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1. INTRODUCCION

Como se explico en el capitulo anterior, la industrializacion mediante la mera
sustitucién de importaciones fue insuficiente a fines de los cincuenta para asegurar
equilibrios macroeconémicos y un crecimiento saludable. EI nuevo motor debia ser la
industrializacién basada en una combinacion “aurea de sustitucién de importaciones-
cum-exportacion”. Iba a ser durante algunas décadas el nuevo leit-motiv y férmula
milagrosa para asegurar una solucion armoniosa que iba a permitir cumplir
simultaneamente objetivos tan contradictorios como la exportacion en el marco de una
estrategia de sustitucién de importaciones, y una industrializacién con potencial
exportador. La vision autarquica predominaba y el temor de la competencia de los paises
industrializados paralizaba las acciones favorables al aumento de las exportaciones y a
su diversificacion. Se pensaba que un paso dado a favor del intercambio intra-latino
americano podia cumplir simultdneamente los dos objetivos, protegiéndose el proceso de
industrializacién, al mismo tiempo de la competencia del resto del mundo. La Comision
Economica para América Latina (CEPAL) hoy Comision Econdmica para América
Latina y Caribe (CEPALC) recomendé entusiastamente que la integraciéon econdmica
continental fuera dicho paso.

Por integracion econémica se entendera el esfuerzo o proceso deliberado de
incentivar el acercamiento econémico con algun(os) socio(s) mediante el intercambio de
preferencias. El acercamiento econémico puede tomar muchas formas y grados de
intensidad: a nivel de un sector productivo (por ejemplo, la Comunidad del Carbén y
Acero entre Francia y Alemania, primer paso hacia la Unién Europea después de la
Segunda Guerra mundial), a nivel del intercambio de todos los bienes, y/o servicios, a
nivel del movimiento del trabajo y del capital entre paises, a nivel de la armonizacion de
alguna(s) politica(s) micro y/o macroeconémica(s), a nivel de instituciones en la
creacién de organizaciones internacionales y supranacionales afines, etc. El concepto ha
sido utilizado también para describir el esfuerzo de acercamiento fisico entre paises (con
consecuencias econdmicas) por la via de la infraestructura (pasos, caminos, puertos y
otras facilidades de transporte).

La integracion es en realidad un proceso continuo que admite distintos grados de
intensidad y cuyo extremo superior consiste en la transformacion de varias economias
nacionales en una sola sujeta a las mismas reglas econémicas (moneda comdn, entre

otras como es el caso de los EEUU y de la Unidén Europea hoy dia). En su acepcion
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regional, implica acercarse a uno o varios socios simultaneamente o sea el concepto de
integracion utilizado en este capitulo implica "discriminacion”. Un pais otorga un
tratamiento preferente a otro(s) en alguna(s) de las areas indicadas, a cambio de
preferencias en el propio®. Por lo tanto, esta integracion contradice la Clausula de la
Nacion Mas Favorecida (NMF), uno de los pilares de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) que vela por la aplicacion de las reglas del juego en el comercio
internacional desde 19472, Esta Clausula establece que un pais deberd recibir las
exportaciones de cualquier pais del mundo en las mismas condiciones establecidas por
el primero para su socio "preferido”. Sin embargo, la discriminacién envuelta en la
integracién ha sido aceptada de facto por el peso politico europeo dentro de la OMC que
ha impuesto su punto de vista después de la Segunda Guerra Mundial cuando algunos
paises europeos hacian esfuerzos para revitalizar el intercambio mediante acuerdos
comerciales bi o plurilaterales, por tanto en forma limitada o discriminada. El éxito de
esta experiencia iba a ser cuestionable para Latino América que intenté emular la forma
sin discernir la existencia de un contexto esencialmente distinto.

Cuando el acuerdo entre socios abarca un universo limitado de bienes y/o las
preferencias otorgadas al socio sobre sus exportaciones al pais tienen una cobertura
incompleta, se habla de un Acuerdo Preferencial Acuerdo de Complementacién
Econdmica (ACE). La mayoria de los acuerdos comerciales firmados entre paises latino
americanos pertenecen de facto a esta categoria aunque su denominacién actual haga
pensar de otra manera. Si la cobertura y preferencias son totales se habla de un Acuerdo
de Libre Comercio (ALC) que se transforma en una Unidn Aduanera (UA) cuando los
socios establecen un arancel externo comin (AEC). Si a ello se agrega algunos
elementos de armonizacidon de politicas estamos frente a un Mercado Comun (MC): este
seria el caso de MERCOSUR con sus esfuerzos de coordinar la politica
macroecondmica, una vez que desaparezcan todas las excepciones existentes a las reglas

de juego de un Mercado Comn. Este fue el objetivo del Pacto Andino, objetivo nunca

! Por preferencias debe entenderse una reduccion del costo de importacién o de exportacion para
los productos (servicios) del (de los) socios comercial (es) elegidos.

2 Hasta 1995, el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT) velé por esta tarea. En
1996, como consecuencia de la Ronda Uruguay, fue reemplazado por la OMC a la cual se asigno
mayores responsabilidades.
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alcanzado. La Unidén Econdmica (UE) y Unién Monetaria (UM) son grados mas
profundos de integracion ya que involucran una mayor armonizacién de las politicas
nacionales, y en particular, de la politica monetaria-cambiaria que bajo una Unidn
Monetaria es llevada a cabo por una entidad Unica (por ejemplo, el Banco Central
Europeo). El mejor ejemplo de Unién Monetaria completa y exitosa es la economia de
los EE.UU.

En este capitulo, se intentard recrear en la segunda seccién los intentos latino
americanos de integracion "de primera generacion” o sea de los sesenta. En la tercera
seccidn, se explicard su razon de ser mientras los motivos de su fracaso (al menos
relativo) seran presentados en la cuarta seccion La quinta seccion analizarg, la
programacion industrial, aspecto particular del MCCA vy del Pacto Andino mientras que
la seccidn siguiente desarrollard sucintamente las nuevas experiencias o "los intentos de
segunda generacion" de fines de los ochenta y principalmente de los noventa. El capitulo

terminara con constataciones y ensefianzas.

2. LOS INTENTOS DE PRIMERA GENERACION

Bulmer-Thomas cuenta que en 1940, el ministro argentino de hacienda, Federico
Pinedo, sugirié la creacion de una union aduanera de las republicas del sur, "y una
conferencia en Montevideo de los cinco paises del Rio de la Plata estuvo cerca de
adoptar dicha idea en enero de 1941” (Bulmer-Thomas, 1995). En ese tiempo, el

Gobierno Argentino intentaba promover la industria y buscaba mercados para ella. Este

seria un anticipo de lo que ocurriria en América Latina a partir de los sesenta por la
misma razén y de MERCOSUR en los noventa®. Fracasando esta iniciativa, los paises
latino americanos se embarcaron en acuerdos bilaterales que proveian concesiones
arancelarias y no-arancelarias las cuales parecen haber incentivado exportaciones e
importaciones intra-latino americanas, pero solo durante la duracion de la Segunda
Guerra Mundial. El aumento del comercio intra-latino americano puede sin embargo ser

achacado, al menos parcialmente, al cierre de los mercados industrializados. Estos

® Algunos paises europeos habian tenido alguna experiencia anterior a 1940 en esta érea.
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acuerdos bilaterales permitieron "ahorrar divisas escasas" pero fueron soluciones muy
ineficientes”.

Estos acuerdos bilaterales complementaron el sistema inter-americano de
cooperacién econdmica estimulado por los EE.UU que queria asegurarse ciertas materias
primas "estratégicas" para alimentar el esfuerzo bélico en el cual estaba involucrado. Los
objetivos declarados de este esfuerzo eran: (i) promover el comercio intra-latino
americano, (ii) estimular el intercambio con los EE.UU de productos no-competitivos y
la industrializacién latino americana. Sin embargo, una vez acabada la guerra, el
comercio intra-latino americano volvié a sus niveles de pre-guerra.

Los esfuerzos internacionales de post-guerra fueron méas bien marcados por una
multilateralizacion creciente a la sombra del Acuerdo General de Tarifas y Comercio
(GATT) y estimulado por los EE.UU que habia tomado el liderazgo de la liberalizacion
comercial. Sin embargo, algunos paises europeos se embarcaron a partir de fines de los
cincuenta en la aventura integracionista que, si bien, era discriminatoria, los incentivo a
profundizar el grado de apertura y alcanzar paulatinamente una union monetaria antes de
fines del Siglo XX.

Los paises relativamente mas grandes y/o mas industrializados del Continente
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay) estaban empefiados en
profundizar el proceso de sustitucién de importaciones basado en la industrializacion.
Los esfuerzos de industrializacion eran cada vez mas costosos a medida que se
profundizaba el proceso. Los primeros pasos ldgicos o econémicos habian ido en la
direccion del desarrollo de industrias livianas de bienes de consumo (agroalimenticio, en
particular) con tecnologias simples y altos costos de transporte entre paises del
Continente. Luego habian aparecido empresas de productos de linea blanca, de
tecnologia mas sofisticada, las cuales fueron desarrolladas a la manera de industrias de
armaduria, favorecidas por el régimen de aranceles escalonados (mas bajos para el
insumo y mas altos para el producto final). Estas, sin embargo, presentaban problemas
por sus altos costos dada la estrechez de los mercados domésticos (no podian aprovechar

de eventuales economias de escala) y la imposibilidad virtual de exportar a paises latino

* Son ineficientes porque (i) para ahorrar divisas buscan artificialmente el equilibrio comercial; (ii)
el mismo producto es vendido a diferentes precios segun el pais; los criterios de discriminacion o
bien son politicos o dicen relacién con algunas caracterisicas de los otros bienes intercambiados o
del saldo comercial potencial.
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americanos por las barreras comerciales infranqueables.

La demanda por productos manufactureros, a su vez, se veia limitada por las
modestas tasas de crecimiento del ingreso y por su distribucion muy desigual que
limitaba significativamente el poder de compra para la mayor parte de los nuevos
proyectos industriales (linea blanca, automoviles, etc.).

El deseo de profundizar el proceso de industrializacién implicaba lanzarse en
industrias usuarias (en el mundo industrializado) de tecnologias generadoras de
economias de escala pero muy intensivas en capital, factor escaso y caro en Latino
América y que necesitaban mercados mas amplios que los domésticos para beneficiarse
de las reducciones de costo concomitantes con la escala de produccion®. La apertura de
los mercados domésticos a la inversion extranjera fue una respuesta parcial. Pero, los
mercados, demasiado pequefios para estimular la competencia intra-sectorial, iban a ser
controlados forzosamente por  multinacionales y ello iba al encuentro de los
sentimientos nacionalistas vigentes en Latino América.

Otros paises abrian sus economias al exterior buscando mercados mas amplios
(los asiaticos); sin embargo, los latino americanos se mantenian encerrados en parte por
traumas remanentes de la Gran Depresion, en parte por nacionalismos exacerbados, en
parte por el pesimismo exportador diseminado por la CEPAL que todavia creia a fines
de los sesenta que " los paises subdesarrollados no tienen ni los recursos ni la habilidad
tecnoldgica de competir con otros en el mundo en desarrollo, y menos atn en el mundo
industrializado. Y aunque pudieran hacerlo, la experiencia indica que encontraria una
fuerte oposicién" (CEPAL, 1970).

Sin embargo, aln en los paises latino americanos mas industrializados se
formaban grupos conscientes de los inconvenientes de los altos costos de produccién
domésticos interesados en ampliar los mercados pero siempre que fuera al amparo de
una alta y firme proteccion de la competencia externa. En este contexto, la CEPAL y
algunos politicos destacados sugirieron una solucion intermedia (entre el status quo y la
apertura total unilateral), la integracion regional. Inspirada en los esfuerzos integradores
europeos, ella consistia “tedricamente” en rebajas y/o eliminaciones de las altisimas
barreras aduaneras y no aduaneras que obstaculizaban el comercio intra-latino americano

manteniéndolas altas (las barreras) hacia el resto del mundo. Se partia de los supuestos

® Ademés, escaseaba las habilidades para el manejo eficiente de dichas tecnologias.
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(o efectos esperados) que: (i) esta medida era la clave para la ampliacion automatica del
mercado doméstico de cada pais, (ii) el mercado iba a ampliarse significativamente, al
menos lo suficiente para reducir los costos medios de produccion mediante el
aprovechamiento de economias de escala, (iii) se iba a generar una reasignacién mas
racional de las industrias dentro de Latino América de manera tal que cada productor iba
a internalizar plenamente las economias de escala, (iv) iba a diversificarse tanto la
composicion como el destino de las exportaciones latino americanas, (v) habia buena
disposicion politica y comprension de la trascendencia de la decisién para el futuro
industrial (y de crecimiento) de América Latina.

Desafortunadamente, los resultados fueron bien distintos a los esperados. Pero,
antes de analizar lo que se hizo efectivamente y los resultados obtenidos, es importante
reiterar que la integracion econémica ha tenido otras justificaciones en Latino América
que la presentada. Estas son analizadas brevemente a continuacién y seran subrayadas
en las instancias pertinentes dado que la importancia relativa de cada cual fue

alterandose en el tiempo.

3. JUSTIFICACIONES LATINO AMERICANAS PARA LA INTEGRACION
Bl O PLURILATERAL
Ademés de ser considerado un mecanismo incentivador de la industrializacion,

escogida para ser motor de desarrollo como vimos en los capitulos precedentes, fueron

apareciendo con el tiempo otras justificaciones econdémicas y algunas politicas.

Las razones econémicas incluyen:

Q) la facilitacion del intercambio de bienes (industriales y otros) obstaculizado por el
cierre de mercados industrializados por guerras u otras razones que aumentan
significativamente el costo de transporte. Si bien la recaudacion fiscal habia
estado muy presente en el origen de los impuestos al comercio exterior ademas de

ayudar a resolver los problemas de balanza de pagos en los treinta, se
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transformaron paulatinamente en herramientas proteccionistas a partir de los
cincuenta®;

(i) la facilitacién de pagos dentro de un marco de escasez significativa de reservas
internacionales convertibles. Este argumento tiene al menos dos facetas bien
distintas. La primera dice relacion con un "objetivo" del acuerdo comercial que
implica la busqueda de una balanza comercial equilibrada con el socio para
ahorrar divisas. Este objetivo cuasi-mercantilista e ineficiente (ver nota de pie 5)
aunque no explicitado en los términos de los acuerdos comerciales vigentes ha
estado muy presente en las mentes de los creadores de dichos acuerdos y en el
proceso de negociacion de ellos. La segunda faceta dice relacion mas bien con la
institucionalizacién de acuerdos monetarios-financieros ahorradores de divisas
como fueron los acuerdos de compensacion.

(iii)  posteriormente, los acuerdos comerciales concentrados en el intercambio mas
expedito de bienes, incluirdn también facetas adicionales como servicios,
inversion extranjera, arancel externo comdn (AEC), normas de origen,
infraestructura, normas anti-dumping, salvaguardias, armonizacion de politicas,
instituciones (para resolver litigios, politicas, financieras, etc.), programas
industriales, etc.

(iv)  no perder el tren de los "bloques". Se ha puesto de moda este argumento en el
Continente para justificar la firma de acuerdos comerciales recientes (por
ejemplo, Chile con MERCOSUR, EU y USA). Este argumento esta basado en la
supuesta existencia de "bloques" econdmicos. La légica aparente de dicho
argumento es que mas vale estar acompafiado que solo para enfrentar dichos
bloques y/o, méas vale crear un blogue y ser miembro de él para enfrentar a los
demaés eventuales bloques.

(v) finalmente, imponer disciplina  macroecondmica. Los  equilibrios
macroeconémicos son importantes para maximizar el crecimiento potencial y
evitar costos indeseables de desempleo, inflacion, devaluacidn, etc. Es posible

que un pais no tenga ni las instituciones idéneas ni la configuracidn politica para

® La desaparicién paulatina de los impuestos sobre las exportaciones, el aumento en los
aranceles sobre las importaciones y la multiplicacién de las barreras no arancelarias apoyan
esta hipdtesis.
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alcanzar dichos equilibrios y busca en la asociacion un marco macroeconémico

adecuado que no puede imponer de otra manera’.

A su vez, algunas razones politicas ayudan a explicar el sesgo pro integracion
economica de la politica comercial continental, al menos en el papel. Ellas dicen relacion
con: (i) el reforzamiento del poder de negociacion de cada socio individual y (ii) el
estimulo al apoyo mutuo en todas las circunstancias que lo ameriten (no hubo en
América Latina, a diferencia de Europa, el acicate del enemigo cercano poderoso ni la
lucha para demostrar la superioridad del sistema capitalista que le diera ponderacion a

ese objetivo).

4, EXPERIENCIAS DE PRIMERA GENERACION

Dado que el capitulo intenta analizar la experiencia latinoamericana en materia de
integracion econémica, el analisis histdrico se organizara basicamente alrededor de los
principales esquemas integracionistas plurilaterales presentados en el Cuadro 6-1.
Puesto que la mayoria de ellos se insertan dentro del marco institucional de la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) posteriormente transformada
en Asociacion Latino Americana de Integracion (ALADI), el esquema de la primera

servird naturalmente de foco central de las secciones siguientes.

ACUERDOS REGIONALES

El primer esfuerzo integracionista plurilateral institucionalizado en América
Latina reunié a las economias sudamericanas y México en una Asociacion Latino
Americana de Libre Comercio (ALALC) establecida por el Tratado de Montevideo de
febrero de 1960 (Cuadro 6.1). Casi simultdneamente, los paises de América Central
menos Panaméa establecieron, a principios de los sesenta, un Mercado Comdln
Centroamericano (MCCA). Pero, la frustracién generada por el empantanamiento del
proceso integracionista dentro de ALALC gener6 una reaccion de parte de un
subconjunto de socios de ALALC que deseaban profundizar sus relaciones mas

rapidamente los cuales, para esos efectos, crearon el Pacto Andino en 1969. Con

" Al menos, si ese no era objetivo explicito del acuerdo, podria resultar en una consecuencia
inesperada.
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posterioridad, los mismos socios de ALALC, desilusionados de la experiencia de los dos
decenios de agotadoras y poco productivas negociaciones, renovaron las estructuras de
la institucion creando, en 1980, una variante mas moderna y ambiciosa llamada

Asociacion Latino Americana de Integracion (ALADI).

Cuadro 6-1: Acuerdos de Integracion Plurilaterales

Nombre del Pacto Afio Creacién Objetivo Paises Suscritos
Asociacion Latino Americana 1960 MC Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
de Libre Comercio (ALALC) Ecuador, México, Paraguay, Perd, Uruguay,
Venezuela.
Asociacion Latino Americana 1980 MC IDEM

de Integracion (ALADI)

Mercado Comun 1961 UA Costa Rica, El Salvador, Guatemala,

Centroamericano (MCCA) Honduras, Nicaragua.

Pacto Andino 1969 MC Bolivia, Ecuador, Colombia, Per(,
Venezuela.

Comunidad del Caribe 1973 MC Antigua y Barbuda, Barbados, Belice, San

(CARICOM) Crist6bal, Dominica, Granada, St. Kitts y

Nevis, Guyana, Jamaica, Monserrat, Sta.
Lucia, Suriname, St. Vincent, Trinidad y
Tobago.

A pesar de resultados poco alentadores en los ochenta, las experiencias mas
recientes de integracion (MERCOSUR, los acuerdos bilaterales firmados por Chile, y

otros listados mas abajo) derivan también del mismo marco institucional:

ASOCIACION LATINO AMERICANA DE LIBRE COMERCIO (ALALC)

Los suscriptores de ese acuerdo fueron los paises sudamericanos y México. Su
objetivo era establecer una zona de libre comercio en un periodo de 12 afios, lo cual
implicaba eliminar todas las barreras comerciales al intercambio de bienes entre los diez
socios. Las negociaciones para el intercambio de preferencias se efectuaban en forma
recurrente en dos frentes: el bilateral y el regional. En el primero, pares de paises

establecian reducciones arancelarias y de barreras no arancelarias sobre partidas
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arancelarias contenidas en listas nacionales. En el segundo, se negociaba las rebajas
sobre productos incluidos en una lista regional. Diez afios después del nacimiento de
ALALC, si bien un gran nimero de partidas arancelarias habian sido negociadas, faltaba
lo esencial del intercambio potencial y la lista regional solo incluia commodities que
“podrian” ser considerados eventualmente para recibir trato regional preferente (cacao,
café, algodon y platanos) pero que no lo recibieron, y aunque lo hubiesen recibido no
habria tenido mayor importancia dado que ya gozaban de aranceles bajos antes de 1960.

La Cémara de Compensacion creada a mediados de los sesenta tuvo un mayor
éxito. Los objetivos de esta institucion fueron: (i) el minimizar el uso de reservas
siempre escasas en el comercio intra-latino americano y (ii) el otorgar crédito para
saldar los desequilibrios comerciales entre paises. Un tercio del comercio intra-ALALC
gozaba del privilegio de la compensacién a principios de los sesenta, y dos tercios a
principios de los ochenta.

No hubo consideraciones para las economias relativamente menos desarrolladas
del club; tampoco esfuerzos de crear instituciones para financiar proyectos a través de

las cuales podrian transferir recursos a los menos desarrollados.

Cuadro 6-2: Intercambio Comercial de ALALC-ALADI, 1960-2000

EXPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

ALALC / ALADI (%) 7,7 8,8 9,9 135 13,6 8,1 10,9 17,1 13,0
Resto A.L. (%) 1,6 2,9 2,6 39 18 2,3 2,2 2,0 2,3
Resto del Mundo (%) 90,7 883 875 826 846 896 87,0 809 84,7
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles MM) 7,3 95 128 29,7 803 877 1121 2061 3326

IMPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

ALALC / ALADI (%) 87 11,9 108 111 127 129 12,9 18,6 151
Resto A.L. (%) 0,2 01 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2
Resto del mundo (%) 911 880 8,0 86 89 88 868 811 847
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles MM) 6,5 70 11,7 360 857 551 941 1894 2823

Fuente: Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, varios afios, CEPAL.
Panorama de la Insercién Internacional de América Latina y El Caribe, 2000-2001, CEPAL.
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La informacion disponible sugiere que el efecto incentivador del Tratado sobre el
comercio intra-ALALC, fue muy reducido pero no nulo (Cuadro 6-2), dado que se
duplicé la importancia relativa del comercio intra-ALALC en el comercio total de los
paises socios. Sin embargo, es dificil demostrar que este aumento sea consecuencia
exclusiva del Tratado: (i) dado el escaso intercambio intra-latino americano en los
cincuenta, se podia esperar que esta proporcion fuera aumentando “naturalmente” entre
socios y sobretodo entre vecinos a medida de que mejorara la informacién (en cantidad y
calidad sobre productos y mercados), de que bajaran los costos de transporte entre los
distintos paises, de que aumentaran los ingresos y cambiaran los gustos. Pero, no se
puede descartar que una parte del aumento observado haya resultado de la reduccién de
barreras comerciales estimuladas por las negociaciones; (ii) y, dado que la participacion
de las exportaciones de los paises de ALALC con el Resto de América Latina, paises
con los cuales no tenian intercambios de preferencias, también se duplica entre 1960 y
1975 (Cuadro 6-2). Este Cuadro indica un aumento en términos absolutos significativo
en los ochenta consecuencia de la urgente necesidad de muchos paises continentales,
asediados por el costo de la deuda externa (servicio y amortizacion), de generar saldos
menos negativos en su balanza comercial.

Pero, la pregunta mas pertinente es si el Tratado incentivé o no la produccién y
comercio de manufacturas en las distintas economias pertenecientes a ALALC. Bulmer-
Thomas, en base a informaciones de Thoumi, muestra un aumento de la ponderacién de
productos manufactureros dentro de las exportaciones intra-regionales entre 1965 y 1975
(Bulmer-Thomas, 1995, Cuadro 9.3). Aunque estén incluidos todos los paises latino
americanos y no solo los diez de ALALC, los resultados parecen coherentes con las
esperanzas puestas en la integracion para estimular el intercambio de productos
manufactureros, pero no asi su concentracion: los resultados estan basicamente
determinados por las exportaciones de las multinacionales de Brasil y México en las

areas quimicas y de equipos de transporte®. Desafortunadamente, los resultados son

8 Los segundos han gozado desde antes del nacimiento de ALALC de un tratamiento especial

fuertemente proteccionista en todos los paises donde se han instalado. Su comercio intra-regional
se ha efectuado dentro de un marco paralelo, o sea con reglas especiales de juego. De hecho, hasta
el dia de hoy, mantiene un status especial en MERCOSUR, NAFTA, los acuerdos bilaterales
chilenos, etc.
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insuficientes aun para ilustrar (y menos para demostrar) el eventual impacto

profundizador y concentrador en la produccién manufacturero del proceso integrador.

ASOCIACION LATINO AMERICANA DE INTEGRACION (ALADI)

En 1980, con el Tratado de Montevideo, la ALALC se transforma en ALADI.
Participan los mismos socios de ALALC y su objetivo de largo plazo es el
establecimiento en forma gradual y progresiva de un mercado comun latino americano.
Las normas y mecanismos definidos en ese tratado, asi como las que dentro de su marco
pueden establecer los paises miembros, tienen por objetivo: (i) la promocién y
regulacion del comercio reciproco, (ii) la complementacién econdmica y (iii) el
desarrollo de las acciones de cooperacion econémica que ayuden a la ampliacion de los
mercados®. ALADI establece un area de “preferencias econdmicas”, en la cual se
instituyen tres tipos de esfuerzos de operacionalidad: (i) tarifas referentes a nivel
regional, (ii) acuerdos de alcance regional y (iii) acuerdos de alcance parcial para en el
largo plazo, lograr una gradual multilateralizacién. El énfasis sobre el intercambio de
bienes es menos notorio que en su primera version (ALALC). Es mas realista. Sin
embargo, esta presente el interés de fomentar la industria y su productividad en el marco
de la estrategia de sustitucién de importaciones todavia en voga.

Muchos han sido los acuerdos negociados dentro del marco de ALADI. Basta
mencionar unos pocos. Los Acuerdos de Cobertura Zonal como el Pacto Andino,
MERCOSUR, el Grupo de los Tres, el Mercado Comun Centroamericano y la
Comunidad del Caribe. Entre los Acuerdos de Cobertura Parcial destacan 32 Acuerdos
de Complementacion Econdmica (ACE) entre los cuales se mencionaran el ACE 14
entre Argentina y Brasil, base para lo que mas tarde seria el MERCOSUR, los ACE 16,
17, 22, 23, 24 entre Chile y Argentina, México, Venezuela y Colombia respectivamente,
aquel que dié nacimiento al Acuerdo entre Chile y MERCOSUR (el ACE 35) y aquellos
que dieron nacimiento o permitieron profundizar otros acuerdos bi, tri o multilaterales.
También, hasta 2000, se han firmado 40 Acuerdos de Renegociacion del llamado
“Patrimonio Histérico” (todos menos uno de corte bilateral), dieciocho Acuerdos
Comerciales que comprometen entre dos a seis miembros; dos Acuerdos Agropecuarios;

ocho Acuerdos de Promocién de Comercio; nueve de “otras modalidades de comercio” y

° CEPAL, 1994, p. 5.
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treinta y un Acuerdos celebrados entre un pais miembro y otros paises de la region latino
americana y el Caribe™.

La mayoria de estos acuerdos, aparte de tener una cobertura geogréfica limitada,
se aplican igualmente a limitadas listas de productos en un marco de intrincados
programas de desgravacion®. Esto ha hecho la transicién dificil. En la practica, se ha
dado un marcado énfasis en iniciativas bilaterales y subregionales, en desmedro de las
multilaterales, lo cual amenaza la convergencia de dichos acuerdos parciales hacia una
multilateralizacion del intercambio entre los paises miembros.

Los Acuerdos que mas han proliferado en los dltimos afios son los de Alcance
Parcial de Complementacion Econdmica®*. Una caracteristica comin a estos acuerdos es
la aplicacion de un tratamiento preferencial a las importaciones procedentes del pais
coparticipe en relacion a las provenientes del resto del mundo. La desgravacion
arancelaria que forma parte de todos los acuerdos se aplica a una lista de productos
(generalmente lista positiva; también existen casos de listas negativas). En casi todos
ellos, las preferencias acordadas son parciales, es decir, no llegan al 100% de los
aranceles aplicables a las importaciones procedentes de terceros paises, lo cual indicaria
una cierta cautela al conceder estas preferencias tarifarias a través de estos acuerdos.
Operacionalmente, los esquemas de integracion de esta naturaleza pueden denominarse
“acuerdos de liberalizacion superficial” (que en términos generales proponen la
reduccion de aranceles y la no aplicacion de barreras no tarifarias adicionales al
comercio de un conjunto negociado de bienes, que normalmente constituye la minoria de
los transados entre los paises socios).

Por lo general, las concesiones que otorgan los acuerdos de “liberalizacién
superficial” tienen una duracion definida (uno a seis afios), pero pueden prorrogarse si la
voluntad de las partes asi lo dispone; en consecuencia, los acuerdos no tendrian un
caracter permanente.

Hoy dia, practicamente la totalidad de la primera version de los acuerdos

bilaterales de complementacion econdmica suscritos durante los noventa entre los paises

0 CEPAL, 1996, p. 14.
1 1dem, anterior.
12 CEPAL, Junio 1994, pp.10-20.
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miembros de la ALADI son esquemas de “liberalizacion superficial”. Cabe destacar sin
embargo que estos acuerdos muestran una clara tendencia hacia el establecimiento de
una liberalizacion comercial mas profunda. Ademas, se van afinando y profundizando en
el tiempo. En todo caso, se debe también destacar que ninguno de los acuerdos
bilaterales de liberalizacion profunda (Argentina-Brasil, Chile-México, Chile-Venezuela,
Chile-Colombia, etc) con la excepcion del primero y de la Comunidad Andina de
Naciones (CAN), ha llegado a plantear la constitucién de un arancel externo comin, es
decir, el establecimiento de una Union Aduanera (ver Seccion 6).

Los paises que han firmado acuerdos mas recientes o bien han querido
profundizar acuerdos existentes, o/y se han comprometido en estimular otras areas que la
propiamente comercial y a uniformar legislaciones nacionales pertinentes. Algunas de
las areas consideradas son las normas técnicas, normas de origen®®, clausulas de
salvaguardia', practicas desleales de comercio®, arreglos sectoriales®®.

Con respecto a lo anterior se podria concluir que los esquemas actuales no
contienen acuerdos sectoriales que sean exclusivamente restrictivos. De hecho la
totalidad de los arreglos sectoriales de mas reciente constitucion que poseen clausulas
restrictivas también otorgan preferencias comerciales o beneficios de otra naturaleza a

los paises socios. Méas aln, existen en la actualidad acuerdos sectoriales que tienen sélo

13 Generalmente se reconoce la norma de origen de la ALADI, sin embargo en muchos casos se
reserva la posibilidad de aplicar normas propias al respecto, las cuales prevalecen sobre las reglas
de origen de la Asociacion. Esto hace que el paso aduanero de un producto sea engorroso en
particular cuando un pais ha firmado maltiples acuerdos bilaterales que definen de manera distinta
el origen de un bien, como en la mayoria de los paises de la ALADI.

14 Existe un mayor avance en esta rea puesto que practicamente en la totalidad de los casos se
reconoce las Clausulas dispuestas por la ALADI.

1% pareciera no existir un patrén tnico en su tratamiento. Algunos paises manifiestan su condena
al dumping, sefialando que podrian adoptar las medidas correctivas necesarias que se deriven de
sus legislaciones nacionales. En otros casos se ha establecido que también se aplicaran medidas
nacionales, pero teniendo como referencia los criterios de la OMC. En este caso también se ha
advertido que ain queda mucho por avanzar para que se tomen progresivamente en cuenta los
criterios y procedimientos sugeridos por la OMC.

18 En todos los casos, el sector automotor tiene normas de origen especiales. En el ACE 23, por
ejemplo, se exige que los insumos procedentes del resto del mundo no excedan el 65% del valor
del producto final al pais socio y en ACE 17 se acepta hasta un 68%, para el caso del sector
automotor este coeficiente se rebaja a un 50%. En el ACE 14 también existen acuerdos sectoriales
para la comercializacion de bienes de capital, alimentos industrializados y de bienes de uso
nuclear. En los casos de los ACE 17, ACE 23 y ACE 24, también existe un trato preferencial para
el transporte maritimo. Otros acuerdos firmados en la década de los noventa (y de los 2000)
incluyen disposiciones con respecto al gas natural argentino y boliviano a Chile. Ademas existen
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por objetivo fomentar y facilitar el desarrollo de algunas areas productivas de bienes o
servicios, y que no contienen elementos restrictivos de ninguna especie.

Muchos acuerdos cubren también otras areas como el de las compras
gubernamentales”’, servicios (en forma incipiente o intenciones de inclusion),
cooperacién econémica en temas como la propiedad intelectual, sanidad agropecuaria y
en aspectos técnicos, cientificos y de complementacion industrial, agricola o
agroindustrial, para facilitar las inversiones conjuntas®, la posibilidad de fortalecer la
infraestructura productiva, de transporte terrestre, portuario, aéreo y de las
comunicaciones y el fomento del uso de Acuerdos de Pagos y Créditos Reciprocos.

Una hipétesis para explicar la baja referencia al tema de las inversiones ha sido
que los paises latino americanos han optado por ubicar este tema en el ambito de la
politica econémica nacional, emprendiendo diversas acciones tendientes a eliminar las
restricciones y a fomentar la promocion al capital extranjero, medidas que ademas han
sido complementadas por numerosos convenios intergubernamentales de caracter
multilateral y regional. En cuanto a los tratados para evitar la doble tributacién de la
inversién extranjera directa, se ha reconocido que existe un vacio que podria ser llenado
en alguna medida por los acuerdos bilaterales de integracién econémica.

Por otra parte, la aplicacion del principio de tratamiento diferenciado de la
ALADI, ha adoptado modalidades distintas y ha tendido paulatinamente a diluirse. Es
probable que esto sea consecuencia del hecho de que acuerdos bilaterales responden a
intereses econdmicos explicitos en un medio donde la legitimidad de las relaciones

mercantiles estd dada por la aceptacion tanto de beneficios como de costos.

intenciones, de promover la complementacién y la cooperacién en los sectores agricola y horto-
fruticula. (ACE Chile con Argentina).

' En la mayoria de los casos (solo tres excepciones) no se hace referencia a las compras de esta
indole. En los casos que si se hace, se compromete la creacién de normas propias que consideren
los criterios de la OMC para que las ofertas de los paises socios puedan concurrir abierta y
competitivamente cuando se trate de compras del sector publico. Otros acuerdos establecen que se
negociard, con reciprocidad y sin discriminacion entre sus miembros, la armonizacion gradual de
las politicas de adquisicion estatal.

8 En tales casos, se conceden tratamiento nacional y de nacién més favorecida a las inversiones
provenientes del pais socio. En relacion a la proteccion de las inversiones, existe un Gnico acuerdo
paralelo, firmado por Argentina y Chile.



16 EL REGIONALISMO LATINOAMERICANO

ACUERDOS SUBREGIONALES
El marco y/o el ejemplo de ALADI, (y ALALC antes de ella) ha amparado o
estimulado la creacion de diferentes esquemas pluri y bilaterales que seran analizados

brevemente a continuacion.

l. Mercado Comuan Centro Americano (MCCA)

Los paises centro americanos (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua), tenian después de la Segunda Guerra Mundial un bajo ingreso y escaso
desarrollo. Eran las economias mas abiertas en América Latina y estaban comunicados
entre si a través de una red de acuerdos bilaterales (los primeros en América Latina). Sin
embargo, su principal cliente y socio “natural” era USA. Sus economias eran poco
diversificadas, y su grado de industrializacion bajo aun en el sector de la industria
liviana. Parecia existir potencial para el desarrollo de ésta aunque requeria un mercado
mayor que cada mercado doméstico por la exiglidad de estos. Conscientes de esta
posibilidad, estos paises suscribieron el Tratado de Managua en 1961 después de un
largo periodo de preparacion que al menos sugeria la comprension del problema de los
limitados mercados y de una posible solucién. Su objetivo original era formar una Unién
Aduanera, dando un énfasis especial a la planificacion industrial. Los bienes agricolas
quedaron fuera de la liberalizacion comercial. Se establecié un sistema de bandas de
precios hacia el resto del mundo para los productos agricolas clave. Las barreras al
comercio intra-regional se removieron sobre el 94% de las partidas arancelarias entre los
afios 1960 y 1970 y se establecio una tarifa externa comun bastante elevada (106% en
bienes de consumo, 36% en bienes intermedios, 11% en bienes de capital), la cual no era
de aplicacion obligatoria para todos los socios.

Durante los primeros diez afios de su creacién, el mercado regional reaccion6
favorablemente a los estimulos creados incrementandose algo menos de diez veces el
valor exportado de los socios al area antes de 1975 (Cuadro 6-3). El peso relativo del
comercio al area se multiplicé por tres. EIl intercambio ademas comprendia un alto
porcentaje de productos manufacturados. Gracias a la altisima proteccion que ofrecia el

Arancel Externo Comin (AEC)Y, surgi6 en la region un complejo industrial que

1 El AEC es la barrera arancelaria establecida por el MCCA para proteger el conjunto de la
competencia del resto del mundo.
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producia principalmente bienes de consumo a partir de componentes importados y que
dependia totalmente del mercado regional para su colocacién.

Pero los signos de agotamiento del proceso de sustitucion de importaciones
aparecieron rapidamente y el desarrollo industrial no traspasé esta primera etapa.
Fracasé el proyecto de planeacién industrial, dentro del marco de un .Régimen de
Industrias de Integracién que contemplaba una asignacion planificada, por resultar dificil
equilibrar los intereses de los paises en el proceso de distribucion de industrias (ver
Seccidn 5). Junto con esto se presentaron problemas fiscales derivados de pérdidas de
beneficios, lo cual derivd en dificultades macroeconémicas después de los primeros afios
que fueron de auge y bonanza para todos los socios.

Cuadro 6-3: Intercambio Comercial en el Mercado ComUn Centroamericano,
1960-2000

EXPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Intra-MCCA (%) 70 174 260 177 242 155 161 214 227
Resto A.L. (%) 15 10 25 103 32 41 70 75 51
Resto del Mundo (%) 91,6 81,6 716 720 726 804 769 7120 722
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles 04 08 11 23 48 35 40 68 112
MM)

IMPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
Intra-MCCA (%) 7 16,7 247 151 20,8 12,2 9,8 11,6 14,3
Resto A.L. (%) 3,2 58 7.4 21,3 19,5 18,4 14,9 13,9 14,1
Resto del mundo 89,7 77,5 67,9 63,6 59,7 69,4 74,3 74,5 71,6
(%)
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ 0.4 0.8 1,2 2,7 5,6 45 6,6 12,5 19,3
miles MM)

Fuente:  Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, varios afios, CEPAL.
Panorama de la Insercién Internacional de América Latina y El Caribe, 2000-2001, CEPAL.

Era muy dificil justificar la produccion de insumos y bienes de capital aun al
amparo de un altisimo nivel de proteccion. Los desequilibrios macroecondmicos y
conflictos sociales se multiplicaron en la zona estimulando politicas proteccionistas
contradictorias con los términos del Tratado, alargandose la lista de las excepciones que

los paises aplicaban al AEC. Honduras se retird en 1969, tanto por desaveniencias con
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las propuestas de otros socios como por el conflicto bélico con El Salvador y los otros
paises tomaron sus libertades dentro del marco del Tratado original. En 1980, se
introdujeron también barreras no arancelarias (BNA). Si bien, siguié aumentando el
valor comerciado intra-regional hasta 1980, bajé su dinamismo, asi como su
participacion en el area (Cuadro 6-3).

Centroamérica sigui6 viviendo un periodo turbulento en los ochenta tanto por la
recesion mundial como por la conflictiva situacion social y politica presente en
practicamente todos los paises de la zona. Decayd la actividad econdmica, se
multiplicaron las devaluaciones y restricciones comerciales incompatibles con los
acuerdos originales. Como consecuencia, se redujo el intercambio intra-MCCA (Cuadro
6-3). Entraron también en crisis los mecanismos de coordinacion de politicas
macroeconémicas y comerciales y los mecanismos regionales de pagos y de
financiamiento al acumularse deudas intraregionales impagas que sobrepasaban sus
capacidades financieras®.

Predominaron las relaciones bilaterales durante los ochenta y de mayor apertura
hacia el resto del mundo. Sin embargo, a partir de 1986, los vientos empezaron a soplar
en otra direccion. Se fue estabilizando la situacion politica y social, mejoré la situacion
externa y con la ayuda de las instituciones internacionales, las economias
centroamericanas se fueron abriendo paulatinamente al exterior, primero en forma
unilateral y luego dentro del marco del MCCA. Se multiplicaron los esfuerzos de
acercamiento entre ellos y de reduccion de barreras comerciales, primero en forma
bilateral y luego multilateral. Se aprob6 un nuevo AEC en 1986 sin mayores
consecuencias. Posteriormente, los paises reemplazaron paulatinamente el conjunto de
tratados bilaterales vigentes entre si, lo cual habia significado un gran retroceso en los
afanes integradores de la region, por una zona de libre comercio que alin no se completa
al dia de hoy (debia estar constituida en 1992). EI Tratado original fue actualizado en
1990 por razones parecidas a aquellas que justificaron el cambio de ALALC a ALADI.

Se aprob6 también un nuevo AEC en 1992 que contempla aranceles entre 5% a 20%,

2 primero, el Fondo Centroamericano de Estabilizacién Monetaria creado en 1969 y orientado a
apoyar financieramente las balanzas de pagos de los paises miembros y luego para financiar el
pago de saldos deudores derivados del comercio intra-regional dej6é de operar en 1983. Segundo,
el Fondo Centroamericano del Mercado Comun, creado en 1981, que operaba en el Banco
Centroamericano de Integracion Econémica para financiar el pago de saldos deudores derivados
del comercio intraregional dej6 de operar en 1986 por falta de fondos, como el primero.
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con listas de excepciones (lista de productos esenciales con arancel de 1% vy bienes
finales con aranceles que podian ser superiores a los maximos establecidos). Entr6 en
vigencia en cuatro de los cinco paises en 1993 (Costa Rica tuvo reparos®). Un Plan de
Accion para la Agricultura Centroamericana (PAAC) prevé la liberalizacion del
comercio de productos agricolas basicos y hay intentos de integrar a Panaméa en el
MCCA.

Se multiplicaron también los esfuerzos de coordinacion de politicas economicas a
través de las reuniones de Gabinetes Econdémicos, del Consejo Monetario
Centroamericano. El Banco Centroamericano de Integracién Econdémica asume un papel
mas activo con aportes de socios extraregionales (México, Taiwan, Venezuela,
Argentina). Los efectos han sido muy limitados.

En 1995, se reestructuraron nuevamente los rasgos principales del AEC, sin
embargo sélo en 1996, estos se pusieron gradualmente en practica. En 1995, el Consejo
Arancelario Centroamericano habia reducido a 1% el piso arancelario para los bienes de
capital no producidos en el MCCA, ademas se fijo como objetivo llegar a 0% para las
materias primas. Para los productos terminados la meta es de 15%, con niveles de 5% y
10% para materias primas e insumos producidos en el area.

Esas acciones son coherentes con un deseo de los paises de aumentar su
competitividad e insertarse también en el resto del mundo. Como consecuencia, se han
vuelto a elevar las participaciones de exportaciones e importaciones intraregionales
(Cuadro 6-3).

El logro méas importante conseguido en 1996 fue que los cinco paises aceptaran
los términos de las nuevas disposiciones y pusieran en marcha calendarios de
desgravacién arancelaria diferenciados. De esta forma los bienes de capital y las
materias primas tendrian aranceles maximos de 1% en la fecha limite de Enero de 1999,
en la totalidad de los paises. Los bienes finales alcanzarian un arancel maximo de 15%
en Diciembre del afio 2000 en Honduras, y en los restantes paises se alcanzaria este nivel
en diversas fechas de 1999, con la excepcion de Nicaragua que lo habria logrado en
Enero de 1997%.

21 Costa Rica ha demostrado tener preferencia por una apertura simultanea al comercio mundial.
22 CEPAL, 1997, p. 52.
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Un tema importante en el MCCA es la sobretasa que aplican los paises miembros.
Asi, en Diciembre de 1995 coexistian, ademés del AEC, una tasa administrativa de 2%
en Honduras y 5% en Nicaragua.

Por otra parte, la lista de excepciones del AEC comprende el 19% de los items
del universo y para mas de un tercio de ellos, la diferencia entre aranceles nacionales
superd los cinco puntos porcentuales. En resumidas cuentas, los aranceles promedios de
cada pais en 1994 eran: Costa Rica 11,7%; El Salvador 9,2%; Guatemala 10,8%;
Honduras 17,9% y Nicaragua 17,4%; lo cual arroja un promedio de 13,4% para los
paises de la agrupacion® con desviacion de hasta 8 puntos porcentuales.

Los paises del grupo prestan también apoyo conjunto al proceso de negociacién
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y negocian bilateralmente
acuerdos comerciales con paises ajenos a MCCA como México, Colombia y Venezuela
(G-3). También se estan acercando a las economias del Caribe. Los paises de MCCA
son ademas hoy beneficiarios de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe (ICC) que
mejora las posibilidades de acceso al mercado de los Estados Unidos. Ademas, México y
Venezuela prestan apoyo de balanza de pagos y a proyectos de inversion de los paises
centroamericanos mediante petréleo subsidiado dentro del marco del Acuerdo de San
José. La simultaneidad y traslapo de los numerosos acuerdos bi y plurilaterales firmados
por los paises socios del MCCA no puede sino generar tensiones al interior de MCCA
ademas de dificultades administrativas progresivamente altas. Ademas, la mayor
apertura unilateral, con todos sus beneficios asi como la ICC, también conspiran contra
el fortalecimiento del Acuerdo (Rodriguez, 1994). El primero al reducir la importancia
de las preferencias regionales y el segundo al desviar la exportacién industrial hacia los
EEUU por las preferencias otorgadas por ese pais a los productos manufactureros
regionales®. Estos dos elementos junto con los problemas socio-politicos ayudan a
explicar la reduccién del porcentaje de exportaciones intra-regionales.

La firma de NAFTA tiene el impacto contrario al desplazar a Centro América en

el acceso preferencial en el mercado de USA.

% |dem anterior.
24 CBI ha permitido, sin embargo, cierta diversificacion de las exportaciones manufactureras.
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Il.  Pacto Andino (PA)- Comunidad Andina de Naciones (CAN)*

Preocupados por el estancamiento relativo del proceso de integracion dentro de
ALALC, cinco paises andinos suscribieron el 26 de Mayo de 1969, con un plazo de
vigencia indefinido, el Acuerdo Andino. Quedd conformado por Bolivia, Colombia,
Chile, Ecuador y Per(. Venezuela se integré solo en 1973. Entre sus principales
objetivos estaban: (i) el promover el desarrollo equilibrado de los paises en condiciones
de equidad internacional y (ii) la formacion gradual de un mercado comdn latino
americano. Para lograrlo, se plane6 establecer una desgravacién arancelaria total y
automatica, con una lista negativa, y aplicar un AEC. El conjunto representa un esfuerzo
més completo y coherente que MCCA.

El enfoque adoptado por el Pacto fue, a diferencia de ALALC, voluntarista,
centralizado e inspirado en la planificacion. Los paises compartian una mayor
homogeneidad respecto de niveles y modelos de desarrollo, pero tenian una escasa
vinculacidon comercial e infraestructural al inicio de la aventura. “Los rasgos mas
sobresalientes del Acuerdo de Cartagena fueron a su inicio (i) un sistema institucional
adecuado a un proceso integral , con poder ejecutivo y un soélido cuerpo de apoyo; (ii) un
definido proceso de liberalizacion programada del comercio reciproco entre los paises
miembros y el establecimiento gradual de una barrera comun frente al resto del mundo
(arancel externo comin o AEC); (iii) Un esquema de distribucion equitativa de los
beneficios de la integracién , cuyo principal instrumento es la programacion regional de
inversiones (tales como programas sectoriales de desarrollo industrial, Programacion
Subregional De Inversiones -PSDI), también se contempla diversas formas de
tratamiento preferencial para Bolivia y Ecuador, los dos paises miembros con menor
desarrollo relativo; y (iv) la armonizacion de politicas econdmicas, comenzando por
aquella relativa al capital extranjero”. Dos érganos se crean: uno la Comision (6rgano
politico), otro la Junta del Acuerdo (organismo técnico). Otras instituciones debian
colaborar con las anteriores (la Corporacién Andina de Comercio, el Convenio Andrés
Bello, los Convenios de Planificacion , Monetario y Cambiario , de Comercio Exterior,
etc...) (Ffrench-Davis R., 1978). Los resultados durante los dos primeros decenios no se

diferenciaron de los de ALALC, “a no ser por la acumulacién de incumplimientos y

% CEPAL; 1994, pp.37-48.
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postergaciones de plazos ain mayor en el esquema andino” (CEPAL, 1994) (Cuadro 6-2
y 6-4).
Cuadro 6-4: Intercambio Comercial de la Comunidad Andina, 1960-2000

EXPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Pacto Andino/Comunidad

Andina (%) 0,7 1.2 18 3,7 4,0 2,6 4,1 12,1 9,3
Resto A.L. (%) 9,2 10,0 9,2 125 12,4 8,8 8.8 13,8 13,0
Resto del Mundo (%) 90,1 88,8 88,9 83,8 83,6 88,5 87,1 74,1 s
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles MM) 3,6 4.4 52 13,0 30,1 26,0 30,8 40,1 60,7

IMPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Pacto Andino/Comunidad

Andina (%) 1,2 2,0 2,7 4.4 5,6 4,6 72 13,1 13,9
Resto A.L. (%) 2,2 4,7 8,0 7,7 9,1 11,8 12,5 153 13,2
Resto del mundo (%) 96,5 93,3 89,3 87,8 85,2 83,5 80,3 71,6 72,9
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles MM) 2,0 2,5 3,6 10,7 211 14,7 17,6 37,1 38,8

Fuente: Anuario Estadistico de América Latinay el Caribe, varios afios, CEPAL.
Panorama de la Insercion Internacional de América Latina y El Caribe, 2000-2001, CEPAL.

En las dos primeras décadas de la existencia del Pacto, los paises mas importantes
(Venezuela, Colombia y Per() anotaron un avance significativo en sus compromisos de
rebajas arancelarias reciprocas; los otros dos (Bolivia y Ecuador) aducian
incumplimientos por parte de los demas socios. El AEC no fue alcanzado, sélo los tres
paises mayores implementaron un arancel minimo comun. Para profundizar la formacion
del mercado comun andino se establecieron los Programas Sectoriales de Desarrollo
Industrial (PSDI) que incluyeron los sectores: industrial, agropecuario y servicios (sélo
en ciertas areas). Estos programas debian permitir alcanzar un intercambio equilibrado,
una distribucion equitativa de los beneficios de la integracion aspecto particularmente
delicado para los paises de menor desarrollo relativo de la Region. Los paises no
avanzaron hacia su concrecion, excepto una parte del programa relacionado con un
Acuerdo metalmecanico y el avance se hizo realidad fuera de los plazos acordados
(Ffrench-Davis, 1978) (ver Seccién Programacién Industrial mas abajo).

Aumenté la proporcién del intercambio intra-andino aunque esto dice poco en
vista del muy bajo intercambio inicial (Cuadro 6-4), y el hecho de que el nivel més alto
alcanzado en los primeros diez afios no haya superado 5% (combinando exportaciones

con importaciones). El intercambio intra-andino fue en los ochenta también victima de
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la crisis de la deuda 0 mas bien de las reacciones de los paises a ella, lo cual implicé una
muy significativa desviacion del comercio intra-andino hacia el resto del mundo durante
el primer quinquenio de los ochenta y una recuperacién posterior a medida que las
economias iban reabriéndose y expandiendo (Cuadro 6-4).

El tratamiento de la inversion extranjera (Decision 24) fue discriminatorio,
ineficiente y restrictivo con el proposito aparente de favorecer el desarrollo tecnoldgico
regional, el fortalecimiento de la empresa nacional andina y el ahorro doméstico. Fue
una de las dos razones principales para el retiro de Chile del Pacto en 1976% y fue uno
de los indicadores mas claros de la falta de voluntad para cambiar la estrategia de
desarrollo muy nacionalista que seguia vigente en América Latina en esta época. En
particular, reservaba importantes sectores productivos a la inversién nacional (no
necesariamente privada). Establecia ademas reglas impositivas y de remesas de
utilidades y de capital muy restrictivas. Sometia la inversidn extranjera a controles
administrativos leoninos haciéndola poco atractiva.

Los avances mas importantes fueron en el area institucional y de cooperacion
politica. Fueron creados el Parlamento Andino, el Tribunal Andino de Justicia, el
Consejo de Ministros, el Fondo Andino de Reservas y la Corporacion Andina de
Fomento?. A pesar de ello, fue escasa la armonizacion de politicas econémicas y
comerciales. “La descoordinacion de las politicas cambiarias y la proliferacion de
restricciones para-arancelarias figuran entre las causas mas importantes del retroceso del
intercambio y el estancamiento del proceso de integracion ocurridos en la década
pasada” o sea, los ochenta (CEPAL, 1994, p.48) (Cuadro 6-4).

Pasado lo peor de la crisis que asol6 Latino América en los ochenta, los socios
renovaron contactos para retomar los esfuerzos integradores y mostraron un renovado
entusiasmo para alcanzar metas relacionadas. Aprobaron un régimen comdn para el
tratamiento de la inversion extranjera y para las empresas multilaterales andinas mas
flexible y menos discriminatorio. EIl cambio fue radical. En materia de inversion
extranjera, practicamente se ha retornado a la plena autoridad de las instancias

nacionales que han adoptado estatutos muy flexibles y modernos (por ejemplo, otorgan

2 | a otra razon dice relacion con la contradiccion existente entre la estrategia aperturista chilena y
el enfoque proteccionista de la politica comercial andina.

2T Los érganos auxiliares originales fueron cambiados en los noventa por el Consejo Consultivo
Empresarial y por el Consejo Consultivo Laboral.
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el mismo trato a inversionistas extranjeros que a nacionales, evitan la doble tributacién,
permiten la remesa ilimitada de utilidades y reexportar las sumas que se obtengan de la
venta de acciones por reduccién de capital o por liquidacion de las empresas, etc.) Se ha
aprobado también un régimen uniforme para las empresas multinacionales andinas
(Decision 292) el cual establece preferencias a favor de empresas multinacionales
andinas (sociedades andnimas con aportes de capitales provenientes de la subregion que
superan el 60% de su capital).

Se ha aprobado el principio de los cielos y mares abiertos, se ha acordado
medidas comunes de apertura referidas al régimen de propiedad intelectual e industrial, y
de eliminacion de los subsidios de exportaciones. Los paises estdn adelantando la
aplicacion del principio del libre intercambio de los servicios entre si.

O sea, los paises de la Comunidad Andina parecen haber optado por llevar
adelante un proceso integrador intra-andino el cual se puede asociar con la mayor
coincidencia de las politicas econémicas nacionales (apertura, liberalizacion, regulacion,
laboral, disciplina, etc.).

El Acuerdo de Cartagena establecid normas de origen propias, concediéndole un
tratamiento especial a Bolivia y Ecuador por su menor desarrollo relativo. También
estableci6 clausulas de salvaguardia propias. Entre los objetivos méas especificos del
Pacto se acord6 el compromiso de adoptar normas para prevenir las practicas que
distorsionen la competencia dentro de la subregién tales como dumping, manipulaciones
indebidas de abastecimiento de bienes y la aplicacion de gravamenes y otras
restricciones a las exportaciones. Ademas se establecieron normas comunes sobre
sanidad vegetal y animal y se establecié el compromiso de desarrollar el turismo.

Los paises miembros del Pacto han decidido también coordinar y armonizar
gradualmente las politicas sociales, cambiarias, monetarias, fiscal, financiera y de pagos
y facilitar la ampliacién de la infraestructura fisica, del transporte y de las
comunicaciones y el tomar medidas para la mejor participacion de los integrantes en la
economia mundial, a través del sostenimiento de negociaciones comunes con otros
paises. También, intentan promover el desarrollo tecnoldgico, medioambiental y social,
asi como la coordinacion de acciones para la realizacion de inversiones conjuntas.

Este Acuerdo esta abierto a la adhesion de los demas miembros de la ALADI y al

resto de los paises latino americanos.
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La fijacion del AEC ha dado lugar, sin embargo, a un largo, laborioso y a veces
conflictivo proceso de negociaciones (CEPAL, 1994). Los plazos acordados
originalmente no se habian cumplido. Sin embargo, después de nuevas, dificiles y
repetidas negociaciones en los noventa, en febrero de 1993, se constituy6 la Zona de
Libre Comercio sin Pert y, en 1995, después de mas de una década de negociaciones, se
establece un AEC entre 0% y 20% (dependiendo del grado de elaboracion de los
productos) con algunas excepciones (13% de los productos tienen aranceles distintos, sin
embargo se prevé una reduccion anual de 50 partidas). Por otra parte, se mantiene un
tratamiento preferencial a Bolivia y Ecuador, por menor desarrollo®. Per( se retira del
Pacto, en parte disgustado por el AEC y Bolivia sigue aplicando su arancel entre 0% y
10%. Canaliza sus intercambios con los demés paises miembros por la via de acuerdos
bilaterales aplicando su arancel nacional. La Comunidad ha previsto también la posterior
eliminacion de las restricciones no arancelarias. Actualmente, si se excluye a los
productos agricolas, existe practicamente libre comercio total entre Bolivia, Colombia,
Ecuador y Venezuela. Per( se reintegrd a la Comunidad Andina en 1997 acordandose
gue se incorporaria gradualmente a la zona de libre comercio entre 1997 y 2005, sin que
se fijara una fecha para una eventual incorporacion a la union aduanera®.

La informacion disponible indica un aumento significativo del comercio intra-
andino en los noventa (Cuadro 6-4). La apertura unilateral de todos los socios a fines de
los ochenta/principios de los noventa y la recuperacion internacional son factores
explicativos de esta tendencia. Sin embargo, los resultados deben ser interpretados con
cautela. En primer lugar, el intercambio presenta un alto grado de concentracion
geografica: Colombia y Venezuela rednen alrededor del 72% de las exportaciones
intrasubregionales en 1998, Perl y Ecuador se les acercan muy timidamente (11% y
12% respectivamente), en tanto que Bolivia muestra una escasa participacion (4,8% de
las exportaciones intrasubregionales para el mismo afio)*®. Las exportaciones
intrasubregionales del Per( han tendido mas bien a estancarse. En segundo lugar,

Colombia y Venezuela han firmado un Acuerdo de Libre Comercio en 1992, lo cual

2 El Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Integracién Subregional Andino (Acuerdo de

Cartagena) de Marzo de 1996 crea la Comunidad Andina y el Sistema Andino de Integracion.

2 Sintesis del seminario sobre “Promocién del comercio y las inversiones intraregionales en
América Latina”, pag. 23, documento CEPAL, Noviembre 1997.

¥ Cifras obtenidas a partir de datos provistos por la Comunidad Andina con fuente idem a la
anterior.
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ayuda a explicar la concentracién anotada por la intensificacion del comercio bilateral de
ambos paises. En tercer lugar, Colombia, Ecuador y Venezuela firmaron en 1993 un
convenio de complementacion en el sector automotriz que ha ayudado a intensificar la
concentracion del intercambio intra-regional manufacturero en productos de este sector.

Una interrogante planteada por el intercambio tiene que ver con la excesiva
importancia de los productos basicos dentro de las exportaciones y por la relativa
especializacion exportadora aun en productos manufacturados. Se ha reconocido que
hoy el desafio es encontrar la forma de agregar valor a la extraccion de productos
béasicos, la de desarrollar el sector industrial, asi como diversificar las exportaciones y
los mercados®.

Si bien se han estrechado los lazos econémicos entre paises andinos, ellos
reconocen el escaso tamafio de sus mercados. EIl PIB de la region andina era s6lo de 200
mil millones de dolares en 1990, o sea la cuarta parte del de MERCOSUR en la misma
época. Como una forma de enfrentar esta limitacion, los paises Andinos han demostrado
interés por abrirse a otros paises y a otras agrupaciones de integracion y de esta manera
poder fortalecer su mercado. En 1995, Colombia y Venezuela conformaron el Grupo de
los Tres junto con México, acuerdo cuyo objetivo es alcanzar una zona trilateral de libre
comercio para el afio 2005. Ademas todos los paises de la Comunidad Andina estan
relacionados entre si mediante ACEs y algunos han firmado acuerdos bilaterales de libre
comercio con Chile. Por otra parte hay negociaciones para dar lugar a una zona de libre
comercio entre la Comunidad y el MERCOSUR para el afio 2000 (plazo no cumplido).

A pesar del aumento observado en la inversion extranjera, esta es ain de poca
importancia con respecto al total de inversion en América Latina (13% en 1998)%.
Ademas, se ha concentrado principalmente en Colombia y Venezuela y se ha dirigido a
sectores primarios, mostrando dificultades para atraer en otros sectores transables. Para
que los flujos de inversion en la regién aumenten se ha reconocido que es imprescindible
contar con infraestructura de comunicaciones y financiera adecuada, disponibilidad de
capital humano y seguridad juridica en un sentido amplio todo lo cual escasea en la

region.

31 |dem 17, p.18.
32 |dem 18, p.7
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Para que la integracion regional pueda seguir desarrollandose se ha reconocido la
necesidad de perfeccionar la unién aduanera por repartir sus beneficios en forma
desigual entre los socios. La siguiente fase seria la consolidacion de un mercado comin
entre los paises miembros. Ello involucraria la libre circulacion de factores (capital y
trabajo), la liberalizacion de los servicios, la integracion de los mercados financieros y
de capitales y la coordinacion efectiva de las politicas macroecondmicas.

La experiencia integradora dentro del marco de este pacto es ilustrativa de lo
ocurrido en América Latina desde los sesenta hasta el dia de hoy. Un paso inicial
decidido, luego estancamiento y crisis acompafiada de retiro de algln socio, revisiones
recurrentes de las reglas de juego, pasos dados en direcciones contradictorias, luego
pasos mas decididos en los noventa acompafiados de una mayor liberalizacién unilateral

de cada pais.

I11.  Comunidad del Caribe (CARICOM)

La experiencia integradora de la Comunidad del Caribe es algo surrealista ademas
de ser en muchos ambitos un calco de las experiencias ya descritas en este capitulo. No
comprende méas de 5,5 millones de habitantes en los paises que la conformaron
originalmente, su comercio exterior (exportaciones mas importaciones) no sobrepasa
US$ 11 mil millones y las exportaciones de los paises miembros son en su gran mayoria
competitivas entre si lo cual limita el comercio mutuo. Sin embargo, han pretendido
proteger la actividad economica local detras de una barrera arancelaria significativa, en
particular para la agricultura y posteriormente creyeron que la integracion mutua les
seria altamente favorable.

Suscrito en 1973, emanado de la Asociacion Caribefia de Libre Comercio
(CARIFTA) nacida en 1965, CARICOM reune a: Antigua y Barbuda, Bahamas (desde
1983 y no participa en el mercado comun), Barbados, Belice, San Cristébal, Dominica,
Grenada, Guyana, Jamaica, Monserrat, St. Kitts y Nevis, Santa Lucia, St. Vincent and
the Grenadines y Trinidad y Tabago®. Su principal objetivo fue establecer una Unién

Aduanera con una zona de libre comercio entre los miembros y un AEC o sea

¥ Debe notarse que ni Haitf ni la Reptblica Dominicana , dos de las economias mas importantes
de esa zona geogréfica, eran miembros del Club.
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profundizar el Area de Libre Comercio creada en 1965 que mantenia una larga lista de
excepciones y aranceles externos nacionales.

Aprobaron un régimen de programacion industrial (1985) y otro incentivador del
desarrollo de empresas conjuntas (1990) como en el Pacto Andino. Ninguno ha entrado
en aplicacién todavia. Introdujeron un programa de cooperacion en el sector
agropecuario sin resultados muy positivos aln y enfatizaron la cooperacion en areas
distintas del comercio exterior (energia, transporte, turismo, salud, educacion, etc.) la
cual opera razonablemente bien en varias areas permitiendo acrecentar la eficiencia en la
generacion de los servicios pertinentes. Ademas, los paises de CARICOM han
registrado avances tangibles respecto al libre movimiento de personas.

Durante la vigencia de CARIFTA, el intercambio mutuo respondié
favorablemente a los estimulos creados (Cuadro 6-5). Pero éste se estancé en el periodo
1974-1977 por la coyuntura externa adversa después del primer shock petrolero®.
Después de un breve periodo de recuperacion, la crisis de los ochenta los sumié en un
retroceso comercial. Varias tentativas de reactivacion durante los ochenta solo fueron
materializadas parcialmente y con considerables atrasos. EIl sistema multilateral de
compensacion de pagos que habia sido eficaz después de 1977 (afio de su creacion) se
paraliz6 en 1983 por sobrepasar la deuda intraregional a la capacidad crediticia del
sistema. No ha sido posible reflotar el sistema hasta el dia de hoy. Lo anterior se refleja
en los bajos porcentajes del comercio intraregional presentados en el Cuadro 6-5. No
hay evidencia de que industrias locales hayan podido penetrar mercados extraregionales.
En la practica, s6lo en 1992 se aprobd la estructura basica del AEC con aranceles entre
5% y 20% y un acuerdo para reducir gradualmente el arancel maximo de 45% vigente a
la fecha en la Regién. La Unica excepcién prevista corresponde a los productos
agropecuarios, cuyas tarifas podrian alcanzar 40%. EI progreso hacia la implementacion
del AEC ha sido dispar (algunos paises aducen razones fiscales para frenar rebajas
arancelarias y utilizan regimenes de exencion). Los jefes de estado decidieron
recientemente llegar a un mercado comun, aprobaron el funcionamiento de un Fondo de
Inversiones (para CARICOM), establecieron la libre convertibilidad de las monedas
nacionales para los pagos intra-CARICOM (1995), y se estan aplicando nuevas normas

de origen para los productos sujetos al tratamiento del mercado comun (1993).

3 Solo algunos pafses son productores de petréleo.
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Cuadro 6-5: Intercambio Comercial del CARICOM, 1960-2000

EXPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Intra-CARICOM (%) 3,9 4,0 4,3 4,0 4,6 6,2 57 8,9 279
Resto A.L. (%) 19 0,7 2,2 34 6,9 2,9 3,9 77 9,0
Resto del Mundo (%) 942 953 935 926 834 909 905 834 63,1
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles MM) 0,6 0,8 11 55 8,5 4,0 4,7 52 6,1

IMPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Intra-CARICOM (%) 3,5 3,2 3,3 43 55 44 43 6,5 11,8
Resto A.L. (%) 39 186 126 184 54 74 8,8 9,2 16,0
Resto del mundo (%) 826 782 841 773 891 882 869 843 72,2
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles MM) 0,6 1,0 14 52 7,1 57 6,2 7,2 9,2

Fuente:  Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, varios afios, CEPAL.
Panorama de la Insercion Internacional de América Latina y El Caribe, 2000-2001, CEPAL

Es probable que el surgimiento del interés por la integracion y la concrecion del
AEC vy otras iniciativas sea la consecuencia de la recuperacion de las economias desde
1987 y de un cambio de mentalidad de los dirigentes que se ha manifestado
particularmente en una orientacion mas liberalizadora y de mercado.

Entre las partes surgen dudas sobre la aplicabilidad de las propuestas y el alcance
de ese tipo de integracion. Por ejemplo, la libre movilidad del trabajo se transforma en
una practica compleja cuando existen elevadas tasas de desempleo en varios paises de la
subregidn. Existe ademéas una preocupacion creciente en el sentido de que los
compromisos de integracion puedan dificultar el proceso de insercion en el comercio
internacional. El AEC, en particular, puede perpetuar un sesgo anti-exportador. Esto va
al encuentro del afan creciente de vincular mas estrechamente las economias nacionales
con los mercados internacionales. La rebaja programada del AEC y la liberalizacién en
general de las economias constituyen la parte medular de dicho afan. Esto ayuda a
explicar la generacion de un cambio de percepcién de la integracién caribefia desde un
fortalecimiento del mercado subregional hacia mas bien el aprovechamiento de la
cooperacion.
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CARICOM ha estado ligado a la Iniciativa del Caribe (CBI) que facilita el
ingreso de productos caribefios en los EE.UU*, deseando beneficiarse de un tratamiento
paritario al obtenido por México en NAFTA (sin éxito), tiene un acuerdo comercial con
Canada y es beneficiaria del Acuerdo de Lomé que ofrece libre acceso al mercado de la
comunidad europea para muchas de sus exportaciones hasta el afio 2000, considera un
acuerdo con el MCCA y promueve la institucionalizacion del Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA).

5. ¢QUE NOS ENSENAN LAS EXPERIENCIAS DE PRIMERA

GENERACION?

Podria ser Gtil revisar sucintamente las lecciones dejadas por las experiencias
latino americanas de integracion descritas arriba en el periodo 1960-1990. La
experiencia de los esfuerzos integradores ha sido mas bien decepcionante al menos hasta
principios de los noventa o sea treinta afios después del comienzo de dichos esfuerzos.

El criterio utilizado aqui para ilustrar el impacto de un ALC es el cambio (medido en
puntos porcentuales ) del origen de las importaciones y destino de las exportaciones con
respecto al total importado o exportado. EI defecto de este criterio de medicién es su alto
grado de agregacion que impide medir los efectos de cambios de composicion. Sin
embargo, permite, al menos, calibrar el cambio de ponderacién del valor agregado
industrial en el producto geografico bruto. Se supone implicitamente que lo que
esperaban los inspiradores de esas politicas de integracion era un aumento absoluto
significativo de la importancia del sector industrial en el PIB o PGB.

En el periodo 1960-1990, la ponderacién de las exportaciones aumenté entre 1,8
puntos porcentuales (CARICOM) y 8,5 puntos porcentuales (MCCA) en la gama de
acuerdos existentes a partir de 1960. Las importaciones presentaron resultados un poco
mas optimistas entre 2,8 (MCCA, CARICOM) y 6,0 puntos porcentuales (PA-CAN); el
aumento de la participacién de las exportaciones intrarregionales no sobrepas6 15% para

el grueso de Latino América, siendo el MCCA la Unica excepcion con 16,1% mientras

% Este ha estimulado el desarrollo de la industria maquiladora, la mayor industria de la region.
Ella, sin embargo, se ha resentido del ingreso de México (gran maquilador) a NAFTA.
CARICOM ha respondido a ese desafio pidiendo a los EE.UU. que les dé el mismo trato
preferencial obtenido por México. Hasta ahora, no ha prosperado esta peticion.
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gue el aumento de las importaciones no excedié 14%, resultado muy modesto, y
ciertamente mas modesto de lo esperado por los fundadores de la nueva estrategia y por
la escuela cepalina (Fuente: Cuadros 6-6 y 6.7).

Ademas, aunque la informacion sistemética es escasa al respecto, el sector
industrial latino americano no recibié el empujén significativo esperado del proceso
integrador. Y si hubo algin impacto positivo no fue suficiente para revertir la tendencia
inexorable de reduccion de la ponderacion del sector industrial dentro del PIB o PGB
gue se venia presentando desde los sesenta (en ALALC, un promedio de 29,2% en 1980
y de 25,2% en 1990%).

Deficiencias propias de los tratados y circunstancias exdgenas a ellos limitaron
los beneficios esperados de la integracion que incluye ALALC-ALADI, MCCA, Pacto
Andino y CARICOM. Se intenta esbozar en los parrafos siguientes las razones

econdémicas mas destacadas.

) Deficiencias de los tratados
Estas deficiencias se presentan en distintos grados en los diversos tratados
abordados en este capitulo.

Primero, el marco mercantilista de las negociaciones: la liberalizacién comercial

se basaba en una negociacion producto por producto a peticién de las partes interesadas;
ellas solo estaban dispuestas a negociar lo inocuo a cambio de preferencias ventajosas en
el mercado del socio o sea aquello que no tuviera impacto negativo sobre su economia, y
si los podia tener hacia el futuro, al darles la posibilidad a los paises de revertir las
decisiones tomadas (ello es especialmente cierto en el marco de ALALC-ALADI).

Cada cual deseaba seguir impulsando su propio desarrollo industrial, y por lo
tanto seguia dispuesto a proteger ciertos sectores contra “toda” competencia externa,
limitando con ello los mercados potenciales que habrian podido estimular la mayor
productividad, menores costos, y mayor competitividad de sus productos. La amplia
cobertura de las excepciones arancelarias redujo también la significancia de las
preferencias negociadas, lo que implicd que el universo considerado para el mercado

libre de trabas fue muy limitado.

% CEPAL; Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. Datos comparables para el periodo
1960-1980 no estan disponibles.
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Segundo, los tratados reflejaban su grado de aplicacién y especialmente la

estrategia adoptada por los paises durante el proceso de negociacidn, el temor de no

compartir los beneficios eventuales de una mayor integracion. El supuesto implicito en
este temor era que estos Ultimos se concentrarian en los paises mas desarrollados si el
mercado era escogido como mecanismo asignador. Como consecuencia, el Pacto
Andino, el MCCA y CARICOM establecieron programas industriales propuestos
centralmente con una débil base de evaluaciéon economica de dichos proyectos. Su
asignacion fue mas bien el resultado de consideraciones politicas e impresionisticas. Por
ello, nacieron fracasados®, ademas quedd siempre la impresion en algunos gobiernos,
que de todas maneras los beneficios del pacto integrador eran distribuidos en forma
inequitativa. De hecho, el mayor beneficiario fue el capital extranjero (ver Seccién 5).
Tercero, los objetivos definidos por las partes NO podian ser alcanzados,
simplemente por no cumplir con condiciones minimas de viabilidad: habia més objetivos

gue instrumentos asignados para conseguirlos contrariando, de esta manera, el Principio

de Tinbergen, sdlida base para hacer politica econémica®. Ademas los instrumentos
utilizados para alcanzar los objetivos escogidos eran ineficientes. Esto les dié amplios
motivos a los paises para que o bien se retractaran de sus promesas o bien intentaran
cambiar las reglas regionales de juego o tomaran actitudes mas criticas que constructivas
hacia los esfuerzos de regionalizacién. Si se toman los casos mas ambiciosos de la
primera etapa (MCCA y Pacto Andino), los objetivos eran: crecimiento, reciprocidad,
distribucion equitativa de los beneficios de la integracion, crecimiento regional
equilibrado, reduccion de las disparidades en las distribuciones nacionales de ingreso y
exportaciones industriales a terceros (ver, por ejemplo Delgado, 1978) mientras que los
instrumentos tedricamente disponibles eran la politica arancelaria, la programacién

industrial, incentivos fiscales y financieros.

%7 Pocas han quedado hoy dia, una parte nunca vié la luz, otra esta hoy desmantelada, otra adn ha
requerido mantener una proteccion alta hasta ahora para poder sobrevivir (un ejemplo destacado
de este Ultimo caso es la industria automotriz colombiana)

% El Principio de Tinbergen dice relacién con la necesidad de disponer de tantos instrumentos
como objetivos independientes de politica econémica (Tinbergen, 1952).
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Cuadro 6-6: Exportaciones segiin Acuerdo 1960-2000
(Porcentaje y US$ miles MM)

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

ALALC/ALADI

TOTAL (US$ miles MM) 7,3 9,5 12,8 29,7 80,3 87,8 1121 205,7 3325
Intra ALALC/ALADI (%) 77 8,8 9,9 13,5 13,6 8,1 10,9 174 13,0
Resto América Latina (%) 1,6 29 2,6 3,9 1,8 2,3 2,2 2,0 23
Resto del Mundo (%) 90,7 88,3 87,5 82,6 84,6 89,6 87,0 80,6 84,7
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Pacto Andino/Comunidad

Andina

TOTAL (US$ miles MM) 3,6 4,4 5,2 13,0 30,1 26,0 30,8 40,1 60,7
Intra-Comunidad Andina (%) 0,7 1,2 1,8 3,7 4,0 2,6 4,1 12,1 9,3
Resto América Latina (%) 9,2 10,0 9,2 12,5 12,4 8,8 8,8 13,8 13,0
Resto del Mundo (%) 90,1 88,8 88,9 83,8 83,6 88,5 87,1 74,1 77,7
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
MERCOSUR

TOTAL (US$ miles MM) 25 3,3 48 12,2 29,5 35,2 46,4 70,5 85.7
Intra-MERCOSUR (%) 7,6 9,2 9,4 85 11,6 55 8,9 20,5 21,0
Resto América Latina (%) 3,3 54 6,0 10,3 8,9 6,9 8,2 10,8 9,7
Resto del Mundo (%) 89,1 85,5 84,6 81,2 79,5 87,6 82,9 68,7 69,3
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
MCCA

TOTAL (US$ miles MM) 0,4 0,8 11 2,3 4,8 3,5 4,0 6,8 11,2
Intra-MCCA (%) 7,0 17,4 26,0 17,7 24,2 155 16,1 21,4 22,7
Resto América Latina (%) 15 1,0 2,5 10,3 3,2 41 7,0 75 51
Resto del Mundo (%) 91,6 81,6 71,6 72,0 72,6 80,4 76,9 71,2 72,2
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
CARICOM

TOTAL (US$ miles MM) 0,6 08 11 55 85 4,0 47 52 6,1
Intra-CARICOM (%) 39 4,0 43 4,0 4,6 6,2 57 8,9 27,9
Resto América Latina (%) 1,9 0,7 2,2 34 6,9 2,9 39 7,7 9,0
Resto del Mundo (%) 94,2 95,3 93,5 92,6 88,4 90,9 90,5 83,4 63,1
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
CHILE

TOTAL (US$ miles MM) 0,5 0,7 1,2 1,7 48 3,8 8,5 15,9 18,2
Comunidad Andina (%) 1,6 1,6 1,8 6,4 57 4.6 3,6 6,8 6,8
MERCOSUR (%) 51 6,2 9,6 16,4 16,0 82 7,7 11,2 9,6
México (%) 0,1 0,4 0,8 0,6 1,4 1,4 0,7 0,8 45
MCCA (%) 0 0 0 0,2 0 0,2 0,4 0,3 0,6
CARICOM (%) 0 0 0 0 0 0 0 0 0,1
Resto del Mundo (%) 93,2 91,8 87,8 76,4 77,0 85,6 87,6 80,9 784
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, varios afios, CEPAL.
Panorama de la Insercion Internacional de América Latina y El Caribe, 2000-2001, CEPAL.

La historia sugiere, sin embargo, que el problema mas serio no fue tanto de
escasez relativa de instrumentos sino de su ineficacia relativa para alcanzar los objetivos
elegidos®. La programacién industrial entraba en conflicto con el objetivo crecimiento al

multiplicar ineficiencias en asignacion de recursos en la Regién, por las arbitrariedades

¥ No cumpliendo asf el Principio de politica eficiente: el de asignar a cada objetivo el instrumento
relativamente mas eficiente para conseguirlo (Mundell, 1968).
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implicitas en su asignacién. La politica arancelaria de la época era contradictoria con el
crecimiento como lo ha demostrado ampliamente la experiencia latino americana. La
armonizacion fiscal internacional (y arancelaria) era contraria a la distribucion equitativa
de los beneficios de la integracion. Tampoco, se podia pretender, como lo hizo
implicitamente el MCCA que la programacion industrial también resolviera este
problema dado que los beneficios y costos de la integracion tienen multiples raices de
importancia cambiante a través del tiempo, mientras que la programacion industrial es
un instrumento poco flexible por los rezagos significativos entre seleccién, decision y
realizacion de los proyectos industriales. La medicidn misma de los beneficios de la
integracion que servia de bases a las decisiones nacionales y regionales, era equivoca
dado que se basaba sobre el criterio de equilibrio entre flujos de exportaciones intra-
regionales como si no existieran costos por creacion y desviacién de comercio, costos
gue no eran necesariamente simétricos.

En cuarto lugar, en ausencia de armonizacién en las politicas, el perfil de las
preferencias efectivas podia sufrir cambios inesperados. La preferencia puede
establecerse como porcentaje del arancel nacional o en términos absolutos . La
diferencia puede ser importante para el socio en el caso de que uno de ellos reduzca
unilateralmente su arancel general. En el primer caso, se mantiene la proporcion de
preferencia, mientras que en el segundo, el socio la pierde parcial o totalmente®.
Desafortunadamente, muchas de las preferencias eran del segundo tipo.

En quinto lugar, los tratados tampoco venian acompafiados de un sistema de
incentivos y castigos a prueba de la volatilidad caracteristica de las politicas latino
americanas de la época. Hubo muchos retrasos reprobables y reversiones recurrentes en
la aplicacion de las reglas de juego que simplemente o bien pasaron al olvido o bien
Illamaron a mayores negociaciones, pero, al menos, hasta los ochenta en el caso de

ALADI vy fines de los ochenta en los casos de MCCA y Pacto Andino, no cambiaron

“0 por ejemplo, el gobierno del pafs A estd dispuesto a ceder una preferencia del 60% a la
importacion de un producto Y. Desde el punto de vista del socio comercial ello implica que si el
arancel pertinente para terceros es de 20%, el producto Y enfrentard un arancel de 8% en A . Si la
misma preferencia fuera expresada en términos absolutos, A fijaria solo una tasa de 8% .

1 5j A reduce el arancel por ejemplo en 20%, el arancel que debera pagar la importacion del
producto Y en proveniencia del socio comercial bajara automaticamente en 20% manteniéndose
constante la preferencia arancelaria, mientras que la preferencia disminuira en 20% en el caso de la
preferencia expresada en términos absolutos.
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significativamente el comportamiento de los estados. Como el “patrimonio histérico™*?

era poco profundo, el costo de la reversién o simplemente del abandono del club era

bajo.
Cuadro 6-7: Importaciones segun Acuerdo 1960-2000
(Porcentaje y US$ miles MM)

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 _ 1995 _ 2000
ALALC/ALADI
Intra ALALC/ALADI (US$ miles 6,5 7,0 11,7 36,0 85,7 55,1 941 1894 2823
MM)
Intra ALALC/ALADI (%) 8,7 11,9 10,8 111 12,7 12,9 12,9 18,6 15,1
Resto América Latina (%) 0,2 0,1 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2
Resto del Mundo (%) 91,1 80 890 86 89 868 868 81,1 847
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
PA/CAN
Intra ALALC/ALADI (US$ miles 2,0 2,5 3,6 10,7 21,1 14,7 17,6 37,1 38,8
MM)
Intra-Comunidad Andina (%) 1,2 2,0 2,7 44 5,6 46 7,2 131 13,9
Resto América Latina (%) 2,2 4,7 8,0 7,7 91 11,8 125 15,3 13,2
Resto del Mundo (%) %5 933 893 878 82 85 803 716 729
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
MERCOSUR

Inra ALALC/ALADI (US$ miless 29 22 47 123 375 254 294 769 884
MM)

Intra-MERCOSUR (%) 66 137 9,7 8,4 9,1 7,7 140 18,8 20,0
Resto América Latina (%) 8,2 9,8 6,7 71 7.2 6,0 6,9 72 52
Resto del Mundo (%) 85,2 76,6 83,6 84,5 83,7 86,4 79,1 74,0 74,8
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
MCCA

Intra  ALALC/ALADI (US$ miles 0,4 0,8 12 2,7 5,6 45 6,6 12,5 19,3
MM)

Intra-MCCA (%) 7,0 16,7 24,7 151 20,8 12,2 9,8 11,6 14,3
Resto América Latina (%) 3,2 58 74 213 195 184 149 13,9 14,1
Resto del Mundo (%) 89,7 775 67,9 63,6 59,7 69,4 75,3 74,5 71,6
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
CARICOM

TOTAL (US$ miles MM) 0,6 1,0 1,4 5,2 71 57 6,2 7,2 9,2
Intra-CARICOM (%) 3,5 3,2 3,3 4,3 55 44 43 6,5 11,8
Resto América Latina (%) 139 186 126 184 54 74 8,8 9,2 16,0
Resto del Mundo (%) 826 782 841 773 891 882 869 84,3 72,2
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
CHILE

TOTAL (US$ miles MM) 0,5 0,6 0,9 1,6 50 2,6 6,8 15,2 16,3
Comunidad Andina (%) 1,6 19 2,6 6,6 55 6,5 45 71 59
MERCOSUR (%) 50 73 139 17,0 15,4 11,8 9,6 11,7 26,0
México (%) 0,1 0,5 1,2 0,6 1,3 19 0,9 0,8 2,6
MCCA (%) 0 0 0 0,2 0 0,2 0,5 0,3 0,1
CARICOM (%) 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Resto del Mundo (%) 933 903 822 755 778 795 845 80,0 65,4
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, varios afios, CEPAL.
Panorama de la Insercion Internacional de América Latina y El Caribe, 2000-2001, CEPAL.

42 E| patrimonio histérico es constituido por las preferencias negociadas bilateralmente en forma
previa.
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Si bien algunos pactos consideraron la creacién de instituciones pertinentes para
la profundizacion y el control de la buena marcha del proceso integrador
(particularmente, Pacto Andino y MCCA), ellas fueron de caracter “internacional” cuyas
decisiones dependen de los acuerdos entre paises miembros mas bien que
“supranacional” como lo son las instituciones que conforman la UE (instituciones que
tienen algun grados de libertad para tomar decisiones por todos los paises del club en
forma independiente. Ello es coherente con la hipdtesis de falta de voluntad de
integracion profunda que iba de la mano con la falta de voluntad de perder grados de
libertad en la politica comercial de manos de instituciones supranacionales y la
suspicacia generada por esta situacion. Era de esperar que una integracion bien hecha
habria generado necesariamente algunos costos en términos de reasignacién de recursos
por pérdida de competitividad de algunos productos industriales o agricolas; pero,
también habria generado beneficios. Los grupos de poder de los perdedores eventuales
existian y eran ruidosos, no asi aquellos de los ganadores eventuales. Los gobiernos,
productores importantes de esos productos sensibles (o indirectamente involucrados en
su supervivencia), eran los primeros en mirar a regafiadientes algunos aspectos
(importantes) de la integracion a pesar de las declaraciones contradictorias de sus
politicos.

Cualquiera haya sido las deficiencias de los tratados, una voluntad integradora a
toda prueba las habria o bien obviadas o bien solucionadas. De hecho, se puede observar
que el renuevo integrador después de la crisis de la deuda externa, o sea a fines de los
ochenta, vino acompafiado de la revision de todos los tratados existentes (aunque no en

todas sus facetas). Este tema se discute en la seccién seis.

(i)  Factores exdgenos a los tratados

Entre los sesenta y fines de los ochenta, se dieron circunstancias que
desfavorecieron la profundizacion de los procesos integradores emprendidos por
distintas agrupaciones de paises latino americanos, limitando a su vez el desarrollo
industrial que esperaban muchos de ese proceso.

En primer lugar, los frecuentes cambios politicos abruptos en los paises del
Continente redujeron las posibilidades de estabilidad en las negociaciones y aun en el

rumbo de ellas. Los ejemplos méas notorios, pero no Unicos, fueron el alejamiento de
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Chile (en forma definitiva) y Per( (en forma pasajera) del Pacto Andino, y el de
Honduras (pasajero) del MCCA. En todos ellos, el trasfondo fue politico. El
nacionalismo militar también tuvo su impacto. La poca participacién del sector privado,
o0 sea el monopolio estatal en el manejo de esos tratados empeor6 las cosas al no existir
fuerzas estabilizadoras en los paises respectivos.

En segundo lugar, los shocks petroleros produjeron una abundancia de divisas en
los paises productores y exportadores (Ecuador, México y Venezuela), acompafiada de
una abundancia comparable en los demas que aprovecharon del facil acceso al crédito
bancario en los 70 y principios de los ochenta (hasta 1982). La resultante caida en el
tipo de cambio real asignable a ese efecto de tipo “enfermedad holandesa” limitd la
capacidad exportadora manufacturera por hacerla menos rentable ademas de estimular la
reasignacion ineficiente de recursos internos hacia otros sectores, en particular, los
sectores de bienes no transables.

En tercer lugar, la recesién que siguié a la crisis de la deuda redujo
substancialmente el intercambio intra-latino americano. Esta recesion generd una
disminucion significativa en las importaciones generales en los afios 80 ya que la
primera reaccién de los paises afectados por serios problemas de servicio de deuda
externa fue el ajustarse via reduccién de importaciones. Ella se hizo efectiva mediante la
reintroduccion de restricciones, aln a las importaciones originadas en paises asociados, y
por otra, mediante grandes devaluaciones que tendieron a desviar el comercio al resto
del mundo®. Como consecuencia, las exportaciones latino americanas de manufacturas
cayeron en 38% dentro de América Latina mientras crecian en 66% hacia el resto del
mundo entre 1980 y 1985. Otra consecuencia de la recesion fue que los paises cesaron
en el pago de sus saldos a los otros asociados. Esta experiencia indica también que los
llamados acuerdos de complementacion no ayudaron a apagar incendios sino mas bien
incentivaron un comportamiento comercial intralatino americano pro-ciclico. Este

resultado iba en contra del efecto compensador esperado de la integracién continental

“ En la medida de que los miembros de un mismo pacto integrador recurria a devaluaciones
parecidas, el comercio intra-pacto no se veia afectado ni positiva ni negativamente, pero si se hacia
maés atractivo el intercambio con el resto del mundo. Si las devaluaciones no obstaculizaron
directamente el intercambio intra-pacto, las restricciones arancelarias y no arancelarias nuevas si
lo hicieron.
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por diversificacion de exportaciones y de mercados. Incita también a dudar del efecto
incentivador efectivo de acuerdos como los de ALALC, Pacto Andino 0 MCCA cuando
desequilibrios macroeconémicos dominan, puesto que la preocupacién por el equilibrio
externo induce a muchos gobiernos a romper acuerdos comerciales e introduce (o
mantiene) elementos de inestabilidad en las reglas del juego que genera desconfianza en
el manejo econdmico (mas al respecto abajo).

En cuarto lugar, el margen de preferencias fue reducido por paises miembros que
redujeron aranceles unilateralmente (Chile, en particular a partir de 1974). En este caso,
el efecto incentivador de las preferencias definidas en términos absolutos desaparecerian
como tal, y el pais que habia reducido su arancel desviaba sus importaciones hacia el
resto del mundo.

De todas maneras, entre 1960 y 1990, el comercio intra-ALALC aumento veinte
veces, mientras que sdlo lo hizo doce veces con el resto del mundo; el comercio intra-
Pacto Andino creci6 quince veces frente a ocho veces con el resto del mundo, el intra-
MCCA, lo hizo veintitn veces, y dieciséis veces con respecto al resto del mundo, y el
intra-CARICOM, lo hizo s6lo trece veces contra diez veces con el resto del mundo. Es
interesante notar que el comercio de Chile intra-ALALC-ALADI aument6 veintitrés
veces entre 1960 y 1990, y doce veces con el resto del mundo a pesar de su politica de
rebajas arancelarias unilaterales (Cuadro 6-6)*. La participacion de las exportaciones
hacia paises del Pacto Andino sigui6 creciendo a pesar del retiro de Chile de ese club;
sin embargo, la mayor parte del aumento se explica por las crecientes importaciones
chilenas de petroleo desde Ecuador y Venezuela, dos paises pertenecientes al Pacto
Andino y a la ALADI. La expansién y diversificaciéon significativa del comercio de
Chile fuera del marco “integrador” también tuvo su influencia, aunque indirecta, sobre

los dos resultados anotados.

“ Estos coeficientes son engafiadores dado que el valor inicial del intercambio era cercano a cero
en 1960.
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6. PROGRAMACION SECTORIAL DE DESARROLLO INDUSTRIAL

(PSDI)

La programacion industrial merece una seccion aparte por las grandes esperanzas
puestas en ella para estimular el desarrollo industrial, base del crecimiento econémico,
plataforma para la diversificacion de exportaciones tanto al nivel de cada pais como al
nivel regional y especialmente, como instrumento de distribucién mas equitativa de los
beneficios de la integracién. Se perseguia profundizar la base industrial existente
(considerada débil) estimulando la creacién y desarrollo de industrias que no solo
pudieran exportar sus productos a los socios del acuerdo sino también pudieran abrirse
mercados al exterior y generar eslabonamientos hacia delante y hacia atrés (con efectos
multiplicadores, como se decia en la época), pudiera eliminar la capacidad ociosa y pasar
a una etapa industrial mas avanzada con la produccién de productos mas elaborados,
insumos y bienes de capital para la industria de consumo existente o por desarrollarse.

La instrumentalizacion de dicha programacion pasaba por la seleccion de
proyectos industriales que fueran de interés comin (por razones de demanda interna y
regional); se pretendia optimizarlos y realizarlos mediante i) la planificacion regional, ii)
la coordinacion, iii) la asociacién eventual y iv) la supervisién de las actividades
industriales resultantes. Se esperaba que la asignacion exclusiva de cierta industria a
cierto pais fuera a permitir eliminar la eventual capacidad ociosa (dado el desequilibrio
entre tamafio de mercado y tecnologia utilizada) y reducir los costos de produccion con
el posible aprovechamiento de las economias de escala con el aumento del tamafio de
mercado asegurado en la Region, lo cual redundaria en el aumento de la capacidad
competitiva alin en terceros mercados.

El proceso de seleccion debia resultar de una elaborada mezcla de
consideraciones técnicas, financieras, geogréaficas, ventajas comparativas, etc. y de
consideraciones politicas para asegurar la distribucién ecuanime de los beneficios
esperados entre los socios del pacto.

Dos son los casos interesantes de analizar por la importancia que tuvieron en la
fase inicial de la programacioén industrial. Ellos son el MCCA y el Pacto Andino que, a
diferencia de ALALC, preconizaban una integracion mas profunda y consideraban que

dicha programacion industrial era un pilar fundamental del esfuerzo integracionista. Tal
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no era el caso de ALALC, y tampoco es hoy el de MERCOSUR* que contiene solo

algunas consideraciones en el espiritu mencionado®.

(M Mercado Comun Centro Americano (MCCA)

Intelectuales y técnicos nacionales y de instituciones internacionales como
CEPAL y BID recomendaron en los cincuenta el establecimiento de un complejo de
industrias de interés regional. Su distribucién geografica debia ser compatible con los
principios de reciprocidad, de distribucion equitativa de los beneficios de la integracion
(o desarrollo regional equilibrado) ademas de incentivar el crecimiento del pais y de la
Regién. La aplicacion de esta idea, interesante a primera vista, es una historia muy
compleja a pesar de sus resultados escasos, llena de contradicciones, desencuentros, ain
disputas y demoras en la ratificacion de los instrumentos legales. La descripcién hecha a
continuacion es necesariamente imperfecta porque es imposible de resumir en pocas
lineas los vaivenes de este proyecto centroamericano a pesar de su corta vida (entre 1963
y 1969), y las dificultades para llegar a acuerdos que fueran obligatorios para todos los
socios.

El Comité de Cooperacién Econdmica del Istmo Centro Americano se encarg6 de
elaborar un convenio sobre las industrias centro americanas de integracion (el Régimen
firmado en 1958). Se acordd que para que una industria pudiera ser considerada de
integracion, las plantas de dicha industria debian tener acceso privilegiado al mercado
centro americano. Con ello, se esperaba asegurar la localizacién oOptima de las
actividades industriales a escalas econémicas de produccién y se esperaba evitar la
duplicacion improductiva de escasos recursos de capital. La distribucidn espacial de las
industrias de integraciéon tenia también implicancias distributivas. Once ramas
industriales fueron declaradas de interés regional. Se les otorgaba privilegios fiscales
para su desarrollo. Inicialmente, se pensé otorgar el beneficio a la empresa (planta) para
asegurarle el monopolio del mercado regional.

Aunque dicho convenio fue firmado el 10 de junio de 1958 e incorporado al

Tratado General de Integracion Econémica el 13 de diciembre de 1960, no entré en

% |a escasez de informaciones no ha permitido ilustrar con datos concretos las aseveraciones
presentadas sobre este tema. Estas Ultimas estas basadas en varias consultorias que hizo el autor
para el Banco Mundial a los paises andinos y centroamericanos en las décadas del 80 y del 90.
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vigencia hasta 1963 y cuando lo hizo, introdujo confusién en el panorama dado que el
Sistema Especial para la Promocion de Actividades Industriales, aprobado en esa fecha,

cambi6 el criterio de proteccion de la planta a la del producto al establecer aranceles

proteccionistas especiales para ciertos productos de interés particular para la Region
(Delgado, 1978) y la necesidad de aprobar cada caso a través de un protocolo acordado
en forma unanime*. Se firmé el primero en 1963. Cada protocolo debia estipular la
localizacién, la capacidad de las plantas, normas de calidad, composicion de capital,
aforos centro americanos comunes aplicables a los productos de plantas de integracién,
etc. Se establecié un sistema de consultas por ramas industriales entre los sectores
privados de los cinco paises y entre éstos y los organismos del Sector Publico
encargados de fijar y llevar a cabo la politica industrial. Dentro de este esquema,
actuarian los organismos centro americanos de integracion, cuya funcion era velar por el
desarrollo industrial, como (i) la Secretaria Permanente del Tratado General de
Integracion Econdmica Centro Americana (SIECA) en lo concerniente a la politica
industrial conjunta y al establecimiento de metas de crecimiento globales y sectoriales;
(ii) el Banco Central para la Integracion Econdémica (BCIE), en la promocion de
proyectos industriales y (iii) el Instituto Centro Americano para la Investigacion Técnica
e Industrial (ICIATI), en lo relativo al desarrollo y seleccién de tecnologias.

Los mecanismos de apoyo para llevar a cabo dichos proyectos, ademas de las
fuerzas de mercado, fueron i) altas tasas de proteccion aduanera, ii) incentivos fiscales
nacionales y aquellos considerados en el Convenio Centroamericano de Incentivos
Fiscales, iii) el Régimen de Industrias de Integracidn, iv) el financiamiento de las
industrias regionales basicas, etc.

Las propuestas fueron sobre industrias basicas particularmente en la elaboracion
del petréleo, y en la obtencion del hierro y celulosa. Después de 14 meses de
negociaciones, se firmd en 1963 el primer protocolo con la fabrica de llantas para
Guatemala y el complejo quimico para Nicaragua (soda e insecticidas). El Protocolo fue
ratificado por los socios solo dos afios mas tarde pero Honduras no ratifico. Otro

protocolo que consideraba una planta elaboradora de vidrio solicitada por Honduras,

47 Con ello, se esfumaron las posibilidades de asegurar una distribucién espacial equilibrada del
desarrollo industrial centro americano dado que los paises mas desarrollados de la Regidn iban a
atraer la mayoria de los nuevos proyectos industriales y la ampliacion de los existentes.
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ratificado cuatro afios mas tarde, no se realizd. Tres proyectos discutidos por el Consejo
Ejecutivo en 1966 fueron reclamados simultaneamente por dos paises. La discusién
entre los socios fue particularmente acalorada alrededor de dos temas: el criterio de
acceso privilegiado al mercado de la Region: la planta (concepto original) o el producto
y los incentivos fiscales para nuevos proyectos en los paises menos desarrollados
(Honduras y Nicaragua). Dos decisiones dieron el golpe de gracia al Proyecto original:
la decision de un subgrupo de paises centro americanos (aquellos con mayor grado de
industrializacion y mercados méas grandes) de cambiar el criterio de asignacion de los
incentivos desde la planta al producto y la de no otorgar mayores diferenciaciones
fiscales que las existentes a los menos desarrollados. Aunque, si hubo inversién en
proyectos industriales, ella no se hizo dentro del marco de la Programacién Industrial. Y
dado que no se presentaron mas solicitudes para proyectos regionales, se puede
considerar que fracas6 la programacion industrial en MCCA. Finalmente, la
descoordinacion regional estimuld la competencia entre los paises para atraer plantas,
produciéndose una proliferacion de proyectos similares y capacidad ociosa en la mayoria
de las industrias tradicionales (Delgado, 1978) . En resumen, la historia pasada no

auguraba un fortalecimiento del MCCA.

(i)  Pacto Andino

En el papel, el plan industrial del Pacto Andino fue el intento mas ambicioso de
planificacion centralizada dentro de las experiencias integracionistas latino americanas
del Siglo XX. Este Programa Sectorial de Desarrollo Industrial (PSDI) de decision
centralizada representd un cambio significativo con respecto a la del MCCA vy asi
también tuvo un mayor éxito que su pariente centro americano, aunque existié de facto
una diferencia significativa entre lo planeado por los técnicos de la Junta y lo realizado.
Esta PSDI incluy6 el 22,1% de los items de la NABANDINA® entre otros alrededor de
200 items del Sector Metalmecanico (relacionados con equipos eléctricos, maquinas
herramientas y maquinaria para la mineria). También, en PSDI complementarios, se

incluyeron productos de la industria petroquimica y fertilizantes y del sector

“8 Nomenclatura Arancelaria de Bruselas aplicada a la Region Andina.
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automotriz®. Los proyectos resultantes podian ser piblicos o privados, con capital
nacional o extranjero. En este Ultimo caso, el capital extranjero estaba sujeto a estrictas
normas contenidas en la Decision 24: volveremos sobre este tema mas abajo.

Solo contados proyectos pudieron sobrevivir y la estrategia obligo a los gobiernos
mantener y aln alzar la ya altisima proteccién “acoss-the-board” existente. Algunos
proyectos del sector automotriz fueron y siguen siendo favorecidos (mas de 30 afios
después del inicio de esa estrategia) por tratamientos especiales dados a las
multinacionales correspondientes. En particular, no pudieron alcanzar el tamafio éptimo
y se mantienen hoy dia gracias a una combinacion de subsidios cruzados y acuerdos
internacionales entre los actores principales para efectos de exportar sus productos a
otros mercados.

Ademas de los PSDIs, el Pacto contemplaba programas de racionalizacion de la
industria existente, de desarrollo agropecuario y uno de “incentivos “ a la inversion
extranjera en una parte del sector industrial dentro del marco de la Decision 24.

La Decision 24 o Tratamiento de la Inversidon Extranjera (31 de diciembre de
1970 establecia condiciones para su entrada, su salida, su cobertura sectorial, su
permanencia, su tratamiento tributario, su repatriacién de utilidades, su acceso al crédito
nacional, su transferencia de tecnologia, y su obligacion a transformarse en compafiias
mixtas o nacionales en un periodo méaximo de quince afios (con la excepcion de las
empresas extranjeras netamente exportadoras)®.

“Los objetivos que se perseguian a través del tratamiento comin del capital
extranjero eran los siguientes: (i) estimular la formacion de capital en los paises
receptores; (ii) facilitar la participacion amplia del capital nacional en el proceso de

integracion; (iii) evitar condiciones bajo las cuales la inversion foranea en los paises

4 Los Proyectos eran asignados a los paises con “el mercado andino asegurado™!. Por ejemplo,
Ecuador recibio algunos sobre relojeria, papeles especiales, aparatos a presion y acido salicilico.
Uno solo de ellos sobrevivié a los primeros intentos de liberalizacion de la economia ecuatoriana. ,
y varios no se hicieron realidad. Otro del sector automotriz sobrevivié gracias a la proteccion
especial recibida y mantenida hasta el dia de hoy!

% para mayor detalle sobre estos temas ver Tironi E., (compilador), 1978. La Decisién 24 parecia
méas a un decalogo “contra” la inversidn extranjera que un estatuto incentivador. Ese sesgo se
deslizé en el titulo “Politicas frente al capital extranjero : la Decision 24 de E. Tironi, uno de los
autores de la dicha Decision. (el subrayado es mio). El sentimiento anti-extranjero y
particularmente anti-americano ademas de un deseo de mayor independencia respecto al resto del
mundo marcé profundamente las decisiones de politicas econdmicas del periodo 1950-1975 en
América Latina.
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pudiera obstruir la integracion; (iv) coordinar la IED con los planes de desarrollo de los
paises; (v) facilitar el uso de tecnologia moderna evitando especialmente las limitaciones
respecto de la distribucion y venta de productos que la utilizan; (vi) otorgar estabilidad a
aquella inversion extranjera que realice una contribucion positiva al desarrollo del pais;
(vii) contribuir a una distribucion equitativa de las ganancias derivadas de la
integracion”( Tironi, 1978).

La mayoria de las conclusiones de la experiencia del MCCA es valida para la de

PA-CAN vy viceversa.

(iii)  Conclusiones
¢Fueron exitosos esos dos programas industriales? La respuesta es si y no. Si,

porque todos los paises del PA-CAN invirtieron efectivamente en algunos de los

proyectos planificados y sustituyeron importaciones. No, en todo lo demas: cobertura,
eficiencia asignativa y dinamica, distribucion equitativa de costos y beneficios, ahorro
neto de divisas, estabilidad de la sociedad integrada (Cuadro 6.8)[FALTA].

¢Porqué? Dado que la mayoria de las razones del fracaso son comunes a ambos
programas, seran resumidas aca destacando, si, las diferencias cuando corresponda.

Q) La combinacién de elevados requerimientos técnicos junto con la escasez de
mano de obra calificada; y de elevados requerimientos financieros junto con
ahorros nacionales muy reducidos;

(if)  las contradicciones anotadas arriba explican la enorme brecha existente entre los
ejercicios tedricos de los “técnicos” asesores y responsables y las realidades
nacionales cuyo conocimiento era mas que escaso y distorsionado por los sesgos
planificadores de dichos técnicos o por intereses politicos. Ademas, predomind el
enfoque y sesgo ingenieril sobre el enfoque econdmico para evaluar proyectos.
Este sesgo iba a durar muchos afios en Latino América y causar muchas
selecciones erréneas de proyectos;

(iii)  laresistencia de grupos empresariales tanto regionales como internacionales

(iv) la falta de apoyo politico a los proyectos escogidos; la programacion existente
efectuada por distintas instituciones no tuvo siempre el apoyo de los gobiernos de
la regién (Delgado, 1978) y falto el traspaso efectivo de competencias y poder a
instituciones regionales; ambos problemas nacieron del hecho de que la mayoria

de los gobiernos eran cautivos politicos de algin grupo de intereses econémicos;
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(v) lapersistencia de objetivos de autarquia industrial a nivel de cada pais;

(vi) lainestabilidad macroeconémica de los socios;

(vii) laineficiencia de la burocracia;

Ademas, en el caso del MCCA, debe agregarse:

Q) los estimulos para el establecimiento de industrias de integracion al final no
fueron preferenciales para las industrias llamadas de integracion sino que para
productos especificos, eliminando de facto el mecanismo que se habia pensado
usar para “distribuir equitativamente los beneficios de la integracion”. Los
cambios de reglas de juego desfavorecieron consideraciones de equidad para la
localizacién geografica (nacional y regional) de nuevas plantas (Delgado 1978).

(i)  hubo también ausencia de definicion de politica regional industrial junto con la
falta de organizacion de las Comisiones pertinentes (Comision Centroamericana
de Integracion Regional y Comisién Centroamericana de Coordinacion
Industrial) y falt6 la definicion de criterios comunes para la seleccion de los
proyectos y de claridad, y precision de la legislacion pertinente; como

consecuencia, los procesos de decision eran largos y engorrosos.

7. LOS ACUERDOS DE NUEVA GENERACION

Coincidiendo con el fin de la crisis de la deuda externa, soplé un viento
renovador sobre los esfuerzos integradores latino americanos y del Caribe. Nacio el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y se multiplicaron los acuerdos bi (tri) laterales
de complementacion coherentes con el marco de ALADI. El Cuadro | 6-1 del Anexo |

los resume asi como aquellos ya descritos en este capitulo.

MERCOSUR

El viento renovador sopl6 particularmente fuerte sobre Argentina y Brasil a partir
de 1986 cuando coincidieron aplicar un programa de liberalizacion bilateral dentro del
marco de ALADI. Desde entonces, se intensificaron las negociaciones entre los dos
paises (Tratado de Integracién, Cooperacidon y Desarrollo, 1988, ACE N° 14, 1990,
reunion entre Argentina, Brasil, Uruguay y Chile en Brasilia, 1990). En esta Gltima,

decidieron la ampliacién de la iniciativa de 1986 a Uruguay y Paraguay ampliacion que
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quiso incluir Chile posteriormente; pero Chile adoptd una posicion de espera. Los
cuatro paises firmaron en 1991 en Asuncién el Tratado del Mercado del Sur
(MERCOSUR) que entré en vigencia el 29 de noviembre de ese afio. Este Tratado prevé
la libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos a través de la eliminacion
de los derechos aduaneros y las restricciones no arancelarias, el establecimiento de un
AEC y la adopcidn de una politica comercial comdn con respecto a terceros ademas de
la coordinacién de politicas macroecondémicas y sectoriales, a fin de asegurar
condiciones adecuadas de competencia. “La aplicacion del Tratado se funda en el
principio de la reciprocidad de los derechos y las obligaciones y en la igualdad de los
socios, contemplando tan s6lo una excepcion temporal para Uruguay y Paraguay”
(CEPAL, 1994).

Su objetivo primordial es constituir un mercado comun para el 31 de Diciembre
de 1994 (objetivo no cumplido atn). EI 1° de Enero de 1995, se empieza a aplicar el
AEC. Comprende nueve niveles arancelarios que varian entre 0% y 20%, que se aplican
inicialmente sobre el 88% del universo arancelario, correspondiendo el resto a las listas
nacionales de excepciones que estan convergiendo progresivamente con el AEC. La
desgravacién del comercio reciproco aln sujeto a aranceles avanza dentro del marco de
lo establecido por el Régimen de Adecuacion establecido. Para aquellos bienes cuyo
proceso de desgravacion arancelaria no estuviera completo o para los cuales se hubiesen
invocado las clausulas de salvaguardia del MERCOSUR, se establecié un Régimen de
Adecuacién que otorga a los paises un plazo adicional para finalizar su liberalizacion
(mayor para Paraguay y Uruguay por sus niveles de desarrollo relativo). No se
estableci6é una tarifa externa comdn para los bienes de capital ni para los productos de
alta tecnologia (informética y telecomunicaciones)®. Se espera una convergencia para
Argentina y Brasil en el afio 2001 y para Paraguay y Uruguay en el afio 2006%2. Aln
quedan los casos especiales de los sectores automotor y azucarero que siguen regidos por

reglas propias.

51 |a definicién del AEC generé divergencias ya que Brasil queria otorgar mayor proteccién a los
sectores informatica, electrdnica, telecomunicaciones, petroquimica y bienes de capital, pidiendo
un arancel de 35%.

52 “promocién de vinculos econémicos entre esquemas de integracién de América Latina y el
Caribe”, documento CEPAL, Junio 1997.
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El Tratado pretende adoptar también un enfoque sectorial de complementacion®
buscando la racionalizacion de la actividad, el fortalecimiento de canales de
abastecimiento mutuo y la facilitacion de la transferencia de tecnologia. Sin embargo,
las propuestas hechas por el sector privado para la industria, el acero y el sector lacteo no
fueron refrendados por los Gobiernos por la posibilidad que convenios de este tipo
puedan dar lugar a la reparticién de mercados y al comercio administrado entre sus
paises (al menos en la industria del acero u otras industrias de caracter oligopdlico).

El Tratado contempla la coordinacién de las posiciones nacionales en foros
econdémico-comerciales regionales e internacionales® ademas de la coordinacion de
aquellas politicas que inciden directamente en el comercio. Asimismo, las autoridades
han considerado el tema de los distintos factores que pueden causar una competencia
desleal entre paises. En esa materia, decidieron aplicar un Codigo de Etica (del GATT),
normas de origen (de ALADI), prohibicion de subsidios y de practicas de dumping, uso
parsimonioso de clausulas de salvaguardia, un régimen de solucion de controversias.

MERCOSUR ha creado el Consejo del Mercado Comun (para la conduccion
politica del proceso), el Grupo Mercado Comun (como foro ejecutivo), la Comision de
Comercio (para decidir sobre la implementacion de los instrumentos de la politica
comercial) y diez comisiones técnicas ademas de las de educacidn, justicia, trabajo y
turismo. Ellas han abordado un sinnimero de temas especificos que tienen incidencia en
la formacién y la operacion del mercado comin (por ejemplo, una nomenclatura
arancelaria comin, propuestas para una politica comln de salvaguardias, armonizacién
de normas técnicas, etc.) Se acordd establecer un sistema integrado de frontera para
agilizar el transito de personas y mercaderias en la zona, un Acuerdo Sanitario y
Fitosanitario un reglamento comin contra las importaciones subsidiadas desde terceros
paises.

Es interesante subrayar algunas caracteristicas destacadas de este Tratado.

Adopta el principio de la desgravacion lineal automatica y generalizada, le da

%% Esos existfan en 1990 entre Argentina y Brasil (ACE N° 14) referidos a bienes de capital, bienes
alimenticios industrializados, energia nuclear e industria automotriz.

5 “La nueva integracion regional en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracion”,
documento CEPAL, Junio 1994. Chile y Bolivia, los dos miembros asociados de MERCOSUR
participan en estas instancias de coordinacion de posiciones ante foros econdmicos internacionales
(en el proceso de formacion de ALCA, en la asociacién comercial con la UE y en las
negociaciones con la OMC).
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importancia a la coordinacion de las politicas macroecondémicas, y establece el caracter
intergubernamental de los 6rganos establecidos para administrar el MERCOSUR. Lo
altimo implica que las decisiones emanadas de las diversas instancias tienen que ser
complementadas con medidas nacionales para tener fuerza de ley (CEPAL, 1997).

Los desequilibrios externos 'y  macroecondmicos han  estimulado
desafortunadamente la aplicacién de medidas comerciales restrictivas inesperadas de
caracter unilateral desde la firma del Tratado. Tanto Argentina como Brasil han
guebrado en varias ocasiones el espiritu y la letra del Tratado. Invocando la clausula de
Salvaguardia de la ALADI y del GATT, Argentina impuso en 1993 cuotas sobre las
importaciones de petroquimicos, acero, confecciones, articulos de lana, y otros. Brasil
replico el mismo afio con la suspension del margen de preferencia sobre las
importaciones de bienes de capital desde Argentina y la rebaja de los cupos para la
importacién de hilos sintéticos. Argentina aplica desde 1996 una sobretasa de 3%
(Ilamada tasa estadistica para evitar que aparezca como arancel lo cual estaria en contra
del espiritu y las reglas de juego del Convenio) sobre las importaciones desde terceros
paises lo que se traduce en un aumento del arancel efectivo, ha impuesto en 1996
derechos compensatorios a las importaciones textiles, vestuario y calzado procedente de
terceros paises por razones aparentes de dumping, ha aplicado derechos especificos,
restricciones cuantitativas, medidas y clausulas de salvaguardia a algunas importaciones
desde paises socios, restriccion sorpresiva del financiamiento de corto plazo a las
importaciones (nuevamente sin consulta previa a sus socios)®® y ha seguido utilizando
con cierta frecuencia procesos antidumping contra sus socios de MERCOSUR (en las
areas de textiles y confecciones, azUcar, cuero crudo, café soluble, neumaticos). A su
vez, Brasil ha aplicado en 1996 restricciones a las importaciones de vehiculos
automotores, textiles y otros y, en 1997, restringi6 sorpresivamente los financiamientos
de corto plazo a las importaciones.

MERCOSUR intenta ampliar su esfera de accion. Ha suscrito un Acuerdo Marco
Interregional de Cooperacion con la Unién Europea (1995), un ACE con Bolivia (1996)
y otro con Chile con vistas de establecer una Zona de Libre Comercio con cada uno de

esos paises. Se han iniciado negociaciones con los paises del pacto Andino.

% El objetivo aparente de esa medida se inscribié dentro del control de los movimientos de

capitales de corto plazo, mas bien que de aféan proteccionista, pero este era concomitante.
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El intercambio intrazonal ha aumentado significativamente desde 1990 (Cuadro
6-8). Se ha duplicado la participacién de las exportaciones intrazonales en el comercio
total entre 1991 y 1999. Sin embargo, no todo el aumento es achacable a MERCOSUR.

Cuadro 6-8: Intercambio Comercial de MERCOSUR, 1960-2000

EXPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Intra MERCOSUR (%) 7,6 9,2 9,4 85 116 55 89 205 21,0
Resto A.L. (%) 3,3 54 6,0 103 8,9 6,9 82 108 9,7
Resto del Mundo (%) 891 855 846 812 795 876 829 687 69,3
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles MM) 25 3,3 48 122 295 351 464 705 85,7

IMPORTACIONES
(Porcentaje y US$ miles MM)
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Intra MERCOSUR (%) 66 137 97 84 91 77 140 188 200
Resto A.L. (%) 82 98 67 71 72 60 69 72 5,2
Resto del mundo (%) 852 766 836 845 837 864 791 740 748
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100
TOTAL (US$ miles MM) 29 22 47 123 375 254 294 769 884

Fuente: Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, varios afios, CEPAL.
Panorama de la Insercion Internacional de América Latina y El Caribe, 2000-2001, CEPAL.

Una parte no insignificante del cambio es la mera consecuencia del fuerte
crecimiento de la region y de la apertura unilateral efectuada particularmente por
Argentina (desde 1987) y Brasil (desde 1988): el arancel promedio se redujo tanto en
Argentina como en Brasil en un 75% (CEPAL, 1992). Brasil ha puesto en préactica
varias medidas para impulsar sus exportaciones (reintegro indirecto de derechos de
aduana, eliminacion del impuesto sobre los préstamos externos a las empresas
exportadoras, linea de crédito subsidiada para la exportacion de manufacturas, etc.),
(CEPAL, 1997). También han sido importantes los incentivos especiales (aunque de
duracién limitada) para atraer inversiones de empresas automotrices hacia distintas
regiones de Brasil.

A su vez, el impacto de MERCOSUR sobre la composicion del comercio plantea
algunas interrogantes por su fuerte concentracion. Un 80% del intercambio adicional

deriva del mayor comercio en el rubro automotor y agro-alimenticio entre Argentina y
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Brasi. Como se podia esperar, la proporcién de exportaciones argentinas de
manufacturas es mayor dentro de la zona que con el resto del mundo y representa su

mayor componente dentro de las exportaciones de ese pais a la zona.

G-3

A causa de las dificultades surgidas en la creacion del AEC en el Grupo Andino,
Colombia y Venezuela decidieron, independientemente de los demas miembros,
inaugurar entre ambos una unién aduanera a partir de marzo de 1992 con reglas
coherentes con las que rige el Pacto Andino hoy Comunidad Andina de Naciones
(CAN). Para simplificar las cosas, Colombia, México y Venezuela (G-3) firmaron un
acuerdo de libre comercio en 1993 en Caracas que deberia ser operacional en 2004. Es
un acuerdo lleno de problemas entre los cuales destacan: (i) la desalineacion de las
paridades cambiarias, (ii) las estructuras tarifarias diferentes, (iii) diferencias
arancelarias significativas, (iv) costos de energia mas bajos en Colombia y Venezuela,
(v) y los acuerdos comerciales con otros paises. Los socios del G-3 se han acercado al

MCCA y a CARICOM tanto en forma institucional como en forma individual.

CHILE

A su vez, Chile ha firmado acuerdos de complementacién con casi todos los
paises americanos: en el afio 2000, sélo faltaban ACE o TLC con Belice, CARICOM y
los EE.UU en el Continente Americano®. Es interesante notar, que este pais mantuvo
participaciones comerciales importantes aunque fluctuantes en el Grupo Andino a pesar
de haberse apartado de él y antes de firmar acuerdos de complementacion con cada uno
de sus miembros (Cuadros 6-6 y 6-7). Ello parece haber redundado en un aumento de
participacién de esa comunidad tanto en importaciones como en exportaciones. Sin
embargo, la mayor parte del incremento de ese intercambio se concentra nuevamente en
petroleo y productos del sector automotriz.

Es interesante notar que Chile tenia participaciones mas altas con los paises del
MERCOSUR antes de ingresar como asociado a ese grupo (Cuadros 6-9 y 6-10). Si
bien aumentd su comercio con México desde que firmo el ACE con ese pais, una parte

significativa del mayor intercambio dice relacién con la devaluacién mexicana de fines

% En 2003, Chile firmé un TLC con EEUU.
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de 1994, el mayor intercambio relacionado con el sector automotriz que todavia tiene un
estatuto especial y un comportamiento mas estable de la economia mexicana. El pais se
ha caracterizado por haber mantenido desde 1975 una politica agresiva de apertura
unilateral (con pocas excepciones) lo que permite calificar a la economia chilena hoy

como la més abierta de los paises emergentes.

MEXICO Y NAFTA

Firmado en enero de 1994. Entre ese afio y 2000, las exportaciones mexicanas
crecieron tres veces mas rapido que en los seis afios anteriores. En base a proyecciones
derivadas de la aplicacion de modelos Computables de Equilibrio General (CEG), se
esperaba que el acuerdo fuera beneficioso para México y solo marginalmente favorable
para USA y Canada.

Desde la firma del Acuerdo hasta 2000, las exportaciones mexicanas han crecido
a una tasa tres veces superiores que en los seis afios precedentes, mientras las
importaciones aumentaban a tasas anuales superiores al 10%. Asi mismo, el grado de
apertura de la economia mexicana (medido por la suma de exportaciones e
importaciones en el PIB) se ha duplicado desde 1993. Gould (1998) confirma, a-
posteriori, que NAFTA parece haber tenido un impacto positivo sobre el intercambio
entre México y los EEUU. Sin embargo, Krueger (1999) concluye que NAFTA no
induce efectos mas importantes sobre la mayor concentracién del intercambio entre
México y los EEUU que otros “procesos” que estaban ocurriendo en México en forma
independiente y con antelacion. Garcés-Diaz (2001) va aun mas lejos al demostrar
empiricamente que el mayor intercambio entre México y los EEUU entre 1994 y 2000 es
principalmente consecuencia de la fuerte expansion de la economia americana la cual
arrastré a la mexicana y del cambio de politica comercial en los ochenta: o sea el
abandono de esa herramienta como instrumento estabilizador y la apertura de su
economia como consecuencia del ingreso de México a la OMC.

Finalmente, el suefio del acercamiento de todos los paises del Hemisferio
Occidental sigue vigente y estad materializandose en un intento de institucionalizacion de
la integracion hemisférica llamado Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
(Cuadro 161) cuyo lento perfeccionamiento topa con serios obstaculos politicos

relacionados con la disputa subterranea por el “leadership” de este esfuerzo entre Brasil
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y los EEUU vy con politicas comerciales internas en diferentes paises no consecuentes
con la base del esquema institucional existente.
El salto siguiente deberia ser la integracion de todos los paises de la tierra! Pero ,

¢es ello posible? En todo caso, es la meta perseguida por la OMC.

8. OTRAS ENSENANZAS Y CONSTATACIONES

¢, Sugieren los acuerdos de segunda generacién reflexiones adicionales a las
propuestas hasta ahora? Si, las ofrecen, que son coherentes con las derivadas de la teoria
econdmica ademas de complementar las emitidas mas arriba:

(i) si no hay voluntad de abrir la economia, la integracion es un pobre substituto de
la apertura unilateral y los esfuerzos de industrializacion con esa herramienta
Unica estan condenados al fracaso;

(i) tampoco la creacion de maltiples instituciones marco para la integracion (Pacto
Andino, MERCOSUR) no es substituto de la voluntad de apertura, ni las
preferencias comerciales son buen sustituto del crecimiento y la fortaleza de las
economias para incentivar las corrientes comerciales intra-latino americanas. La
falta de voluntad politica para cumplir a cabalidad las reglas del libre comercio
- un rasgo esencial de esta estrategia- entorpece, el desarrollo ain de una Area
de Libre Comercio. Lo mismo ocurre con la programacion internacional de la
produccion sectorial, que depende fuertemente de una burocracia ineficaz, y
corre en sentido contrario a las ventajas comparativas basicas, requiriendo
especial proteccion que lleva tanto a la ineficiencia como a tratos
discriminatorios, con las consiguientes reacciones domésticas perversas;

(iii) el comercio intra-regional esta significativamente influenciado por las
tendencias mundiales que son un factor esencial en el desempefio de las
economias de América Latina: en tanto las condiciones externas fueron
favorables para el Continente, la “integracion” anduvo relativamente bien y
viceversa. Incluso, con algunas preferencias reciprocas entre paises latino
americanos, las participaciones del comercio intrarregional de Argentina,
Brasil, México y Venezuela no sobrepasaron el 30% (Argentina) en 1989,

siendo tan bajo como el 3% en México durante el mismo afio.
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(iv)

v)

(vi)

(vii)

el comercio intrarregional no es independiente de la situacién macroeconémica
ni de las relaciones con el resto del mundo; de hecho, la mayor parte del
comercio de cada socio latino americano ha sido con el resto del mundo.
Ademés, el comercio intra-regional no permite salvar o compensar por
fluctuaciones de comercio con el resto del mundo;

la falta de voluntad de los paises de jugar estrictamente las reglas de juego
aprobadas en ausencia de instancias de soluciones de controversias eficientes y
con poder politico, le resta credibilidad a los esfuerzos de integracion bilateral.
A ello se agrega en ciertos casos, como MERCOSUR y NAFTA, el
desequilibrio de poder politico que ha resultado ser una amenaza real a la
credibilidad de esos esfuerzos. El éxito europeo estuvo basado en la existencia
de paises leaders ciertamente, pero entre los cuales existié poder de contrapeso
(counterveiling power) que no esta presente ni en MERCOSUR ni en NAFTA
ni lo estard en ALCAN.

las diferencias en la administracion macroecondmica inducen a diferentes
reacciones domeésticas asimétricas frente a los impactos externos comunes,
necesariamente poniendo obstaculos a la profundizacion del proceso de
liberalizacion intra-regional. Las escaramuzas recientes dentro de
MERCOSUR (el esquema regional mas profundamente integrador), vivido por
paises latino americanos ilustran este punto. Y ello ocurre a pesar de que uno
de los mecanismos considerados objetivos de ese mercado comuin es el de la
“coordinacién de politicas macroecondémicas”.

el comercio intra-latino americano es pro-ciclico no sélo en términos absolutos
sino también relativos. Las razones se encuentran en una combinacion de
efectos composicion, ingreso y contratos. Las importaciones varian entre si en
su grado de prescindencia que se va a reflejar en particular en la elasticidad de
sustitucion del producto. Bienes de capital y bienes intermedios son mas
dificilmente sustituibles que otros, y ellos tienden a ser importados del resto del
mundo®. Ademas, las fluctuaciones del ingreso han sido mayores en América

Latina en los dltimos cincuenta afios que en los paises industrializados. De ello

" Ademas son més facilmente sustituibles geogréaficamente: desde América Latina hacia el resto
del mundo.
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(viii)

(ix)

)

resultan fluctuaciones mayores en las exportacién de productos hacia América
Latina que hacia el resto del mundo. Ademas, los contratos son méas estables
fuera de América Latina que en este continente no sélo por mayor respeto por
acuerdos y preferencias sino también por diferencias en estilos de contrato: por
ejemplo, las empresas japonesas gustan firmar contratos de largo plazo, lo que
le da mayor estabilidad a los flujos comerciales. Finalmente, los paises tienden
en tiempo de crisis a proteger mas aquellos sectores con mayor contenido
nacional, la mayoria de los cuales tiene contrapartida en los demas paises latino
americanos;

el comercio intra-regional es coherente con la estructura productiva de cada
socio y esa estructura es parecida: mucho producto primario, poco
manufacturado, pocos servicios exportables. Ello reduce los beneficios del
intercambio intra-regional. La limitada diversificacion de la produccion
domeéstica y la todavia mas limitada eficiencia, la falta de lazos inter e intra-
industriales, y los relativamente altos costos de transporte58 entre paises de
Ameérica Latina también frenaron severamente el comercio intra-regional y los
beneficios de la mayor integracion;

un nivel similar de subdesarrollo y politicas proteccionistas limitaron tanto la
demanda de consumo como su diversificacion y condujo a semejanzas en su
desarrollo industrial; ambos factores no fueron estimulantes del comercio intra-
regional. Por el contrario, favorecian las importaciones extra-regionales de
bienes intermedios y de capital cada vez mas necesarios, y donde los mercados
de productos primarios tenian menos proteccion y enfrentaban una mayor
demanda;

el tamafio del mercado limita las posibilidades del intercambio intersectorial
porque limita las inversiones industriales que, sin proteccion excesiva con
respecto al resto del mundo, pueden producir eficientemente para un mercado
tan pequefio: MCCA es un buen ejemplo. Es un caso de libro de texto y tiene

poco sentido tener politica industrial en ausencia de disponibilidad de factores

%8 | a infraestructura insuficiente y su ineficiente manejo, los conflictos fronterizos, sistemas de
transporte anticuados y altamente protegidos ayudan a explicar los méas altos costos relativos del
transporte entre paises latino americanos que entre cualquiera de ellos y uno industrializado.
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(xi)

productivos idoneos. Su estancamiento después de 1970 ilustra este punto,
especialmente en cuanto a importaciones intra-MCCA se refiere.

el mayor contenido “manufacturero” de las exportaciones intra-grupos no
demuestra el éxito de la estrategia integradora recomendada por CEPAL vy
escogida por los paises. Este resulta en una parte no poco importante, aunque
indeterminada, del efecto natural del crecimiento acompafiado de aumentos de
ingreso: se consume una proporcidon decreciente de productos sin
transformacion que quedan catalogados en el rubro primario y se produce un
mayor valor agregado de productos “no primarios”. La categoria “industrial”
CIIU abarca por lo tanto un nimero creciente de productos sea producidos o
consumidos domésticamente y exportados sin que por ello medie las
preferencias otorgadas por los socios dentro del marco de acuerdos regionales
(o bilaterales). Es probable, sin embargo, que la estrategia integradora haya
incentivado el desarrollo manufacturero nacional, al representar una extension
de la estrategia de sustitucion de importacién intensiva en produccion
industrial: la misma estrategia anterior con mercado ampliado. EI mayor valor
agregado manufacturero exportado fue incitado también, en el marco de los
Acuerdos de Libre Comercio (ALCs) analizados, por las fuertes preferencias
otorgadas en los mercados respectivos creados por los ALCs. Pero, ello no es
equivalente a la generaciéon de un beneficio neto equivalente a dicho valor
agregado. A este Gltimo, debe restarse el costo fiscal nacional implicito en el
otorgamiento de las preferencias mutuas que han permitido ampliar el mercado

para esas manufacturas.

Si bien la experiencia de integracion, no incita a repetirla, cuando es analizada

cuidadosamente: por lo menos a la secuencia y al timing, no permite concluir que todo

intento de integracién tenga necesariamente un impacto negativo en el bienestar

nacional. Existen condiciones bajo las cuales dicho impacto pueda ser positivo y aln

superior a aquel de una estrategia aperturista unilateral. Ello es particularmente valido

cuando se da entre economias relativamente cerradas con un resto del mundo también

cerrado. Pero ello no describe la experiencia integradora latino americana durante la

mayor parte del Siglo XX.
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Ademas, no sorprende el muy significativo aumento del intercambio entre
Argentina y Brasil en los noventa dado que ambos no sélo eliminaron las trabas
comerciales a su comercio bilateral, sino que también las redujeron muy
significativamente hacia el resto del mundo. Ello disminuye el costo de la desviacion de
comercio que es importante en el intercambio entre mercados muy protegidos.

Un aspecto positivo de los ALCs latino americanos ha sido la apertura hacia la
reduccién de medidas no arancelarias lo cual tendera a favorecer el intercambio de
bienes y servicios a futuro como medidas de facilitacion del comercio, acuerdos de
infraestructura, homogeneizacion de medidas fitosanitarias, de standares y de normas
aduaneras, acuerdos de doble tributacién, la creacién y fortalecimiento de tribunales
arbitrales y sistemas de solucién de controversias, preocupacion creciente por medidas
de competencia, encuentros de armonizacién de politica, inclusién creciente de los
servicios en las negociaciones de liberalizacion y la preocupacion cada vez mas fuerte
por la eliminacion de otras barreras no arancelarias.

Hoy dia, la probabilidad de formar una Area de Libre Comercio exitosa puede ser
mayor, ya que la mayoria de los paises se ha embarcado domésticamente en ajustes
estructurales orientados hacia la reduccién de los obstaculos al comercio y de la
intervencion estatal en las actividades econémicas, y parecen empezar a superar los

estragos hechos por la deuda externa.
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ANEXO |

CUADRO | 6-1: PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS ACUERDOS DE INTEGRACION ECONOMICA VIGENTE EN LAS AMERICAS

MERCOSUR COMUNIDAD

ANDINA

GRUPO DE
LOS TRES

MCCA CARICOM

TLCAN ACUERDOS

BILATERALES

Objetivo Final

Mercado Comun Mercado Comin Z.Libre Comercio

Mercado Comun Mercado Comun

Z. Libre Comercio Z. Libre Comercio

Cobertura de la
desgravacion arancelaria

desgravacion arancelaria

adecuacion entre Bolivia tre Colombia y
exceptlan del libre  Colombia, Ecuador  Venezuela. La
comercio a menos de 'y Venezuela. Per no desgravacion del

10% del universo participa del régimen intercambio entre
arancelario 'y secomin pero haestos dos paises y
desgravaran hasta firmado acuerdos México comenz6 en
1999 para Argen tina bilaterales con sus 1995 a razon de un
y Brasil y 2000- para socios de integracién 10% anual y debe
Uruguay y Paraguay que cubren gran parte concluir en2005.

del intercambio.

entre El Salvador, entre 10 de los 13
Guatemala, Honduras socios. Hay un

y Nicaragua; Costa  régimen especial
Rica se esta incorpo- para aceites y
rando gradualmente grasas comestibles.
al régimen de libre

COmercio.

a) Total universo arancelario si si

b) lo esencial del comercio si si si si si

Grado desgravacion final: Total Total Total Total Total Total Total
Remocion de restricciones

no arancelarias:

a) Mayormente lograda si sf si

b) En proceso si si si si
Estado de avance de la Las listas de Libre Comercio Libre comercio en-  Libre comercio Libre comercio Libre comercio Libre comercio para

para cerca de 60%
del intercambio

una parte sustan-
cial del comercio.

reciproco. El Los programas de
restante 40% esta desgravacion para los
compuesto de bienes exceptuados,
excepciones  paises

cuya liberalizacion

debe - concluir en

2010.

Arancel externo comun:
a) Rango arancelario:
b) promedio:

si si
5% a 15% 5% a 35%

No corresponde No corresponde

Estado de avance de
aplicacion del arancel
externo comun.

la

sf sf No corresponde
0% a 20% 5% a 20%
11% 14%
Las excepciones En plena aplicacion No corresponde.

representanun 12% en  Colombia vy
del universo aran- Venezuela, con
celario y tienen que reducidas listas de
converger al AEC en excepciones. Ecuador
2001 para Argentina exceptla ain méas de
y en 2006 para 1000 productos.
Uruguay y Paraguay. Bolivia y Peru siguen
aplicando sus
aranceles nacionales

El AEC cubre 95% ElI AEC cubre todos
del universo los bienes. La tasa
arancelario, un otro maxima tiene que
3% sera equiparada bajar  gradualmente

hasta 1999. hasta 25% en 1998
Honduras y La aplicacion  del
Nicaragua  aplican AEC. es desigual

aln sobretasas. Todos entre los paises.
los paises aplican

ademas salvaguardias

intra regionales.

No corresponde. No corresponde.

59



60 EL REGIONALISMO LATINOAMERICANO

MERCOSUR COMUNIDAD GRUPO DE

ANDINA

LOS TRES

MCCA

CARICOM TLCAN ACUERDOS
BILATERALES

Normas de origen-contenido  60% en general, con  50% en general, pero A partir del sexto afio 25%
regional. una excepcién de a Bolivia y Ecuador 50% para la mayoria
50% para Paraguay sélo se les exige de los bienes; para los
hasta el afio 2001. 40%. Hay ademas demas 55%. Existen
Uruguay tiene un requisitos especificos diversas excepciones
trato similar al de de origen y una lista sujetas a requisitos

Paraguay, pero so6lo de productos

que especificos.

para productos siempre califican

negociados con Brasil como originarios
y  Argentina  en lasubregion.
acuerdos previos.

de

No se especifica. Lareglagenerales  CH-CO, CH-EC
60% (50% si se CH-ME, CH-VE:
utiliza el método del norma de ALADI,
costo  neto.  Sin pero con requisitos

embargo existen especificos, en el
muchas normas caso  del  sector
especificas en automotriz (16%

especial en sectores a40%). CR-ME, BO-
sensibles como el ME: 50% 0 42%.
textil, de la confec-

cién y el automotriz

Cléusulas de salvaguardia. No se admite su Si_se admite

su Si, el Acuerdo

aplicacion dentro del aplicacién  bilateral contiene

esquema a  partir por  razones

de disposiciones para la

del1® de Enero de balanza de pagos, aplicacién de salva-

1995, fecha en que devaluaciones

guardias de caracter

imponer derechos No, ya que segun el Si, en el Acuerdo se Si, CH-CO, CH-EC,

transitorios

propio Acuerdo, la prevén mecanismos CH-ME, CH-VE: se
liberalizacion del para emprender cifien al régimen de la
comercio de b ienes acciones bilaterales ALADI, que admite
fue inmediata.  Sin durante el periodo de salvaguardias  tanto

termino el periodo de moneta rias y global y bilateral Sin embargo, en transicion, asi como por  razones  de
transicion crecimiento repentino embargo, en  su. determinadas también de carécter desequilibrio de
de importaciones relacion bilateral condiciones el global, que consiste balanza de pagos,
provocado por el Colombia y consejo puede en restricciones en las como de dafio
programa de liberali- VVenezuela se rigen autorizar a un fronteras aplicadas a significativo a la

zacion comercial. El por lo acordado en el miembro para importaciones de produccién interna.
sector agricola cuenta Pacto Andino. establecer una tarifa o todo lugar de origen. CR-ME, BO-ME
con posibilidades cuota de importacion. estipulan medidas de
adicionales. caracter bilateral vy

global.

Mecanismos de Solucién de Tribunal arbitral ad Tribunal Andino de Los miembros Cuerpo arbitral Cuerpo  de  tres En términos Grupo arbitral. CH-
controversias. hoc, compuesto por Justicia, 6rgano pueden optar por un compuesto por un arbitros dos elegidos generales, la parte CO, CH-EC y CH-
un miembro por cada propio de la tribunal arbitral representante de cada por los paises reclamante puede VE: constituido por
pais en controversia y Comunidad Andina propio del Acuerdo, pais miembro. interesados y el optar entre la un experto de cada
un arbitro externo con poder compuesto por cinco tercero por los dos constituciéon de un pais y un tercer
que preside supranacional No arbitros, o recurrir al anteriores. panel integrado por arbitro externo que lo
(Protocolo de obstante, las partes GATT. En ciertos cinco expertos preside. CH-ME,
Brasilia). No han recurrido a él en casos, Colombia y independientes, o CR-ME y BO-ME:
obstante, en la escasas ocasiones. Venezuela deben recurrir al GATT. constituido por cinco

practica la comision
del comercio es la
que ha intervenido en
la resolucion

recurrir al
ordenamiento
juridico del Pacto
Andino

miembros, dos por
cada pais y un arbitro
externo.

Fuente: Panorama de la Insercién Internacional de América Latina y el Caribe, edicién 1996, pag. 115-117, Naciones Unidas: CEPAL.









