerciales, y especialmente sobre liberalizacién
del comercio, tenian lugar entre paises industrializados.

Los paises industrializados, a través de numerosas rondas de
negociaciones arancelarias multilaterales (Multilateral Tariff
Negotiations (MTNs)) habian logrado reducir sus aranceles a niveles
muy bajos. Asimismo, a fines de los cincuenta, aquellos paises
industrializados que debido a problemas de desequilibrio de balanza
de pago tenian restricciones cuantitativas a las importaciones
tuvieron éxito en eliminarlas casi en su totalidad. El resultado
fue una liberalizacién sostenida del comercio entre los paises
industrializados desde fines de 1los afios cuarenta hasta 1los

ochenta. ! Esto, a su vez, derivd en una muy rapida tasa de

! Por supuesto, estas politicas tenian algunas
contrapartidas de compensacién. Las mas importantes, desde 1la
6ptica del acceso de los productos de los paises en desarrollo a
los mercados, eran un proteccionismo creciente para los productos
agricolas (a medida que la produccidén agricola en Europa y Japdn se
recuperaba de la guerra, volvian a surgir las presiones de los
pequefios agricultores) asi como restricciones cuantitativas a las
importaciones de textiles y vestuario desde los paises en
desarrcllo. Hasta los cambios de politica en los ochenta, habian
pecos paises en desarrollo que eran siquiera capaces de llenar sus
cuotas bajo el Acuerdo Multifibra (Multifiber Arrangement (MFA)) y
las exportaciones de textiles y vestuario desde los paises en
desarrcllc crecid répidamente (véase Cline, 1990). Por tanto, no
puede decirse yue estas excepciones hayan cambiado la tendencia
hacia una mayor liberalizaciédn del comercio poxr parte de los paises



crecimiento del comercio mundial, aunque el fracaso de muchos
paises en desarrollo de eliminar su fuerte orientacién hacia
adentro significé que la participacién del comercio mundial que
correspondia a los paises que 1liberalizaban su comercio era
creciente, mientras decrecia la de los paises en desarrollo. No
obstante, estos 1ltimos se beneficiaron enormemente como
espectadores de las reducciones arancelarias y de la liberalizacidn
del comercio entre los paises industrializados.

El Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT) fue
fundado sobre los principios basicos del comercio multilateral sin
discriminacién entre socios comerciales. Sin embargo, en
contradiccidén con estos principios, los paises en desarrollo con
orientacidén hacia adentro insistieron en, y recibieron, tratamiento
especial y diferenciado bajo el GATT. Ellos pidieron preferencias
(en la forma de aranceles mads bajos que los aplicados a las
importaciones desde otros paises industrializados) para sus
exportaciones a los paises industrializados, y é&stas se les

concedieron bajo el Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), 2

industrializados, por lo menos hasta los ochenta. A fines de los
ochenta, sin embargo, existia preocupacién acerca de 1la
probabilidad de que el MFA fuera cada vez mas proteccionista, si
las negociaciones de la Ronda Uruguay no
lograban culminar en la firma de un acuerdo.

2 Se puede argumentar que, aun en el entorno de los sesenta
y setenta con las politicas comerciales restrictivas de los paises
en desarrollo, la adhesidén al sistema comercial multilateral
abierto, con aun pequefias reducciones adicionales en los aranceles
de los paises industrializados, le habria dado un mayor beneficio
a los paises en desarrollo. Véase, por ejemplo, Baldwin y Murray
(1977); investigaciones posteriores sélo han confirmado los
hallazgos de Baldwin-Murray.



mientras que, simultdneamente, estaban exentos del requisito del
GATT de dar reciprocidad en 1las reducciones arancelarias

multilaterales.

A principio de los afios ochenta, sin embargo, muchos tomadores
de decisiones en paises en desarrollo han reconocido que no seria
factible restaurar un crecimiento satisfactorio y sostenido sin un

cambio en las estrategias comerciales. 3

En muchos paises, 1los
regimenes comerciales se liberalizaron; en unos pocos casos, hasta
pasaron de ser altamente orientados hacia adentro a economias
bastante abiertas. A medida que esos penosos cambios de politica
se ponian en practica, el acceso a los mercados internacionales
llegd a ser aGn mas importante para las perspectivas de crecimiento
futuro.

Mientras esto pasaba, muchos observadores se volvieron
escépticos respecto de la habilidad de los paises industrializados
de mantener el acceso abierto a sus mercados. Por una parte, habia
un surgimiento de claras presiones proteccionistas que se
fortalecian en 1la arena politica interna en muchos paises
industrializados. Por la otra, las negociaciones comerciales bajo

la Ronda Uruguay -denominadas asi debido a su importancia para los

paises en desarrollo- no lograban 1llegar a un fin éxitoso y

oportuno, y se arrastraban sin un acuerdo final.

3 Las razones para esta conclusidén son diversas, y varian

algo de un pais a otro. Pero los factores mas importantes
incluyen: 1) el entorno econdmico mundial mas riguroso que no es
més tan permisivo de politicas econémicas relajadas; 2) relacionado
con esto, 1la contraccién en la disponibilidad de capital
extranjero; y 3) la creencia de que la sustitucién de importaciones
es o una "estrategia fallida" o una que ya ha entregado todo lo que
podia entregar como contribucidén al crecimiento econémico.
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Simultaneamente con estos sucesos ominosos, parecen estar
surgiendo blogques comerciales regionales. La Comunidad Europea,
aunque algo distraida por lo ocurrido en Europa del Este y en la
Comunidad de Estados Independientes (ex Unidn Soviética), esta
procediendo con su compromiso de completar el proceso de
liberalizacién del mercado interno para fines de 1992. Al mismo
tiempo, después que los Estados Unidos y Canada firmaron un Acuerdo
de Libre Comercio (ALC), México anuncid su intencién de llegar a un
acuerdo sobre una Zona de Libre Comercio (ZLC) con los Estados
Unidos, y el Presidente Bush lanzdé la Iniciativa para las Américas
(Enterprise for the Americas Initiative (EAI)), la que incluia una
propuesta para el establecimiento de una Zona de Libre Comercio en

todo el Hemisferio Occidental.

La perspectiva de una 2ona de Libre Comercio para el
Hemisferio Occidental (ZLCHO) presenta tanto oportunidades como
peligros para los paises de América Latina. Una oportunidad para
mejorar su desempefio econdmico y acelerar el crecimiento en los
siguientes casos: 1) si la ZLCHO da por resultado una
liberalizacién mayor del comercio mundial y da acceso a 1los
mercados para los productos de los paises latinoamericanos, y 2) si
se ponen en practica politicas econdmicas internas que permitan a
los productores y consumidores nacionales aprovechar las
oportunidades que les presenta tal ZLCHO. Hay peligros bajo las
sigientes situaciones: 1) si el resultado neto de la integracién

regional es el surgimiento de blogques comerciales, con 1la

desintegracién del sistema de comercio mundial; o 2) si los paises



fracasan en adoptar politicas eccnémicas compatibles con el
comercio liberalizado.

El propdsito de este trabajo es evaluar las posibilidades y
los peligros, y considerar los tipos de politicas que podrian
adoptar los paises latinoamericanos para obtener el maximo de
beneficios bajo una ZLCHO. En la primera seccidén, se delinea el
marco de andlisis, indicando los modos en que el régimen comercial
de un pais afecta su desempefio econdmico y sus perspectivas, las
repercusiones de 1las politicas econdémicas internas en los
resultados comerciales, y los tipos de ZLCs que serian mas o menos
conducentes a un mejor desempefio econémico.

En la segunda, se consideran aquellos aspectos de una ZLC que
serian los mi4s decisivos, desde el punto de vista de los paises
latinoamericanos, en conformar 1la naturaleza de 1los futuros
arreglos comerciales. Como se analizara, estos van desde la
simetria en las relaciones comerciales a consideraciones
importantes pero de tipo técnico como las reglas de origen y los
mecanismos de solucién de controversias.

La tercera pone el acento sobre las politicas econdmicas
internas, y las formas en gque es probable gue la posicidn politica
afecte el resultado, para algunos paises, del establecimiento de
una ZLC. En la seccidén final se hace un resumen, haciendo notar
las transacciones (trade-offs) gue pueden surgir en las
negociaciones sobre una ZLC, desde la perspectiva individual de

paises latinocamericanos.
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1. Un marco conceptual para evaluar ZLCs alternativas

Para analizar el potencial de las ZLCs desde la perspectiva
latinoamericana, la primera interrogante que debe formularse es
écudl es: el papel del comercio en facilitar el logro de los
objetivos econémicos latinoamericanos? Luego, hay que dirigir 1la
atencién a los modos en que una ZLC podria facilitar o impedir 1la
contribucidén del comercio al logro de aquellos objetivos.

Para los propdésitos del presente trabajo, se supone que los
objetivos econdémicos de los paises de América Latina son los de
alcanzar niveles de vida mas altos y tasas reales de crecimiento
econdémico mas elevadas. Es bien sabido que éstos no son sino
medios para alcanzar otros fines, y que de hecho los objetivos
econdmicos son mucho mds complejos. No obstante, la mayoria de los
otros objetivos son una funcién de 1las politicas internas -
econdmicas y de otra indole- y se ven poco afectados por 1las
oportunidades comerciales. En vista de 1o cual, no parece
arriesgado analizar los problemas y potencialidades de formas
alternativas de ZLCs a la luz de su impacto sobre la eficiencia

econdémica y el crecimiento.

El rol del comercio en el desarrollo. Hacia fines de los

ochenta, habia un amplio consenso respecto de que una estrategia
orientada hacia afuera puede dar por resultado un crecimiento mas
rapido y sostenido gque una de sustitucién de importaciones.

Mientras que muchos cuestionaban la habilidad de los politicos para
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llevar a cabo la transicidén, dejando atras 1la sustitucién de
importaciones, * pocos podian dudar que si un pais podia hacer tal
transicién con éxito, la recompensa seria enorme. Histdéricamente,
primero Corea, Taiwan, Hong Kong y Singapur, y luego Tailandia,
Turquia y Malasia estaban alcanzando tasas de crecimiento nunca
vistas, durante un largo periodo de tiempo, gracias a una
estrategia comercial hacia afuera y politicas econémicas internas
de apoyo a esa estrategia. Mientras tanto los paises que habian
persistido en la sustitucién de importaciones habian experimentado
importantes retardos en el crecimiento econdémico y caidas en los
niveles de vida, a menudo acompafiados de una rapida inflacidén y de

enormes dificultades en el servicio de la deuda.
Con el objeto de analizar el potencial de una ZLC, las
cuestiones importantes se relacionan con la forma en gque una
estrategia comercial hacia afuera contribuyd al crecimiento

econémico en los paises exitosos. ° La respuesta tiene que ver en

4 Para un anilisis de 1la economia politica de 1la
liberalizacién del comercio y otras reformas a 1la politica
econémica (muchas de las cuales son esenciales para que 1la
liberalizacidén del comercio surta los efectos deseados), véanse
Bates y Krueger (por publicarse), Nelson (1990) y Michaely,
Papageorgiou, y Choksi (1991). Es obvio que los intereses creados
gque florecieron alrededor de la sustitucidén de importaciones
objetan las reformas, y la oposicidén politica a menudo ha llevado
a revertir los programas de reforma antes de gue se materializaran
sus beneficios. Es indudable, sin embargo, gue las recompensas de
una liberalizacidén exitosa pueden ser enormes. Para una
comparacién entre el caso de Corea (gue liberalizd su comercio en
1960 cuando su ingresc per capita era menos del tercio del de
Turquia) y el de Turquia (donde la sustitucidon de importaciones
continuaba en 1980), véase Krueger (1987).

s Las razones sflo pueden ser resefiadas brevemente aqui.
Para andlisis mas extensos, véase Krueger (1984) y Bhagwati (1988).



parte con las fallas de la sustitucién de importaciones - el tamafio
pequefio del mercado interno, la inevitable tendencia de las firmas
fuertemente protegidas a incrementar sus costos por falta de
suficiente competencia, la incapacidad de sacar partido de las
ventajas comparativas y la consecuente necesidad de ir cada vez méas
hacia industrias intensivas en capital con altos costos y bajo
incremento en el producto, mas las consecuencias econdmicas de
falta de divisas.

Sin embargo, para los propdésitos del presente trabajo, 1la
parte mas importante de 1la respuesta tiene que ver con los
beneficios de una estrategia comercial orientada hacia afuera.
Estos incluyen fenémenos asociados con el estimulo competitivo a
las exportaciones y con el acceso de firmas nacionales a las
importaciones. Por el lado de las exportaciones, es evidente que
la recompensa de adoptar una estrategia comercial orientada hacia
afuera sera tanto mayor cuanto mas abierta es la economia mundial
a los productos de un pais. En este sentido, es siempre mas facil
capturar una participacién del mercado en el contexto de
crecimiento rapido que si los recién llegados deben competir con
los oferentes existentes por los negocios. Muchos sefialan que la
rapida expansién de la economia internacional, al tiempo que Corea
y Taiwan estaban empezando sus estrategias comerciales hacia
afuera, es un factor importante en explicar el rapido crecimiento
de estas economias: una vez gque existian los incentivos para
exportar, las firmas nacionales tenian poca dificultad en encontrar

mercados en el extranjero.
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Los beneficios, en términos de mayor eficiencia en el uso de
recursos y de crecimiento econdémico, de una estrategia comercial
orientada hacia afuera son asimismo claramente mayores cuando el
tamafio del mercado interno es pequefio y cuando la dotacién de
recursos de un pais difiere significativamente de la mediana en la
economia mundial. Los paises con mercados internos pequefios
obtienen grandes beneficios de 1la 1liberalizacidén del comercio
debido al mayor estimulo a la eficiencia econémica proveniente de
las fuerzas competitivas, después de la apertura de la economia, y
asimismo, debido a los probables altos costos fijos de las firmas

6 Hay amplia

confrontadas con mercados internos pequeiios.
concordancia de pensamiento en que la mayor presidén competitiva
juega, asimismo, un papel importante en llevar los costos hacia
abajo, aunque la evidencia empirica al respecto es escasa. ’

Por el 1lado de las importaciones, una vez gque se ha
liberalizado el comercio y hay libre disponibilidad de divisas, las

firmas tienen acceso a fuentes de insumos de bajo costo. Esto

puede reducir los costos tanto directa como indirectamente, y

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

7 Véanse Levisohn (1991) y Krueger y Tuncer (1982), dos
estudios gue generan este resultado, sin embargo.



ademds, proporciona un medio econémico de avanzar en la
introduccién de conocimiento tecnolégico. ! Asimismo, permite a
los productores nacionales competir con firmas de otros paises con
acceso a estos mismos insumos de bajo costo. Esto es vital para
que haya rapido crecimiento de las exportaciones, no sdlo porque
ayuda a mantener bajos los costos de los exportadores directamente,
sino porque el acceso a dichos insumos permite mejorar la calidad
de los productos. Esto no sé6lo es un componente del control de
calidad sino que, una necesidad para la aceptacidn internacional de

los productos en el mundo moderno.

El papel de la economia internacional en facilitar el logro

del desarrollo. Muchos de 1los beneficios de cambiarse a una
estrategia orientada hacia afuera (y de 1las otras politicas
econdmicas necesarias para asegurar su éxito) vienen del impacto
sobre la economia interna: la mayor competencia induce a la firmas
a reducir sus costos y a mejorar la calidad, los precios internos
de 1las importaciones reflejan sus precios internacionales
permitiendo una asignacién m&s racional de las divisas, y las
corrientes de informacién acerca de las innovaciones y mejoras
tecnoldégicas en el extranjero parecen aumentar considerablemente
cuando se liberalizan las politicas comerciales.

Sin embargo, los beneficios de la liberalizacidn del comercio

8 Véase Grossman y Helpman (1991) para un andlisis de las

razones por las cuales una economia abierta podria facilitar un
crecimiento méds rdpido a través de mecanismos que descansan de modo

esencial en la investigacién y desarrollo y en la innovacién
tecnoldgica.
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son tanto mayores cuanto mayor sea el acceso que tengan los
exportadores nacionales a los mercados de otros paises y cuanto mas
rapidamente se esté expandiendo la economia internacional. Cuando
hay pocas barreras a las nuevas entradas, es mas probable que
aquellos productores internos que podrian exportar con beneficios
estén dispuestos a correr 1los riesgos relacionados con el
establecimiento de nuevos mercados que si hay barreras comerciales
ya existentes o la probabilidad de que sean impuestas si 1los
exportadores tienen éxito.

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

Mas aGn, el que sea rentable desplazar recursos hacia las
industrias exportadoras dependera de 1las oportunidades para
exportar: cuanto mayor sea el desplazamiento de recursos hacia
aquellas lineas de produccién en que los paises que empiezan a

liberalizar su comercio tienen ventajas comparativas, tanto mayor

9 De hecho, aungque la tasa de crecimiento de la actividad
econdmica y

el nivel de proteccién estén ldgicamente separados, la economia
politica de la proteccidn nos dice gue las barreras comerciales
estdn relacionadas con el estancamiento. Si 1los proveedores
existentes son firmas internas y los gue vienen entrando deben
establecerse a expensas de esos proveedores, la respuesta es a
menudo buscar aumentar las barreras comerciales contra las
importaciones.
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ser&n las ganancias que surjan de alterar 1las politicas y del
desplazamiento hacia una estrategia comercial mé&s orientada hacia
afuera.

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

.Cémo, entonces, pueden las ZLCs afectar las perspectivas para
los paises en desarrollo? En un mundo ideal, no lo harian. Todos
los paises practicarian el libre comercio. ! En el clima actual,
sin embargo, 1las 2ZLCs pueden contribuir si incrementan las
perspectivas para el acceso a los mercados importantes y no
erosionan el sistema de comercio multilateral abierto. Dicho de
otra manera, los paises cuyas propias politicas econdmicas son ya
altamente liberales pueden ganar a través de un acuerdo de ZLC si

estas ZLCs son complementarias al GATT ("GATT-plus") y proveen

mayores seguridades de que los exportadores exitosos no encontraréan

10 Con seguridad, habria intervenciones en el plano nacional

para corregir las distorsiones internas, y podria haber industrias
nacientes sujetas a subsidios de produccién transitorios. E1l Gnico
caso justificado de intervencidén en las fronteras, basindose en
argumentos de bienestar nacional, es el control del poder
monopdlico en el comercio, y aGn asi, la probabilidad de medidas
retaliatorias reduce el alcance de la ganancia a través de esta
politica, que, de todos modos, significa una reduccién del
bienestar mundial.
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gue se levantan barreras comerciales proteccionistas contra ellos

en mercados importantes.

;Cudles serian los costos de desplazarse a blogques regionales

de comercio? Supdngase que, en lugar de formar una ZLC que es
"GATT-plus", los paises de Europa, Asia y el Hemisferio Occidental
cada uno forma un blogue comercial. Una importante interrogante es
¢Cudles serian las consecuencias para el sistema comercial mundial?
Contestar con precisién esta pregunta es dificil por varias
razones. Gran parte de la evaluacién del dafio potencial a 1los
paises en desarrollo depende de cémo uno ve las perspectivas para
la evolucién del sistema mundial una vez que 1los bloques
comerciales se hayan formado. La formacidén inicial de bloques
comercial presumiblemente seria s6lo el comienzo de creciente
friccidn comercial, y barreras comerciales, entre regiones. Si las
fricciones comerciales aumentaran a través del tiempo, uno puede
imaginar dos resultados, o cada regidén levantaria mayores barreras
contra las importaciones desde la otra, o los costos de este
resultado se considerarian tan altos que los representantes de los
paises en las varias regiones encontrarian medios de restituir y
fortalecer el sistema abierto multilateral de comercio.
Independientemente de que los costos crecientes de las
barreras comerciales indujera un interés renovado en el
fortalecimiento del GATT, los costos para los paises en desarrolio
de la formacidén de blogues comerciales gue fueran proteccionistas

vis—-a-vis el resto del mundo seria de dos clases. La primera seria
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del tipo de la desviacidén de comercio, donde tanto los costos de
tal aumento como la altura de las barreras comerciales a los paises
de fuera del grupo regional se incrementarian. La segunda seria el
mas lento crecimiento de la demanda por exportaciones de cualquier
pais debido a la tasa de crecimiento del comercio mundial y el PNB
inevitablemente crecerian mds lento con barreras comerciales en
aumento.

Durante los cincuenta y sesenta, los paises industrializados
crecieron a una tasa anual promedio por sobre el 4.5 por ciento
mientras que el comercio mundial crecidé a una tasa promedio anual

1 purante los ochenta la tasa de crecimiento

de 9 por ciento.
real de los paises industrializados descendidé a casi 2.75 por
ciento, mientras que el crecimiento del comercio mundial bajé a
cerca del 5 por ciento. Aunque se trata de un cdlculo aproximado,
se podria tomar esa diferencia como indicativa del orden de
magnitud del impacto que la liberalizacién del comercio tiene sobre
el crecimiento econdémico mundial, y vice versa

S8i, por 1lo tanto, el mundo entrara en un periodo de
proteccionismo creciente entre las regiones, se podria esperar una
tasa de crecimiento del comercio mundial de menos del 5 por ciento,
mientras que si, en cambio, prevalecen el sistema multilateral

abierto y la liberalizacién del comercio, se podria ser testigo del

retorno a tasas de crecimiento anual del volumen del comercio

h El comercio intra-europeo crecié mads rapidamente que el

comercio entre Europa y el resto del mundo. Sin embargo, las
barreras comerciales externas en Europa también cayeron en forma
dramdtica, de tal modo que el comercio de Europa con el resto del
mundo todavia crecidé a una tasa superior al promedio.
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mundial entre el 9 y el 10 por ciento. Para los paises en
desarrollo el lento crecimiento del comercio mundial implicaria una
tasa de crecimiento de las exportaciones no mas alla del 6-7 por
ciento anual, !’ siendo las tasas de crecimiento de los paises méas
exitosos entre el 10 y el 15 por ciento. Eso contrasta con el 40
por ciento de Corea y Taiwan en los sesenta, y el 25 por ciento de
crecimiento anual de las exportaciones de Turquia en los ochenta.
En cambio, si el comercio y la produccién mundial, estimulados por
la continua liberalizacién del comercio, pudieran volver a tener
las tasas de crecimiento de los decenios anteriores, los paises en
desarrollo como grupo podrian lograr tasas de crecimiento de las
exportaciones entre 9 y 10 por ciento anualmente con una poca
distorsién de los mercados de los paises industrializados. P Esto
perﬁitiria a los paises de mas alto vuelo entre los paises en
desarrollo alcanzar tasas de crecimiento similares a aquellas de

Corea y Turgquia en los decenios anteriores.

12 Debido a que es imposible estimar cuédn proteccionista

podria 1llegar a ser cada bloque comercial si aumentasen 1las
fricciones comerciales, no es posible cuantificar la extensién en
gue se veria restringido el crecimiento de las exportaciones de los
paises en desarrollo. Las cifras dadas aqui son ilustrativas del
orden de magnitud, y ciertamente no corresponden al "peor
escenario®. No obstante, indican la importancia vital de mantener
un sistema abierto multilateral de comercio mundial.

B Es mucho mas facil irrumpir en un mercado que esta
creciendo rapidamente que entrar en uno que estd estancado. Si se
van a conseguir negocios a expensas de los productores existentes,
las presiones proteccionistas se alzaran rdpidamente en los paises
industrializados. Si, en cambio, pueden encontrarse nuevos
mercados porgue los ingresos estdn creciendo, las exportaciones
pueden aumentar sustancialmente y aumentar la participacién en el
mercado sin causar una baja en la produccidén ni en las ventas de
los productores existentes.
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En vista de que el rapido crecimiento de las exportaciones
puede contribuir significativamente al crecimiento de los paises en
desarrollo, se tiene que concluir que la diferencia entre un
promedio de crecimiento del comercio mundial entre 6 y 7 y otro
entre 9 y 10 por ciento podria significar una diferencia de por lo
menos 2 puntos porcentuales en las tasas potenciales de
crecimiento de los paises en desarrollo que emprendan reformas de
su politica comercial y adopten estrategias comerciales orientadas

hacia afuera.

2. Acuerdos regionales beneficiosos y nocivos

Los acuerdos regionales de comercio pueden ser beneficiosos o
nocivos dependiendo de factores como: el grado en que los paises
productores son inducidos a mudarse hacia recursos de mayor
costo(desviacidén de comercio); la medida en la cual la reduccidn de
las barreras comerciales permite mayor eficiencia econdémica en la
produccién(creacién de comercio); la medida en la que la ZLC genere
liberalizacién comercial conjunta; y la forma en la que otros
efectos laterales del acuerdo comercial(incremento en 1la
competencia, certidumbre de que la liberalizacidn comercial se
mantendra, debilitamiento o fortalecimiento del sistema de comercio
multilateral) afectardn a los signatarios de la ZLcC.

Probablemente esto se puede ver mejor, examinando las formas
en que la 2LC puede afectar negativamente a un pais. En

' consecuencia, se proporciona una descripcién general de las
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caracteristicas principales de la ZLC, y se considera la manera en
gque estas caracteristicas afectan los costos y beneficios de 1la

ZLC.

Acuerdos regionales nocivos. Los acuerdos regionales seran mas
nocivos, mientras mis se incremente el comercio de bienes que eran
importados de paises fuera de la ZLC(desviacidn de comercio) y
mientras mAs altos sean los aranceles a los que estén sometidos

dichos bienes.

Supongamos, por ejemplo, que previamente a la ZLC EU-México,
los Estados Unidos importan ropa de Asia sujeta a un arancel de
25%, mientras que México importa materiales quimicos de Alemania
con un arancel de 50%. Después de la ZLC, los EU encuentra la ropa
mexicana(que puede entrar al mercado sin impuesto) 5% m&s barata
que la ropa de Asia(sobre la cual hay un impuesto de 25%) al mismo
tiempo los mexicanos encuentran los quimicos de los EU(que entran
al mercado libres de impuestos) 10% mads baratos que los quimicos
alemanes. La diferencia en el costo, por supuesto, se debe a la
ausencia de aranceles, y en ambos casos las importaciones
provendran de un fuente costos mayores post-ZLC que previamente. De
esta forma, los costos reales de importar ropa a los EU se
incrementardn en 20% mientras que 1los costos reales de 1las

importaciones de quimicos a México aumentaran en 40%.

La desviacién de comercio solamente ocurre cuando un pais esta

importando de un tercer pais: si toda la produccién es doméstica y



- 18 -
con la creacién de la ZLC se importa de, un pais dentro del
acuerdo, entonces hay creacién de comercio. Nbotese que 1la
desviacién de comercio necesariamente dafia al pais importador, pero
puede proporcionar un beneficio para el pais exportador. Asi, una
ZLC en donde existe desviacién de comercio de importaciones de EU
desde Asia a América Latina, pero no existe tal desviacién de las
importaciones de América Latina, puede ser nocivo para US pero

beneficioso para América Latina.™

La mayoria de andlisis de las ZLC consideran la desviacién
potencial de comercio como el mayor costo de los acuerdos. Sin
embargo, hay otros argumentos que sugieren que una ZLC puede tener
mas efectos negativos que los sugeridos por los puntos mencionados
anteriormente. Un riesgo en el caso de América Latina, es el
comercio que inicialmente puede ser desviado de, digamos Korea a
México cuando México se integre a la 2LC, y después desviado
nuevamente de México a Brazil, cuando Brazil se incorpore a la ZLC.
En cierto grado esto ya sucede con los paises que actualmente son
elegibles para obtener preferencias dentro de la Iniciativa de la
Cuenca del Caribe(CBI): una vez que se sabe que los Estados Unidos

Yy México conformaridn una ZLC, algunas de las empresas que fueron

“4 En efecto, si los EU cambia las fuentes asiaticas por

latinoamericanas porque las importaciones de América Latina entran
libres de impuestos, ello seria equivalente a una mejora de los
términos de intercambio confrontados por América Latina. Debe
anotarse que la desviacién de comercio ocurrirad solo cuando el
diferencial entre el precio del exportador de bajos costos y el
precio del miembro de la ZLC es menor que el arancel del producto
en el pais exportador.



inducidas a invertir en 1los paises beneficiados por las

preferencias de la CBI cambiaran sus actividades hacia México.'®

Hay una variante particular de la desviacidén de comercio que
puede ser costosa para algunas naciones latinoamericanas. Es
posible que algunas industrias que hayan florecido al amparo del
trato preferencial, no puedan sobrevivir en un contexto de libre
comercio. Por ejemplo, si Colombia y Venezuela quieren formar una
zona de libre comercio, puede ser rentable para los productores en
Venezuela establecer nuevas industrias para competir en los dos
paises detrds de las barreras arancelarias. En caso de que Colombia
decidiera liberalizar el comercio multilateralmente, las recién
establecidas industrias Venezolanas podrian sucumbir. Este tipo de
deviacién comercial seria costosa en la medida en la gque nuevos
recursos de inversién se canalicen primero a la industria y después
se consideraran ineficientes. Ademds, la proteccidén en el mercado
del pais socio podria proporcionarle refugio de la competencia
internacional a empresas domésticas, Yy asl enfrentarse a
dificultades similares a las de la estrategia de sustitucidén de
importaciones.

Otro costo potencial para América Latina se relaciona con los
requerimientos de contenido doméstico. Estos son los porcentajes de
valor agregado que deben originarse dentro de la ZLC para ser
elegibles a tratamiento libre de impuestos en el pails socio. Los
requerimientos de contenido doméstico pueden inducir a los

productores domésticos a cambiar sus compras de insumos necesarios

P Financial Times, Agosto 20, 1992, p3. Véase mas adelante la
discusién sobre la desviacidédn de comercio en la CBI.
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de terceros paises de bajos costos a fuentes de altos costos
domésticos o del pais socio; esto puede afectar los costos y la
calidad, y por ende la competitividad en los mercados exportadores.

Finalmente, <cuando las 2LC son sectoriales(véase mas
adelante), pueden simplemente posibilitar a los socios comerciales
a perpetuar sus politicas proteccionistas y someter a los politicos

domésticos a mayores presiones proteccionistas.

21LC beneficiosas. Ninguna ZLC serd enteramente desviadora de
comercio. Mientras méds importaciones se originen con los socios de
la ZLC, y mientras méds bajas sean las barreras comerciales previas
a la ZLC, es menos costosa la desviacidén de comercio. No hay duda,
sin embargo, que hay riesgos considerables de las ZLC regionales,
pero pueden ser evitados mediante la iiberalizacién comercial
unilateral.

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

Cuando los signatarios potenciales cuentan con muy bajos

niveles de proteccién, los riesgos de los acuerdos regionales son

1 Hamilton y Whalley(1985) encontraron que la eliminacién de
aranceles por un socio comercial constituye la mayor fuente de
beneficios para los paises forman acuerdos de comercio regional.
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pequefios y los beneficios potenciales mayores. Seguramente, el
acuerdo ideal es aquel en que el pais ya esté practicando el libre
comercio, y conforme una ZLC con otro pais con el propdsito de
alcanzar mayor acceso al mercado, y mayor integracién de 1los
mercados, esto puede ser logrado simplemente eliminando todas las
barreras comerciales.

Asi, el movimiento de la comunidad europea hacia un "mercédo
Gnico" fue adoptado después de que los aranceles internos fueron
reducidos a cero, y después de que tarifas externas y los
equivalentes arancelarios de las restricciones cuantitativas fueron
disminuidos a niveles muy bajos. Los aspectos abordados fueron
aquellos que podrian integrar mds el comercio: 1los miembros
acordaron aceptar los estandares de los demds para la mayoria de
los productos industriales, evitando de esta manera la necesidad de
duplicar inspecciones y los tramites relacionados con ellas, asi
como las diferentes especificaciones para los diferentes mercados
europeos.

Ademas, en circunstancias donde las barreras comerciales son
muy bajas, una ZLC puede servir como un compromiso ante los
inversionistas de que 1las politicas comerciales permanecerén
liberalizadas. Esto puede ser una fuente importante de ganancias
para paises que han reformado recientemente sus regimenes de
comercio y pagos; una mayor fuente de dificultad en la transicién
a una economia orientada hacia afuera puede aparecer si los
inversionistas estan inseguros porque temen gue no persistira el

régimen recientemente liberalizado. En estas circunstancias una ZLC
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puede acelerar e incrementar los beneficios de una estrategia
comercial orientada hacia afuera.

Las 2LC también pueden ser beneficiosas, aln para 1los niveles
existentes de comercio, cuando liberalizan el comercio de bienes
donde existen ventajas comparativas. Asi, si México ya exporta ropa
a los Estados Unidos sujeta a un impuesto de 25%, y si la ZLC
resulta en una eliminacidn(gradual) de ese impuesto, 1los
productores mexicanos ganaran con la liberalizacién.

Existe una circunstancia adicional en la cual 1la ZLC es
beneficiosa. Esto es, cuando un socio comercial "natural" de una
pequefia economia abierta incrementa su proteccionismo respecto al
resto del mundo, la formacidén del acuerdo comercial regional puede
proveer "el seguro" de que cualquier incremento en la proteccién no
afectara adversamente 1la pequefia economia abierta. Este fue
seguramente un motivo para que los candadienses formasen la ZLC
Canada-EU.!” AGn en ese caso la estructura precisa del acuerdo
puede influenciar significativamente el monto de "seguridad"

obtenida a través de la formacidn de la ZLC.

3. Asequrando una ZIC beneficiosa

El examen de las politicas econdmicas internas que es probable
gque beneficien a los paises latinoamericanos que formen ZLCs, se
pospondré para la seccién siguiente. Aqui, se centrard la atencién

en aquellos aspectos de los esquemas de ZLC gue pueden reducir el

7 yvéase Rugman y Anderson(1987).
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riesgo de que los paises entren a formar parte de esquemas que les
deriven pérdidas econénicas.

Un buen punto para comenzar es sefialar que los "socios
comerciales naturales" son potencialmente mejores miembros de una
ZLC que aquéllos en los que hay pocas (o en el caso extremo,
ninguna) mercancias para las que cada uno es, a su vez, la fuente
externa de bajo costo para el otro. Una ZLC con los Estados Unidos
tiene gran sentido para México, por ejemplo, puesto que los Estados
Unidos es la fuente de bajo costo para casi el 70 por ciento de las
importaciones de México, de todos modos. México en efecto reduce
los aranceles y las restricciones cuantitativas a las importaciones
de su fuente de bajo costo y ademads se beneficia de la reduccidn de
las barreras comerciales estadounidenses a las importaciones desde
México. Los aranceles mexicanos son, asimismo, muy bajos, lo que
significa gque puede haber pocos itemes para los cuales las
preferencias regionales desplacen fuentes a los Estados Unidos
debido al margen del arancel. |

Para otros paises latinoamericanos, la proporcidén del comercio
con Canada y los Estados Unidos es menor que en el caso de México.
No obstante, es significativo, y si los aranceles y otras barreras'

comerciales son ya muy bajos o no existentes, el potencial de

18 México en la actualidad tiene restricciones cuantitativas
sobre algunos productos agricolas importantes, gue estan bastante
altamente protegidos. Aquellos productos son principalmente, granos
de zonas templados, en los que pareceria que los Estados Unidos es
un productor de bajo costo. En la medida que México se abre a las
importaciones de granos, sus ganancias a la larga ser&n mayores ya
gue los Estados Unidos es probablemente un oferente de bajo costo
y, ademds, los recursos pueden ser mads productivamente usados en
México.
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ganancias a lograr a través de unirse a la ZLC para el hemisferio
occidental pueden ser sustanciales. Asimismo, los Estados Unidos
tienen aranceles relativamente bajos asi que 1los costos de
desplazarse a una fuente de alto costo seradn mas pequefios que los
que serian si los aranceles fuesen mas altos. Si la ZLC provee una
aislamiento contra la proteccidén estadounidense administrada, vy
cumple con las condiciones deseables examinadas a continuacién,
puede aumentar la confianza de los productores de que los mercados
de exportacidén se mantendran abiertos, y por tanto, incentivaréan la
inversién nacional y extranjera. Puede, en consecuencia, contribuir
a acelerar el crecimiento econdémico.

No obstante, la medida en que una 2LC logre esto depende tanto
del grado en que sea "GATT-plus" (mds que un alejamiento del
sistema comercial multilateral hacia 1la formacién de bloques
comerciales) y de algunos aspectos técnicos del acuerdo de ZLC. Es
en estos UGltimos que ahora centraremos 1la atencién. Deben
considerarse varios itemes: 1) la medida en que todos los miembros
de una ZLC estédn en igual pie y la posibilidad de qgue se adhieran
nuevos miembros potenciales; 2) el grado en que el acuerdo sea
uniformemente integrador de todos los sectores (y no sea un acuerdo
para sectores productivos especificos); 3) la restrictividad de las
reglas de origen; y 4) la medida en dque el acuerdo provee
proteccién contra la "proteccién administrada" y otras barreras
comerciales no arancelarias. Cada uno de estos aspectos es

brevemente analizados, a continuacién.
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1. La _iqualdad de los miembros y el acceso a la membrecia. Un
acuerdo "GATT-plus" ideal seria aquel en que 1los miembros
suscribieran todos los cédigos del GATT, se comprometieran a tomar
medidas m&s liberalizadoras del comercio entre ellos mismos, Yy
acordaran permitir la entrada a cualquier otro pais que quisiera
adherirse a los mismos acuerdos, en las mismas condiciones.

Aunque en la practica el ideal no puede alcanzarse plenamente,
un esquema comercial regional que no contemple nueva membrecia en
términos de igualdad a la de los miembros existentes (tal vez
después de un periodo de transicidén) tiene varias deficiencias.
Desde la perspectiva de los socios comerciales de 1los Estados
Unidos, hubo durante un tiempo el riesgo de gque se formase un

19 Pareciera dque 1los Estados Unidos,

sistema "nGcleo-rayos".
habiendo formado una ZLC con el Canada, podria formar una ZLC
bilateral separada con México, y celebrar otros acuerdos
bilaterales separados con otros paises latinoamericanos.

Como lo sefiala Wonnacott, un sistema "ndcleo-rayos" seria
desventajoso para todos los paises menos para el nicleo central (a

menos, por supuesto, que los paises socios 1liberalizaran sus

importaciones). Esto es debido a gque los productores en el pais

9 Wonnacott acufid la frase para describir una situacidén en

que el socio comercial central tenia acceso libre de derechos a las
importaciones desde un gran ntimero de paises, pero todos los otros
paises tenian acceso libre de derechos sélo a los productos del
socio comercial central. Como lo sefialé Wonnacott, un sistema tal
daria a los productores en el pais central una ventaja de costo
toda vez que los repuestos y componentes de bajo costo sujetos a
derechos de importacién pudieran encontrarse en mas de un pais.
Véase Wonnacott (19%90).
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central tendrian acceso liberado a los productos intermedios desde
cualquier pais socio que fuese una fuente de bajo costo mientras
gue cada socio tendria acceso liberado sb6lo al mercado del pais
central. ?® Esta, en si misma, es razén suficiente para indicar que
una ZLC beneficiosa seria multilateral, mas bien gque bilateral.

Hay, sin embargo, una segunda fuente de dificultades que
pueden surgir cuando el acceso a una ZLC es incierto. Esta es que
los inversionistas pueden comenzar a producir en un pais
perteneciente a una ZLC debido a un margen arancelario
preferencial. Si otro pais adhiere a la ZLC con posterioridad en
los mismos términos, o alin mds favorables, 1los inversionistas
pueden tentarse de desplazar la produccidn a ese segundo pais. Se
podria, por 1lo tanto, crear inestabilidad para la inversién
extranjera si el acceso de otros paises fuese incierto.

Esta desviacién del comercio y de la inversidn ya ha sido una
fuente de preocupacién para los paises caribefios. # Los Estados
Unidos concedieron preferencias unilaterales de 1liberacidn de
derechos a aquellos paises (mads alld del Sistema Generalizado de
Preferencias) (GSP) en 1983, y a raiz de esto se construyeron
fabricas para sacar partido de estas concesiones. Cuando se
anunciaron las negociaciones con México para el establecimiento de
una 2LC, los paises beneficiarios de la Iniciativa para la Cuenca

del Caribe (Caribbean Basin Initiative (CBI)) protestaron, y varios

2 Indudablemente, esta desventaja desapareceria si un pais

redujera sus aranceles a cero.
2 Para una descripcidn completa, véase el capitulo 7 de
Krueger (por publicarse).
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inversionistas extranjeros se trasladaron a México anticipando 1la
nueva ZLC. Si, como se ha anticipado, México forma una ZLC con los
Estados Unidos y a raiz de eso induce inversiones adicionales en
algunas industrias de exportacidén, México correra el riesgo de que
alguna fuente de bajo costo forme con posterioridad una ZLC y
desvie comercio y produccién. Esto constituiria no sbélo un
desperdicio de recursos, sino que conduciria, asimismo, a malos
entendidos a menos que se reconociera de antemano que se deja
abierta la opcién a nuevos miembros para acceder a la ZLC en
condiciones similares. %

Si los inversionistas saben dque otros miembros pueden
incorporarse a una ZLC, las decisiones de inversién y de produccién
estaran basadas mas firmemente en evaluaciones de costo sdlidas que
si estos asuntos quedan sin resolver. En vista de que el objetivo
iltimo es alcanzar un sistema comercial multilateral abierto, una
ZLC mds abierta, asequible a todos los que suscriban sus

condiciones, es deseable, y debiera quedar asi establecido en el

acuerdo inicial.?

n Es de particular importancia alcanzar un entendimiento
respecto a permitir gque los potenciales exportadores del este
asiidticos se unan a la ZLC, a la luz de su posiciédn competitiva
vis-a~-vis los paises latinoamericanos. Sobre la base de fundamentos
econdmicos, la desviacidén de comercio desde fuentes de mas bajo
costo a otras de mas alto costo no es eficiente. Mas atGn, es
discutible que a la 1larga, no sea compatible con un sano
crecimiento econémico en los paises hacia los que se desvian
produccidén y comercio.

B Se puede argumentar que los canadienses perdieron al
suponer que la de ellos seria la tGnica ZLC formada por los Estados
Unidos. Como tal, negociaron algunos itemes, cuyo valor puede ser
reducido significativamente como resultado de otros acuerdos de
ZLC. Véase Wonnacott (1991) para un andlisis de este punto.
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Consideraciones respecto a la igualdad de tratamiento y de
términos de adhesidén indican asimismo un peligro potencial de
algunas ZLCs: hay un riesgo considerable de que si se hacen
inversiones desviadoras de comercio debido a una 2LC, 1los
inversionistas en aquellas industrias se opongan entonces a
cualquier liberalizacién adicional del comercio.

Esto debiera preocupar a los miembros de esquemas regionales
tales como MERCOSUR que han entrado a lo gue presumibleménte es un
paso hacia una integracidén regional mds plena. En tanto MERCOSUR
provea a los productores con un mercado mayor protegido tras altas
murallas de proteccidén, mayor serd la oposicién a la remocidn de

esa proteccidén en el futuro.

2. Acuerdos dglobales versus acuerdos sectoriales. Es més

probable que wuna 2ZLC sea beneficiosa cuanto mayor sea su
compatibilidad con incentivos uniformes, globales y menor sea el
campo que deja a las politicas gubernamentales para afectar la
rentabilidad relativa de actividades alternativas. Entre mnas
actividades se segreguen para concederles regimenes especiales
dentro de una ZLC --tales como vehiculos, transporte de cabotaje,
"actividades culturales", agricultura, y petrdleo- menos
liberalizadora del comercio sera la ZLC y menores seran sus
ganancias potenciales.

Aun si hay preocupacidén por la capacidad de ajuste de sectores
determinados, es probablemente preferible tener un programa nas

lento pero uniforme de transicién hacia la entrada liberada de
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derechos que privilegiar a sectores especificos con tratamientos
especiales por un periodo indefinido.

La negociacidédn de disposiciones especiales para sectores
especificos probablemente no sdlo reforzard intereses especiales
internos sino que abrira, asimismo, la puerta para que operen
presiones proteccionistas en el pais contraparte. De ese modo,
aunque pueden subcitarse preocupaciones particulares al respecto,
por ejemplo, el ethanol caribefio, debe recordarse que el guid quo
pro del tratamiento especial de esa actividad probablemente sera el
tratamiento especial de una actividad o sector en el pais socio.
Mas afin, una vez gque se concede tal tratamiento a un sector,
surgirdn otros grupos de presidén exigiendo excepciones similares.

Uno de los beneficios principales de una ZLCHO deberia ser
proveer seguridades contra presiones proteccionistas adicionales en
los Estados Unidos. Esto permitiria a 1los productores
latinoamericanos emprender inversiones prometedoras con 1las
seguridades de que no encontraran nuevas barreras comerciales si
tienen éxito en alcanzar una produccidn de bajo costo. Uno de los
objetivos de una ZLCHO seria, por 1lo tanto, reducir 1las
posibilidades de proteccidn; eso, a su vez, implica que deberia
haber 1lo m&s posible de acuerdos globales, y 1lo menos de

sectoriales.

3. Reglas de origen. Tanto las ZLCs como las uniones aduaneras

tienen reglas de origen para determinar si los productos tienen o

no derecho a tratamiento preferencial. Las ZLCs, diferente de las.
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uniones aduaneras, sin embargo, permiten a sus miembros
individuales mantener sus propios aranceles externos y, de ese
modo, permiten que haya diferentes niveles arancelarios entre
paises.

Entre mds alto sea el porcentaje de contenido exigido por las
reglas de origen, més desventajoso sera el acuerdo. Esto sera
tanto ma4s asi, entre menos industrializado y mas pequefio sea el
pais, y entre mas altos sean los aranceles del socio comercial.
Para visualizar esto, imaginemos un proceso de ensamblaje intensivo
en mano de obra en un pequefio pais en desarrollo, donde la mayor
parte de los insumos son importados y 1luego elaborados vy
ensamblados internamente. Supongamos, ademas, que estos insumos
son importados en el periodo pre-ZLC, sin pago de arancel alguno,
que los costos internos de ensamblaje constituyen el 35 por ciento
del precio de exportacién, y que el ensamblador es ya un proveedor
que exporta al resto del mundo. Si el pais centro tiene un arancel
del 10 por ciento, y la ZLC exige un 50 por ciento de contenido
local para tener derecho a la importacidén liberada de derechos, el
ensamblador tendria varias opciones: podria exportar al pais socio
pero su producto tendria que pagar derechos de aduana; podria
sustituir los componentes previamente importados por componentes
nacionales (presumiblemente de mayor costo); o podria importar (de
nuevo, presumiblemente, a un costo mads alto) componentes desde el
pais socio. Si la escala de produccidén es uno de los factores de
la ventaja comparativa de bajo costo del productor a nivel mundial,

la firma tendria que cambiar totalmente a fuentes 1locales de
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insumos, y por tanto incrementar costos, o tendria que tener dos
lineas de produccidén, una con los componentes de origen ZLC para
cumplir con el requisito del 50 por ciento, y otra con componentes
importados para los mercados de terceros paises. Esto dltimo
aumentaria asimismo los costos.

Puede sefialarse, asimismo, que entre m&s alta la regla de
origen, respecto del porcentaje exigido de contenido interno, més
costoso le resultarid a los productores locales comprar repuestos y
componentes importados de paises de fuera de la ZLC. Analogamente,
entre mids alto sea el arancel del pais a los paises de fuera de la
ZLC, y mayor sea la proporcién del pais importador en el total de
exportaciones del ensamblador, tanto mayor seran los costos. Aungque
es poco 1o que los paises latinoamericanos pueden hacer respecto de
las tasas arancelarias estadounidenses, pueden negociar reglas de
origen mas liberales. Estas reglas son mucho mds importantes para
los pequefios paises en desarrollo gue lo son para los paises
grandes y mds avanzados, y como tales, requisitos de alto contenido
en una ZLC constituyen una proteccidén para los productores dentro

de la ZLC, y especialmente para el pais industrializado grande.

4. Solucién_ de controversias v minimizacién de la

responsabilidad bajo proteccidén administrada. Se sefiald con

anterioridad que el dar seguridades a los productores internos de
que los paises importadores grandes no erigiran barreras
comerciales contra ellos es una de las mayores contribuciones que

puede hacer una ZLC a las perspectivas de crecimiento de los paises

latinoamericanos.
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Para una ZLCHO, el pais importador mas grande es los Estados
Unidos, por lo que lograr la mayor seguridad posible de que no
habran medidas proteccionistas estadounidenses deberia ser el
principal objetivo de las negociaciones de la ZLC. En vista de que
recientemente el proteccionismo estadounidense ha sido cada vez mas
del tipo "administrado", bajo la forma de derechos compensatorios
o anti-dumping, un objetivo importante de las negociaciones de la
ZLC deberia ser buscar tanto aislamiento como sea posible de estas

medidas. *

El acuerdo entre Canadd y los Estados Unidos contenia
clausulas que daban cierto aislamiento a 1los productores
canadienses, y un tribunal conjunto para decidir acerca de los
casos en que hubiera controversias. Seria deseable extender estos
mecanismos multilateralmente a todos los miembros de la ZLCHO por
tres razones. La primera, aquellos mecanismos ya est&n operando.
Segunda, hay un considerable potencial para confusidén si 1los
dictamenes de diferentes paneles de solucidén de controversias son
distintos. Tercera, un mecanismo de solucidén de controversias
multilateral proveeria un contrapeso a los Esta@os Unidos que tiene
un considerable mayor poder de negociacién vis-a-vis cualquier pais

por separado gue frente a todos los otros miembros de una ZLCHO.

Finalmente, el proteccionismo gue surge de leyes comerciales

injustas puede ser mitigadoc de dos maneras. La primera, los

2 Véase Boltuck y Litan (1991) para un anédlisis del

proteccionismo administrado y cémo opera.
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Estados Unidos podria abandonar unilateralmente o reducir el
recurso a estas practicas. Alternativamente, los signatarios de la
ZLC podrian negociar una legislacidén nacional comin de comercio
justo que obviaria las presiones politicas para que se adopten
estas medidas dentro de los Estados Unidos. Hasta que uno o ambos
de estos caminos se tome, el proteccionismo administrado continuara

siendo un problema para los socios en una ZLCHO.

4. Politicas econbmicas internas compatibles con una ZLC

Todas las cuestiones examinadas anteriormente son susceptibles
de negociacién a la entrada a una ZLC y como tales, no son
totalmente sujetas a los deseos de los participantes
latinoamericanos. La negociacidén por su naturaleza debe entrafiar
ceder algo en asuntos de importancia para ambas partes. Mientras
que los paises latinoamericanos deben dar una alta ponderacién a lo
deseables que son los acuerdos globales, clausulas de adhesién
abierta, reglas de origen liberales, y un mecanismo flexible de
solucidén de controversias al decidir sobre su posicidén negociadora,
ellos mismos no tienen control sobre la forma precisa de una ZLCHO.

En cambio, ellos si pueden alterar sus politicas econdmicas
internas para que sean conducentes a mayores ganancias del comercio
Y provean por lo menos alguna proteccién contra posibles
ineficiencias que pudieran surgir de la desviacidén de comercio bajo
una ZLC. Dos conjuntos de politicas econdmicas exigen atencién: 1)

la coherencia entre la politica macroecondémica global y 1la



cambiaria; y 2) la apertura del régimen comercial global del
potencial miembro de la ZLC. En esta seccidn se examinaran ambos,

por turno.

1. La_ coherencia entre la politica macroecondmica v 1la

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

Los paisés' en desarrollo gque siguieron politicas de
sustitucién de importaciones en efecto han aislado sus economias
del resto del mundo a través de las prohibiciones y las
restricciones cuantitativas a las importaciones. Han tenido, por
lo tanto, a menudo politicas cambiarias que no eran coherentes con
sus politicas macroecondmicas internas por 1largos periodos de
tiempo. Aungque los costos de aquellas inconsistencias han sido
altos, no han tenido ni cerca la magnitud gque podrian tener bajo
una ZLC una vez gque se remuevan las restricciones cuantitativas y
se eliminen los aranceles intra-ZLC.

Una vez que exista una ZLC, con un tipo de cambio realista, la

disguntiva es la politica cambiaria (y la tasa de interés) deben
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compensar las diferenciales inflacionarias o la politica
macroecondmica interna debe asegurar una tasa de inflacién interna
muy cercana a la de sus paises socio. Debido a que las
importaciones desde el pais socios pueden entrar libremente, una
pequefia diferencia en las tasas de inflacién a un tipo de cambio
nominal fijo puede llevar a grandes desplazamientos de la demanda
entre productos nacionales y extranjeros. El mundo tuvo un
dramdtico ejemplo de la importancia de la politica cambiaria cuando
los alemanes adoptaron un tipo de cambio para la unificacién y
dejaron a casi todas las firmas en el este incapacitadas para
cubrir siquiera sus costos marginales a los precios alemanes

% Lo mismo ocurrira

occidentales y el tipo de cambio escogido.
entre cualquier nueva parte-contratante de una ZLC y los Estados
Unidos y Canadd si los tipos de cambio son inicialmente
incompatibles con 1los precios y 1las estructuras de costo
prevalecientes en los paises socios. Aun si son compatibles, sera
esencial que permanezcan asi, y esto requerira o una convergencia
en las tasas de inflacién o un muy rapido ajuste del tipo de cambio
a las diferenciales de inflacién. %

Es probablemente deseable que la membrecia en la ZLC resultara

en una convertibilidad de la cuenta de capital rapidamente. Si es

B Véase Akerlof et. al., 1991.

% No es necesario que haya una plena convertibilidad de la
cuenta de capital para gque esto sea asi. En verdad, una importante
drea de preocupacién es y debiera ser gque los niveles
prevalecientes de produccién puedan ser innecesariamente
erosionados, aun en industrias con fuerte ventaja comparativa, si
el tipo de cambio no es realista.
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asi o no, sin embargo, serd esencial que las tasas de interés
nominal en 1los paises miembros refleje 1los diferenciales de
inflacién: si no fuera asi, las oportunidades para desplazar dinero
al pais con la mads alta tasa de interés real esperada seréan
simplemente demasiado grandes una vez dgque el comercio esté
plenamente liberalizado. Los exportadores pueden demorar 1la
repatriacién de sus ingresos y los importadores pueden cambiar sus
plazos de pagos; las personas pueden escoger sus fechas de viaje;
y se encontrarédn miles de otras formas mediante las que transferir
recursos hacia el lugar donde la tasa de interés real parezca mas
alta. Tratar de controlar estas transferencias mediante 1la
reglamentacién de la exportaciones e importaciones es inconsistente
con una ZLC y, ademds, esencialmente impide cualquier posibilidad
de éxito para una estrategia comercial orientada hacia afuera: 1los
controles efectivos son simplemente demasiado costosos.

Por tanto, no s6lo la politica cambiaria, sino también de la
tasa de interés deben estar firmemente basadas en expectativas
realistas respecto de la politica fiscal y monetaria internas. En
vista de que los tomadores de decisiones de politica tienden a
pecar de optimistas, es probablemente deseable que los paises que
se asocien en una ZLC opten inicialmente por un tipo de cambio
mévil~- cuyos ajustes se espera cubran los costos de las
~diferenciales de inflacidén y ademds puedan ser utilizados para
llevar el tipo de cambio real a un nivel realista- y por un régimen
de tasa de interés consistente con la inflacién anticipada y 1la

conducta del tipo de cambio. Entonces, cuando 1la politica
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macroecondmica interna haya alcanzado la convergencia con las tasas
de inflacién, un tipo de cambio mévil puede, primero de facto, y

luego de jure, convertirse en un régimen de tipo de cambio fijo.

Otras politicas econémicas internas. Repetidas veces se ha
hecho énfasis en que mientras mds bajos sean los aranceles de un
pais y las otras barreras al comercio al momento de asociarse a una
ZLC, mayor serd el potencial de ganancias y menor el potencial de
dafio. En vista de que las ZLCs son parte del régimen comercial, no
es sorprendente que la naturaleza del proteccionismo sea tal vez la
politica econémica mas importante que puede afectar los beneficios
Y los costos de asociarse a una ZLC.

Sin embargo, todos los otros cambios normalmente asociados con
la "reforma de politicas" y el ajuste estructural en los paises en
desarrollo pueden aumentar los beneficios de una 2LC. El
revitalizar y asegurar una infraestructura adecuada en los puertos,
el transporte interno, las comunicaciones y la electricidad son
esenciales tanto para el crecimiento econémico interno como para
posibilitar a aquellos con costos suficientemente bajos el tener
éxito en los mercados exportadores.

Un primer prerequisito de una ZLC es un conjunto coherente de
politicas cambiaria, macroeconémica y de tasa de interés. Eso
asegura gue sea posible obtener ganancias y que no ocurran dahos
evitables a la produccién interna y el empleo. El segundo
prerequisito es la remocién de las barreras comerciales, que de

nuevo asegura gque la desviacidn de comercio sea minima y que 1la
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asociacién en la ZLC ser&d consistente con una politica comercial
global orientada hacia afuera. Eso en si mismo es, por supuesto,
una forma de promover el crecimiento. Este (ltimo conjunto de
politicas relativas a la infraestructura no es, estrictamente
hablando, necesario para la asociacién en una ZLC, pero ciertamente
afecta el volumen de las ganancias que puede realizarse de una
orientacién mas hacia afuera y de la asociacidn a una ZLC. Se gana
poco con que los exportadores logren producir a costos mds bajos si
sus embarques quedan detenidos un tiempo impredecible y variable
debido a demoras en el transporte interno y en los puertos. Contar
con comunicaciones ré&pidas y confiables entre los proveedores y
compradores es otro aspecto esencial para el éxito en las ventas de
la mayoria de las mercancias industriales modernas. Analogamente,
una reduccidén del diez por ciento en 1los costos de embarque
internos pueden ser mas valiosa para los exportadores potenciales
que un cambio en el tipo de cambio real, ya que afecta tanto sus
costos de insumos como sus ingresos de las exportaciones.

Una atencidén adecuada a la infraestructura interna es en
cualquier caso esencial para recuperar el crecimiento. Los
beneficios de invertir en instalaciones apropiadas pueden, sin
embargo, aumentar enormemente en el contexto de un mercado

internacional abierto asegurado.



5. Las negociaciones sobre una ZLC desde 'la perspectiva

latinocamericana.

Dada la importancia del Canadad y de los Estados Unidos en el
comercio mundial, parece muy probable que los paises
latinoamericanos experimentaran una creacién de comercio neta al
asociarse a una 2ZLC, y simultaneamente se beneficiaran de las
seguridades de dque los mercados estadounidenses y canadienses
permaneceran abiertos para ellos. El desafio al negociar una ZLC
es asegurar el maximo de apertura de los mercados estadounidenses
y canadienses (asi como la de otros mercados latinoamericanos).
Esto a su vez implica la necesidad de un acuerdo global, dgque
evitard que grupos de intereses especiales en los paises socios
comerciales presionen por acuerdos especiales que favorezcan a sus
sectores (carne, lacteos, frutas y vegetales, servicios maritimos,
textiles y vestuario, etc.).

Como quedd claro en las secciones precedentes, los paises
latinoamericanos que ya han liberalizado sus regimenes comerciales
y han estabilizado sus politicas macroecondémicas y cambiarias
estardn en posicidn de obtener las mayores ganancias de su
asociacién a una 2ZLC. La liberalizacidén del comercio tiene
prioridad: si la estabilizacién macroecondémica se produce
gradualmente, una politica de tipo de cambio moévil puede
posibilitar gque una ZLC genere ganancias aun mientras la
estabilizacidn macroeconbémica estd en curso; en cambio, sin una

liberalizacién comercial previa, los costos del ajuste a una 2ZLC
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seran mayores y ademds el potencial para la desviacién de comercio,
una vez que se forme la ZLC, seran de mayor envergadura. Mas atn,
los paises que han liberalizado sus regimenes comerciales tendrén
ellos mismos menor presidn de grupos que busquen lograr excepciones
de la Z2LC si ya han liberalizado sus economias. Eso, a su vez,
permitira una posicidén negociadora mas fuerte vis-a-vis las
presiones para negociar sobre una base sector-a-sector de parte de
los otros miembros de la ZLC. Respecto a todas las medidas de
politica econdémica, es importante que todas 1las politicas
econdmicas tengan inmediatamente como uno de sus objetivos evitar
medidas que puedan crear mas intereses especiales que podrian
oponerse a una ZLC.

Esto es una consideracién‘especial en el caso de las ZLCS
regionales, para las gue existe el peligro real de que productores
regionales de bajo costo expandan su capacidad de vender dentro de
la ZLC regional, y reconozcan que ellos perderan ese mercado si se
negocia una 2LC a nivel hemisférico. Las 2ZLCs regionales seran
beneficiosas si aceleran el proceso de liberalizacién del comercio
antes de entrar en un acuerdo hemisférico, pero los riesgos de
crear nuevas fuentes de oposicién a una ZLC (y reforzar la
oposicidén de los grupos existentes) es sustancial.

Es en el interés de largo plazo de todos los paises
latinocamericanos gque una ZLCHO sea abierta, y asequible a los
nuevos miembros en practicamente los mismos términos gque los
aplicables originalmente a los miembros existentes. Es en este

contexto que la unidad regional puede bien permitir un mejor
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resultado para todos que si se negociara individualmente por
condiciones especiales para cada pais.

Asimismo es importante negociar un requisito de porcentaje de
contenido local tan bajo como sea posible dentro de la ZLC, y tomar
medidas internas en &reas tales como las normas de sanidad y
seguridad de modo que se impida que aparezcan medidas restrictivas
invocadas sobre la base de ellas.

Si se pudiera negociar una ZLCHO de aplicacidén global,
consistente con' el apoyo al fortalecimiento del GATT y al
establecimiento de un sistema comercial multilateral abierto, las
oportunidades para mejorar el desempefio econdmico de los paises
miembros serian enormes. Podria tener como resultado un crecimiento
econdmico mas rdpido a través de todo el hemisferio, estimulando a
su vez mayor comercio dentro de la regidén y con el resto del mundo,
tanto como lo que ocurridé con 1las Comunidades Europeas en los
cincuenta y sesenta. Los beneficios de un acuerdo "GATT-plus"
podrian ser sustanciales para todos los miembros y simulténeamente
contribuiria al crecimiento y a 1la estabilidad del sistema

comercial multilateral abierto.
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