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Los avances registrados en los acuerdos Subregionales 'y
bilaterales que involucran a log paises miembros de la ALADI
permiten abrigar Mayores expectativas en el sentido de concretar su
convergencia, como via de consolidar el Proceso de integracién a
nivel regional Y avanzar en 1la Consecucidén de la conformacién del
mercado comin latinoamericano, objetivo final de la ALADI,

En esta perspectiva, el Consejo de Ministros, mediante Bu
Rasolucién 38 (VII1), se Propuso considerar en sy pProxima reuniédn
un "programa de 8ccicones de corto Y mediano plazo, para impulsar
una gradual y pProgresivae articulacidn ¥ convergencia entre los
distintos esguemas de integracién, con miras a avanzar desde el
drea de preferencias econdémicas hacia estadios superiores de
integracién, ., . ", A tal efecto, eéncomendé al Comité de Represen-
tantes vy a la Secretaria General la elaboracién de estudios y 1a
formulaciédn de las propuestag pertinentes.

Para cumplir con estos cometidos, y tomando en cuenta los
Criterios que al T'eéspecto estableciera el Comité de Representantes,
la Secretaria General estim& importante contar con puntos de vista
externos que complementaran a log de la institucién, mediante el
concursc de algunos éspecialistas da la regién. Egta participacién
se hizo posible con el apoyo del INTAL,

Complementariamenta, §e encomendd a cada consultor el desarrollo de

de integracién, eomo Son el impacto de 1la Ronda Uruguay, 1la
evolucién del comercio y de otrag modalidades de relacionamiento
entre paises de 1a regidén, 1los componentes de un pProceso de
Convergencia y aspectos relacionados con el marco Juridico
institucional de la ALADI Y de los esquemas parciales.
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Si bien el desarrollc de los trabajos dio lugar a un fluido y
fructifero intercambio de opiniones a nivel interno, las afirma-
ciones y comentarios expuestos son de exclusiva responsabilidad de
los consultores y no comprometen, necesariamente, el pensamiento de

la Instituciédn.
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PROYECTO DE ARTICULACION Y CONVERGENCIA ENTRE
LOS DISTINTOS PROGRAMAS DE INTEGRACION

Elvio Baldinelli
Carlos Ons
José Manuel Quijano



1. Mandato a desarrollar.

Tal como estd definida en el Tratado de Montevideo 1980, la
convergencla forma parte de un movimiento estratégico cuyo
propésito final es la formacién de un mercado comin en América
Latina. Una vez fortalecidas las relaciones subregiocnales y
bilaterales como resultado de la utilizacidén de los acuerdos de
alcance parcial, los beneficios recogidos en ellos se multilate-
ralizarian mediante negociaciones, de las cuales surgiria un
esquema regional més proéximo al mercado comin.

La Resolucién 38 (VIII) del Consejo de Ministros es
congruente con la concepcidn original al referirse a la
articulaciétn y convergencia entre los esquemas de integracién
para avanzar hacia estadios superiores de integracién.

Las negociaciones pueden llevarse a cabo a partir del
contenido de los acuerdos vigentes, tratando de regionalizar sus
ventajas y normas. Alternativamente pueden referirse al disefio
de nuevos compromisos, que al ponerse en practica sustituiran o
se superpondran a los prexistentes. La apreciacién del escenario
politico, econdmico e institucional y el diagndstico sobre las
posibilidades que ofrecen los acuerdos existentes permitirén
seleccionar la opcién mas adecuada a los objetivos planteados.

2. Estado de situacidn.

En estos Gltimos afios ha sido dable observar que los paises
de la ALADI realizan rapidos avances en materia de integracidén
econdmica, pero también puede verse que si bien éstos son
formalizados en la ALADI, su negociacidn e instrumentacidén se
hace a través de esquemas subregionales o bilaterales, que poco
toman en consideracidén a los érganos politicos de la Asociacién
y a su Secretaria.

Hasta hace poco tiempo los paises no parecian interesados
en que la ALADI tomara cartas en el proceso de integracién. Pero
la Resolucidn 38 (VIII) del Consejo de Ministros prueba que hay
un cambic, ahora que los esquemas subregionales y bilaterales se
han consolidado. Se dan entonces circunstancias favorables para
que se emprendan acciones que lleven a la convergencia.

nari .
Por una parte se percibe un polo de atraccién austral con
tendencia a consolidarse y, por la otra, uno septentrional gque

gravita sobre el GRAN.

En este trabajo se considera que el escenario mas probable
para el mediano plazo queda constituido de la siguiente forma:
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- Tendencia a la consolidacién del MERCOSUR, con una Unidn
Aduanera imperfecta a la cual se vincularian Bolivia y Chile.
No hay elementos claros aln para prever las relaciones futuras
de Perd.

- Tendencia a que continden las negociaciones entre los miembros
del GRAN, que seguiria vigente como esquema de integracién, no
obstante lo cual se presume gravitacidén creciente del G 3,
involucrando a Colombia, Ecuador, Venezuela y México.

- El1 TLC es un instrumento disefiado a la medida de los tres
paises de América del Norte, y de dificil extensién a otros.
No obstante se considera posible una incorporacién de Chile al
TLC o bien un acuerdo bilateral de ese pais con Estados
Unidos. -

4. Lineas de accidn.

En la regién se ha generado una densa trama de vincula-
ciones econdmicas preferenciales a nivel subregional y bilate-
ral., A partir de esta situacidn habria gque avanzar hacia un
sistema regional cuya configuracidén constituya una etapa
superior de integracidn. El mismo requeriria:

- Un nicleo de negociacién consistente en un programa de libera-
cibébn del ccomercio reciproco de bienes y su respectivo marco

regulatorio; un marco de negociacidn para el intercambio de
servicios.

- Negociaciones especificas para establecer programas de
cooperacidén econdmica regional en areas tales como: inversio-
nes directas, infraestructura fisica, pagos y créditos
reciprocos.

- Avances en politicas sectoriales tendientes a lograr un

desarrollo econémico equilibrado entre los paises de la re-
giodn.

Programa de desgravacidén lineal, automdtico y universal
(con 1listas de excepcidn) en aproximadamente 10 afios. Al
participar en el programa paises con fuertes diferencias
estructurales, probablemente exista una mayor necesidad de
exceptuar productos del programa de liberacién que las que se
plantearon en el GRAN, el MERCOSUR y el G3, Asimismo se
requeriria de una mayor flexibilidad en materia de extensiédn y
plazos de desmantelamiento de las listas de excepecién, incluso

con la posibilidad de que algunos productos puedan mantenerse
exceptuados indefinidamente.
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Podria adoptarse como punto de partida para la desgravacién
el arancel que cada pais o esquema tenga respecto de terceros
fuera de ALADI (si el GRAN o el MERCOSUR tuvieran vya AEC sobre
€l, de lo contrario sobre los aranceles de los paises miembros
en relacidén a terceros fuera de ALADI).

Marco regulatorio.

El marco regulatorio del GATT es un punto de referencia
comin pero que no necesariamente aporta las soluciones a todos
los problemas que aborda. Los paises miembros pueden, para sus
relaciones reciprocas, aplicar las normas del GATT o disefiar
otras diferentes, compatibles con aguéllas, mas adecuadas a leg
requerimientos ceoncretos de esas relaciones.

Es importante tener en cuenta la conveniencia de simpli-
ficar el marco normativo actual, resultante de la acumulacién de
negociaciones durante un largo tiempo, en las cuales la
diversidad de criterios y soluciones no siempre se justifican
por necesidades derivadas de los compromisos de liberacién
acordados. El marco normativo regional que se establezca deberia
tener como objetivo regular el comercio intrarregional en 1la
mayor extensidn posible, sin perjuicio de aceptar la subsisten-
cia de normas alternativas subregionales o bilaterales cuando
ello sea imprescindible.

En una primera aproximacién pueden diferenciarse tres
categorias de normas:

La primera comprende las materias que deben necesariamente
regularse para el normal funcionamientc de un programa de
liberacién: las reglas de origen vy los regimenes aduanercs de
perfeccionamiento activo y las zonas francas comerciales, las
clausulas de salvaguardia y las reglas de valoracidn aduanera.

La segunda categoria incluye materias que, si bien no
serian de regulacidn necesaria para la aplicacidn del programa
regional de liberacidn, contribuirian al funcionamiento arménico
del sistema y a evitar conflictos de aplicacidén. Estas materias
tienen que ver con la preservacidn de la competencia dentro del
mercado regional (incentivos a las exportaciones, defensa contra
practicas desleales de comercioc, etc.).

La tercera categoria comprende diversas materias que sélo
serian tratadas en la medida en gque puedan constituirse en
restricciones al comercio (normas de calidad, normas técnicas,
reglamentaciones sanitarias vy bromateclégicas, normas sobre
defensa al consumidor, compras del sector publico, reglamenta-
ciones en materia de transporte, regulaciones sobre propiedad
intelectual y sobre el medio ambiente, etc.). En todos estos
casos la atencidn no se orientaria a los aspectos sustantivos en
cada materia (cuya consideracidén puede hacerse en otro contex-
to), sino a eliminar la posibilidad de su utilizacidén para
restringir el comercio. '
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Servicios.

En cuanto a las negociaciones sobre liberalizacién del
comercio de servicios, que se estén llevando a cabo en el ambito
del GATT o que se realicen entre paises de la regidén, correspon-
deria abordar trabajos complementarios que las faciliten. Estos
comprenderian una clagificacidén de los diferentes servicios a-
grupados segin las posibles modalidades de negociacidn, la
compilacién de las leyes y demds normas vigentes en los paises
de la ALADI respecto de estos servicios, y estadisticas que
permitan cuantificar la magnitud de las transacciones que se
realicen por cada concepto. Estas estadisticas deberian incluir
también las transacciones con terceros paises.

Programas regionales de cooperacién.

Las negoclaciones sobre comercio de bienes y servicios no
agotan las posibilidades de acordar programas regionales de
cooperaclidén econdmica. A partir del fuerte impulso que, en afios
recientes, han tenido los importantes proyectos en materia de
infraestructura fisica, se pueden impulsar acuerdos para apcyar
la realizacién de obras que tengan mayor impacto regiconal. Estos
programas contribuirian, ademds, al equilibrio del sistema de
integracién, '

En cuanto a las inversiones directas intrarregionales, que
han tenido un fuerte i1impulso en los dltimos afios seglin lo
sugieren diversos indicios, parece conveniente avanzar en el
conocimiento y 1la comparacién de 1los marcos regulatorios
nacionales; procurar, en tanto sea posible, una cuantificacidn
de la misma; y explorar la posibilidad de introducir mecanismos

de fomento de inversiones con gravitacitn regional o subregio-
nal.

Con respecto a las asimetrias que estén presentes en la
regién, y gque son resultado de diferencias estructurales
importantes entre los paises, se considera que los mecanismos
tradicionales de tratamiento diferencial no han sido de
utilidad, o no han dado los resultados esperados. No obstante,

el problema subsiste y se suglere gque la ALADI explore nuevas
opciones al respecto.
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Elvio Baldinelli
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PARTE I: IMPLICANCIAS DE LOS RESULTADOS DE LA RONDA URUGUAY
DEL GATT SOBRE EL PROCESQ DE INTEGRACION EN EL MARCO
DE LA ALADI.

PARTE 1I1: OBJETIVOS INSTRUMENTALES ALTERNATIVOS PARA EL CORTO Y
MEDIANO PLAZO Y MODALIDADES Y CONDICIONES PARA ALCAN-
ZARLOS.

PARTE III: UNA ESTRATEGIA DE ARTICULACION Y CONVERGENCIA CON
PARTICIPACION DE LOS AGENTES ECONOMICOS, SOCIALES E
INSTITUCIONALES INVOLUCRADOS.
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PARTE I: Implicancias de los resultados de la Ronda Uruguay del
GATT sobre el proceso de integracidn en el marco de la
ALADI.

En_la agricultura.

Uno de los acuerdos logrados en la Ronda Uruguay se refiere a
la obligacién de abrir, al menos en medida minima, los mercados a
la importacidén. Esta establece que todo pais deberé adquirir en el
exterior el equivalente al 3% del consumo interno de cada producto
agropecuario, porcentaje que se ird elevando al 5% hacia el fin de
un periodo de seis afos.

En el caso de una zona de preferenclas o de libre comercio se
realizard 3 nivel de cada uno de log paises que la integren.

Por otro se establecid que cuando los niveles de exportacién
(definidos como el promedio de las exportaciones subsidiadas en
1991/1992), excedieran el promedio de las exportaciones en el
periodo base (1986/1990), éste debia ser usado como punto de inicio
para las reducciones de exportacidn.

En resumen los acuerdos fueron los siguientes:

: Los subsidios internos al
sector agricola deben reducirse en 20% en seis ailos (13,3% para los
paises en desarrollo). El cllculo estd basado en el Método de Apoyo
Global (AMS), en el que se consideran todos los productos conjunta-
mente. Por eso es que no se requiere una reduccién individual para
cada programa de apoyo.

Apertura de log mercados: Todas las restricciones a la impor-
tacidén deben convertirse a aranceles y reducirse en un 36% en el
transcurso de seis afios a partir de una base 1986/1988. Como ya se
dijo se exigird ademds un acceso minimo equivalente al 3% del
consumo doméstico, a elevarse al 5% para fines del periodo del
acuerdo. El acceso actual debe ser mantenido.

: E1 volumen de las exportaciones
subsidiadas deberd reducirse en un 21% para un periodo de seis

anos. Los gastos presupuestarios con ese destino deber&n ser
simulténeamente disminuidos en un 36% en el mismo lapso. Ambos
compromisos estén basados en el periodo 1986/1990, aunque hay
alguna flexibilidad en la aplicacién de estas reducciones. Para los
paises en desarrollo, los gastos tienen que ser reducidos en

solamente un 24% y el volumen de exportacién en 14%, para el mismo
periodo.

Dado que la ALADI no constituye un mercadq comin estos cilcu-
los serdn realizados a nivel de pais. Fn cuanto al tratamiento de
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mmmMmmmmum
dado que ha ingresado a la QCDE

Otro aspecto en el que se llegé a acuerdo se refiere a que
todas las protecciones aduaneras tienen que ser convertidag en
aranceles. De este modo las cuotas de importacién o los acuerdos de
restriccién "voluntaria" deben ser convertidos en aranceles

conforme a una fé6rmula que refleje el "arancel eguivalente” de la
anterior restriccidn cuantitativa. .

Durante la Ronda Uruguay se acordd poner fin al régimen
bilateral de cuotas establecido bajo los acuerdos multifibras que

regulan el comercio de textiles y vestimentas incorporandolos,
finalmente, a las disciplinas del GATT.

En la Ronda Uruguay se resolvid bajar los derechos de importa-
cién para los productos- industriales, los que seran disminuidos por
los paises desarrollados en un promedio de mas de un tercio.

Los paises industrializados no se protegen de las importa-
ciones de manufacturas s6lo con aranceles, ya que suelen apelar a
un uso abusivo de los regimenes contra los subsidios y el dumping.

La técnica consiste en ldgrar que otros paises que acepten
limitar sus exportaciones mediante ' "acuerdos voluntarios de
restriccién de exportaciones"” (VER) o "acuerdos de comercializacién
ordenada™ (OMA).
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El Acuerdo de la Ronda Uruguay abre un nuevo camino para
prohibir las medidas de "zona gris" y establecer una "cléusula de
extincién" para todas las salvaguardias. El acuerdo establece que
ninguna parte contratante procuraré adoptar, adoptara ni mantendra
limitaciones voluntarias de 1las exportaciones, acuerdos de
comercializacién ordenada u otras medidas similares respecto de las
exportaciones o las importaciones.

Toda medida de esta indole que esté vigente en el momento de
la entrada en vigor del Acuerdo serd eliminada de inmediato o
progresivamente en un plazo de cuatro afios. Este plazo se establece
a contar de la entrada en vigor del acuerdo por el gue se establece
la Organizacién Mundial de Comercio.

Si se impusieran restricciones cuantitativas, éstas no deberan
normalmente reducir la cuantia de las importaciones por debajo del
nivel medio anual de los tres primeros afios representativos sobre
los cuales se disponga de estadisticas, a menos que se dé una
justificacién clara de la necesidad de fijar un nivel diferente
para prevenir o reparar un perjuicio grave.

Se establece también en el acuerdo periodos de duracidn para
las medidas de salvaguardias. En general, no habrén de exceder de
cuatro afios, aunque este plazo podria prolongarse hasta un maximo
de ocho si 1las autoridades competentes del pais importador
confirmaran que la medida sigue siendo necesaria y si se demostrara
que la produccién se estad reajustando.

Las medidas de salvaguardia no se aplicarédn a un producto
originario de un pais miembro en desarrollo cuando la parte que
corresponda a éste en las importaciones del producto considerado no
exceda del 3%, y a condicién de que los paises miembros en
desarrollo con una participacién en las importaciones menor del 3%
no representen colectivamente mds del 9%. De otro lado una parte
contratante en desarrollo tendré el derecho de prorrogar el pericdo
de aplicacidén de una medida de salvaguardia por un plazo de hasta
dos afios mas alla del periodo méximo establecido.

ALARI. En cambio si beneficlan a log paises miembros.

Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio.

En &l se ha tratado de conseguir que ni los reglamentos técni-
cos ni las normas y procedimientos de prueba creen obstaculos
innecesarios al comercio. Sin embargo se ha reconocido qQue los
paises tienen el derecho de establecer los niveles que estimen
apropiados, por ejemplo, para la proteccidén de la salud y la vida
de las personas y de los animales, y la preservacidn de los
vegetales o© del medio ambiente. Por consiguiente, el acuerdo
alienta a los paises a utilizar las normas internacionales cuando
&stas sean apropiadas, pero no les exige que modifiquen sus niveles
de proteccidén como congecuencia de la normalizacidn.
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Es frecuente oir a empresarios la
preocupacidn respecto de que en los paises desarrollados se vaya a

principalmente los del Lejano Oriente, clasifican los mercados a
los que dirigen sus ventas entre aquellos donde 1la aplicacién ge
los niveles es estricto, respecto de los que no. Como entre estos
ultimos suelen figurar los de América Latina, a é&stos suelen
destinarse toda aquella produccidén que dificilmente es aceptada en
Otros paises. De ahi que la urgencia de poner en aplicacién las
normas técnicas internacionales, tanto a nivel nacional como
subregional, tenga tanto que ver con la posibilidad ge exportar,
como la de no ser receptéculo de productos poco vendibles.

Las normas antidumping.

En las negociaciones de la Ronda Uruguay han sido revisadas
las normas antidumping a fin de aumentar Su precisidén. Este resulta
de exportaciones hechas por debajo del "valor normal™, o sea a
precios inferiores a los de salida de fa&brica.

Acerca de los métodos para determinar que un producto se esti
exportando a un precio de dumping el nuevo acuerdo afade disposi~
ciones sobre aspectos tales como los criterios de asignacién de los
costos cuando el precio de exportacién se compara con un valor
normal "reconstruido®". También hay normas que facilitan una
comparacidn equitativa entre el precio de exportacién y el valor
normal del producto de manera que no se creen ni exageren, de
manera arbitraria, los margenes de dumping.

Ademds el nuevo acuerdo hace més estricta la obligacién de que
el pais importador establezca una relacidn causal clara entre las
importaciones objeto de dumping y el dafio causado a la produccidn
nacional.

Se establecen procedimientos bien definidos para iniciar los
casos de antidumping y realizar las consiguientes investigaciones.
Se fijan los requisitos para garantizar que se dé a todas las
partes interesadas oportunidades para presentar pruebas Y son méas
rigurosas las disposiciones relativas a la aplicacién de medidas
provisionales, al recursc a compromisos relativos a los precios en
los casos antilidumping, y a la duracién de las medidas gque se
dispongan.

Una disposicidn nueva de la Ronda Uruguay recoge este tipo de
inquietudes al exigir que se ponga inmediatamente fin a toda
investigacidn cuando las autoridades establezcan que el margen de
dumping alcanza un porcentaje inferior al 2% del precio de
exportacién del producto, o que el volumen de las importaciones
objeto de dumping sea insignificante, entendiéndose por tal cuando
represente menos del 3% de las importaciones del producto de que se
trate.



Contrariamente a sus predecesores, el acuerdo alcanzado en la
Ronda Uruguay contiene una definicién de lo que es una subvencidn
y califica como "especifica" a aquélla obtenible uinicamente por una
empresa o rama de produccidén, o por un grupo de empresas o ramas de
produccién, dentro de la jurisdiccién de la autoridad que la
otorga. Se agrega que sdlo las subvenciones especificas gquedan
sujetas a las disciplinas previstas en el acuerdo.

Este adopta el concepto de las luces de trénsito, clasificando
bajo las categorias de "rojo", "amarillo" y "verde" a los subsidios
que se utilicen. Los pertenecientes a la categoria roja estén
prohibidos; los de la amarilla (subsidios "recurribles") pueden ser
recusados si ejercen un impacto comercial adverso; mientras que los
de la verde estén generalmente permitidos, pero ain pueden llegar
a ser recusados si tienen un severo o prolongado impacto comercial
adverso.

Las subvenciones "prohibidas" son aguellas supeditadas de jure
o de facto a resultados de exportacidén, como condicidn dGnica o
entre varias, asi como las supeditadas al empleo de productos
nacionales con preferencia a los importados. Estas subvenciones son
objeto de nuevos procedimientos de solucién de diferencias. Entre
sus caracteristicas principales figura un calendario acelerado para
que el érgano de solucidn de diferencias examine el caso, y si se
concluye que la subvencién es realmente de las prohibidas, que
deberad ser inmediatamente retirada. Si esto no se cumple el
reclamante queda autorizado a adoptar contramedidas.

En una nota aclaratoria se sefiala que por "de facto" se
entiende una subvencién gue esté de hecho vinculada a los resul-
tados de la exportaclidn o a sus ingrescos reales o previstos. Se
agrega que el mero hecho de otorgar un subsidio a empresas que
exporten no seréd suficiente para que se considere que hay una
subvencidén a las ventas al exterior.

La segunda categoria es la de las subvenciones "recurribles”.
En el acuerdo se establece gque ningin miembro debera causar,
mediante el emplec de subvenciones, efectos perjudiciales para los
intereses de otros signatarios c¢omo, por ejemplo, dafio a su
produccidn nacional, anulacién o© menoscabo de las ventajas
resultantes del Acuerdo General (en particular las derivadas de
concesiones arancelarias consolidadas). Se presumird que hay
"perjuicio grave" cuando el total de la subvencidn ad-valorem
aplicada a un producto supera el 5%. En este caso, el miembro que
otorga la subvencidén deberd probar que ésta no causa perjuicilo
grave al miembro reclamante. Los paises afectados por subvenciones
recurribles podran someter la cuestidn al ¢rgano de solucibdbn de
diferencias. En los casos que se determine que se han producido

tales efectos perjudiciales, quien mantenga la subvencién deberd
retirarla o modificarla.
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La Ronda cambié los criterios sobre los subsidios "recurri-
bles", que son los que dan derecho a que otros paises apliquen
medidas de retaliacién. En general lo serian todos los subsidios
que benefician a empresas © sectores especificos, con los que
serian potencialmente inaplicables a los regimenes de especiali-
zacidén y promocidn sectorial. Si bien los subsidios regionales son
aceptados, la definicidn de “"regiones subsidiables" {por razones de
menor desarrollo relativo, desempleo crdonico, pobreza, etc.), no
parece ser suficientemente clara.

La tercera categoria es la de las subvenciones no recurribles,
que bien pueden ser especificas o no, que sSupongan asistencia para
actividades de investigacién industrial, o de desarrollo pPrecompe-
titivo, la asistencia a regiones desfavorecidas o cierto tipo de
ayuda para adaptar las instalaciones existentes a nuevos requisitos
ambientales impuestos por la legislacién. Cuando otro miembro
estime que una subvencidn no recurrible tiene efectos perjudiciales
graves en una rama de produccidn de su pais, podrad pedir que se
determine la existencia del dafic y se formule una recomendacién.

Corresponde agregar que en esta Ronda Uruguay también ha sido
considerado subsidio "no recurrible" la devolucién de los impuestos
indirectos que pesan sobre insumos que no se incorporan al bien en
cuestidén. Son ejemplos de esto la energia eléctrica utilizada
durante la produccién, moldes y herramientas que se pierden en el
procesc, abrasivos y otros elementos del estilo,

Dado que se admiten las subvenciones, el Acuerdo General
también prevé mecanismos para contrarrestar sus efectos negativos
en los mercados de los paises importadores. Ello estd previste en
la Parte V del Acuerdo sobre Salvaguardias y Medidas Compensatorias
de la Ronda Uruguay. Alli se establecen disciplinas sobre 1la
iniciacién de los procedimientos en materia de derechos compensa-
torios y sobre las investigaciones de las autoridades competentes,
asi como normas sobre pruebas, para lograr que todas las partes
interesadas puedan presentar informacién y exponer sus argumentos.
Se establecen asimismo ciertas disciplinas sobre el célculo de la
cuantia de una subvencién y se sientan las bases para la determina-
cidén de la existencia de dafio a la produccidn nacional. Se pondra
fin inmediatamente a las investigaciones en materia de derechos
compensatorios cuando la cuantia de la subvencidén sea minima (menor
del 1% ad-valorem) o cuando el dafio sea insignificante.

Las diferencias para la liberacidén del comercio de servicios,
en relacién a lo que sucede con los bienes, aparecen fundamental-
mente en que para las primeras generalmente el proveedor debe
desarrollar operaciones en el pais al que vende, ademds de que las
regulaciones estatales que los afectan generalmente tienen una
intensidad y forma que raramente se encuentra cuando se trata de
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mercaderias. De acuerdo con las estimaciones del GATT el comercio
de servicios hoy dia repregenta como un quinto de todo el intercam-
bio internacional.

Algunos servicios pueden ser comercializados a través de las
fronteras como si se tratara de mercaderias. Un caso es el
movimiento bancario realizado por algin medio de comunicacidn a
distancia. Algunos otros reclaman una breve residencia en el pais
del comprador, tal como sucede con un arquitecto o un consultor,
pero para la mayor parte se hace necesario que la empresa vendedora
se instale en el mercado al gue quiere servir.

La importancién de la mayoria de los servicios es dificilmente
detectada por los funcionarios aduanercs, lo que imposibilita la
proteccién de la actividad nacional mediante aranceles o cuotas. En
cambio, las leyes y regulaciones administrativas suelen convertirse
en los medios ma&s socorridos para limitar el establecimiento de
empresas extranjeras en el mercado, constituyendo la barrera més
efectiva para las transacciones internacionales en el sector de
servicios,

Para procurar superar estos inconvenientes en la Ronda Uruguay
del GATT fue firmado el Acuerdc General sobre el Comercio de
Servicios. Este consta de un marco en el gue figuran las obliga-
ciones bé&sicas aplicables a todos los paises miembros. Un segundo
elemento son las listas nacionales de compromisos, donde se habla
da acuerdos nacionales especificos que serdn objeto de un proceso
continuo de liberacidén. Los campos cublertos son, entre otros, el
transporte, las finanzas, los seguros, el turismo, las comunica-
ciones, los audiovisuales, las consultorias, la construccidén. Pese
a lo que en algunas publicaciones se ha afirmado, los sectores de
servicios audiovisuales y de transportes maritimos no han sido
retirados del &mbito de la negociacidn.

Una obligacidén bésica de trato de la nacidn mAs favorecida
estriba en que cada parte "otorgard inmediata e incondicionalmente
a los servicios y a los proveedores de servicios de cualquier otra
parte un tratc no menos favorable gque el gue concede a los
servicios similares y a los proveedores de servicios similarxes de
cualquier otro pais". Sin embargo estd previsto aceptar discrimi-
naciones en esquemas de integracién, siempre que se cumplan
raquisitos parecidos a los vigentes para los bienes. E1 acuerdo
también prevé la celebracidén de negociacicnes con miras a elaborar
lag disciplinas sobre las subvencilones gque tengan por efecto
impedir la distorsidn del comercio.

Los compromisos que habré&n de contraerse en las listas naclo-
nales tienen por objeto eliminar progresivamente los siguientes
tipos de medidas: limitaciones al nimero de proveedores de
servicios, al valor total de transacciones de servicios ¢ al namero
total de operaciones o de personas empleadas. Del mismo modo, han
de eliminarse progresivamente las restricciones a los tipos de
personas juridicas o de empresa conjunta que suministre un
servicio, asi como cualquier limitacidn relacionada con los niveles
maximos de participaciédn extranjera en el capital. Debe tenerse
presente que en las negociaciones que se realizan la modalidad es
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dar algunas de las ventajas, pero no necesariamente todas. Por
ejemplo, puede darse a los bancos extranjeros el derecho de
establecerse, pero no el de realizar operaciones transfronterizas.
También el trato nacional es negociable: en el caso del ejemplo

puede permitirse la instalacién, pero sin derecho a trabajar como
banco de segundo piso.

Respecto de casi todos los sectores los paises miembros ya han
acordado darse concesiones de diversa indole. Las excepciones se
han referido a finanzas, transportes y comunicaciones, para las que
las delegaciones quedaron en continuar conversande. Un tema en el
que por ahora no se esperan avances es el de transportes maritimos,
donde Estados Unidos tiene problemas con la Unidén Europea, motivo

por el cual sdlo serdn tratados los servicios auxiliares de estos
traficos.

Las partes contratantes del GATT en el marco de la Ronda
Uruguay también introdujeron algunas modificaciones a las normas
gue rigen los procesos de integracién econdmica, pero éstas sdlo se
refieren a aspectos secundarios que para nada alteran la situacién
previa. Las mé&s notables fueron:

a) Se aclard que cuando varios paises se integran econémicamente,
o cuando a un sistema ya existente se agrega un nuevo miembro,
auan cuando la proteccién arancelaria promedio resultante
respacto de otros paises sea menor que la gque habia anterior-
mente, de todos modos sus integrantes estén obligados a
compensar perjuicios causados a terceros a partir de una
consideracidén del arancel linea por linea.

Este tema se levantd para prevenir una interpretacidn
diferente por parte de la Unidn Europea.

b) También se aclard® que cuando una provincia (o.éStado) no cumple

con los compromisos comerciales internacionaleg asumidos por la

nacidén, ésta es responsable ante los demas por esa inconducta.

Este tema se levantd en razdn de una diferente interpreta-
cidn por parte de Estados Unidos y CanadA.
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Sin embargo 1a Ronda Uruguay del GATT ha traido para los
esquemas de integracién existentes otra consecuencia gque si es
importante. Durante los afios previos a su conclusidn prevalecia en
el mundo la sensacidn de que si esas negociaciones fracasaban iba
a ser muy dificil que el GATT sobreviviera. Pensadores tan
influyentes como Lester Thurow ' con frecuencia anunciaban la
segura muerte del GATT. Se agregaba que el mundo que iba a seguir
a la desaparicidén de este ambito, donde se han venido realizando
las negociaciones multilaterales desde el fin de. la Gltima Gran
Guerra, iba a estar dominado por la existencia de grandes blogues
comerciales., La Unién Europea se 1iba a consolidar como una
"fortaleza" mientras que el NAFTA continuaria en expansidn.

Pero en diclembre de 1993 la Ronda Uruguay concluyd exitosa-
mente., 8in duda no tanto como hublera sido de desear, pues en
muchos sectores los avances fueron modestos, pero los paises
firmaron los acuerdos alcanzados.

Asi se evitd un fracaso que hubiera debilitado al multilate-
ralismo, pero esto no significa que los esquemas de integracidn
vayan a desaparecer © debilitarse. En realidad a este respecto la
situacidén no varia demasiado de la que habia antes de la Ronda, o
sea gue va a segulr coexistiendo el multilateralismo con la
discriminacidén que resulta de los esquemas de integraciodn.

Para una comprensidn mads acabada de lo que ha sucedido convie-
ne repasar la forma como el multilateralismo ha convivido con el
regionalismo desde la 0ltima Gran Guerra.

El nacimiento del GATT.

Cuando el conflicto armado estaba en sus altimas etapas surgid
entre los aliados la preocupacidén de gué se haria en la posguerra
respecto a los temas econdmicos fundamentales, entre ellos el
comercio., En Estados Unidos no faltaban quienes sostenian que el
proteccionismo iniciado en el mundo hacia 1928, y gue se extendid
hasta el estallido del conflicto en 1939, habia ahondado la
recesién y el desempleo, males que habian traido inestabilidad
politica en muchos paises provocando cambios, como el habido en
Alemania, que terminaron llevando el mundo a la guerra. Por lo

tanto se sostenia que habia que evitar el proteccionismo como una
manera de preservar la paz,

Entre los empresarios norteamericanos también habia puntos de
vista parecidos. Durante la década de los afios '30 el pais habia
estado sumergido en la recesién econdmica con un desempleo que
llegd a tocar en el afio 1930 el 25% de la fuerza de trabajo y que
para 1939 aln superaba el 15%. En cambio, durante la guerra, la
movilizacidén de hombres para las fuerzas armadas, sumada a la
demanda de armamentos, hizo que la industria trabajara a pleno y
que el desempleo bajara a apenas el 2%. Ahora volvian a casa los

! Thurow, Lester, "Head to Head", pag. 65, Morrow, 1990, Nueva
York. :
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soldados y el goblerno disminuia drasticamente la com

Y municiones. Se temia entonces gque todo regresara g ?:asggu:zTgﬁ
de 1939, o sea a la recesiédn. De ahi gque se pensara gue una forma
de prevenir esta evolucién estaba en un mundo con baja proteccitdn
aduanera que facilitara las importaciones. De esta forma la

industria de Estados Unidos podria colocar en el exterior lo que no
se vendiera en casa.

Otro factor que influyd en la actitud de Estados Ur
estado de la industria mundial al terminar el conflictg?iggg :fglg;
atrds el Reino Unido habia sido el campeén del libre cambio
siguiendo las ensefianzas de Adam Smith y Ricardo. Ayudaba a esté
entusiasmo la circunstancia de que, siendo Gran Bretafia el primer
pais en industrializarse, nada le convenia méas que el libre
comercio ya que estaba solo en aprovechar las oportunidades.

Las fabricas, tanto de Europa como del Japén, habian sufrido
una gran destruccién como consecuencia de la guerra 1939/1945. Esto
hacia que en la inmediata posguerra Estados Unidos fuera la (nica
potencia industrial capaz de exportar manufacturas. Su situacidén se
parecia a la del Reino Unido de fines del Siglo XVIII, no siendo
extrafio entonces que haya abrazado con igual entusiasmo la idea del
comercio libre.

Todos estos fueron los motivos que impulsaron a Estados Unidos
a propiciar una organizacién internacional de comercio, que terminéd
siendo el GATT, para gque trabajara por la disminuciédn de los
aranceles de importacidén, la no discriminacién y la reciprocidad.

No muchos afios después de la puesta en marcha del GATT apare-
cia en Europa primero la Comunidad del Hierro y el Acero y luego la
Comunidad Econtmica Europea. Se trataba de un claro desvio del
principic de la no discriminacidén y un retroceso en la bisqueda del
multilateralismo, por lo que pudo darse el caso de que las demés
partes contratantes del GATT no aceptaran su formacidn.

No todo proceso de integracién econdémica constituye un avance
hacia la libertad de mercados. Jacobo Vines (1950) ? introdujo la
muy importante distincidn entre integraciones creadoras y desviado-
ras de comercio, entre paises que retienen sus respectivos
aranceles frente a terceros. La que crea comercio lo haré a
expensas de las Industrias ineficientes de los paises miembros. La
que los desvia lo harad a sustituyendo industrias mas eficientes de
paises no miembros. La contribucidn principal de Vines fue destruir
la falacia de que toda preferencia aduanera daba lugar a una mejora
del bienestar. Quedd claro gque esto dependia de los parametros que
se utilizaran.

El articulo XXIV legitimiza la formacidn de uniones aduaneras
y zonas de libre comercio que no extienden los beneficios a los
demas miembros del GATT. Esta disposicién ha sido invocada con més
latitud de la originalmente proyectada a partir de la formacidn de

2 pomado de Bhagwati, Jagdish, "The World Trading System at
Risk", Princenton, 1991, pag. 59, New Jersey.
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ia Comunidad Econdtmica Europea. Las partes contratantes del GATT no
debieron haber aprobadc el Tratado de Roma que dio lugar a la CEE,
pero hubo circunstancias politicas que pesaron para que asi no
fuera.

Hay total coincidencia en reconocer que no fueron econdmicos
los motivos que permitieron que el 12 de enero de 1958 la Comunidad
Econémica Europea fuera una realidad. Tuvo, en cambio, mucho peso
el temor de que el avance del comunismo, ya instalado en el Este de
Europa, continuara sobre el resto del continente. Otro motor que
los impulsd a la unidad fue la preocupacidn de que separados, cada
pais buscara en la alianza bilateral con Estados Unildos una
garantia contra la amenaza comunista. La resultante seria una
alienacién de los paiges, unos detrés de éste, otros de la URSS,
bipolaridad que aumentaria el peligro de una nueva confrontacidn
bélica. También se temia que esa guerra se fuera a librar en suelo
europec y con armas atdémicas. En cambilo, si la CEE se convertia en
una tercera potencia capaz de hablar, de igual a ilgual, con cada
una de las dos partes podia actuar como un tercero moderador en los
conflictos que se fueran presentando, tal comeo quedd demostrado
durante la guerra fria.

Fue querer impedir el avance del comunismo y preservar de paz,
y no el desec de lograr ventajas econbémicas, el principal motor del
Mercado Comiun Europeo. Facilité el proceso la moderada proteccidn
aduanera entonces existente, dandose asi una poderosa motivacidn
que debia vencer una débil resistencia.

En este trance los seis paises europeos implicados en el
proyecto solicitaron, y lograron, el apoyoc de Estados Unidos. Este
pais tenia los profundos motivos arriba descritos para sostener el
multilateralismo. Sin embargo en este caso pesdé més el deseo de
ayudar a Europa en su esfuerzo para enfrentar a la Unidn Soviética,
por lo que apoyd con todo vigor la aprobaciédn del Tratado de Roma
en el seno del GATT. Esto no se consiguld, pero se evitd el
rechazo, llegdndose a la solucidn de compromiso de qQue las partes
gcontratantes nunca se expidieran sobre el tema.

Luego de este desvio en favor de la discriminacién, en los '70
Estados Unidos volvid a convertirse en el abanderado y sostén del
multilateralismo, pero en el afio 1989 cambidé de nuevo su posicibn
al constituilr una laxa zona de libre comercio con Israel. También
en este caso pesaron motivaciones politicas, ya que las comerciales
con un pais tan pequefio y lejano no eran importantes. En este caso
simplemente Estados Unidos quiso dar una sefial mads de su apoyo a
Israel en su conflicto con los estados arabes,

Las causas que llevaron a que Estados Unidos le propusiera a
Canadd la formacién de una zona de libre comercio tenian, en
cambio, que ver con la marcha de las negociaciones en la Ronda
Uruguay del GATT. La resistencia de la Comunidad Econémica Europea
a avanzar en temas como los servicios y la agricultura, y la
sogpecha de que podia preferir consolidar una "“fortaleza" antes que
apoyar el multilateralismo, llevd al Gobierno de Estados Unidos a
demostrar que también estaba en condiciones de formar su propia
zona. Asi la comenzd con Canadd como un tiro de advertencia a la
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CEE y la continudé con México, sumando luego el anuncio de su
eventual extensidén desde Alaska hasta Tierra del Fuego.

Es posible qgue estas acciones hayan influido a que, final-
mente, fueran firmados los compromisos emergentes de las negocia-
ciones de la Ronda Uruguay. Esto significa que se continuara
practicando el multilateralismo junto con el regionalismo. La Unién
Europea sigue adelante con su proceso, sumando a sus doce miembros
Austria, Noruega, Finlandia y Suecia. Mientras tanto parece gue
Estados Unidos, Canadd y México continuaradn agregando a su esguema
otros paises de América Latina.

Hay en el comerclo internacional tres potencias centrales: la
Unidén Europea, Estados Unidos y el Japdn. Las dos primeras estan
comprometidas en procesos de integracién econdmica. La excepcibn es
Japdn, pais que no tiene proyectado ningun esquema formal de
asoclacidn comercial. Sin embargo, en los hechos, este pais aumenta
su penetracidén comercial e industrial en los enormes mercados del
Lejano Oriente pese a que no ha firmado con sus vacinos tratados
estableciendo esquemas de reduccidén de aranceles de importacién,
con calendarios a cumplir y objetivos a alcanzar. Las herramientas
a las que ha acudido son la inversidén de sus empresas y la ayuda
que el estado presta a las exportacilones.

A este respecto se pudo leer recientemente en la Revista
Comercio Exterior de México *® "La conformacién del bloque asidtico
no parece implicar la integracidn de una zona de libre comercio al
estilo de Europa y ahora de América del Norte. En setiembre de 1991
los paises de la ASEAN establecieron un acuerdo de libre comercio,
aungue los avances en esa direccidn son minimos. Mas que depender
de acuerdos formales, el blogque asidtico descansa en la integracidén
de sus sistemas productivos”.

Log efectos sobre la ALADI.

Una explicacidn de la lentitud en los avances de los procesos
de integracién en América Latina puede encontrarse en gque los
estimulos politicos no fueron lo suficientemente fuertes como para
vencer la oposicidn de intereses amparados por altisimas proteccio-
nes arancelarias. A diferencia de la Comunidad Econdmica Europea,
donde habia motivaciones politicas poderosas para avanzar en el
proceso frente a aranceles de importacidn relativamente bajos, en
América Latina se daba una situacién inversa. Por ello, una y otra
vez la decisién de los gobiernos que firmaban convenios, y la de
los congresos que los ratificaban, se estrellaba contra esa
resistencia.

El &xito que en estos Ultimos aflos han venido teniendo los
paises de la ALADI en la integracidén son marcadamente superiores a
los del pasado. Esto resulta de una motivacidén politica més fuerte

3 Guillén, Arturo R., "Blogues regionales y globalizadién de
la Economia", Comercio Exterior, mayo de 1994, México.
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y, sobre todo, a que la oposicidn de empresarios y sindicatos a la
competencia externa se ha debilitado.

Por un lado la crisis politica, econbmica y soclal ha determi-
nado en los paises la necesidad de emprender profundas transfor-
maciones, una de las cuales hace a la protecciédn arancelaria
respecto del resto del mundo.

Pero mas importante ha sido el hecho de gque los problemas que
en el pasado se tuvieron para integrar a los paises provenian en
buena medida de que, en casi todos, existian elevadisimas barreras
arancelarias. Empresas acostumbradas a trabajar en un mercado
cerrado a la competencia extranjera resistian enérgicamente
cualquier modificacidn a esa situacidn. Pero los gobiernos de la
regidén han ido, uno tras otro, abandonando la politica de susti-
tucidn de importaciones y abriendo sus mercados al exterior. Ahora,
como los empresarios deben competir con productos procedentes de
Estados Unidos, Japdén o Taiwan, ya no oponen tanta resistencia
cuando tienen que hacerlo respecto de otros de América Latina.

Con economias cerradas era poco menos que imposible que los
procesos de integracidn de América Latina pudieran concretarse. Una
vez que los gravamenes bajaron respecto de terceros paises los
esquemas regionales y subregionales avanzan con notable rapidez. Lo
que antes no se hizo en décadas, ahora se esta teniendo lugar en
pocos afios. Lo que la regidn ha hecho es adoptar un esquema
parecido, si se deja de lado el tema agropecuario, al que tienen la
mayor parte de los paises desarrollados: aranceles mas bien bajos

respacto de terceros paises y preferencias regionales para con los
vecinos.

La terminacidn de la Ronda Uruguay del GATT consolida este
esquema mixto de multilateralismo y regionalismo. Lo hacen la Unién
Europea y el Tratado de Libre Comercic de América del Norte {TLC)
y también los paises de América Latina. Si, en camblo, la Ronda
Uruguay hubiera fracasado el mundo se hubiera fraccionado en
diferentes esquemas de integracién regional mientras se derrumbaba
el multilateralismo. En un caso asi los paises de la regidén
hubieran tenido dificultades para comercializar su produccién en el
mundo, no bastando los esquemas regionales para atender sus
necesidades. En cambio, la persistencia del multilateralismo
permite continuar sin mayores dificultades con la profundizacién de
los esquemas regionales de integracién. Aqui se encuentra la
consecuencia mas importante de la Ronda Uruguay del GATT en lo que
hace a los procesos de integracién econdémica.

PARTE II: Objetivos instrumentales alternativos para el corto y

mediano plazo y modalidades y condiciones para alcan-
zarlos.

El Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de los paises
miembros de la ALADI, en su Octava Reunién de febrero de 1994,
establecié en su Resolucién 38 (VIII) que en su prbéxima reunién
debera considerar un programa de acciones de corto Y mediano plazo
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para impulsar una gradual y progresiva articulacién y convergencia
entre los distintos esquemas de integracién, con miras a avanzar
hacia la consecucién del Mercado Comi(n Latinoamericano.

_ El avance hacia un Mercado Comin Latincamericano puede divi-
dirse en etapas. La primera seria la actual, o sea una zona de
preferencias entre los paises de la ALADI; la segunda podria tomar
la forma de una comunidad econdmica en la que los paises de la
ALADI eliminaran la mayor parte de los gravamenes aduaneros gue ain
entorpecen los Intercambios y avanzaran hacia una mayor liberacién
en materia de servicios; la tercera serfa una unién aduanera v,
finalmente, se llegaria al mercado comin para toda Latinoamérica,
A continuacidn se presentan definiciones de las etapas diferentes:

a) Una zona de preferencias: 1los paises se otorgan entre si
preferencias arancelarias qgue no extienden a partes terceras.

b) Una comunidad econémica: los paises miembros eliminan entre
ellos casi totalmente las barreras al intercambio Y avanzan en
la liberaci6n de servicios, pero contindan operando con su
propio arancel de importaciones respecto del resto del mundo.

c)} Una unién aduanera: los miembros eliminan totalmente las
barreras al comercio entre si y establecen un arancel externo
comin respecto de los dem&s paises.

d) Un mercado comin: una unién aduanera donde también se asegura el
libre movimiento de trabajadores y capitales.

e) Una unién econdmica: un mercado comin donde, ademas, tiene lugar
la unificacién de los objetivos generales de los paises miembros
respecto de politicas que hacen al crecimiento econémico, entre
otras la armonizacidén monetaria y fiscal.

Diagnéstico de la situacidn.

En estos Ultimos afios ha sido dable observar que los paises de
la ALADI realizan r8pidog avances en materia de integracidn
econdémica, perc también puede verse que éstos son llevados a cabo
mediante esquemas subregionales o bilaterales, dejando de lado a
los 6rgancs politicos de la Asociaclén y a su Secretaria.

Los motivos por los que los gobiernos de los paises miembros
parecen evitar a la Asociacidn pueden derivarse fundamentalmente de
los siguientes dos factores:

a) La ausencia en el Tratado de Montevideo 1980 de un programa y un
calendario que lleven al objetivo alli fijado: alcanzar un
mercado comin latinoamericano.

b) Que el sistema de votaciones por el gue se rigen los &rganos
politicos de la Asociacién impide adoptar decisiones con la
rapidez que exige el proceso de integracioén.
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El hecho de que en la mayor parte de los esquemas subregio-
nales o bilaterales puestos en vigencia en los dltimos afios se haya
optado por programas de desgravacidn lineal y automética a cumplir
en plazos bastante breves prueba el primer punto. En cuanto al
segundo, si bien en estos esquemas sSe mantienen sistemas de
votacién similares al de la ALADI, cabe tener presente que su
modificacién no ha sido indispensable debido a que la toma de
decigiones es mas facil cuando el numero de paises intervinientes
es menor, O sea que hacerlo en grupos de 2, 3, 4 6 5 paises resulta
menos complicado que con 1l.

Hasta hace poco tiempo los paises no parecian interesados en
que la ALADI tomara cartas en el procesc de integracidn. Pero la
Resolucidén 38 (VIII) del Consejo de Ministros prueba que hay un
cambio, ahora que los esquemas subregionales y billaterales se han
consolidado. Se dan entonces circunstancias favorables para gue se
emprendan acciones gque lleven a la convergencia. Habiendo madurado
las condiciones para gue la Asociacién asi proceda corresponderia
proceder a la correccién de los dos factores arriba sefialados como
responsables de la pasada lentitud.

En la ruta gue lleva hacia un mercado comin en la ALADI se han
realizado importantes avances: en primer lugar la reduccidn de los
aranceles de importacidn respecto de tercercs paises que, llevada
a cabo por todos sus integrantes, facilita un proceso de integra-
cién. En segundo lugar tanto en el Grupo Andino como en el MERCOSUR
va se ha llegado casli a completar dos zonas de libre comercio.
Ademés existe el esguema subregional G3, la proyectada ALCSA y una
red de acuerdos bilaterales que apuntan al mismo objetivo.

El éxito gue en estos UGltimos afics han venido teniendo los
paises de la ALADI en la integracidén son marcadamente superiores
que en el pasado. Como se dice en la Parte I de este mismo informe,
ezato principalmente resulta de que los problemas que en otros afios
se tuvieron para integrar a los paises provenian, en buena medida,

de que en casi todos ellos existian elevadisimas barreras arancela-
rias.

Empresas acostumbradas a trabajar en un mercado cerrado a la
competencia extranjera registian enérgicamente cualguier modifi-
caclién a esa situacidn. Pero los gobiernos de la regidén han ido,
uno tras otro, abandonando la politica de sustituciédn de importa-
ciones y abriendo sus mercados al exterior. Ahora, como los
empresarios deben competir con productos procedentes de Estados
Unidos, Japdn o Taiwan, ya no oponen tanta resistencia cuando
tienen que hacerlo respecto de otros de América Latina. Con
economias cerradas era poco menos gue imposible que los procesos de
integracidn pudieran concretarse. Una vez que los gravamenes
bajaron respecto de terceros paises los sistemas subregionales y
bilaterales avanzan con notable rapidez. Lo que antes no se hizo en
décadas, ahora se estad teniendo lugar en pocos afios.

Dadas estas nuevas circunstancias en la ALADI se podria pensar
en un programa de avance hacia un mercado comin por etapas. La
proxima consistiria en alcanzar una zona de libre comercio entre
los paises miembros en la que se eliminara la mayor parte de los
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aranceles y otras restricciones que atn entorpecen el c
omercio 4
bienes y fuera liberado el intercambio para algunos servicios. °

El segundo paso consistiria en avanzar hacia una unién aduana-
ra, esfuerzo gque deberia ser iniciado sdlo luegoe de haberse

completado el anterior, por lo gue no geria realista pensar en este
proceso hasta dentro de una década.

Asi como no parece que se pueda abordar la formacién de una
unién aduanera entre los paises de la ALADI hasta dentro de
bastante tiempo, con més razén habria que dejar para mds adelante
el inicio de las tareas que lleven a un mercado coman. Es por esto
que en este informe se deja de lado la forma de alcanzar este
dltimo objetivo, todavia bastante lejano.

Una zona de libre comercio.

Para afrontar la prdxima etapa, o sea la formacidén de una zona
de libre comercio, en la ALADI se podria pensar en un programa de
convergencia de los esquemas actuales utilizando como método una
reduccidén lineal y automdtica de los gravémenes y demés restric-
ciones al comercio de bienes a completar en un plazo relativamente
breve, o sea entre cinco y diez afios. Un programa como é&ste no
parece de dificil consecucidén, ya que tanto en el Grupo Andino como
en ¢l MERCOSUR a esta altura ya estan casi completadas dos zonas de
libre comercio. Se trataria entonces de eliminar los aranceles que
separan a ambas subregiones e incorporar a los dos paises que estén
fuera de ellas: Chile y México.

Por otra parte el articulo 14 del Tratado de Montevideo 1980
posibilita l1a adopcién de medidas de liberacién progresiva de los
servicios entre los paises de la ALADI. Tanto en éste, comc en el
Grupo Andino, se esté trabajando en estas materias, por 1o Que el
esquema de desgravacidn para bienes podria ser completado con el de
clertos servicios, continuande y profundizandoe 1los trabajos
actualmente en curso.

A este respecto conviene recordar lo sefialado en la Parte I de
este informe donde se comenta que, en la Ronda Uruguay del GATT se
ha resuelto que cuando se encaren esquemas de integracidén en
materia de servicilios, con liberaciones gque no serédn hechas
extensivas a las demds partes contratantes, los paises deberan
adoptar disposiciones an&logas a las del articulo XXIV del Acuerdo
General donde se exige que los acuerdos tengan una "cobertura
sectorial sustancial" y que establezcan "la ausencia o la elimina-
cién en lo esencial, de toda discriminacién entre las partes”.

El programa a adoptar podria tener las siguientes caracte-
risticas:

- Los cuatro actores (Grupo Andino, MERCOSUR, Chile y México)
deberian, en primer término, ponerse de acuerdo respecto de
culles serian las posiciones del arancel gque gquedarian fuera del
programa de desgravacién. Estas deberian ser las menos numerosas
posibles y comunes a todos los paises.
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- Deberian resolver si, como parece aconsejable, el sistema de
reduccién de los aranceles y demds restricciones al comercio
para las demas posiciones fuera automético y lineal.

- Podria adoptarse como punto de partida para la desgravacidn el
arancel que cada pais o esqguema tenga respecto de terceros fuera
de la ALADI (si el Grupo Andino o el MERCOSUR tuvieran ya
arancel externo comin, sobre €él, de lo contrario sobre los
aranceles de los paises miembros en relacidn a terceros fuera de
la ALADI).

- El plazo en el que se llegaria a cero seria entre cinco y diez
afos.

- Tanto en el Grupo Andinc como en el MERCOSUR se han hecho
estudios preliminares en materia de liberacidn del comercio para
algunos serviclos. Se deberia unificar estos programas vy
extenderlos a la zona de libre comercio.

Si bien las circunstancilas parecen muy propicias para encarar
un programa como el que asi se presenta también pueden aparecer
dificultades. El hecho de gue México haya alcanzado un Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos y Canadd introduce una novedad
cuyas consecuencias ain no se tienen del todo claras. '

El_sigtema de votaciones.

Con la adopcidédn de un programa del estilo del senalado queda-
ria superado el primer problema gue tiene la ALADI para consti-
tuirse en protagonista del proceso de convergencia. Persistirian,
sin embargo, las dificultades que resultan del sistema de toma de
decisiones. El vigente en la ALADI para tratar la mayor parte de
los asuntos a partir de dos tercics de los votos afirmativos y
ninguno negativo es sin duda conveniente para tratar algunos temas,
pero extendido a tantos en una asociacidn que trata principalmente
sobre comercio ha resultado paralizante y constituye uno de los
elementos m&s retardatrices para el proceso de integracién.

El articulo 28 del Tratado dice que los drganos politicos de
la Asocilacidn son: el Consejo de Ministros de Relaciones Exterio-

res, la Conferencia de Evaluacién y Convergencia y el Comité de
Representantes. '

En el articulo 31 se dice que el Consejo estard constituido
por los Ministros de Relaciones Exteriores de los paises miembros,
en el articulo 34 que la Conferencia esta integrada por Plenipoten~
ciarios de esos paises. En el articulo 43 se lee que el Consejo, la
Conferencia y el Comité adoptaradn sus decisiones con el voto
afirmativo de dos tercios de los paises miembros. Agrega que se
exceptian de esta norma general las decisiones sobre una serie de
materxrias que detalla, las cuales se aprobaran con los dos tercios
de votos afirmativos y sin que haya voto negativo.

En el mismo articulo se autoriza al Consejo a eliminar, con la
aprobacién de dos tercios de votos afirmativos Y sin gque haya voto
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nggativo, temas de la lista de excepciones. Un primer avance en la
basqueda de un sistema de decislones mAs efectivo podria resultar
de que el Consejo elimine de esta lista aquellas materias para las
que no sea indispensable que los paises retengan el derecho al
veto. Las que parece deberian retenerse con las siguientes:

- Enmienda o adiciones al Tratado:
- Aceptacién de la adhesidén de nuevos paises miembros;

~ Reglamentacién de las normas del Tratado;

- Determinacién de los porcentajes de contribuciones de los paises
miembros al presupuesto de la Asociacién;:

- Autorizacién de un plazo menor de cinco afnos, respecto de
obligaciones, en caso de denuncia del Tratado;

- Fijacidén de las normas basicas que regulen las relaciocnes de la
Asociacidébn con otras asociaciones regionales, organismo o
entidades internacionales.

84 bien reduciendo los temas de la lista se tendria un sistema
mads &gil, de todos modos dificilmente se cumpliria asi con 1la
necesidad que la ALADI tiene de adecuar el proceso de toma de
decisiones a la tarea de lograr un mercado comin. Para hacerloc
habria que buscar medios que permitan combinar el sistema de dos
tercios de votos positivos con alguna forma de ponderacidén que
permitiera una mejor expresién de la importancia de los intereses
comerciales en juego.

En la Resolucién 189 del Comité se sefialdé la necesidad de que
las recomendaciones contenidas en los estudios que realice la
Secretaria sean compatibles con el Tratado de Montevideo 1980. Sin
embargo, dado lo serio del inconveniente, conviene adelantar
antecedentes sobre los posibles caminos que un dia puedan permitir
lograr los objetivos buscados.

I seriencia en la Unién Europea.

Ya en la formacidén de la Comunidad del Carbén y el Acero,
antecedente de la CEE, aparecid el problema de la toma de deci-
giones. Luxemburgo exigia tener un voto al igual qgue Italia, pese
a que su poblacidén era cien veces menor y Holanda pretendia lo
mismo, aungue su produccién de acero era la vigésima parte de la de
Alemanla y Francia sumadas. Estas discusiones son el resultado
natural de la regla del consenso que regula las relaciones
internacicnales, pero que nc funciona cuando se trata de crear una
estructura comunitaria en la que se van a manejar intereses
econdmicos. Habia que entrar en un nueve mundo donde el veto tenia
que ser la excepcidén y el voto mayoritario la regla. Pero tampoco
esto solucionaba el problema, dado que Italia y los tres paises del
BENELUX producian sélo una cuarta parte del carbén y el acero, y no
era razonable que juntos dictaran normas a Alemania y Francia.
Finalmente el problema fue solucionado adoptandc un sistema de
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votos ponderados. Se lo hizo de modo que asegurase que una decisidn
no pudiera ser impuesta ni por la voluntad conjunta de Alemania y
Francia, ni por los otros cuatro sumados.

Cuando se form® la CEE este problema se complicd debido a la
multiplicidad de temas a tratar. La respuesta fue gque la adopcidn
de decisiones en el Consejo de Ministros se haga acudiendeo a tres
tipos de votaciones.

Para unas pocas cuestiones, generalmente de procedimiento, se
requiere de la mayoria sbsoluta, o sea 7 votos sobre 12 miembros.
Para temas tales como la modificacidén de los tratados, el cambio
del nimero de integrantes de la Comisién o del Tribunal de Justicia
y para la seguridad social de los trabajadores inmigrantes y la
libre circulacldén de los asalariados se necesita de la unanimidad.
Ha aparecido también una figura llamada "unanimidad para cuestiones:
de Interés vital" gque ha sido raramente usado, pero que sirvid
recientemente al gobierno francés para bloguear el acuerdo sobre
agricultura conocido como "Blair House I", que la Unibén Eurcopea
habia alcanzado con Estados Unidos.

La_mayoria calificada.

Pero para la mayor parte de los asuntos en la Unién Europea se
apela al voto por mayoria calificada. Este se aplica en las
numerosas decisiones relativas al establecimiento del mercado
unico, a la coordinacidén de politicas econdmicas y sociales, a la
proteccién del medico ambiente, al desarrollo tecnolégico, a la
fijacién de sueldos y pensiones para los miembros de la Comisidn,

de los Jueces, los Abogados Generales y del Secretario del Tribunal
Europeo de Justicia.

En la presente Unién Europea de 12 miembros los acuerdos del
Consejo de Ministros requieren una mayoria de 54 votos si se tratan
propuestas de la Comisién. En los demés casos se hace necesario
esos 54 votos, pero también debe representar la opinién favorable
de un minimo de ocho paises miembros. Los votos se distribuyen asi:

Francia, Alemania, Italia y Reino Unido: 10 votos a cada uno.

Espafia: 8 votos.

Bélgica, Grecia, Paises Bajos y Portugal: 5 votos cada uno.
Dinamarca e Irlanda: 3 votos cada uno.

Luxemburgo: 2 votos.

Para su asignacidn se ha tenido en cuenta varios criterios,
entre ellos el numero de habitantes de cada pais. Peroc como
consecuencia de la existencia de otros elementos de juicio Alemania
tiene un voto por cada 8 millones de personas; Francia, el Reino
Unido e Italia uno por cada 5,7 millones; Espafia uno cada 5
millones; Holanda uno por cada 3 millones; Bélgica, Grecia Y
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Portugal, uno por cada 2 millones y Luxemburgo uno
habitantes. ourg por 186.000

Se espera que para fin de 1994 ingresen a la Unién Europea
cuatro nuevos miembros: Austria, Finlandia, Noruega y Suecia, con
lo que el nuimero de paises pasarsd de 12 a 16 Yy serf necesario
modificar el sistema de toma de decisiones por mayoria calificada.

Como se dijo, segin el actual de 76 votos, la mayoria califi-
cada necesaria parz tomar una decisién es de 54 votos, de modo que
son suficientes 23 para impedirlo. Con los nuevos cuatro miembros
habria un total de 90 votos, la mayoria pasaria a 64, siendo
entonces la minoria necesaria para blogquear una decisién de 27.

Este cambio trae consecuencias que determinan la oposicién de
algunos paises, actitud gque Espafla encabeza. Con el sistema
presente una minoria puede bloquear una decisién si se juntan dos
paises grandes y uno chico. Por ejemplo, el Reino Unido puede
unirse con Alemania y Holanda para evitar el avance de tendencias
proteccionistas. Espafia puede sumarse a Italia y Grecia para
defender los intereses de los productores de aceite de oliva. Pero
al agregarse los nuevos miembros esta aritmética ya no seria
posible, corriéndose el riesgo de que la Unién Europea cailga en la
pardlisis.

Espafia solicita que cuando el Consejo de Ministros considere
ciertos temas la minoria necesaria para vetar siga siendo de 23
votos, pero uUnicamente si éstos han resultado de sélo tres paises.
En caso contrario esa minoria tendria que ser de 27 votos.

Actualmente los 8 votos de Espaiia, sumados a los 10 de Italia
y 5 de Grecia alcanzan el magico namero de 23, suficiente para el
veto. Con los nuevos miembros el minimo sube a 27, por lo que estos
paises necesitarian contar con los 5 votos de Portugal, que si bien
tiene en la agricultura intereses parecidos su actitud en su
defensa no ha sido constante. El1 tema estd ain en discusidn,
esperéndose se solucione antes de fin de safio.

Un sistema para la ALADIL.

Si un dia fuera modificado el Tratado de Montevideo 1980 para
adoptar un sistema de ponderacidén para la toma de decisiones, no
parece razonable que se lo haga a partir del namero de hab%tantes
de los paises. Para mediados del afio 1992 la Argentina tenia 33,1
millones, Bolivia 7,5 millones, Brasil 153,9 millones, Colombi§
33,4 millones, Chile 13,6 millones, Ecuador 11,0 millones, Peru
22,4 millones, México 85,0 millones, Paraguay 4,5 mi}lones,
Venezuela 20,2 millones y Uruguay 3,1 millones. S1 se partiera de
estos numeros Brasil tendria el 40% de los votos y Chile el 4%.

Un sistema como éste seria a todas luces injusto, ya que en el
afio 1992 Brasil importdé de los restantes paises de la ALADI Us$
3.870 millones en tanto que Chile lo hizo por UsSs 2.392 millones.
Asi Brasil tendria namero de votos diez veces superior a Chile
cuando sus importaciones desde la ALADI fueron s6lo del doble. Y lo
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que interesa en un esquema como &ste, que por ahora es prefe-
rentemente de tipo comercial, es cuénto mercado cada pais esta
ofreclendo a los demds, y no cuantos habitantes tiene. En el
siguiente cuadro puede verse las importaciones de cada pais
provenientes de los otros de la ALADI entre los afios 1990 y 1992.

ALADI: IMPORTACIONES DE LOS PAISES MIEMBROS
En millones de USS

Paises 1990 : 1991 1992
Argentina 1346 2748 4981
Bolivia 323 367 402
Brasil 3786 3947 3870
Colombia 1026 986 : 1432
Chile 1731 2032 2392
Ecuador 374 462 489
México 994 1524 12019
Perd 936 1035 ' 1232
Paraguay 444 495 - 598
Uruguay - 689 751 933
Venezuela 732 1273 © 1667

Fuente: Estructura y Evolucidén del Comercio Regional 1985/1992.
ALADI/SEC/di 557, del 23 de marzo de 1994.

Si se avanzara en un proceso de convergencia como el gue el
Consejo de Ministros procura seria posible que en los dérgancs de la
ALADI estuvieran representados los dos esquemas subregionales de
integracidn. El hecho de que s6lo hubiera cuatro delegados en la
mesa (Grupo Andino, MERCOSUR, Chile y México) podria llegar a
disminuir, aunque no eliminar, los inconveniente que aparecen
cuando hay que tomar decisiones. :

Un sistema diferente del que ahora se tiene que incluya la
ponderacién de los votos para algunas materias reclamard, en caso
de adoptarse, mucha reflexién en los respectivos gobiernos y
también no pocas discusiones, pero parece importante que se
comience a pensar desde ahora sobre él en previsién del momento en
qua se resuelva proceder a su modificacién.

PARTE 1II: Una estrategia de articulacién y convergencia con
participacién de 1los agentes econdmicos, sociales e
institucionales involucrados.

Es muy importante que los S6rganos politicos de la Asoclaciédn
cuenten con la participacién activa de los agentes econémicos,
sociales e instituciones que tienen que ver con el proceso de
articulacidén y convergencia de los procesos de integracién de la
ALADI. Para lograrlo se hace necesario contar con cuerpos donde sus
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representantes puedan dar a conocer sus puntos de vigta respecto de
los proyectos Que se discuten y las acciones Jue se resuelvan.

En estos aspectos, como en otros, la experiencia de la Unién
Europea es de suma utilidad, por 1lo que a continuacién ge dan

algunas noticias sobre el funcionamiento de estos organismos en
ella:

Antes de que el Consejo adopte una propuesta de la Comisién se
trasmite, para dictamen, no solamente al Parlamento Europeo sino,
en la mayoria de los casos, al Comité Econdémico Y Social de 1la
Comunidad, érgano consultiveo, integrado por 156 miembros, gue
representa a los empresarios, los sindicatos obreros y otros
numerosos grupos de intereses de los paises miembros, asi como a
los agricultores y los consumidores. Estas organizaciones formulan
alrededor de un centenar de dictamenes y resoluciones por afio, la
mayor parte por iniciativa propia. *

Varios O&rganos consultivos especiales permiten, ademés,
asociar al desarrollo de la Comunidad a los medios profesionales Y
a los sindicatos. Los directivos de sus respectivas confederaciones
europeas establecidas en Bruselas asi como sus expertos son objeto,
ademds, de. frecuentes consultas antes de que ésta formule sus
propuestas en forma definitiva.

En los primeros tres afios de funcionamiento el Comité Consul-

tivo de los Consumidores ha realizado sus trabajos siguiendo los
siguientes tres principales puntos 5:

1. ASesoramiento a la Comisién de la Comunidad Europea,
2. Cooperacidén entre las organizaciones de los consumidores,

3. Instauracién de un dialogo con los otros organismos e insti-
tuciones representantes de  los intereses piblicos y profe-
sionales a nivel comunitario.

Segin el mandato vigente al Comité& Consultivo de los Consumi-
dores le corresponde defender los intereses de sus representados
frente a la Comisién y ayudar a formular Y ejecutar las medidas y
acciones concernientes a la proteccién e informacién de los
consumidores, ya sea a pedido de la propia Comisién o por inicia-

4 *Las instituciones de la Comunidad Europea", Dossier Europa,
pag. 8, Bruselas.

° "Politique de Protection et d'information des consomma~
teurs", Premer rapport, Commission des Communautes Europeennes,

1977, pag. 56, Bruselas,
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tiva propia. En consecuencia, los dos aspectos esenciales de los
trabajos del Comité Consultivo de los Consumidores son los
siguientes:

a) El Comité es consultado por la Comisidén desde la fase inicilal de
la preparacién de las medidas comunitarias, a fin de permitirle
hacer las observaciones en tiempo Gtil y de trasmitirle sus
puntos de vista sobre las medidas y decisiones propuestas.

b) La Comisién se dirige al Comité para todo asesoramiento del que
tenga especificamente necesidad, pero el Comité puede también
opinar sobre las cuestiones que ha examinado por iniclativa
propia, pudiendo por lo tanto proceder a realizar detalladas
investigaciones. De esta manera le serd posible adoptar las
resoluciones sobre los asuntos de actualidad, tales como la
energia y la seguridad nuclear, el mercado de la papa, etc.
Estas resoluciones son trasmitidas al Comisario de la Comisidn

competente en el tema y son generalmente objeto de un comunicado
de prensa,

Encaminamiento del asesoramiento.

Todos los proyectos de resolucidn preparados por los servicilos
de la Comisidn y susceptibles de interesar a los consumidores son
comunicados al Comité Consultivo de los Consumidores.

Después de haberse discutido, el Comité adopta eventualmente

el texto de un asesoramiento, que es entonces remitido a la
Comisioén,

Por otra parte, la existencia de numerosos comités consultivos
espeaclalizados v la presencia de representantes de los consumidores
han llevado al Comité Consultive de los Consumidores a una accidn
concertada con vistas a la designacién de expertos en materia de
consumcs y a la preparacién de asesoramientos para las organizacio-
nes representadas. Estos expertos rinden cuentas al Comité por los

trabajos que efectiGan con 1la colaboracidn de otros cuerpos
consultivos, a saber:

- El comité consultivo para los alimentos.

- El1 comité consultivo para las cuestiones aduaneras.

- El comité consultivo para las cuestiones veterinarias,

Los comités consultivos para productos agricolas individuales
(carne vacuna, cereales, arroz, plantas vivas, frutas vy

legumbres, l&cteos, grasas y aceites, huevos, aceite de oliva,

carne de pescados, carne de cerdo, azucar, tabaco, vino, carne
de ave}.
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Colaboracion entre las organizaciones de consumidores.

El Comité Consultivo de los Consumidores constituye un ambito
Unico donde las organizaciocnes europeas en estas materias pueden
encontrarse e intercambiar puntos de vista. La diversidad misma de
esas organizaciones, su afiliacién a las gque representan la
familia, el movimiento sindical, las cooperativas y las asocia-
ciones que se consagran mas particularmente a la proteccibén de los
consumidores, asi como la gran variedad de sus intereses presentes,
exige que haya consulta sobre las diferentes opiniones y se
coordinen las acciones a tomar, actividades que se reflejan en los
trabajos ejecutados por el Comité Consultivo de los Consumidores Y
las organizaciones anexas.,

Un primer paso que deben dar las entidades nacionales que
trabajan al servicio de los consumidores consiste en formar una
organizacién al nivel de la Comunidad Europea ®. Estas han sido las
siguientes: :

En 1957 - la "Comunidad Europea de Cooperativas de Consumidores".

En 1958 - los secretariados eurcopeos de la "Confederacidn Inter-
nacional de Sindicatos Libres" y 1la "Confederacién
Internacional de Sindicatos Cristianos".

En 1959 - el sécretariado europeo de "La Unién Internacional de
Organismos de la Familia".

En 1963 - la "Asociacién Europea de Uniones de Consumidores".

Estos ejemplos de la forma en la que la Unién Europea ha ido
formando sus cuerpos consultivos son muy aleccionadores respecto de
los caminos que conviene explorar. Sin embargo la creacidn de estos
cuerpos deberia hacerse siguiendo el modelo que finalmente se
adopte para el funcionamiento de los 6rganos politicos de la ALADI.
Es por ello que parece que deberia postergarse su tratamiento para
el momento en que se haya resuelto acerca de estos temas. -

6 "pLes consommateurs dans le marche commun”, Communautés
Européennes, Bruselas.
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Carlos Ons
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RESUMEN Y CONCLUSIONES

La decisidén del Consejo de Ministros de impulsar la puesta en
marcha de negociaciones para la articulacidén y convergencia de 1los
esquemas subregionales y bilaterales de integracién, es congruente
con la estrategia implicita en el Tratado de Montevideo 1980 para
la formacidn del mercado comiin latinoamericano.

En términos estratégicos, la articulacién y la convergencia
deben ser vistas como componentes esenciales de la regionalizacién
del proceso de integracién, de la cual no deberian separarse ni
conceptual ni operativamente,

La evolucidn reciente del contexto regional muestra dos
fenbmenos relevantes. Por una parte, el fortalecimiento vy expansién
de los esquemas subregionales, con un cierto potencial de polariza-
¢1i6n alrededor del MERCOSUR y el G3. Por otra, la generalizacién de
las politicas econdmicas de apertura y desregulacién, cuyos efectos
facilitaron los avances subregionales y deberian coadyuvar a su
regionalizacidn, y que plantean una revisién del instrumental para
adecuarlo a la integracidén de economias abiertas. -

El andlisis de los aspectos anteriores ha llevado a concluir
gque las negoclaciones de articulacidn y convergencia deberian
conducir a un proyecto regional cuya aplicacién signifique un
avance estratégico del proceso integracidn en su evolucidn hacia el
mercadoc comun, _

El proyecto regional tendria como objetivos préximos la
consolidacidén de los esquemas subregionales que se encuentran en
diferentes etapas de desarrollo y el fortalecimiento del componente
regional del proceso de integracién. ‘

El disefio del proyecto deberia ajustarse a una serie de
caracteristicas relativamente exigentes, determinadas por 1las
condiciones que surgen del contexto regional, los factores gque han
condicionado el desarrollo del proceso de integracién y una visién
actualizada de las relaciones econémicas internacionales.

La configuracién del proyecto regional incluiria cuatro
componentes principales: un esquema regional para la regulacién y
liberacién del intercambio de bienes: un esquema regional de
cooperacidn para el desarrollo del sector servicios; la facilita-
cién de la inversién intrarregional y el desarrollc de un mercado
de capitales regional y programas regionales de cooperaclién
complenmentarios para la formacién de un espacio econémico regional.

La negociacidén mds inmediata deberia recaer en la definicién
de las metas y términos de tratamiento de cada uno de los compo-
nentes. '

En materia de intercambio de bienes se recomienda considerar
como objetivos el establecimiento de un marco normativo que regule
el intercambioc intrarregional en la mayor extensiédn posible y de un
programa regional de liberacidn que conduzca a la formacién de un
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esquema del tipo zona de libre comercio en un plazo a determinar.
En los demés componentes del proyecto regional, la determinacién de
los objetivos y los perfiles operativos respectivos esta supeditada
al resultado de negoclaciones en curse o a la posibilidad de
analizar los diagnésticos temdticos que se encuentran en elabora-
cidén por parte de la Secretaria General.

Las negociaciones de compromisos y programas regionales tienen
en la actualidad una mejor perspectiva que en el pasado. El
respaldo politico y la eleccidn del método adecuado serén los
aspectos criticos para gque las negociaciones previstas por el
Consejo de Ministros marquen un punto de inflexién en la trayec-
torla del proceso de integracidn.

I. LA CONVERGENCIA COMO ESTRATEGIA DE INTEGRACION.
Del multilateralismo a la convergencia.

El proceso formal de integracidn econémica en América Latina
se 1lnicia en 1960 con el intento de la formacidén de una zona de
libre comercio mediante negocliaciones multilaterales para 1la
liberacién de lo sustancial del intercambio comercio reciproco de
los paises que integraban la ALALC.

A poco de avanzar en el periodo de transicidén comenzaron las
presiones para flexibilizar el esquema multilateral. Primero, para
facilitar la concertacidn de los acuerdos de complementacién
industrial. Luego, para permitir la concertacién de acuerdos
subregionales, ante el hecho de la constitucidn del Grupo Andino.
Finalmente, para autorizar al Uruguay a otorgar a Argentina y
Brasil ventajas no extensivas a los restantes paises miembros,
posibilitando asi la celebracion de acuerdos billaterales que
tuvieron luego yn papel relevante en la politica comercial del
Uruguay.

La zona de libre comercio no pudo perfeccionarse en el plazo
de doce afios previsto por el Tratado de Montevideo de 1960, ni
tampoco durante la prérroga del mismo hasta fines de 1980 acordada
mediante el Protocolo de Caracas. Mucho antes de esa fecha la zona
de libre comercio habia dejado de ser un objetivo compartido para
los paises miembros y las negoclaciones en los instrumentos
multilaterales se habian estancado.

El estancamiento de la ALALC se debié a un conjunto complejo
de factores. Entre ellos, a fines de la década de los '70, se puso
énfasis en la imposibilidad de que paises con fuertes diferencias
en los niveles de desarrollo y la dimensién econdmica participaran
equilibradamente en un esqguema multilateral de integracién y en la
insuficiencia de los mecanismos previstos para contemplar esas
diferencias. El multilateralismo del sistema era percibido como un
freno para el proceso de integracién, cuya remocion permitiria
materializar un considerable potencial de negociacién bilateral o
por grupos de paises. Este diagnéstico tuvo una incidencia capital
en las negociaciones que concluyeron con la suscripcidén del Tratado
de Montevideo 1980 y la sustitucién de la ALALC por la ALADI.
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El Tratado de Montevideo 1980 establece un marco sumamente
flexible para la concertacidn de acuerdos por pares © grupos de
paises, con una cobertura regional de caré&cter preponderantemente
institucional, sin compromisos operativos prestablecidos. La
estrategia implicita en el Tratado partia del supuesto de que el
fortalecimiento de las relaciones econdmicas billaterales vy
subregionales iba a generar entre los paises mliembros una trama de
intereses lo sufilcientemente fuerte como para posibilitar el
retorno a un nuevo esguema multilateral, en una oportunidad a
definirse.

El principio de la convergencia, establecido en el articulo 3
del Tratado, estd orientado a ese propésito. La convergencia es
definida por el Tratado de Montevideo 1980 como "... la multilate-
ralizacién progresiva de los acuerdos de alcance parcial, mediante
negociaciones periddicas entre los paises miembros...". A su vez,
la reglamentacién de los acuerdos de alcance parcial prevé, entre
las cléausulas gque deben contener obligatoriamente, las gue
propicien la convergencia (CM/Resolucién 2, articulo cuarto,
literal b)).

Los acuerdos celebrados en el marco de la ALADI contribuyeron
efectivamente a fortalecer los vinculos econdmicos entre los paises
miembros, a nivel bilateral y subregional. Estos acuerdos han
incluido sistemdticamente la clausula sobre la convergencia. Sin
embargo, hasta ahora no se habia intentado ponerlas en practica.

En algin momento se pensd® que la adopcidén de la PAR y su
ulterior profundizacilidn podian convertirla en un mecanismoe inductor
de la convergencia, en la medida en gque fuera “aplastando"
progresivamente a las preferencilas recogidas en los acuerdos de
alcance parcial. No obstante, las propilas caracteristicas de la
PAR, la falta de continuidad en su profundizacidn y ausencia de un
sentido estratégico en las negociaciones respectivas, determinaron
que se convirtiera en un mecanismo mas dentro de la compleja trama
generada por el Tratado.

. La prolongada inaccidédn para poner en marcha negociaciones de
convergenclia responde a las circunstancias bajo las cuales se
desarrolld el proceso de integracidn durante la década de los '80.
Las negoclaciones I1nmediatas a la suscripcién del Tratado se
concentraron en la denominada ‘“renegociacién del patrimonio
histdérico”. Poco después sobrevino la crisis de la deuda externa
gue, durante su primera etapa, paralizd el proceso de integracién

Y generd incumplimientos significativos de los compromisos asumidos
con anterioridad. -

Durante la segunda mitad de la década el proceso recupera
impulso sobre bases bilaterales y subregionales, pero recién en
1994 las negocilaciones para la convergencia motivaron decisiones de
los 6rganos de la Asociaciédn con una orientacién operativa. Por una
parte, como se desarrolla en 1los capitulos siguientes, las
condiciones actuales de la regidn son mis propicilas que en el
pasado para la negocilacidn y aplicacién de proyectos de carécter
regional. Por otra, la perspectiva de consolidacién en un futuro
préxime de los sistemas subregionales hace conveniente encarar. el
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fortalecimiento operativo de los componentes re

gionales del proceso
de integragién, para neutralizar los riesgos de una fragmegtacién
de la regién, que debilitaria su posicidn internacional.

El mandato del Consejo de Ministros.

Tal como estéd definida en el Tratado, la conbergencia forma
parte de un movimiento estratégico cuyo propésito final es la
formacidén del mercado comin de América Latina: una vez fortalecidas
las relaciones subregionales y bilaterales como resultado de 1la
utilizacidén de los acuerdos de alcance parcial, los beneficios
recogidos en ellos se multilateralizarian mediante negociaciones,

de las cufles surgiria un nuevo esquema multilateral o regional mas
préximo al mercado comin.

La Resolucién 38 (VIII) del Consejo de Ministros se aproxima
al tema con un enfoque similar al del Tratado, es decir 1la
negociacidn a partir de los acuerdos existentes, fundamentalmente
los subregionales, pero no se agota en la solucién instrumental

sino que define un objetivo finalista: avanzar hacia "estadios
superiores de integracién",

La citada Resolucidn encomienda a la Secretaria General el
andlisis del proceso de integracidn con la finalidad de identificar
opciones y modalidades para avanzar en el mismo, incluyendo un
diagndstico por areas teméticas de la situacidén de los distintos
esquemas subregicnales y bilaterales.

El Comité por su parte, mediante la Resolucidn 189, establecid
los criterios para la realizacidén de la tarea por parte de la
Secretaria, que incluyen: a) la compatibilidad con el Tratado de
Montevideo 1980; b) la necesidad de tener en cuenta la globalidad
del marco regional y de los temas, sectores e instrumentos:; c) la
regiocnalidad de los diagnésticos y propuestas; y d) flexibilidad y
realismo, contemplando las diversas posibilidades en materia de
alcance y cronograma. Esta Resolucidn enumera ademé&s las materias
a que deberaén estar referidos los estudios, las cuales comprenden
précticamente el universo de posibilidades de las relaciones
econémicas internacionales.

La respuesta a estos mandatos comprende la elaboracién de
diagnb6sticos temdticos que muestren la situacidn existente en las
materias mas relevantes para el proceso de integracién y las
posibilidades de convergencilia a partir de los esquemas subregio-
nales y bilaterales gque estadn operativos, la propuesta de los
objetivos que razonablemente puedan alcanzarse en un proceso de
convergencia, y la identificacidén y evaluacién de las alternativas
instrumentales para alcanzarlos.

Dos aspectos deben ser destacados. En primer lugar, las
negociaciones para la convergencia deberian estar iptegradas en el
conjunto de acciones, proyectos y programas de caracter regional.
En esencia se trata de fortalecer los componentes reglonales del

proceso de integracidn y alcanzar etapas superiores en el transito
hacia el mercadco comin. En segundo lugar, tanto la convergencia
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como el concepto mis amplio de regionalizacién deben ser vistos
como. procesos negocladores no limitados en el tiempo, dotados de un
sentido estratégico y objetivos que pueden ser desdoblados en
distintos plazos o etapas. '

Laa_altenlar.uaa_da_memdg.

La convergencia entre los esquemas subregionales y acuerdos
bilaterales se puede obtener a partir de la extensién de las
preferencias vigentes y la homogeneizacién de los respectivos

marcos normativos. Ello implica tomar como base de 1las nego-
claciones a los acuerdos vigentes.

Una alternativa consistiria en negociar nuevos compromisos,
regulaciones y programas de alcance regional que se superpondrén a
los existentes y eventualmente pueden llegar a sustituirlos.

La apreciacidn del escenario politico, econémico e institucio-
nal y el diagnéstico sobre las posibilidades qQque ofrecen los
acuerdos vigentes permitirén seleccionar la opcién mas adecuada a
los objetivos perseguidos. Probablemente, la solucién sea una
combinacién entre nuevos programas regionales, articulacién entre
esquemas subregionales en determinados aspectos y homogeneizaciodn
© compatibilizacién de algunos componentes del marco normativo. ©
esencial es el acuerdo sobre los objetivos que se tratarén de
alcanzar a corto, mediano y largo plazo y la constitucién de un
s6lido sistema regional, en Cuyo marco se consoliden y desarrollen

los esquemas subregionales y los lazos operativos e institucionales
entre ellos.

Por razones de cronograma de los diferentes trabajos rea-
lizados por la Secretaria General, no ha sido posible conocer el
diagnéstico temdtico. Las ideas que se desarrollan sobre objetivos,
alcance y procedimientos deberén ser revisadas por la Secretaria a
la luz de los elementos de juicio que provea el diagnéstico. Sin
perjuicio de ello, en la medida en que la preocupacién central se
refiere a la regionalizacién del proceso de integracién como
estrategia para aproximarse al mercado comin Y no se agota en un
ejercicio de compatibilizacién de los compromisos y programas
adoptados a nivel subregional o bilateral, la limitacidn planteada

no invalida las conclusiones y sugerencias gue se desarrollan en el
pregente informe, :

Loa elementos a considerar.

La trama de acuerdos subregionales y bilaterales puede ser
analizada en tres tipos de componentes: paises y grupos de paises
participantes; compromisos y programas en diferentes materias; y
estructuras juridico-institucionales.

- La mayoria de los paises miembros forman pParte de esguemas
subregionales. Chile que se ha mantenido hasta ahora al margen de
los mismos, ha planteado recientemente la negociacidén de un esquema
de asociacién al MERCOSUR. A su vez, los esquemas subregionales no
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son alternativas excluyentes para los paises que par

ellos. Colombia y Venezuela forman parte p&ll mismg tiefmpc}: idc;ilp%r;ugg
Andino y del G3; Bolivia ha manifestado su interés en asociarse al
MERCOSUR sin por eso abandonar el Grupo Andino; y Ecuador esta
considerando ingresar en el G3. Entre los paises que participan en
distintos esquemas subregionales se aplican acuerdos bilaterales.
En este nivel la superpeosiciédn de mecanismos se amplia alGn més. A
via de ejemplo: Colombia forma parte del Grupo Andino y por tanto
ha pactado una zona de libre comercic con Bolivia, Ecuador, Perl y
Venezuela y estd negociando con esos mismos paises el estable-
cimiento de un arancel externo comin; ello nc ha impedido que
negociara y pusiera en marcha una acuerdo con Chile para constituir
una zona de libre comercio bilateral, y que participe en el G3, que
también conduce a la formacién de una zona de libre comercio, con
México y Venezuela. Estas pautas de comportamiento muestran que los
paises miembros deben ser considerados a la vez individualmente Yy
como miembros de los esquemas subregionales de que forman parte, y
que la libertad para negociar en distintos planos dificilmente
pueda ser restringida.

Los compromisos y programas recogidos en 1los distintos
acuerdos difieren seg(in las materias y los paises involucrados. En
este sentido hay varias caracteristicas que deben ser consideradas.

En primer lugar, debe distinguirse entre las disposiciones
programdticas y los compromisos operativos. En numerosos acuerdos
se prevé la realizacidn de acciones en diversos campos que no han
sido puestas en practica. En general, estas acciones se refieren s
materias distintas de la liberacién y regulacién del intercambio de
bienes.

En segundo lugar, la mayor densidad de compromisos operativos
se da en el otorgamiento de preferencias arancelarias, eliminacidén
de restriccilones no arancelarias y en los aspectos basicos de la
regulacién del intercambio como son las reglas de origen y las
cldusulas de salvaguardia.En general, los esquemas subregionales
cubren una gama de materias mé&s amplia que la mayoria de los
acuerdos bilaterales. No obstante, entre determinados pares de
paises -p.e. Brasil y Argentina antes del MERCOSUR- se han
concertado acuerdos gque, en su conjunto, regulan una parte
sustancial de las relaciones econdtmicas reciprocas.

En tercer lugar, se observa una evolucién en la formulacién de
los compromisos comerciales (los denominados acuerdos de "nueva
generacién") consistente en la sustitucién de la negociacidn
producto a producto por la de programas de liberacién para el
universo arancelario con excepciones. Esta eveoluciédn debe vincular-
se a la apertura de las economias y a la estructura de los
aranceles modernos, que hace innecesario establecer condiciones
especificas de otorgamiento de preferencias para cada producto en
particular.

Los acuerdos estdn recogidos en instrumentos juridicos,
algunos de los cuales han sido incluso sometidos a ratificacidn
parlamentaria. En general, los acuerdos obvian las definiciones
respecto a los términos de vigencia o compatibilizacién entre los
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compromisos nueveos y los prexistentes, gque se acumulan sin
anularse. Los esquemas subregionales cuentan con organizaciones
institucionales propias, gque se suman a la de la ALADI v a las
comisiones administradoras o mecanismos andlogos previstas en
algunos acuerdos billaterales.

La somera caracterizaciédn de los elementos que entrarian en
juego en una negociacidn regional, muestra, por una parte, las
dificultades que probablemente se presentarén para una convergencia
a partir de los compromisos establecidos en los acuerdos vigentes
Y, por otra, la conveniencia, mas allé de consideraciones estraté-
gicas, de buscar la simplificacién y racionalizacién del soporte
juridico-institucional del proceso de integracién. Estas considera-
ciones deberan ser verificadas con los resultados de los diagnésti-

cos temdticos que estadn siendo realizados por la Secretaria
General.

Conclusidén.

Las decisiones de los organos de la Asociacién en el sentido
de iniciar un procesc de articulacidén y convergencia entre los
esquemas subregionales y bilaterales, confirman la estrategia del
Tratado de Montevideo 1980 para aproximarse progresivamente a la
formacién del mercado comin latinoamericano.

-El desarrollo y dinédmica de las negociaciones subregionales y
bilaterales, sin que se hayan realizado hasta ahora esfuerzos de
compatibilizacién de 1los compromisos asumidos, ha conducido a
diferencias de enfoque y tratamiento de los mismos temas que haré

dificil negociar la convergencia a partir de los acuerdos existen-
tes. _

La convergencia debe ser vista como un componente esencial de
la regionalizacién del procesoc de integracion, ‘de la cual no
deberia separarse ni conceptual ni operativamente.

II. CONTEXTO. 7

La atencidén se centra en tres aspectos del contexto: la
profundizacién de algunas caractertisticas de la trama de acuerdos:
la situacién y evolucidn posible de las subregiones: y los efectos
de las politicas econdémicas prevalecientes en la regién. En los
tres casos se trata de extraer los elementos mas relevantes desde

el punto de vista del fortalecimiento de los componentes regionales
del preoceso.

? En el documento "Bases para un proceso de convergencia re-
gional”, elaborado por el consultor José Manuel Quijano, se realiza
una descripcién de la situacidén actual del proceso de integracién,
del escenario regional y su posible evolucién, que son en general

compartibles y que parece innecesaric repetir en el presente
informe.
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La_ trama de acuerdos.

Tal como se ha seflalado en el capitulo anterior, 1
del Tratado de Montevideo 1980 condujo a una compfe?glj}%il‘:igg
acuerdos y compromisos entre los paises miembros, de diferente
alcance, profundidad y madurez, con frecuentes superposiciones de
participantes y de &mbito y/u objetivos, que constituyen un soporte
complejo de las relaciones econémicas entre los paises de 1la

regidén, que tiende a polarizarse alrededor de los movimientos
subregionales mas activos.

Lg red de acuerdos presenta tres distintos niveles ~regional,
subregional y bilateral- que se superponen parcialmente.

Por ejemplo, entre Argentina y Brasil rigen simult&neamente:
a) los compromisos establecidos en el Tratado de Asuncién; b) los
compromisos previstos en el acuerdos regional sobre la PAR y los
regimenes regionales de origen y salvaguardias adoptados por 1la
ALADI; y c) los recogidos en acuerdos de alcance parcial suscritos
antes de la entrada en vigencia del Tratado de Asuncién. Si bien el
Tratado de Asuncidn va a prevalecer en la practica, aun no esta

claro en que medida éste va sustituir formalmente a los acuerdos
prexistentes. :

Estas superposiciones son corrientes. AGn entre los paises
miembros del Acuerdo de Cartagena se han negociado acuerdos
bilaterales para regular situaciones extraordinarias que escapaban
a los compromisos establecidos en el Acuerdo.

‘Temas tales como los servicios o las diferentes posibilidades
de cooperacién econdmica no comercial aparecen cada vez con mas
frecuencia en los acuerdos y estan presentes en todos los acuerdos
subregionales. Por ejemplo, en materia de servicios existen
compromisos establecidos en el Grupo Andino y el G3, que deberan
ser profundizados por los respectivos paises participantes, se esté
negociando en el MERCOSUR y también se estd considerando un
proyecto de acuerdo regional.

Las diferencias en los términos de tratamiento de un mismo
tema en distintos niveles o entre distintos paises puede responder
a condiciones de las respectivas negoclaciones. Sin embargo, ello
no parece ser asi en todos los casos, e incluso en algunos
oportunidades es posible que las condiclones originales se hayan
modificando vy yva no se justifique la especificidad.

La evolucidn reciente muestra un fortalecimiento del nivel
subregional en relacidn al regional y bilateral, no s6lo en la
amplitud y profundidad de los compromisos que se asumen, sino
adem&s en la prioridad que le asignan los paises participantes. El
tratamiento operativo de los denominados "nuevos" temas se esté
iniciando en los esquemas subregionales con mayores posibilidades
de concrecidn que en el plano regional.

Estas caracteristicas de la trama de acuerdos tiene dos
consecuencias. En primer lugar abre la posibilidad de centrar los
esfuerzos de regionalizacién en la articulacidén entre las subre-
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giones. En segundo lugar, al margen de las negocilaciones orientadas
a configurar una nueva etapa de integracién regional, existe un
requerimiento de armonizacidn y compatibilizacién, principalmente
de 1las estructuras regulatorias, para eliminar complejidades
innecesarias.

Las subregiones.

En el curso de 1994 se estan dando pasos muy importantes hacia
la consolidacién de los esquemas subregionales.

Las negoclaciones en el MERCOSUR conducirén probablemente a
que en 1995 esté funcionando una unién aduanera parcial entre
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. En el Grupo Andino ya se
encuentra en operacidén una zona de libre comercic entre Bolivia,
Colombia, Ecuador y Venezuela, y se negocia el establecimiento de
un arancel externo comin. Recientemente se suscribid el denominado
G3 entre Colombia, México y Venezuela, que conducird a la formacidn
de un esquema del tipo zona de libre comercio.

Los acuerdos y decisiones adoptados o previstos en las tres
subregiones incorporan materias adicionales a la liberacibén vy
regulacién del intercambio reciproco de los paises participantes,
constituyendo esquemas avanzados de integracién.

El interés de Bolivia y Chile para negociar su asociacidén al
MERCOSUR y el del Ecuador en relacién al G3, completan el cuadro de
fortalecimiento subregional.

Comparados con el MERCOSUR, el Grupo Andino y el G3, los
acuerdos regionales vigentes y los puentes bilaterales entre las
subregiones son relativamente débiles. Las resoluciones adoptadas
por la ALADI en materia de articulacién y convergencia tienden a
fortalecer los vinculos entre las subregiones. El mismo efecto
tendria la iniciativa brasilefia para formar una zona de libre
comercio de América del Sur mediante negoclaciones entre el
MERCOSUR como conjunto y cada uno de los restantes paises del Aarea.

Los tres esquemas subregionales tienen un distinto sustento.

En el caso del MERCOSUR los vinculos econdmicos entre sus
cuatro paises son tradicionalmente altamente significativos y

crecientes. En conjunto constituyen un mercado muy importante y en
expansién.

El Grupo Andino, ha transitado por un largo proceso de ade-
cuacién. En la actualidad enfrenta tensiones centrifugas, plan-
teadas por los otros dos movimientos subregionales. De hecho uno de
los factores que ha dilatado las decisiones sobre el estable-~
cimiento del arancel externc comin, es la reciente participacidn de
Colombia y Venezuela en el G3. El1 conjunto de las economias
andinas, por dimensidn y estructura, deja un margen muy amplio para
el relacionamiento con los demés paises de la regidn. Esta circuns-
tancia, sumada al dinamismo del MERCOSUR y a las perspectivas del
G3 puede contribuir a alentar las tensiones mencionadas.
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La copstitucién del G3 es muy reciente,
participacién de México en el TLC, hacen dificil prever su evolu-

cién futura. Sin embargo, los intereses politicos involucrados

parecen lo suficientemente s6lidos como para balancear la debilidad
de los vinculos econémicos.

lo cual junto a la

A las perspectivas de evolucién de 1las subregiones, debe
agregarse la posibilidad de que algunos paises miembros entablen
en un futuro prdximo, negociaciones comerciales con los Estadoé
Unidos. Si bien el TLC, por sus caracteristicas, parece un sistema
cerrado, existen otras opciones para la concrecién de acuerdos
comerciales entre paises de ALADI y los Estados Unidos o incluso
con los paises que forman el TLC. Chile ha avanzado contactos a
alto nivel politico y Argentina ha dado reiteradas muestras de
interés en ese sentido. A corto plazo no pereceria muy probable gue
se precipitaran negociacliones que involucraran a un cierto numero
de paises de la regidn con los Estados Unidos alrededor de un
proyecto importante, pero si asi fuera el hecho tendria una
incidencia fuerte sobre el proceso de integracién regional.

En las actuales circunstancias, los esfuerzos en el sentide de
la regionalizacién deberian apoyarse, directa o indirectamente, en
las tres subregiones y seguir estrechamente la evolucidén de las
tratativas de algunos paises con los Estados Unidos, cuya eventual
concrecidén podria provocar cambios mayores en el escenario
regional.

En los Gltimos afos, se ha generalizado en los paises de la
regidén, la apertura de las economias, la reduccién de la proteccidn
y una relativa desregulacidén. La intensidad y cronograma de los
procesos nacionales es disimil, pero los efectos se estan aprecian-
do en todos los paises.

La apertura de las economias ha cambiado las condiciones para
el desarrollo del proceso de integracién.

Los mecanismos e instrumentos utilizados hasta mediados de la
década pasada estaban concebidos para generar preferencias y
ampliar los espacios econbmicos entre economias por lo menocs
medianamente protegidas. Ante niveles bajos de proteccién sus
efectos son mucho mas moderados.

En materia de comercio, la apertura de las economias facilitd
las decisiones de los paises para acordar esquemas de liberacidn
del intercambio del tipo zona de libre comercic, subregilonales y
bilaterales. A su vez, atenuados los efectos de las preferencias
comerciales, pasan a adquirir mayor importancia relativa las
ventajas asociadas con la vecindad, las vinculaciones empresariales
y la fluidez efectiva de circulacién de bienes, servicios y
capitales en el &rea integrada, lo cual lleva a poner el é&nfasis en
aspectos considerados anterlormente como secundarios, al menos en
cuanto materias de negociacién, -
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Las politicas sectoriales han perdido, en general, terreno
como componentes de las politicas econdmicas. Sin embargo, aun en
los paises que han avanzado mé&s en materia de apertura y desregu-
lacién, se observan presiones especificas de sectores y empresas
para obtener ciertos tratamientos excepcionales, que a veces tienen
éxito. En una perspectiva de mediano plazo podria esperarse la
aplicacibébn de mecanismos actualizados de politica sectorial que,
ain en un ambiente econdmico abierto, sean capaces de generar
estimulos diferenciados.

En la actualidad y el futuro, la integracién regional debera
coexistir con una insercidn amplia y relativamente profunda de los
paises miembros en la economia internacional.

Log factores condicionantes de la profundizacién del proceso de

Los avances subreglonales y las nuevas circunstancias eco-
némicas han tenido efectos importantes sobre algunos de los
factores que histdéricamente han condicionado el desarrollo del
proceso de integracién.

Las vinculaciones econdmicas entre los paises de la regidn se
han incrementado considerablemente. Si bien algunos ejes bilatera-
les siguen siendo débiles, la mayoria se ha fortalecido y diversi-
ficado.

La reduccidn significativa y generalizada de la proteccién
arancelaria y no arancelaria de los paises miembros frente al resto
del mundo, ha posibilitado los acuerdos subregicnales y bilaterales
para la liberacién del comercio en esquemas del tipo zona de libre
comerclo y favorecen las posibilidades de ampliar la liberacién al
nivel regional. Los costos inherentes a la apertura. para los paises
de la regién han sido ya absorbidos, al menos parcialmente, por la
apertura al comercio mundial. Obviamente los efectos de la
liberacidén sobre los flujos intrarregionales también son mencres,

en la medida en gue se han atenuado los efectos de las preferencias
arancelarias.

La regionalizacién de la apertura de mercados, también se ve
favorecida por la tendencia a promover la competencia en 1los
mercados internos y externos. La exclusividad de las preferencias
0 la limitacidén de los participantes en los acuerdos han perdido
importancia como condiciones de negociacién, lo cual también
facilitard la apertura de los mercados a nivel regional,

La participacién de todos los paises miembros en el GATT
determina que ya hayan aceptado, para el segmento mas relevante de
sus relaciones econdmicas internacionales, un modelo de regulacidn
comin. Si bien los requerimientos regionales pueden ser diferentes,

por lo menos se cuenta con un respaldo normative minimo ya aceptado
por los paises miembros. -

Las asimetrias entre los paises miembros, que constituyeron
una de 1las principales limitantes de 1la integracidén a nivel
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regional, se mantienen. Sin embargo, su ponderacidén d
eberia ser
diferente a partir del momento en que los paises optan por una

insercidn internacional amplia y profunda, aspecto
[ u -
diza en el préximo capitulo. P que se profun

Las reflexiones anteriores no obstan a que la regionalizacién
deba ser encarada con prudencila, como un proceso progresivo y a gque
los problemas derivados de las asimetrias sigan siendo una de las
materias de negocilaciédn.

Conclusiones.

La evolucidn reciente del contexto regional muestra el for-
talecimiento y expansiétn de los esquemas subregionales, con un
clerto potencial de polarizacidn alrededor del MERCOSUR y el G3. Un
segundo rasgo caracteristico es la generalizacidn de las politicas
econdmicas de apertura y desregulaciétn. Los efectos de éstas
facilitaron los avances subregionales y deberian coadyuvar a su
regionalizacidn.

I1I. LA CONVERGENCIA COMO PROYECTO.

Entre la situacién actual del proceso de integracidn y la
constitucién de un mercado comin latinoamericano, sin plazos ni
compromisos prestablecidos, hay una amplia gama de posibles
configuraciones que serian estadios superiores comparadas con la
existente y aproximaciones al objetivo final.

La integracién regional como proceso supone una evoluclidn
permanente en direccidn a dicho objetivo, en la que se va adecuando
a las variaciones del contexto en que se desarrolla.

La decisién de los paises miembros en el sentido de poner en
marcha negoclaciones de articulacidén y convergencia e€s un paso en
la direccién anterior, del cual debe resultar un proyecto regional
que, con los objetivos, instrumentos y cronograma que se establez-
can, signifique un avance estratégico en el proceso.

Los objetivos.

Dentro de esta idea el proyecto regional podria apuntar a dos
objetivos préximos: consolidar los esquemas subregionales que se
encuentran en diferentes etapas de desarrollo e iniciar el
fortalecimiento del componente regional del proceso de integracién.

La consolidacién de los esquemas subregionales incluye no sdlo
el cumplimiento de log compromisos y la implantacién de los
mecanlsmos previstos en cada uno de ellos, sino también resolver
las diversas situaciones que mantienen a determinados paises al
margen de los mismos. La participacién efectiva del Pert en el
Grupo Andino, 1a asociacién de Chile y Bolivia al MERCOSUR y la
vinculacién del Ecuador al G3 completarian la subregionalizacion y
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facilitarian, a partir de ello, la concrecidn de acciones sustanti-
vas de articulacién y convergencia entre los tres esquemas.

La consolidacidén subregional depende sustancialmente de los
grupos de paises de forman cada esquema y de los paises gue quieren
acceder a alguno de ellos, la contribucidn de la ALADI se centraria
en proporcionar la cobertura juridica propia del sistema y el apoyo
técnico y logistico a las negociaciones en la medida en que sea
requerido. Sin perjuicio de ello, la Asociacién deberi seguir de
cerca permanentemente los acontecimientos subregionales, ya que és-
tos deber ser considerados como "insumos" de la regionalizacién del
proceso de integracién.

_ El fortalecimiento del componente regional del proceso de
integracién se funda en dos argumentos basicos.

En primer lugar, como se ha seflalado, las condiciones obje-
tivas para impulsar proyectos regionales, especialmente en materia
de apertura de mercados, son probablemente las mas favorables desde
la suscripcién del Tratado de Montevideo 1980. Ello no significa
que negoclar proyectos regionales importantes sea sencillo, sino
que, en las actuales circunstancias, iniciativas que hubieran sido
utdpicas hasta poco tiempo atr&s podrian resultar factibles de
mediar el necesario interés politico. Los efectos de los factores
que determinaron en el pasado la debilidad del componente regional
Y que persisten, han sido relativamente neutralizados al ubicarse
en un contexte de economias abiertas. En cambio, los condiciona-
mientos que surgen de los compromisos y prioridades subregionales
afectaran mds marcadamente las negociaciones regionales. No
obstante, con la configuracién y el cronograma adecuados, un
proyecto que inicie el fortalecimiento del componente regional
seria wviable.

En segundo lugar, la consolidacién de los esquemas subre-
gicnales plantea la conveniencia de establecer, ya en la presente
etapa, puntos de referencia para la convergencia futura y de
provocar las decisiones politicas que preserven la unidad regional.
La convivencia de los esquemas subregionales con un esquema
regional operativo es esencial para evitar una fragmentacién de la
regidén que a la larga la debilitaria en el plano internacional.

En el corto plazo, los programas regionales constituiran
fundamentalmente una expresién politica y estratégica. En el plano
operativo ofreceran una cobertura incipiente para la articulacién

entre las subregiones y las vinculaciones entre los paises de
diferentes subregiones.

Desde el punto de vista institucional, el espaclo natural de
actuacidén de la Asociacién seria la articulaciédn de los esquemas
subregionales en las &reas en que é&stos han establecido programas
O compromisos operativos, y el desarrollo de programas regionales

autdénomos en las areas que no estén siendo suficientemente tratadas
;@ nivel subregional.
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Configuracién general de un proyecto regional.

La articulacidén y convergencia deben ubicarse en el contexto
de una estrategia de regionalizacién del proceso de integracidén que

se materializaria en un proyecto regional cuyas caracteristicas b4
configuracién se exponen a continuacién.

El proyecto deberia contemplar dos aspectos criticos.

En primer lugar, las prioridades operativas especificas de los
paises miembros en materia de integracién econémica van a estar
situadas, en el corto y mediano plazo, en el plano subregiocnal. La
convergencia o las negociaciones para regionalizar el proceso de
integracién no tienen imperatividad o perentoriedad. En estas
condiciones el disefio del proyecto regional debe motivar 1la
atencidn de los niveles de decisién superior de los gobiernos, lo
cual supone manejar objetivos de cierta envergadura aunque deban
preverse plazos relativamente largos para alcanzarlos y fortalecer
la argumentacidén politica. A su vez, propuestas para alcanzar
objetivos importantes en plazos largos, hacen conveniente prever
algunos resultados intermedios y etapas que planteen exigencias
crecientes de decisidn, motivande la continuidad del esfuerzo
negociador. '

En segundo lugar, tendria que ser compatible con una amplia
insercién de los paises miembros en la economia internacional. La
gran novedad en relacién al diseflo de proyectos anteriores es la
integracién de economias abiertas.

Ambos aspectos tienen una incidencia fuerte en la seleccidn de
los de compromisos regionales que se trataria de impulsar y en el
cronograma de negoclacién, sobre todo de los componentes que con-
templen tratamientos preferencilales.

Desde otro punto de vista, el proyecto deberia tratar de
cubrir el conjunto de las relaciones econdémicas de los paises
miembros, pero con una clara priorizacidén de &reas que evite la
dilucidén de esfuerzos en frentes excesivamente amplios. Un elemento
fundamental de la configuracién serd la definicidn de un nicleo de
negociacién que supere la visién 1limitada a las preferencias
arancelarias y la regulacién del intercambio y la integre con los
elementos que constituyen la esencia de las relaciones econdmicas
internacilonales modernas: intercambio de bienes, intercambio de
servicios y flujos de inversidn.

El proyecto regional no estaria llamado a sustituir, ni podria
limitar los avances subregionales, tendria que convivir con una
gran dinémica operativa subregional y en algunos casos bilateral y
no podria limitar la capacidad de los paises miembros para negocilar
acuerdos de alcance parcial, si bien podrian establecerse compromi-
sos tendientes a no incrementar las divergencias actuales, salvo
cuando las condiciones de negociacién de los acuerdos los hagan
necesario. Sin perjuicio de ello, los compromisos o acciones que se
acuerden no se superpondrian simplemente a las actuales, sino que
tendrian que contribuir a ordenar la trama ya existente de acuerdos

y regulaciones.
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Deberia ser instrumentable mediante los mecanismos previstos
en el Tratado, evitando la introduccién de complicaciones adicio-
nales a las propias de la negociacidn.

_ Deberia tener la flexibilidad suficiente para adecuarse a 1lo0s
cambios que pueden producirse en el contexto durante un periodo
presumiblemente prolongado de negoclacién y ejecucidn.

Finalmente, en su conjunto, el proyecto deberia contemplar las
asimetrias existentes entre los paises miembros, en un nivel que
asegure una aplicacién equilibrada en el contexto de las politicas
econémicas prevalecientes.

El proyecto regional tendria cuatro componentes principales:

a) La regionalizacidén de la liberacidn y regulacidn del intercambio
de bienes.

b) La regionalizacidn de la cooperacidén para el desarrollo del
sector servicios.

c) La facilitacién de la inversién intrarregional y el desarrollo
- de un mercado de capitales regional.

d) Programas regionales de cooperacién complementarios para la
formacién de un espacio econdmico regional.

Los cuatro componentes constituyen un conjunto relativamente
dependiente a largo plazo. Los pasos ilniciales pueden programarse
por separado, perc la armonia y el equilibric del sistema regional
dependerdn de los resultados que se alcancen para el conjunto.

La tarea inmediata deberia ser definir las metas y términos de
tratamiento de cada uno de lcos componentes con vistas a una etapa
_inmediata de negociaciones para la regionalizacidn.

Las negoclaciones subregionales y bilaterales realizadas hasta
ahora conducirin en plazos variables a la liberacién del intercam-
bio de bilenes entre los paises participantes mediante la formacidn
de esquemas del tipo de zonas de libre comercic. Con diferentes
ritmos y distintos criterios para excepcionar una cantidad en
general pequefia de productos, los gravamenes y restriccicnes no
arancelarias a la importacién ser&n eliminados entre grupos de
paises: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay entre si; Bolivia,
Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela entre si; Colombia, Mé&xico y
Venezuela entre si; Chile con Colombia, Chile con México y Chile
con Venezuela. A esto deben agregarse las negociaciones planteadas

entre el MERCOSUR y Chile y Bolivia y la aspiracién del Ecuador de
sumarse al G3

De 1im1tarse la 1iberacién del intercambio de bienes a los
esfuerzos subregionales y bilaterales, en los prdoximos afios se
" ampliaria la brecha entre la situacién existente hacia dentro de
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las subregiones y la que se daria entre paises de distintas
subregiones. Este mismo fenbémeno se repetiria en materia del marco
regulatorio del intercambioc de bienes.

La solucidén es poner en marcha la negocilacién de un marco
regulatorio regional y un esquema de liberacién regional para el
intercambio de bienes, que inicialmente contengan la ampliacién de
la brecha y finalmente conduzcan a la constitucién de un mercado
regional liberado de gravamenes y restricciones.

La regulacidn del comercio, tanto en lo que se refiere a las
materias que abarque como a las normas que se proyecten, debe estar
relacionada por los compromisos de liberacién del intercambio. En
algunos casos la extensidén y profundidad de é&stos es determinante
de las caracteristicas y alcance del marco normativo, en otros en
que no existe una dependencla tan marcada, por los menos darian una

pauta general del nivel de compromisos que asumirian los paises
miembros.

Sin perjuicio de lo anterior, es importante tener en cuenta
ademds la conveniencia de simplificar el marco normativo actual,
resultante de la acumulacién de negociaclones en distintos niveles
durante un largo tiempo, en las cuales la diversidad de criterios
v soluciones no slempre responde a necesidades derivadas de los
compromisos de liberacidn acordados.

El marco regulatorio del GATT es un punto de referencia comin
para todos los paises miembros pero que no necesariamente aporta
las mejores soluciones a todos los problemas que aborda, por las
razones sefialadas en los parrafos anteriores. Por tanto, los paises
miembros pueden aplicar para sus relaciones reciprocas las normas
del GATT, desarrollarlas o profundizarlas e incluso disefiar otras
diferentes mAs adecuadas a los requerimientos del intercambio
intrarregional.

Las negociaciones sobre el marco normativo tendrian como
objetivo regular el comercic intrarregional en la mayor extensién
posible, aceptando la subsistencia de normas alternativas subre-
gionales o bilaterales cuando sea necesario.

A esos efectos en una primera aproximaciédn pueden diferen-
ciarse tres categorias de normas.

La primera comprende las materias que deben necesariamente
regularse para el normal funcionamiento de cualgquier programa de
liberacién: las reglas de origen y los regimenes aduaneros de
perfeccionamiento activo y las zonas francas comerciliales, las
cliusulas de salvaguardia y las reglas de valoracién aduanera.

La segunda categoria incluye materias cuya regulacién adecuada
aseguraria la preservacidn de la competencia en el mercado regional
y coadyuvaria a la generacidn y consoli@gcibn de corrientes de
intercambio, aunqgue no necesariamente condicionen la aplicacidén de
un programa regional de liberacién. Estas materias son las que
tienen que ver con: incentivos a las exportaciones, defensa contra
préacticas desleales de comercio utilizadas por paises miembros en
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el mercado regional, defensa contra précticas desleales de comercio
utilizadas por terceros paises en el mercado regional, monopolios
y defensa de la competencia.En general, en estas materias se
aplicarian o profundizarian las normas del GATT. Debe enfatizarse
en la importancia de contar con un sistema efectivo de defensa con-
tra practicas desleales que utilizan terceros paises en el mercado
regional y que limitan las posibilidades de colocacién de productos
en los culles la regidn es genuinamente competitiva.

La tercera categoria comprende diversas materias que sélo
serian tratadas en el marco normativo regional en la medida en que
puedan constituirse en restricciones al comercio. Es el caso de
normas de calidad, normas técnicas, reglamentaciones sanitarias Yy
bromatolégicas, normas sobre defensa al consumidor, compras del
sector piblico, reglamentaciones en materia de transporte,
regulaciones sobre propiedad intelectual y regulaciones sobre medio
ambiente. La enumeracién no pretende ser exhaustiva. En todos estos
casos la atencidén no se orientaria a los aspectos sustantivos de
cada materia, sino a eliminar la posibilidad de su utilizacién para
restringir el comercio. Por supuesto, algunas de estas materias
tienen mérito para ser negocladas en sus aspectos sustantivos, pero

como un componente distinto del marco regulatorio de comercio
regional.

- Una consideracién aparte merecen los sistemas de solucidn de
controversias. Su disefio tiene que estar dimensionado a las
posibilidades y consecuencias de los eventuales incumplimientos, en
otros términos a los compromisos asumidos por los paises partici-
pantes. La ausencia de mecanismos de solucién de controversias para
determinadas situaciones que puedan plantearse, y la vigencia de
sistemas muy diferentes aplicables en acuerdos subregionales o
bilaterales, no son deseables. Deberia analizarse la factibilidad
de disefar y negociar un sistema de solucién de controversias para
la ALADI, que se aplique coordinadamente con los va establecidos o
previstos a nivel subregional.

Las negociaciones sobre el marco normativo para el intercambio
regional deberdn progresar armdnicamente con las referentes a la
liberacién del intercambioc. No obstante, no seria necesario contar
con los resultados de éstas para avanzar en dos lineas que tendrian
mérito propio: la simplificacidén de las regulaciones actuales
cuando las diferencias no respondan a necesidades derivadas de los
compromisos de liberacién, y las materias que tienen que ver con la
preservacién de la competencia.

Para la liberacién del intercambio pueden plantearse varias
opclones. Una seria la negociacién de un programa de liberacién de
tipo clasico entre los once paises miembros. Una segunda seria
promover negociaciones entre las subregiones, de las cuales
resultarian en una primera etapa, programas de liberacién entre
subregiones que en una etapa ulterior se congsolidarian en un
programa regional. Una tercera posibilidad seria llevar adelante la

iniciativa ALCSA, que implica centrar la negociacién en el
MERCOSUR.
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La opcidn mas adecuada va a depender de la evolucidén que
tengan en los préximos meses las negociaciones en curso dentro del
MERCOSUR y el Grupo Andino, la aproximacidén de Chile y Bolivia al
MERCOSUR y de Ecuador al G3, y el tratamiento gue se de a la
solicitud de México de entablar negociaciones en los términos del
Protocolo Modificatorio del Tratado recientemente suscrito.

Cualquiera sea la opcidn que se adopte, podrian negociarse y
definirse las caracteristicas bé&sicas que tendria el esquema de
liberacién regional.

Se trataria de negociar un programa de liberacién de alcance
regional que permita regionalizar los avances realizados a nivel
subregional y bilateral en un esquema del tipo zona de libre
comercio. Entre la PAR que es el lUnico mecanismo regional vigente
de liberacién comercial y las zonas de libre comercio y uniones
aduaneras subregionales en formacién, hay un margen importante para
avanzar en la liberacidén del intercambio a nivel regional.

Las bases del programa deberan ser definidas por los paises
miembros. A continuacién se presentan algunas ideas que permiten
visualizar el perfil de un mecanismo de liberacién comercial.

- Objetivo: eliminacidédn total de gravamenes y restricciones, al
comercio intrarregional.

- Método: desgravacidén automdtica por tramos periddicos de los
gravamenes a la importaciébn.

- Ambito: El universo arancelario con listas de excepciones.

- Plazo para la eliminacién total de gravamenes a la importacidén:
deberia ser mayor que el mas largo de los programas de libera-
cién subregionales. Sin perjuicio de ello debe tenerse en cuenta
que la gran mayoria de los niveles arancelarios para terceros
paises, vigentes en la actualidad, se ubican en el 20 % o menos,
lo cual deberia permitir su eliminacidn, para la mayoria de los
productos en plazos que no excedan los diez afios.

- Restricciones no arancelarias: se mantendrian los compromisos
regionales actuales, reforzados por otras medidas consideradas
dentro del marco regulatorio.

- Excepciones: al aplicarse el programa a paises con fuertes
diferencias estructurales probablemente exista una mayor nece-
sidad de exceptuar productos del programa de liberacidn que las
que se plantearon en el Grupo Andino, el MERCOSUR y el G-3.
Asimismo, puede requerirse una mayor flexibilidad en materia de
extensidén y plazos de desmantelamiento de las excepciones. De
todos modos, deberian establecerse limitaciones a la cantidad de
productos que puedan exceptuarse, para que no se desvirtie el
objetivo del programa de liberacién.

Como se ha sefialado, los factores que obstaculizaron en el
pasado la aplicacién de esquemas de liberacién de tipo multilateral
persisten aun cuando los procesos de apertura y la modernizacién de
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las economias han atenuado sus efectos. En primer lugar, por
diferentes razones los productores regionales estéan adgquiriendo el
hdbito y las condiciones para competir en sus propios mercados y en
los mercados externos. En segundo lugar, la reduccidn general de la
proteccién arancelaria y el desmonte de las restricciones no
arancelarias reducen los costos y los efectos de la liberacién del
intercambio entre los paises de la regidn.

Las diferencias en los niveles de desarrollo y la dimensidén
econdémica no han constituide un obstéculo para la liberacién del
intercambio en los esquemas subregionales. En el MERCOSUR parti-
Cipan Argentina y Brasil junto con Paraguay y Uruguay; en el G-3
México con Colombia y Venezuela. Chile, por su parte, aspira a
asoclarse con Argentina y Brasil en el MERCOSUR y ha suscrito un
acuerdo bilateral con México que conducird a una zona de libre
comercio bilateral.

Las consideraciones anteriores no eliminan la necesidad de
discutir las asimetrias en el marco de un programa de liberacién
regional, pero sugieren un cambio del enfoque tradicional de los
tratamientos diferenciales en la ALADI. Las duras y prolongadas
negociaciones sobre los tratamientos diferenciales para los AAP y
la PAR y sobre las NAMs, no tuvieron efectos précticos proporcio=-
nales. Por otra parte, en los esquemas subregionales se estéa
procurando resolver los requerimientos especificos de participacion
de los paises, en lugar de negociar tratamientos asociados a las
categorias tradicionales de desarrollo.

En las condiciones actuales, los tratamientos diferenciales
expresados en la intensidad de las preferencias arancelarias
tendrian menos efectos que en el pasado. Hacen mas sentido en
cambio la negociacién de programas de cooperacidédn financiera vy
técnica y de promocién de inversiones que viabilicen proyectos
productivos orientados al mercado regional o faciliten ajustes
sectoriales previos a la apertura regional, o tratamientos
especiales de alcance limitado para contemplar requerimientos
especificos de los paises independientemente de su categoria.

La aplicacidén del programa regional de liberacién no limitaria
juridicamente las posibilidades de los paises miembros de negociar
bilateral o subregionalmente programas mds acelerados o profundos.
En cambio, parece conveniente considerar la posibilidad de que el
esquema regional sustituya progresivamente a la PAR, que dejaria de
aplicarse cuando el programa regional la haya superado en todas las
categorias de otorgante/receptor. En ese momento los tratamientos
que fueran aun aplicables, que serian los correspondientes a
productos exceptuados en el programa regiocnal y no exceptuados en
la PAR, podrian ser trasladados al nuevo acuerdo regional.

Finalmente, parece oportuno aportar algunos criterios sobre la
oportunidad de la negociacién de un programa regional de liberacién
del intercambio. A esos efectos vale la pena diferenciar tres
aspectos: los objetivos, las bases del esquema v el procedimiento
de negociacidn. Alcanzar un acuerdo politico gue apunte a la
liberacidén del intercambio regional como resultado del proceso de
convergencia seria probablemente un elemento del inicic de 1las
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negociaciones de convergencia. Las bases del esquem

planteado en los parrafos anteriores, podrian ser &gscuiid::.égéxﬁ;
etapa temprana de las negociaciones. En cambio, para accordar el
procedimiento, el cronograma Y el plazo de la liberacién seria
conveniente aguardar las definiciones pendientes a nivel'de los
eésquemas subregionales y el tratamiento que se daré a los planteos
de Bolivia y Chile en relacién al MERCOSUR, de Ecuador en relacién
al G3 y a la situacién del Peri dentro del Grupo Andino. Si se
siguiera este criterio, el programa regional de liberacién pedria

gerlgggociado en el curso de 1995 Y entrar en aplicacién a partir
e L]

Cooperacidn para el desarrollo del segtor servicios.

La importancia que han adquirido los servicios en la economia
y las relaciones econdmicas internacionales, justifica que
constituyan un componente esencial del proyecto regional.

A la fecha est& en negociacién un acuerdo regional gue de ser
suscrito y puesto en vigencia constituiria la base para establecer
compromisos operativos en este campo. Paralelamente, a nivel de las
subregiones se han adoptado definiciones o se prevé la realizacién
de negociaciones en materia de intercambio de servicios o sobre
algunos sectores especificos.

Parece aconsejable aguardar el resultado de la negociacién en
curso. S5i ésta se definiera favorablemente quedaria por delante un
esfuerzo de desarrollo y de compatibilizacidn con las orientaciones
Yy acuerdos que se han establecido a nivel subregional. Si no fuera
asi el tratamiento del tema deberia replantearse en las negociacio-
nes de convergencia, incluyendo la necesidad de realizar algunos
trabajos de base, previos o simulténeos, dque resuelvan las
dificultades que crea la falta de informacidn sobre flujos del
sector y aclaren las posibilidades de tratamiento e instrumentacién
de los diversos sectores.

Inversiones y mercado regional de capitales.

El niclec del proyecto regional debe contemplar el papel que
tienen, en relacidén a las posibilidades y problemas que genera la
apertura del intercambio, las inversiones intrarregionales y en
general la inversidn extranjera.

La diversificacidén y la competitividad de la oferta regional
de bienes y servicios son probablemente los aspectos més criticos
para el aprovechamiento de las ventajas que ofrece la ampliacidn de
los mercados y de los costos de la apertura comercial. Los procesos
de reconversién de producciones y especializacidén, de restructura
empresarial y las exigencias de marketing externo, estan condicio-
nados por la posibilidad de realizar las inversiones necesarias.

Por otra parte, se puede observar aun con datos fragmentarios,
un dinamismo creciente de las inversiones intrarregionales,
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parcialmente asociado al fortalecimiento de los vinculos bilate-
rales y subregionales. L

Todos los paises miembros utilizan incentivos, de distinta
naturaleza e intensidad para fomentar la inversidén externa, entre.
muchos de ellos se han suscrito acuerdos en materia de inversiones
reciprocas. A nivel subregional, el Grupo Andino ha adoptado un
régimen comin para la inversién extranjera que se encuentra
vigente.

En este campo podrian considerarse dos objetivos regionales.
En primer lugar, estimular la inversién intrarregional mediante
acuerdos de garantia, otorgamiento de trato nacional y formacién de
un mercado regional de capitales lo suficientemente atractivo como
para competir con las opcilones extrarregionales. En segundo lugar,
armonizar los incentivos nacionales para la captacién de inversio-
nes, de forma de evitar distorsiones en la competencia entre los
paises miembros pero aceptando estimulos especiales y transitorios
para la inversidén en los paises wmiembros cuyas condiciones
objetivas de tipo estructural resulten menos atractivas.

Sin perjuicio de los elementos de juicico que presente 1la
Secretaria General como diagndstico del &rea, deberia obtenerse ¥
analizarse informacién més completa sobre los flujos actuales y
evaluar la factibilidad de establecer algunos mecanismos y
compromisos regionales en materia de inversiones y mercado de
capitales.

- Al margen de las materias que constituirian el nicleo de la
negociacién regional, existen numerosos temas gque no estan
condicionados por éste ni lo condicionan directamente, y en 1los

cuales podrian acordarse y ejecutarse programas regionales
efectivos. '

-

La enumeracidén de temas incluida en la Resolucién 189 del
Comité es sumamente amplia y no establece prioridades o urgencias.
En algunos de esos temas existen avances subregiocnales, mientras
que en otros el tratamiento es aun incipiente.

La consideracidn a nivel regional deberia partir de una
seleccidn y priorizacién, basada en criterios compartidos entre los
paises miembros.

El desarrollo de este componente del proyecto regional deberéa
apoyarse en los diagnésticos tematicos que estd realizando 1la
Secretaria General. Sin perjuicio de ello y en principio, podrian
considerarse tres grupos de materias: la coordinacién de posiciones
0 la negociacidn conjunta frente a los. grandes bloques econémicos:
-la cooperaciédn para el desarrollo sectorial Y la orientacién de la
cooperacidén entre empresas: y el tratamiento de los aspectos
sustantivos de materias tales como propledad intelectual, medio
amblente, normalizacién o transporte.
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Conclusiones.

Las negociaciones de articulacidén y convergencia deben con-

ducir a un proyecto regional cuya aplicacidén signifi
- ue un a
estratégico en el proceso integracidn. S 4 vance

El proyecto regional tendria como objetivos préximos con-
solidar los esquemas subregionales que se encuentran en diferentes
etapas de desarrollo e iniciar el fortalecimiento del componente
regional del proceso de integracidn. Su disefio deberia ajustarse a
los siguientes criterios: alcance politico suficiente para motivar
la atenclén de los niveles de decisidn superior de los gobiernos:
ser compatible con una amplia insercién de los paises miembros en
la economia internacional; cubrir el conjunto de las relaciones
econdmicas de los paises miembros, con una priorizacidn de éareas
gue evite la dilucién de esfuerzos en frentes excesivamente amplios
y nicleo de negociacidén que integre el intercambic de bienes, el
intercambio de servicios y los flujos de inversidn; convivir con
una gran dindmica operativa subregional y en algunos casos
bilateral y no limitar la capacidad de los paises miembros para
negociar acuerdos de alcance parcial; contribuir a ordenar la trama
va existente de acuerdos y regulaciones; ser instrumentable me-
diante los mecanismos previstos en el Tratado; tener la flexi-
bilidad suficiente para adecuarse a los cambios que pueden
producirse en el contexto durante un periodo presumiblemente
prolongado de negociacién y ejecucidn; y contemplar las asimetrias
existentes entre los paises miembros. .

El proyecto regional podria tener cuatro componentes principa-
les: un esquema regional de 1la liberacién y regulacidn del
intercambio de bienes; un esquema regional de cooperacién para el
desarrollo del sector servicios; la facilitacién de la inversién
intrarregional y el desarrollo de un mercado de capitales regional
y programas regionales de cooperacién complementarios para la
formacién de un espacio econdémico regional.

La negociacién més inmediata deberia recaer en la definicidn
de las metas y términos de tratamiento de cada uno de los compo-
nentes.

En materia comercial las negociaciones tendrian comoc objetivo
acordar un programa regional de liberacién que conduzca a la
formacién de un esquema del tipo zona de libre comercio y de un
marco normativo que regule el intercambio intrarregional en la
mayor extensidn posible. En los restantes componentes la determl-
nacién de los objetivos ¥y los perfiles operativos estd supeditada
al resultado de negociaclones en Curso o a la posibilidad de
analizar los diagnésticos tematicos gque se encuentran en elabora-

cién.
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IV. LAS DEFINICIONES PROCESALES.

- Lés acciones inmediatas para permitir el inicio de_ldé'heé
gociaciones de articulacidén y convergencia, deberian contemplar:

- La presentacidén por parte de la Secretaria de los elementos de
~ Julclo cuya elaboracién le ha sido encomendada por el Consejo de
Ministros y el Comité.

- La consideracién de dichos elementos de juicio y de eventuales
-iniciativas que planteen los paises miembros, por el Comité de
Representantes y con autoridades nacionales, para extraer
conclusiones en materia de los posibles objetivos, alcance Y
‘cronograma de las negociacilones.

- La elaboracién y presentacién por parte de la Secretaria de una
propuesta de objetivos, agenda, procedimiento y cronograma de
las . negociaciones, orientada a la decisién del Consejo de

“Ministros, previo examen por el Comité y/o alguna instancia
gubernamental de alto nivel. ' ‘ -

-~ La decisién del Consejo de Ministros scbre la propuesta indica-
da. o : : :

El - cronograma para llegar a la decisién del Consejo no puede
ser muy dilatado, y en todo caso deberia completarse dentro del
presente afic. El establecimiento de términos de referencia
adecuados y realistas es esencial para alcanzar resultados, pero es
s6lo una antesala de la negociacién misma, donde se va a poner de
manifiesto la existenclia de una voluntad efectiva de llevar
adelante un proyecto regional.

La organizacidén y modalidad de negociacidn.

En realidad estos aspectos solo pueden tratarse con cierto
detalle una vez que se cuente con las primeras reacciones de los
paises miembros sobre la profundidad, alcance y cronograma de las
negociaciones. No obstante, en esta etapa pueden adelantarse
algunos criterios generales, que faciliten la visualizacién de las
principales alternativas.

Al inicio de las negociaciones, ademads de las decisiones sobre
los distintos aspectos que constituirian sus términos de referen-
cia, deberia obtenerse un respaldo politico de primer nivel para
los objetivos que se acuerden, gque impulse la negociacién en su
fase inicial y asegure la continuidad del esfuerzo, El componente
politico es esencial en una negociacidén que pretenderia marcar un
punto de inflexidn en la estrategia del proceso de integracién.

Tratdndose de negociaciones regionales, la participacién
formal de todos los paises miembros es ineludible. Sin embargo, no
debe descartarse que, en la medida en que se busquen aproximaciones
entre los sistemas subregionales para determinados componentes de
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la‘negociacién, algunos asuntos se resuelvan directamente entre los
palses involucrados. Asimismo, las opciones que se escojan, sobre
todo para el tratamiento del nlcleo de la negociacién,'pueden
determinar que resulte mas efectivo el tratamiento entre 1las

subregiones como tales, que entre los paises miembros considerados
individualmente.

La organizacidén que se adopte deberia evitar 1la dispersién
temdtica y la tentacién de seguir acumulando marcos de negociacién
en lugar de compromisos operativos. La agenda y el cronograma
deberian responder a una clara priorizacién en funcién de la
importancia de cada tema, sus efectos condicionantes sobre otras
materias y la disponibilidad de elementos juicio suficientes para
la toma de decisiones.

Deberia preservarse el caricter global de la negociacién sin
que ello implique rigideces que la enlentezcan u obstaculicen. En
principio la negociacién podria avanzar en tres lineas separadas:
regulacién y liberacién del intercambio, servicios e inversiones Yy
programas de cooperacidn regional. Cada una tendria su cronograma
Yy temario, con una instancia de seguimiento y apreciacién global de
los avances que se vayan alcanzando.

Los Organos de la Asoclacidn tienen una vasta experiencia en
este tipo de negociaciones, su intervencion deberia ser comple-
mentada con instancias que faciliten la participacién de 1los
funclonarios que adoptan o preparan la adopcidtn de decisiocones en
los campos especificos de gque se trate.
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INTRODUCCION

~ Este trabajo tiene, como principal preocupacidén, indagar en
las posibilidades de la articulacién y la convergencia regionales.
A lo largo de las paginas que siguen se insistird en algunas ideas
centrales, que hacen a la arquitectura de esta propuesta.

La primera: En los ultimos afos la integracién regional ha
tenido un notable impulso. Esto no s6lo es visible en la prolife-
racién de acuerdos y tratados. También lo es, y de manera muy
fundamental, en hechos de la vida real en los cuales participan
goblernos y diversos actores. Se ha denominado en este trabajo
"puntos de soldadura" a ese conjunto de acontecimientos que
comprenden desde los aspectos comerciales hasta la infraestructura
fisica, el impulso a la inversidén intrarregional y aspectos
macroecondmicos claves. La integracidn, entonces, estd pasando por
uno de sus "buenos momentos".

La segunda: La integracidn, y por consiguiente la convergen-
cla, no puede circunscribirse a los aspectos comerciales, si bien
estos conservan enorme importancia. Cosas nuevas emergen como cabe
esperar que ocurran en un dindmico proceso de integracién. Y al
tiempo que esto sucede quedan en evidencia algunas carencias. la
mas notoria es la ausencia de informacién confiable sobre los
agpectos no comerciales de la integracidn. En verdad, no se dispone
de base estadistica sobre el comercio de servicios (lo cual hace
dificil avanzar en acuerdos de liberalizacién sin disponer de base
empirica); se carece de datos sobre los flujos de inversién
intrarregional (etapa superior en un proceso de integracidédn que,
lamentablemente, no es posible cuantificar); no hay un listado
minucioso de los proyectos bi o© multinacionales que estén
modificando la infraestructura fisica de la regién y gque tendrén,
presumiblemente, fuerte impacto a mediano plazo; la integracién
energética avanza pero no se dispone de una cuidadosa evaluacién de
la misma. En esta etapa de la integraciédn cuantificar y evaluar se
convierte en herramienta fundamental para seguir avanzando.

La tercera: La ALADI tiene un gran papel que jugar en este
proceso. Los gobierncos han reclamado para si 1la orientacién
politica de la integracién y, en tanto impulsan aproximaciones
subregionales, parecen haber vaciado de contenido al organismo
regional. La ALADI, desde la perspectiva que se expone aqui,
deberia apostar a ofrecer la sb6lida informacién cuantitativa (no
sdlo a su comercio, sino también en servicios, inversiones
intrarregionales, infraestructura fisica), el oportuno juicioc de
evaluacidn, que ponga los cimientos de una ZLC sui generis en la
regidén. Una tarea de esta naturaleza brindaria a la institucién un
nuevo papel y reforzaria su papel come punto de referencia cbligado
en las futuras negociaciones,

El afio 1994 se presenta con importantes novedades en el Area
de la integracidén regional. El dinamismoc integracionista continfa
con acuerdos bi o multinacionales que proliferan y, en muchos
casos, son de dudosa compatibilidad con compromisos asumidos
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previamente. Puede decirse, sin embargo, que se trata de un "caos
creativo" que, en medio de sus imperfecciones, tiende a aproximar
a los paises de la regidén o a subgrupos de paises. En las lineas
gque siguen se intentard, en la primera parte, recoger algunos de
los elementos novedosos més recientes. Se considerard el comercio
intrarregional; el arancel externo comin; los proyectos geopoliti-
cos en pugna; las inversiones intrarregionales; la integracién
figica; y la politica macroecondmica. En la segunda parte se
considerarén los escenarios mé&s probables para el corto y mediano
plazo. En la tercera se planteardn, como primera aproximacién,
algunas lineas de accidn para la ALADI.

I. PRIMERA PARTE: LOS PUNTOS DE SOLDADURA.
1. El comegxgio intrarregional.

El comercio intrarregional ha tenido un fuerte crecimiento
en la década de los noventa. Tal como se sefiald en un documento
anterior (ALADI/SEC/Estudio 75) es significativo que las
exportaciones hacia la regién mantengan altas tasas de creci-
miento mientras que las destinadas al resto del mundo permanez-
can estancadas. Efectivamente, las tasas de crecimiento de las
exportaciones intrarregionales, medidas en délares corrientes,
fueron de 23.7%, 29% y 21.1% en 1991, 1992 y 1993, mientras que,
en los mismos afios, las exportaciones hacia el resto del mundo
cayeron 4% en 1991 y crecieron apenas 0.3% y 2.9% en los dos
afios siguientes.

Puede decirse, por lo tanto, que la regién ha continuado
con un proceso de convergenclia comercial que en lustros
anteriores abarcd a las economias pequefias, se extendid luego a
las medianas y, en los afios noventa comprende también a Brasil
(la unica excepcidn a este proceso continda siendo la economia
mexicana). Prueba de ello es también la creciente participacién
de las exportaciones intrarregionales en las totales. Tradicio-
nalmente ubicadas en el 10%, en 1991 saltaron a 13.6%, en 1992
a 16.8% y en 1993 a 19.2%. Si se toma en cuenta el componente
manufacturero de 1las exportaciones intrarregionales puede
decirse que el comercioc al interior de la regidén no s86lo es
relevante por su volumen creciente, sino ademas por su contenido

de valor agregado, lo cual le otorga un componente cualitativo
de gran trascendencia.

Si se realiza la aproximacién al comercio. intrarregional
por circuitos de comercic, las cifras disponibles para 1993
muestran un fuerte incremento de la participacién del circuito
Intra-MERCOSUR (que sube sostenidamente entre 1989 y 1993 para
ubicarse, en este ultimo afio, en 42.5% del comercio intrarre-
gional). En cuanto a los dem&s circuitos (Intra-Andino,
MERCOSUR~Andino, MERCOSUR-Chile, Andino-Chile, MERCOSUR~México,
Andino-México, Chile-México), los datos de 1993 parecen sugerir
estancamiento o retroceso en la participacién relativa. Es de
notar, sin embargo, que en términos absolutos, medidos los

- flujos en dblares corrientes, los ocho circuitos ‘aumentan
significativamente.
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2. El Arancel Externo Comiin (AEC).

Tanto el GRAN como el MERCOSUR contemplan el e -
miento de un AEC, lo cual daria paso a la é%nstituciggagéegés
Uniones Aduaneras en la regién, con Chile al margen de ambas (si
bien signando acuerdos bilaterales de nueva generacién) y México
incorporado, desde enero de 1994, al NAFTA.

En el caso del GRAN el AEC tiene previsto una estructura de
cuatro niveles: 5, 10, 15 y 20%. Las materias primas bésicas y
los bienes de capital se ubican en los niveles m&s bajos; los
insumos y las materias primas con algin grado de elaboracién en
el 10%; los bienes intermedios y algunos bienes de consumoc en el
15%; y la mayor parte de los bienes de consumo y productos de
uso final en el 20%. Inicialmente estaba previsto gue el AEC
entraria en vigencia el 31 de diciembre de 1993 para Bolivia,
Colombia, Ecuador vy Venezuela. Peri tenia suspendida su
participacién temporalmente. Como es sabido el AEC andino no
entrd en vigencia en la fecha prevista y, a mediados de junio,
se anuncid que log Ministros de Integracidn y Comercio de los
paises andinos se reunirian en Quito para impulsar la aplicacién
del AEC a partir del 31 de diciembre de 1994.

Se inform®é entonces que los socios andinos habian llegado
a un trabajoso acuerdo con respecto al 87% del universo
arancelario. La negociacién, segin trascendid, se realizd entre
Colombia y Venezuela por un lado, y Ecuador por el otro, en
tanto Bolivia, como pais de menor desarrollo relativo, conserva-
ria un arancel uniforme de 10% y Peri se mantendria como
observador. Colombia y Venezuela establecerian un AEC para el
97% de sus importaciones extrarregionales y Ecuador, temporal-
mente, para el 70%. La reunidén de los Ministros del GRAN debid
posponerse, pues en varios aspectos no se habia logrado ain el
acuerdo.

Ecuador, especificamente, ha manifestado que aplicara el
AEC andino siempre que Colombia y Venezuela "renuncien a
continuar negociando bilateralmente con otros blogues comer-
ciales". Segin el Ministro de Industria y Comercio del Ecuador,
- José& Maldonado, '"se ve muy dificil aplicar un arancel comunita-
rio si a futuro se continda negociando bilateralmente con
terceros. Creemos que es necesario ratlficar el Acta de Barahona
(firmada en 1991 por los cinco miembros del GRAN y donde se
defini® el AEC de cuatro bandas, de S a 20%, y se asumié el
compromiso de negoclar en conjunto con otros bloques o paises)
para poder avanzar". La reaccidn ecuatoriana se explica porque
en junio pasado, como se verd mas adelante, Colombia y Venezuela
acordaron con México una lmportante revitalizaciétn del G3. De
esta forma, los dos paises de mayor gravitacién econdémica en el
GRAN han asumido, simulténeamente, el compromiso de establecer
un AEC con los andinos y una ZLC con México.

La suscripcién del G3 en medio de la negociaciétn del AEC
andino parece no ser ajena, entre otras razones, a las importan-
tes dificultades para establecer el arancel comin entre los
cinco. Se sabe que Bolivia y Peru quedaran fuera del AEC y en
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LAS TARIFAS DEL MERCOSUR
‘(Propuesta Técnica Consensuada) . "

Capftulo | “Degeripelén AEC (en %)
1 Animales vivos 2-4
2 Camneas 10
3 Pescados y crustdceos 210
4 Lechs y productos lacteos 2-8-10-14-16
5 Otros prod. origen animal 2-4-8-10
6 Plantas vivas 2-4-8-10
7 Legumbres y hortalizas 2-10
8 Frutos comestibles 10
g Café, 16, yerba mate y especlas 10
10 Coroales 2-8-10
11 Productos de molinerla 10-12
12 Samillas y frutos oleaginoses 2-8-1Q
13 Resinas y extractos vegetales 4-8
14 Qtros prod. de origan vegetal 6-10
15 Grasas, aceites 4-6-10-12
16 Preparaciones de garne 14
17 Azicares y articulos de conflteria 16-18
18 Cacao ) ' 10-12-14-18
19 Preparaciones a base de cereales 14-16-18
20 Preparaciones legumbres u hortallzas 14
21 Preparacionas alimenticias 14-16
22 Babidas 16-20
23 Residuos y desperdicios 6-8-14
24 Tabaco 16-18-20
25 Sal-Azufre-Cal-Cemento 2-4
26 Minerales 2-4
27 Combustibles-acelies min. 0-2-4
28 Prod. quimicos inorgénicos 2-6-1
29 Prod. quimicos organicos 2-4-8-10-12-14
33 Abonos 2+4-6
a2 Extractos curtientes o tin. 2-10-12-14
33 Aceites asenc, y resinoides 2-14-18
34 Jabonas 2-14-16-18
35 Materias albuminoideas 2-14-16
36 Polvoras y explosivos 4-12-14
37 Prod. fotogréficos 2-14
41 Pieles y cuercs 2-8-10
42 Manuf. de cuero 20
43 Peleterla y sus confecciones 0-14-20
44 Madera y sus manufacturas 2-4-6-10-14
45 Corcho y sus manufaciuras 2-4-10
46 Manufac, de esparterla 12
47 Pasta de madera 2-45
48 Papel y cartén y manufac, 2-6-12-14-16
49 Productos editoriales 0-2.4.16
50 Sada 4-12-16
51 Hilades y tejidos 6-8-12-186
52 Algoddn 6-8-12-16
53 Las demds tibras textiles 6-8-12-16
54 Filamentos sintéticos y artificiales 2-14-16
55 " Fibras sintétlcas 16
56 - Guatas, fleliros y cordeles 16
57 Alfornbras 18
58 Tejidos especiales 16
58 Tejidos Impragnados 14-16
60 Tejidos de punto 16
61 Prendas y compl. de vestir y punto 20
62 Otras prendas y comp. de vestir 20
63 Qtros articulos textiles confecclonados 20
64 Calzado 18-20
85 Articulos de sombrerla 18-20
66 Paraguas 18
67 Plumas vy plumén preparado 16
- 68 Manufactura de pledra 2-6-8-10-12-14
69 Productos cerdmicos 10-12-14-18-20
70 Vidrio y sus manufacturas 2-4-10-12-14-18
71 Perlas finas o cultivadas 0-2-6-10-18
72 Fundicién, hiarro y acero 2-4-6-8-12-14
73 Manufac. fundicidn de hierro o acero 10-12-14-16-18
a1 Relojeria 18-20
92 Instrumentos de musica 16-18
93 Armas y municiones 20
94 Mueblas 18
95 Jugueles 20
96 Manufacturas diversas 14-18
Objfetos de arle 4



- 72 -

cuanto a Ecuador ha reclamado trato preferencial para una larga
. lista de productos. Luego de prolongadas negociaciones el trato

preferencial abarcaria a 430 productos ecuatorianos (que manten-
drian aranceles nacionales por plazo de uno a cuatro afios) y
otros 970 productos podrian variar, respecto al AEC, en cinco
puntos porcentuales, durante un lapso a definir.

Se descarta que las negociaciones andinas continuarén a la
bisqueda de constituir definitivamente el AEC subregional. Los
negociadores andinos contintan asegurando gue el AEC operaré
desde enero de 1995, No obstante, a fines de junio la Asociacién
Nacional de Industrias (ANDI) de Colombia manifestd al Gobierno
que deberian congelarse las negociaciones para establecer el
AEC, hasta tanto se resuelva la crisis Venezolana. ANDI estima
que los controles de cambios y precios, decretados por el
Gobierno de Venezuela, cambian los esquemas de la integracidn
subregional. El Gobierno de Colombia ha reclamado un trato
especial para la asignacidén de divisas destinadas al comercio
andino. Es itil sefialar, ademds, que poco antes de las reuniones
previstas para concretar el AEC andino, los paises del MERCOSUR,
a impulsos de Brasil, promovieron el ALCSA, y en el mismo mes de
junio Colombia, Venezuela y México dieron renovado impulso al
G3. Lag tres iniciativas casi simulténeas plantean un panorama
andinc de incierta definicidn.

En el caso del MERCOSUR los cuatro Presidentes acordaron,
en diciembre de 1992, gue el AEC se ubicard entre 0 y 20%, con
once alicuotas a intervalos de dos puntos. Se admitieron las
listas de excepcién y con arancel méximo de hasta 35%, que
debera caer gradualmente hasta el 20% en el afio 2000. El
criterio basico para definir en qué tramo del AEC debe ubicarse
un producto es el de la produccién nacional: arancel minimo en
ausencia de la misma y madximo cuando exista producciodn subregio-
nal. No obstante, en las reuniones realizadas para la especifi-
cacién +técnica del AEC, surgieron importantes diferencias
referidas a productos sensibles.

Un tema central de diferencia fue el AEC que debia corres-
‘ponder a los bienes de capital. Mientras Argentina y Uruguay, ya
han establecido el arancel cero para bienes de capital prove-
nientes del resto del mundo, Brasil, principal productor
subregional de maquinaria y equipo, reclamaba que se contemplara
la produccién subregional y se fijara un arancel, para esos
bienes, diferente de cero. El temor argentino-uruguayo consistia
en quedar atrapados con bienes de capital brasilefios que,
comparados con los de Estados Unidos, Japén y la Unidén Europes,
no son de ultima generacién. Los brasilefios, por su parte,
alegaban que un arancel comin cero para bienes de capital,
adoptado en el corto plazo, tendria efectos muy graves sobre su
produccién nacional. o

Otro campo en disputa, como es gsabido, fue el de la
{nformatica donde Brasil ha desarrollado un ambiclioso programa,
desde hace lustros, que deseaba ver contemplado en las decisio-
nes del MERCOSUR., Cierta flexibilizacién brasilefia posterior
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permitié alcanzar clerta aproximaciédn entre los firmantes del
Tratado de Asuncidn.

Si bien la adopcién del AEC se habia vuelto més dificil, en
la practica, de lo que los negociadores preveian, en julio se
hizo piblica la "propuesta técnica consensuada” segin la cual
los negociadores de los cuatro paises se pusieron de acuerdoc en
cuanto al AEC que se aplicara a 97 capitulos (ver cuadro adjun-
to). El acuerdo abarca al 85% de los aranceles del MERCOSUR vy,
ademds, en algunos item tradicionalmente sensibles, las partes
flexibilizaron sus posiclones: en bienes de capital el arancel
se ubicaria entre 12 y 14%; en maquinaria agricola 10%; y en
informadtica se ubicaria en torno al 14% Un paso més se dio a
comienzos de agosto en la reunidn de Ministros de Economia y de
Relaciones Exteriores de los cuatro paises. Caben pocas dudas de
que el MERCOSUR avanza hacia una Unidén Aduanera, ain cuando la
misma contendrd 1listas de excepcidén para contemplar los
intereses mas sensibles.

Los proyectos gravitantes.

Con posterioridad a la entrada en vigencia del TLC, en
enero de 1994, varias iniciativas regionales han comenzado a
dinamizarse. Honduras, Guatemala y El Salvador (CA 3) anuncia-
ron, en Jjulio, su intencidén de concretar una zona de libre
comercio con México, como primer paso hacia su incorporacién al
TLC. Mas relevante aln es la dinamizacién, a partir de junio,
del G3 (México, Venezuela, Colombia). El circuitc Andino-México
ha mantenido una participacién relativamente estable y modesta
en las exportaciones intrarregionales de aproximadamente 4.5%.
En ese universo, el G3 significa, a su vez, en torno al 72%. Es
posible que en el futuro el comercio entre los tres presente
cierto crecimiento, alin cuande el fuerte déficit comercial
mexicano (en torno a los 20 mil millones de ddlares en 1992 y
1993) asi como los sucesos internos desde enero de 1994 que
habrian impactado negativamente sobre el ingreso de capitales y,
por otra parte, la dificil situacién interna de Venezuela,

permiten abrigar algunas dudas acerca de la expansiédn del comer-
cio en el G3.

En todo caso, y considerando que el G3 contempla la desgra-
vacién autcomética y lineal en un lapso de 10 afios (10% al afio)
puede suponerse que su presunto impacto sobre el Grupo Andino,
como elemento desarticulador del mismo, seria lento ¥y, posible~
mente, de diluido resultado. Es de notar que, ain en el caso de
que el G3 se convierta en proyecto geopolitico prioritario para
Colombia y Venezuela, ello no implica, necesariamente, que el
GRAN se invalide como esquema de integracién. Los cinco paises
que componen el GRAN aumentaron su participacién en las exporta-
ciones intrarregionales de 9 a 12% entre 1989 y 1991. En los dos
aflos siguientes la participacién se mantuvo en torno al 12%.

No obstante, el G3 ha sido percibido por algunos de los
integrantes del GRAN como posible puerta de acceso al TLC, un
proyecto mas ambicioso y que en ciertos medios se Juzga con
mayor potencialidad que el G3 mismo. Tales serian las expecta-
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tivas de Colombia y Venezuela, ahora extendidas a Ecuador que
81 bien ha reclamado que se aplique el Acta de Barahona Y que ei
GRAN negocle en conjunto, recientemente solicitd el ingreso al
G3. Estos movimientos no habrian pasado desapercibidos para los
demas integrantes del GRAN. La visita del Presidente boliviano
Sénchez de Losada a Perl(, a comienzos de julio, sirvié, entre
otras cosas, para evaluar la marcha del Grupo Andino. Se
inform&é, desde Lima, gue Bolivia y Per( desearian recibir alguna
sefial del MERCOSUR para iniciar formalmente conversaciones con
ese polo austral. Bolivia ya es observador en el MERCOSUR y ha
firmado acuerdos bilaterales con cada uno de los miembros de esa
subregidn. En julio se iniciaron conversaciones entre Bolivia y
el MERCOSUR para firmar un "acuerdo comercial amplio" (tipo
cuatro mas uno, segin la propuesta ALCSA), acuerdo que se

considera otro paso en la aproximacidén boliviana a la subregién
austral.

Casi simultaneamente con la suscripcién del G3 el MERCOSUR,
a sugerencia de Brasil, propuso en mayo a los Andinos y a Chile
la conformacidén de ALCSA (Area de Libre Comercio de Sudamérica),
en un lapso de 10 afics y con acuerdos de libre comercio del tipo
4 mé&s 1, tanto con otro(s) pais(es) como con grupos de paises de
América del Sur. Hay gue notar gue el circuito de comercio
MERCOSUR-Andino es el segundo en importancia luego del Intra-
MERCOSUR pero entre 1989 y 1993 ha ido perdiendo participacidn
en el comercio intrarregional. En efecto, en 1989 significaba el
21.3% de las exportaciones intrarregionales y en 1993 represen-
taba el 14.6%.

En este contexto, ALCSA puede ser percibido como un
proyecto brasilefio, adoptado por el MERCOSUR, para aumentar su
gravitacién sobre la zona andina y, en particular, sobre las dos
economias mas grandes del GRAN: Colombia y Venezuela.

Por Ultimo, hay un actor en la escena que debe tenerse en
cuenta: Estados Unidos. Al concluir junio el Presidente Clinton
invitd al flamante Presidente chileno a visitar Washington y
mantener conversaciones. Frei recibié del Gobierno estadouni-
dense la seguridad de que Chile seré el préxzimo aliado comercial
de Estados Unidos, aun cuando no se aclaré acerca de si la
modalidad de aproximacidén serd un tratado bilateral o el
ingreso, como cuarto miembro, en el TLC. Simulténeamente, Chile
estd en conversaciones con el MERCOSUR para definir una vincu-
lacién sui generis (que medios diplomaticos uruguayos definieron
como "recibir los beneficios sin pagar los costos"). El 8 de
junic el Canciller chileno Carlos Figueroa propusc a los
Gobiernos del MERCOSUR negociar una zona de libre comercio, que
se completaria en 10 afios a partir de 1995. El 17 de junio los
Gobiernos del MERCOSUR decidieron que cada uno deberé elaborar
una lista de excepciones conteniendo productos sensibles. -

De esta forma el acuerdo con Chile comprenderia un
cronograma de desgravacidn arancelaria, hasta llegar al arancel
cero en 10 afios, pero cada integrante del MERCOSUR se reservaria
el derecho de imponer margenes de proteccidén, en productos
sensibles, por un plazo a determinar. Puede considerarse como
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altamente probable que Chile y el MERCOSUR lleguen a un acuerdo.
Los chilenos destinan un porcentaje relevante de sus exportacio-
nes (scobre todo manufactureras) hacia el MERCOSUR y no quieren
debilitar esa posicidn.

Como es sabido, el 9, 10 y 11l de diciembre se realizari en
Miami la Segunda Cumbre de las Américas (la primera se llevd a
cabo en Punta del Este en 1967). Es muy probable que se intente
en la misma una revitalizacidén del debilitado panamericanismo,
a partixr de promesas de aproximacidn comercial, aproximaciédn que
es codiciada por varios goblernos latinoamericanos., S1 bien es
prematuro pronunciarse sobre el desenlace de la Cumbre, puede
interpretarse que Estados Unidos procurard consolidar su
liderazgo hemisférico, en detrimento de iniciativas regicnales
o subregionales gue han prosperado desde mediados de los ochenta
y tienden a consolidarse en los noventa.

En sintesis, el comercio intrarregional ha tenido una
fuerte expansién. E1 MERCOSUR tiende ha consolidarse como eje
clave de este proceso. A su vez, en 1994 emergen hechos nuevos
que expresan proyectos diversos gravitando sobre América del
Sur. El primer hecho, comoc se ha mencionado, es el impulsc al G3
-desde junio- que pone de manifiesto el interés mexicano por
estrechar vinculos preferentes con las dos economias andinas mas

relevantes, y el de éstas por encontrar un camino de aproxima-
cidén al TLC.

El segundo -que es una nueva versién de la propuesta brasi-
lefia y mercosuriana de preferencias mutuas entre las subre-
giones- es el ALCSA (Area de Libre Comercio de Sudamérica), pro-

-~ puesto en mayo por el Grupoc Mercado Comin del MERCOSUR, presumi-

blemente para recuperar gravitacidén en la zona andina. El
tercerc es la Cumbre de las Américas donde, se conjetura,
Estados Unidos procurard ganar protagonismo hemisférico. Estos

. hechos nuevos sugiere la emergencia, cada vez mas evidente, de

diversos proyectos en pugna procurando gravitar sobre la regidn
y las subregiones de América del Sur.

Laa_inxa:signaa_int;arregignalga.

El periodo reciente parece sugerir una importante dinamiza-
cién de las inversiones intrarregionales. S1 bien no hay al
respecto estadisticas confiables, diversos indicios sugieren que

la inversidén, que se origina en un pais regional y se destina a
otro de la regidn, ha estado creciendo. '

Es interesante comprobar que este fendémeno no se presenta

‘exclusivamente en América Latina. En efecto, en los paises del

Asla-Pacifico se registra algo similar. Al analizar la Inversién

‘Extranjera Directa en dicho paises se sefiala que "en cuanto a la

composicidn segin paises fuente, se observa, en afios recientes,
una disminucion de los flujos provenientes de los paises
desarrollados, y un incremento de los flujos intrarregionales

provenientes de los paises en desarrollo de la propia regién
asiadtica" (CEPAL,LC-R 1395, junio 1994),
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En términos cuantitativos, cruzando dos fuentes de informa-
cién (CEPAL, El1 reglonalismo abierto...: Yy FMI Egtadisticas
Financieras), es posible sugerir que en 1990, los once paises de
ALADI recibieron 5326 millones de ddélares de inversién extranje-
ra directa (IED), de los cuales 275 millones se originaron en la
misma regidn. De manera que en 1990, y en base a la informacién
mencionada, el 95% de la IED habria provenido de fuera de la
regién y un 5% se habria originado en ella misma (ver cuadro).

Varios hechos vale la pena mencionar aqui. El primero es
que los paises pequefios (Paraguay, Uruguay, Ecuador, etc.) reci-
“ben de la regién un porcentaje mas elevado de la IED total que

los paises medianos y que los grandes. En el caso de México, sin
embargo, en 1990 habria recibido 5.6% de la inversién desde la
regiodn, porcentaje relativamente elevado si se atiende al tamafio
de la economia mexicana y a la fuerte absorcién de IED en los
ultimos afios. El porcentaje mexicano, no obstante, puede atri-
buirse 0 bien al fuerte atractivo que el NAFTA estaria ejercien-
do, ya en 1990, para inversionistas regionales, o bien a proble-
mas estadisticos porque la IED de origen regional se calcula en
México por residuo (conocidas las cifras para Estados Unidos, la

Unién Europea y Japdn, se estima que el resto es predominante-
mente latinocamericano).

Hecha esta salvedad, lo interesante a destacar es que las
economias pequefias, receptoras de IED de origen regional, son
también las que tienen un porcentaje mayor de su comercio exte-
rior vinculado a la regién. Sin duda, las economias pequefias son
menos atractivas (presumiblemente por razones de mercado
interno) para la IED extrarregional y ello puede explicar que la
que reciben de la regién pese més en la IED total. Este proceso
refuerza, sin duda, la integracidn de las economias pequefias con
las mé&s grandes.

Un segundo aspecto de interés, que empileza a insinuarse en
los afilos noventa, es la dinamizacidn de los flujos intra-
rregionales. Algunas cifras asi lo sugieren. Por ejemplo, en el
caso de Colombia, la Cémara de Comercic Colombo-Venezolana ha
informado que en 1992-93 ese pais recibid 102.7 millones de
doblares desde Venezuela. Es de notar que en 1990 la inversidn de
origen intrarregional recibida por Colombia significd el 4.5% de
la IED total. En 1992-93, tan solo de Venezuela, recibid 9.4% de
‘1a IED total. A su vez, en el mismo periodo, empresarios
- colombianos habrian invertido 19.6 millones de délares en
Venezuela. SegGn la misma fuente esta dinamizacién de los flujos
de inversién seria una consecuencia del proceso de integracidn
binacional iniciado el 15 de marzo de 199l1. Otro ejemplo, mas
impactante ain, se presenta en el caso de Chile y Argentina. En
efecto, segan cifras proporcionadas por la Subsecretaria de
Privatizaciones del Ministerio de Economia de Argentina, en el
periodo 1990-92 se concretaron inversiones de origen chileno por
valor de 1.490 millones 340 mil dbélares. De ese total, 574
millones 340 mil délares se orientaron a participar en las
privatizaciones y 916 millones de ddélares a adquirir plantas,
asociarse con empresarios argentinos o montar proyectos nuevos;
ge trata, sin duda, de una cifra impactante. Basta sefialar que
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en el periodo 1990-92 la IED total reciblida por Argentina
(fuente FMI) fue de 3.901 millones de ddlares, de los cuales
1.490 millones {es decir un 38.2%) tendrian procedencia chilena.

Es de sefialar, asimismo, gque Chile ha sido un importante
receptor de inversién extranjera en los Gltimos afios. La
informacidén disponible indica que en fecha reciente han inver-
tido en ese pais, o proyectan invertir, empresas de 32 paises.
Si bien los -mayores porcentajes corresponden a empresas de
Estados Unidos, Canadd e Inglaterra, "las tendencias en los
Gltimos afios reflejan una participacidén en aumento de los lati-
noamericanos en inversiones productivas, en especial de
capitales procedentes de Argentina y Brasil" (IPS,5.7.94).
Lamentablemente, no se dispone de cuantificacidn acerca de las
inversiones de origen latinoamericano.

Otro ejemplo de interés se encuentra en las inversiones
brasilefias en otros paises del MERCOSUR. En especial, la indus-
tria riograndense -que en un principio se sintid amenazada por
el MERCOSUR- ha reaccionado agresivamente: las pinturas Renner
han comenzadoc a operar fabricas propias en Argentina y Uruguay;
la empresa de direcciones hidrfulicas DHB adquirid a fines de
1993 una empresa argentina del ramo (Trinter); Lupalech
(vdlvulas y microfusién) opera en Argentina a través de
Esferomatic; Steldel S.A. (camiones, motos, pastillas para
frenos, etc.) ha instalado una subsidiaria en Buenos Aires. Los
desplazamientos riograndenses, segin Rigoberto Lima Godoy,
presidente de la Federacién de Industrias de Ric Grande, se
justificaron en estos términos: "El MERCOSUR puede contribuir a
retirar a Rio Grande de una posicidn desequilibrada con respecto
al centro econémico del pais, para colocarlo en el centro
geografico del bloque”. Segin estimaciones de medios académicos
argentinos se espera que entre 1992 y 1996, las empresas
brasilefias inviertan en Argentina por valor de 500 millones de
délares.

Los principales grupos econdmicos argentinos tambié&n han
incursionado con inversiones en el extranjero. En extraccién de
petréleo, Astra ha invertido en Venezuela, Pérez Companc en
Venezuela y Bolivia y Techint (constructora, ademés, de gascduc-
tos, oleoductos y acueductos) en varios paises de América
Latina; en automdviles y autopartes, Socma ha invertido en
Uruguay y Brasil y Ciadea en Chile; en bebidas y alimentos,
Arcor ha tomado posicién en Brasil, Paraguay, Uruguay y Chile,
Bemberg produce cerveza y embotella gaseosas en Uruguay,
Paraguay y Chile, Baesa embotella gaseosas en Chile, Brasil,
Uruguay y Costa Rica; en produccidén de medicamentos, Bagd ha
realizado inversiones en Bolivia, Chile, México, Perd, Ecuador
y Uruguay. En algunos casos, se trata de inversiones de entidad:
la inversién de Bemberg en una planta cervecera en Paraguay
insumira 42 millones de dbélares y la entrada del mismo grupo de
Chile, en asociacién con Ksic, implicéd un desembolso de 30
millones de délares. Alpargatas cred la empresa Footline, para

comercializar productos Nike, al costo de 15 millones de
dbélares.
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Un tercer elemento a sefialar tiene relaciédn con el destino
de esa inversién intrarregional. En el caso colombo-venezolano
las principales inversiones parecen haberse orientado hacia el
sector financiero (capitales venezolanos adquirieron el Banco de
los Trebajadores de Colombia, compraron el 23% del Banco Ganade-
ro, se hicieron de la mayor parte del capital accionario de la
Corporacién Financiera de Oriente y el Banco Latino de Venezuela
abri® una sucursal en Bogotd al costo de 20 millones de
dblares). Estas inversiones en el sector financiero pueden
responder a distintas razones. En especial, pueden ser resultado
del creciente flujo de comercio y, en general, de negocios, que
los empresarios vaticinan como promisorios. En tal sentido,
podrian interpretarse como un claro indicio de que el proceso de
integracitn binacional tiene creciente impulso.

El caso chileno-argentino es, por cilerto, mas amplio.
Muchos de 1los principales grupos chilenos parecen haberse
desplazado al otro lado de los Andes. El grupo Luksic adquirié
la Compaifiia Industrial Cervecera Salta y una fabrica de cables
de cobre y aluminio; la cadena de tiendas Falabella construyé un
shopping en Mendoza; el grupo Matte comprd el 51% de la planta
Quimica La Estrella; el grupo Carozzi comprd el 60% de Bonafide;
el grupo Cochrane se asocid con editorial Atléntida previa una
inversién de 8 millones de dblares; el grupc Angellini adquiriéd
la mayoria del capital accionario de "La Republica Compafiia de
Seguros”; el grupo Boher comprd el 50% de Industrias de Maiz y
el 62% de Di Foto; el grupo Errazuriz se asocid con Macrosa para
armado de tractores con un aporte de 7 millones de ddlares; un
consorcio de empresarios chilenos y argentinos contempla
invertir 70 millones de délares en la Industria Maderera de
Entre Rios y 120 millones de délares en dos plantas para toallas
de papel. o

Esta escueta referencia a2 algunos de los proyectos més
importantes que los chilencos estén emprendiendo en Argentina, da
cuenta de un proceso nuevo y pone de manifiesto una modalidad de
integracién mucho méds intensa que la tradicional, volcada sobre
todo a incrementar los flujos de comercio.

Un cuarto elemento a sefialar, tomando como indicadores los
casos mencionado (Colombia-Venezuela, Chile-Argentina y Brasil-
Argentina), es la orientaciétn predominante de estos flujos de
inversién. En un caso, como se dijo, se trataria de tomar posi-
cién (Venezuela) en el mercado financiero de un vecino (Colom-
bia) con el cual los vinculos futuros se juzgan promisorios. En
el de Chile, ademads de aprovechar negoclos ligados a las
privatizaciones argentinas, los grupos chilenos parecerian
orientarse a la implantacién con vistas al mercado interno
argentino y, eventualmente, al mercado ampliado del MERCOSUR.

En el de Brasil, las inversiones en Argentina y Uruguay
tenderian a actividades agroindustriales, al sector automotor y
autopartes (claramente dindmico en la Argentina del presente) y
podria comenzar a dinsinuar cierta diversificacién. §i esta
interpretacién fuera correcta, estariamos en presencia de un
cierto "efecto de arrastre" de la integracién subregional,



- 79 --

FAISES ALADI

Inversion extranjera directa (IED) prowenienté de A.L. (1990}
% de IED total recibida

1 TOTAL  De AL,
Faraguay 36,9 741 28:
Uruguay 15.3 {1989} 451 819
Ecuador 13.4 82: i1
Bolivia 7.3 26 139
Peri 7.1 41 249
Chile 8.7 U 1817
Héxico &.b 2548 14257
Coloabia (1) 4.3 484: 21:8
Yenezuela 2.7 96 36
Argentina (2) 2,47 1443 385
Brasi! 0.8 234 19

ToTaAL w2 3326: 749

. Fuentes: FMI Estadisticas financieras enero 1994;
CEPAL: E) Regionalisso abierto en A.l. y e] C,
_ 19943 inforsacién perivdistica.

(1) Coloabia: IED TOTAL 1992-93 IED de Yeper. 1992-93 1
-------- 1093: 102.7 9.4

......... 3901 1490.3 38.2



- 80 -

similar (aunque por cierto mas modesto) al que caracterizé a

México desde que se anuncié el NAFTA, y a Espafia con su incorpo-
racidén a la Unién Europea.

Por Ultimo, y en quinto lugar, debe enfatizarse el nuevo
caricter que estos flujos de inversidn le otorgan a la integra-
cidén. El incremento en los flujos de comercio, como es bien
sabido, y en tanto se mantenga en el tiempo, crea relaciones
estructurales entre los paises. Suelen ser, por lo demés, los
primeros en presentarse en un proceso de integracién y sobre losg
Cuales se construyen estadisticas. Cuando se involucran, ademés,
los flujos de inversién, los vinculos se vuelven mas continuos
(menos expuestos a los ciclos del comercio mundial como ocurre
con las exportaciocnes e importaciones), los contactos entre
empresarios se hacen permanentes y atados a una causa comin, los
aspectos de la politica econdmica del "otro" pais se convierten
en tema de preocupacién permanente para el inversor y, en de-
finitiva, la complementacién y la especializacién podrian
empezar & operar con una base cierta, avalada por el propio
interés empresarial. Puede insinuarse que un cambio cualitativo
se estd procesando en la integracién, donde el componente de
aproximacidén subregional parece ser gravitante.

Este comportamiento de la inversidn intrarregicnal se
corresponde con datos divulgados (diciembre de 1993) sobre una
encuesta empresarial realizada en los cuatro paises. El 76% de
los empresarios consultados considero gque el MERCOSUR es
ventajoso, bueno para su actividad; el 86% opiné que el proceso
es irreversible ain cuando las opiniones mayoritarias se
inclinaban por la concrecién del proyecto en el mediano y largo
rlazc.

La integracién fisica.

En los ultimos afos, varias obras de gran fuste se han
emprendido o estén en proyecto, y prdximas a iniciarse en la
regidén. Se hace referencia aqui, obviamente, a obras de impacto
regional ¢ subregional y no a la infraestructura que se desarro-
lla en cada estado nacional atn cuando ésta pueda tener, asimis-
mo, cierto impacto en una subregién o en més de un pais. En este
apartado se considerard la integracién fisica propiamente dicha,
los acuerdos fronterizos y los esquemas amplios de cooperacidn,
bajo 1la denominacién genérica de integraciéon fisica. Se
mencionarén, entonces: a) la Hidrovia Paraguay-Parand; b) la
integracién fronteriza de la Cuenca Amazdnica; c) el proyecto de

Integracldén Fisica y Facilitacién Fronteriza entre Argentina y
Chile; d) el puente Buenos Aires-Colonia.

a) La Hidrovia.

La Hidrovia involucra a cinco paises de la Cuenca del
Plata (Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay Yy Uruguay) e
implica la adecuada habilitacién de 3.342 kilometros de
comunicacién fluvial, divididos en cinco tramos. No hay
necesidad de decir la importancia de esta obra para los
paises mediterréneos (Bolivia, Paraguay) asi como su impacto
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sobre el transporte en el &rea, tanto en su dimensiédn intra-
subregional como extrasubregional.

Las obras contempladas se diferencian para cada unc de
los cinco tramos. El1 primero, que une Céceres con Corumbé-
Puerto Aguirre, tiene una extensién de 672 kilémetros y su
puesta a punto (limpleza, boyas, etc.) implica una inversién
de 1.200.000 délares. El segundo, que liga Puerto Aguirre
con Rio Apa, de 603 Kkildmetros, demanda una inversién
(dragado en puntos criticos para evitar el poco calado en
periodos de bhajante) de 4.700.000 délares. E1 tercerc, Rio
Apa-Asuncidn, de 537 kildmetros, se considera el cuelloc de
botella de la Hidrovia por su bajo calado y los afloramientos
rocosos; las obras, que son aqui de mayor envergadura,
implican una inversién de 14.200.000 ddélares. El cuarto liga
Asuncién con Santa Fé y tiene una extensién de 1.040 kildme-
tros casil integramente navegables; las obras reqgueridas
tienen un costo de 3.200.000 dblares. El quinto y ultimo
tramo se extiende desde Santa Fé& hasta Nueva Palmira (590
kilémetros) y no son necesarias obras de acondiciocnamlento.

El costo de las obras inmediatas para poner a punto a la
Hidrovia es, en total, de 23.300.000 délares. Es de sefialar
que la Comisién Permanente de Transporte de la Cuenca del
Plata (CPTCP), institucién internacional que agrupa a
empresarios de los cinco paiseg, y que estid destinada a
promover la via fluvial, estima que la inversioén privada, ya
realizada, en flota fluvial (9 remolcadores de empuje y 170
mil toneladas de porte) y en infraestructuras portuarias, es
de 200 millones de ddlares.

La integracién de la Cuenca Amazdénica.
Se hace referencia aqui al programa de asistencia para
impulsar el desarrolle basado en la Cooperacidén Fronteriza,

promovido por la OEA con respaldo del CIDA canadiense. Los
estudios realizados comprenden:

~ Frontera Colombia Ecuador, ordenamiento y manejo de la
Cuenca del Rio Putumayo. ‘

- Frontera Colombia Brasil, plan modelo del eje Tabatinga-
- Apaporis. ' '

~ Frontera Colombia Perq, deaarroilo integral de la Cuenca
del Rio Putumayo. o

- Frontera Brasil Perd, desarrollo integrado de comunidades
fronterizas Ifiapari y Assis.

- Frontera Brasil Bolivia, plan de comunicaciones fronte-
rizas.

Tal como han sido concebidos cada uno de los estudios
comprende el dilagnéstico, la =zonificacién ambiental, 1la
identificacidn de &reas para actividades productivas sus-
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tentables, la identificacidén de proyectos de inversié

n
plan de acci6n inmediato con emprendimientos a nive]? g(]a-
prefactibilidad o factibilidad.

Es interesante resefiar, a via de ejemplo, algunos de los
proyectos involucrados. En el caso Ifiapari Assis (Brasil-
Perd) se contempla el fomento, la promocidn y el desarrollo
agro-silvo-pastoril; el impulso, del lado peruano, de chacras
integrales (autoabastecimientc alimentario), de agroindus-
trias y de granjas; un plan urbano integrado en ambos lados
de la frontera. En cuanto a Tabatinga Apaporis (Brasil-
Colombia) comprende un centro regional de piscicultura, 1.500
fosas sépticas (del lado brasilefio) para saneamiento, el
tratamlento de aguas en Tabatinga, una terminal pesquera y
una fébrica de hielo.

En los trabajos técnicos realizados por OEA-CIDA se
indica que "los estudios y actividades realizados sefialan las
ventajas de abordar el desarrolle regional por medic de
proyectos de integracidén fronteriza, desde los cuales se
generan e irradian elementos para el desarrollo futuro de la
regidén”. No se ha dispuesto de informacidn acerca de los
montos de inversidn involucrados, pero puede presumirse que
el programa de integracidén fisica de la Cuenca Amazdnica
insumird erogaciones varias veces millonarias en ddlares.

Integracidén energética colombo-venezolana.

L.os dos paises han disefiado proyectos de integracidn y
cooperacién en gas, hidrocarburos liquidos, electricidad y
carbén. A fines de junio de 1994 la CAF (Corporacidén Andina
de Fomento) inform®é que estédn pendientes de resolucidn
politica varios proyectos. En gas ya se podrian iniciar las
obras de dos gasoductos: el Ule-Maicao de 230 kildmetros y el
Ule-Tibl de 467 kilémetros. La iniclaci6én de las obras
depende de la decisién colombiana, cuyos equipos técnicos
estan proyectando la demanda futura y las posibilidades de
autoabastecerla.

En petréleo crudo Colombia compra a su vecino 20 mil
barriles diarios y se estima que la importacién podria
incrementarse sustancialmente si se llega a un acuerdo sobre
precio. Venezuela quiere vender a precio internacional y
Colombia quiere comprar a precio interno venezolano, sustan-
cialmente mas bajo.

En electricidad se proyecta interconectar las estaciones
de San Mateo (Colombia) y el Carozo (Venezuela). Se trata de
un tendido de 49 kildémetros de linea, al costo de 10 millones
de dblares. Se estima que las obras se iniciaran una vez que
esté concluida la represa Uribanto-Caparo, en el suroeste
venezolano. En el norte, ya se ha tendido una linea para

" 1levar excedente eléctrico venezolano de Cuatricentenario a

Cuartecita.
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Integracién fisica y facilitacién fronteriza Argentina-Chile.

En el marco de la nueva relacidédn argentino chilena y del
acuerdo bilateral firmado por ambos paises, se proyectan
varias obras de infraestructura de importancia. Cabe mencio-
nar el Plan Maestro General de Pasos Fronterizos. En el mismo
se priorizan siete pasos (Agua Negra, Cristo Redentor, Pino
Hachado, Puyehue, Huemules, Austral y San Sebastidn) "para la
realizacién de inversiones, obras de mejoramiento y o
mantenimiento, asignacidn de personal y de recursos operati-
vos". El programa argentino-chileno comprende, ademds, el
tinel de baja altura entre Juncal y Horcones, que se realiza-
r4d por concesidén de obra pablica, sin avales de los dos
estados involucrados y sin el principio de trénsito minimo
garantizado.

Cabe agregar, aslmismo, que ademés del "entendimiento"
de integracién fisica y facilitacidén, en 1995 entrarid en
operacién un gasoducto que partirad del sur argentino (Neu-
quén) y abastecerd de gas natural a Chile. A comienzos de
1994 se inaugurd el oleoducto Neuquén-Talcahuano, con una
extension de 400 kildmetros y transporte diario de 12 mil
metros cibicos de petrbdleo. La ENAP (Empresa Nacional de
Petréleo) de Chile, refina y destina al consumo dos tercios
del envio. El otro terclio se destina a la exportacién hacia
terceros paises. A comienzos de julio se realizé la primera
exportacién hacia Brasil de crudo argentino desde el puerto
chileno de Talcahuano. La "triangulacidn” petrolera es parte
del acuerdo para que Brasil se abastezca crecientemente de
petrdleo argentino (en el periodo enero-mayo de 1993 Argenti-
na vendidé a Brasil 35 mil barriles diarios de crudo; en el
mismo periodo de 1994 la cifra se elevd a 97 mil barriles
diarios). No se dispone de informacién acerca del monto de
las inversiocnes involucradas.

El puente Buenos Alres-Colonia.

Se trata de una obra de aproximadamente 50 kilémetros de
longitud, con cuatro sendas y de trénsito carretero, que por
su sola construccién tendrd impacto sobre el nivel de
actividad de ambas orillas, pues el 95% de los materiales
necesarios para la construccidén provendrid de la zona (con
excepcidn de los arcos de acero, que por su complejidad, se
estima que deberan ser importados). La realizacién de la obra
duraré entre 42 y 48 meses y trabajarén en la misma, en forma
directa, entre 2.700 y 2.800 personas. El costo total de esta
obra binacional se estima en 801 millones de délares de 1993.

Es interesante destacar que en junio de 1994 se concluyé
y divulgd el "Estudio de impacto socio-~econdémico ambiental
del puente Colonia-Buenos Aires". Las estimaciones estan
hechas para el afioc 2015 y contemplan dos escenarios: con
puente y sin puente.

- Movimiento de mercaderias: sin puente, 5 millones 193 mil
toneladas; con puente, 17 millones 573 mil toneladas.

13
F
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- Movimiento de pasajeros (entre Argentina Yy Uruguay):
: sin
puente, 1l millones 334 mil pasajeros; con éhegge 24
millones 936 mil pasajeros, ’

- Turistas ingresados ( en Uruguay): sin puente, 3 millones
752 mil; con puente, 7 millones 800 mil.

~ PBI uruguayo (millones délares 1990): sin puente, 12.498:
con puente, 16.557.

- Tasa de crecimiento PBI acumulado anual, base 1995: sgin
puente, 1.9%; con puente 3.3%

Debe seflalarse que el puente, que estaria concluido para
fin de siglo, significa una arteria més de conexién fundamen-
tal en el eje Buenos Aires-San Pablo, donde se concentra un
alto porcentaje del producto industrial de la regién y casi
la totalidad del producto industrial del MERCOSUR.

6. La politica macroeconémica.

En la dimensidn regional la situacién econdmica de algunos
paises de la regidn (por ejemplo, México y Venezuela) puede
percibirse como un elemento que no contribuye al proceso de
integracidn, en tanto genera incertidumbre en el corto y mediano
plazo. En otros casos (por ejemplo, Argentina y Brasil) 1la
diversidad macroecontmica, caracteristica desde la firma del
Tratadec de Asuncidn, muestra indicios de cilerta aproximacién,
aunque todavia muy larvaria. Tan solo para sefialar los casos mas
evidentes, cabe consignar:

- Luego de un periodo de expansidn prolongade, con fuerte
ingreso de capitales y tasas elevadas de expansidén del produc-~
to, México acumuld fuertes déficit comerciales, y en 1994, ha
ingresado en una etapa de desaceleracidén del crecimiento. El
proceso politico se ha hecho, a su vez, més complejo como
consecuencia de la emergencila guerrillera en Chiapas (enero)
y el asesinato del candidato presidencial del PRI (marzo). Si
bien se presume gue no habré cambios importantes en la politi-
ca econdémica, los acontecimientos mencionados podrian afectar
el ingreso de capitales que requiere la economia azteca para
sostener la apertura y en nuevo relacionamiento con Estados
Unidos y Canada.

Diversas fuentes consignan que el ingreso de capitales
estaria siendo menos intensc que en afios anteriores, Se sefiala
también que la tendencia al alza en las tasas de interés de
Estados Unidos habria contribuido a reducir los flujos de
capitales hacia México. Estas posibles dificultades podrian
tener consecuencias sobre los proyectos de aproximacidn hacia
el sur (CA 3 y G3).

- Venezuela enfrenta serias dificultades econdémicas, sometida a
un dréstico proceso de ajuste. El nuevo Gobierno venezolano ha
introducido nuevos instrumentos de politica econémica (control
de precios y de cambios), y ademé&s, ha tomado control scbre la
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banca. Un primer impacto de estos cambios en la politica
econémica ha sido la reaccidn empresarial colombiana, solici-
tando a su Goblerno que congele la negoclacién para fijar el
AEC andino. La situacidén venezolana se suma, como un elemento
mas, a las dificultades que actlan sobre el GRAN y podrian
afectar desempefio del G3.

- Argentina y Brasil profundizaron su proceso de integracién
desde el Acta de Buenos Aires (julio 1990) y el Tratado de
Asuncldn (marzo 1991), pero mantuvieron enfoques de politica
econémica diferenciados: apostando a la estabilizacién de
precios en Argentina (tipo de cambio rezagado) y a la expor-
tacidén industrial en Brasil (tipo de cambio real estable); con
una apertura unilateral hacia el mundo muy marcada en Argenti-
na y mas cautelosa en Brasil; preservandoc ciertos instrumentos
de politica industrial en Brasil y con mas tendencia a pres-
cindir de ellos, en el inicio, en Argentina. El comienzo del
proceso de integracidn marcd, en los dos socios principales,
una clara voluntad politica de aproximacién y, a la vez, una
descoordinacidn macroecondmica evidente. No obstante, puede
vislumbrarse un cambio, tendiente a la aproximacién macroeco-
némica, en un periodo mas reciente. En octubre de 1992 el
Gobierno argentino adoptd medidas de cierto corte proteccio-
nista destinadas a responder a los reclamos sectoriales (y en
particular de la industria), introdujo después salvaguardias
Y cupos para productos sensibles, y en enero de 1994, renego-
cid las condiciones a partir del 12 de enerc de 1995. Brasil,
por su parte, ha puesto énfasis en la estabilizaciédn de su
economia con el Plan Cardoso, procurando ligar el real al
délar. Es prematuro opinar sobre la suerte del plan brasilefio,
sobre tode en un afio electoral plagado de incertidumbre. No
obstante, en el mediano plazo, puede sugerirse que se estarian
creando las condiciones para una mayor aproximacién en las
politicas macroeconémicas, aspecto vital para consolidar al
MERCOSUR. La estabilizacidén, y a la vez, la preocupacién por
politicas sectoriales, que preserven a las areas sensibles, a
lo cual tenderian ambos paises, sentaria por fin las bases

para la complementacidn econémica y la especializacién indus-
trial.

II. SEGUNDA PARTE: LOS ESCENARIOS PROBABLES.
1. Las dos subregiones.

Un primer escenarioc consistiria en la consolidaciédn de las
dos subregiones (GRAN y MERCOSUR), las cuales establecerian
respectivos aranceles externos comunes, negociarian posterior-
mente concesiones mutuas, en el espiritu de la propuesta
MERCOSUR en 1993 (50% de preferencia en el AEC), y procurarian
un relacionamiento sui generis con Chile, y eventualmente, con
México. No se abundaré en este escenario porque diversos aconte-
cimientos, consignados en péginas anteriores, sugieren que
estaria, al menos parcialmente, superado. Si bien en 1993 se
perfilaba como probable, a mediados de 1994 diversas fuerzas Y
proyectos geopoliticos han hecho mis compleja atn la situacién.
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2. ZLC regional.

Un segundo escenario podria construirse suponi
bien el MERCOSUR tiende a consolidar su Unién A&ganeigfoeggg gé
obsta para que los paises de la regidn avancen hacia la consti-
tucidén de una zona de libre comercio regional, en la cual regi-
ria, en un lapso de diez o mas afios, el arancel cero para un
alto porcentaje del universo arancelarioc. Se considera en este
trabajo que los acontecimientos latinoamericanos de la década de
los noventa, sobre todo en lo que dice relacién a la efervescen-
cia integracionista en la regién vy a los intentos de constituir
dreas subregionales de aproximacién, es compatible con el
proyecto de una ZLC regional en el mediano y largoc plazo, si
bien esta 2ZLC tendria clertas caracteristicas atipicas. No
cbstante, el proyecto regional estaria sometido a la influencia

de diversos movimientos geopoliticos que podrian tender a debi-
litarlo.

3. Los movimientos geopoliticos.

Un tercer escenario, construido a partir de una aproxima-
cién distinta, se puede imaginar contemplandoe los din&micos
movimientos geopoliticos a que ha estado expuesta la regidn en
los Gltimos tiempos. Actores principales de estos movimientos
han sido Estados Unidos (incorporacién de México al TLC,
propuesta de ZLC hemisférica, contactos bilaterales con Chile
y Argentina con insinuaciones de incorporacilones posteriores a
un TLC ampliade, Cumbre de las Américas convocada en Miami,
etc); México, con diplomacia propia, aungue acotada por los
compromisos con los demds socios del norte (impulso al G3,
negoclacién en la ALADI para la excepcidn temporal del articulo
44 del Tratado de Montevideo 1980, acuerdos bilaterales con
Chile, Uruguay, etc.); y el MERCOSUR, sobre todc a impulsos de
la diplomacia brasilefia (ALCSA, negoclacién con Chile para
procurar alguna forma de aproximacién, negociacidédn con Bolivia
con propb6sitos similares, etc.). Chile y los paises del GRAN
parecen ser la manzana de la discordia.

Se percibe asi un polo de atraccidn austral, que si bien
con altibajos, pareceria que tiende a congolidarse (en flujos de
comerclio, inversién intrarregional, infraestructura fisica, v a
mediano plazo, politica macroecondmica), y ejercer cierto efecto
de succién, inicialmente sobre Paraguay y Uruguay, y mas recien-
temente sobre Bolivia y Chile. De prosperar ALCSA, la propuesta
mds reciente de este polo para el resto de América del Sur, los
paises Andinos, por separado o en conjunto, podrian negociar con
el MERCOSUR, la constitucién de una zona de libre comercio, con
desgravacién lineal y automatica en diez aflos. Es de interés de-
tenerse en las particularidades que empieza a presentar egste
polo de atracciédn.

Ante todo, en la constitucién del ndcleo (los cuatro del
MERCOSUR) pareceria que tienden a una Unién Aduanera sul
generis, es decir, con AEC pero con excepclones en productos
sensibles, por un tiempo a determinar. Después, en su modalidad
de ampliacién hacia terceros, las negociaciones entre el
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MERCOSUR y Chile dan pautas gque es 0til consignar: ambas partes
acordarian una ZLC, con desgravacidn a diez afios, pero cada pais
del MERCOSUR se reservaria el derecho de construir su propila
lista de excepciones que regiria, en el comercio con Chile, por
un plazo a determinar.

Una modalidad semejante podria preverse para la negociacién
entre el MERCOSUR y Andinos. Asi, entonces, se perfilarian en
América del Sur tanto una Unién Aduanera sui generis (MERCOSUR)
como una ZLC suil generis (MERCOSUR mas Chile y Andinos).

Es de destacar que este perfil no seria incompatible con el
establecimiento de un AEC andino. En el largo plazo y una vez
que ambas uniones aduaneras llegaran al arancel cero entre
ellas, podrian eventualmente arribar a una Unién Aduanera de
América del Sur, con arancel cero entre los diez paises y AEC
para el resto del mundo.

De otra parte, se perciben dos fuerzas septentrionales, con
proyectos propios aunque con capacidad de atraccidn diferente.
El G3 dinamizado por México, a diez afios plazo, parece seducir
menos por su propia potencialidad y mé&s como puerta de ingreso
al TLC. Si tomamos en consideracidén los flujos de comercio, hay
que notar que en 1993, Venezuela destind el 56% de sus exporta-
ciones a Estados Unidos (y apenas 11% a ALADI) y que Colombia
orientd el 40% de sus exportaciones a Estados Unidos (un 20% a
ALADI). En ambos casos Estados Unidos es el socioc comercial mas
importante. Se considera en este trabajo, por lo tanto, que el
poder de succidn estd més radicado en el relacionamiento con
Estados Unidos que en el acuerdo de Colombia y Venezuela con
México, a menos que el G3 sea un instrumento para aproximarse al
fin principal. Desde este enfoque, puede suponerse que el G3
prosperard, en el plazo previsto de diez afios, aunque sometido
a los altibajos propios de la situacidn politico-econdmica de
México y Venezuela.

La gran incdgnita, para configurar el escenario mé&s proba-
ble consiste en desentrafiar los pasos futuros de Estados Unidos.
Con posterioridad a la incorporacién de México al TLC, que se
convirtid en una negociacidén interna dificil para la administra-
cién Clinton en la segunda mitad de 1993, puede suponerse gque la
incorporacién de mads actores a ese instrumento no es demasiado
probable; mds adn sl se considera que el TLC es un instrumento
digeflado a medida para los tres de América del Norte, y de
dificil extensién a otros. Es de notar, coincidente con esta
reflexidn, que desde entonces Estados Unidos no parece haber
tomado la inicilativa para invitar a otros al TLC. Se ha
seflalado, incluso, cierta pasividad estadounidense al respecto;
Yy las conversaciones Clinton-Frei, en junio de 1994, si bien
anuncian un relacionamiento preferente, no especifican si seré

por medio de un acuerdo bilateral o la incorporacién de Chile al
TLC.

Puede sugerirse que la propuesta estadounidense apuntaria
a acuerdos bi o multilaterales de libre comercio con los paises
de América del Sur, en la linea de lo que México ha concretado
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con Colombia y Venezuela. El G3, en esta hi 6t

percibirge como un modele de la oferta del pofg ;2:?25t$gg§§g
hacia América del Sur. Se trataria, probablemente, de una o unas
ZLC con nuevos temas, y en tal sentido, tendria(n) cierta(s)
caracteristica(s) suili generis. Si estas reflexiones son

correctas deberian verse corroboradas en la Cumbr
Américas en Miami. e de las

En sintesis:

En este trabajo se postula que el escenarioc mas pProbable para
mediano plazo queda constituido de la siguiente forma:

Tendencia a la consolidacién del MERCOSUR, con una Unién Aduane-
ra sul generis, y con ALCSA, ejerciendo su influencia sobre
Bolivia y Chile. No hay elementos claros aln para prever las
relaciones futuras de Perid.

Tendencia a la conformacidn de una ZLC entre los miembros del
TLC y parte del Grupo Andinc (Colombia, Ecuador, Venezuela),
Ciertas dificultades para acordar el AEC andino, aungque el
proceso de negociacidédn continua.

Tendencia, en el caso de Chile, a acordar con el MERCOSUR una
ZLC con listas de excepcidn, y a la vez, una "relacién especial"
con Estados Unidos.

III. TERCERA PARTE: LINEAS DE ACCION (PRIMERA APROXIMACION).

1. La convergencia comercial.

La convergencia comercial es un hecho que se presenta en la
regidédn con particular fuerza en los Gltimos afios. Envuelve en la
actualidad a las economias pequefias, a las medianas y a Brasil.
Ahora bien: ;cémo contribuir desde la ALADI a este proceso?. Si
el objetivo fuera tender a una Zona de Libre Comercio suil
generis que comprendiera, ademds de los aspectos comerciales,
aquellos que se han dado en llamar "temas nuevos", no se deberia
ignorar, como se sefialdé en paginas anteriores, que el escenario
mAds probable apunta a la conformacidén de dos polos, uno
septentrional y otro austral, con respectivas &reas de gravita-
cidén,

Dicho 1lo cual, puede sostenerse que ello no deberia
conducir al abandono del proyecto reglonal, ain a sabiendas de
que el mismo estd sometido a importantes tensiones.

Para converger hacia una zona ZLC regional deberia partirse
también de otros aspectos de la realidad del presente: de hecho,
hay dos zonas, con aranceles en cero © tendiendo a cero (GRAN y
MERCOSUR), lo que lleva a pensar que la aproximacién entre ambas
podria ser factible. Dos alcances es necesario hacer aqui.
Primero, razones de tipo estructural, de mayor desarrollo
relativo industrial de Argentina y Brasil, de plantas con mayor
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escala en estos dos paises, etc., podrian conducir a que los dos
paises grandes del MERCOSUR fueran mas proclives a una ZLC con
los andinos (de hecho, ALCSA asi lo muestra) Y que la reciproca
no fuera de recibo porque los miembros del GRAN expresaran
temores ante la oferta exportable del MERCOSUR (en el G3 los
industriales colombianos han solicitado cierto tratamiento
asimétrico a los mexicanos).

Segundo, la aproximacién hacia una ZLC entre ambas subre-
giones es independiente de que en una y/u otra se llegue a esta-
blecer un Arancel Externo Comin. Chile Y México, que no integran
alguna de las subregiones, presentan dos casos especilales., En
cuanto a Chile, ha optado por acuerdos bilaterales {con México,
con Argentina, etc.), y en la actualidad, esta negociando, como
se ha visto, un acuerdo con el MERCOSUR. De manera que Chile, si
bien estaria sometido a un régimen distinto al de los paises del
GRAN y del MERCOSUR, podria sin mayor dificultad formar parte de
la ZLC regional. Mas complejidades entrafia, presumiblemente, el
caso de México, cuya firma del TLC le implica obligaciones que
no contribuirian a sentar las bases de una ZLC con los paises de
América del Sur, salvo en condiciones de compatibilidad con lasg
cléusulas del TLC lo cual, por su parte, podria no ser de recibo
para alguno(s) pais{es) latinoamericano(s). El1 avance hacia una
ZLC regional, si se pretende que involucre a los once paises de
ALADI, obligaria a una negoclacién especifica con México, a la
bisqueda de un régimen especial Y con plazos no fécililes de
determinar a priori. En verdad, la excepcién transitoria
raeferida a la aplicacién del articulo 44 no ha hecho mas, puede
sugerirse, que postergar un problema.

Puede sugerirse que las aproximaciones aqui expuestas no
estaran en secuencia gino que podrian plantearse simultaneamente
entre ambas subregiones, entre éstas Y Chile y entre éstas y
México. Debe notarse que esta propuesta no es idéntica a ALCSA,
aunque guarda puntos de contacto con ella. ALCSA, como se sabe,
implica una aproximacién del tipo cuatro més uno entre el MERCO-
SUR y los dem&s paises de América del Sur, si bien no excluye

sino que también contempla la negociacién entre el MERCOSUR y
grupos de paises,

En esta aproximacién la ALADI tendria varias tareas por
delante, en tanto pueda convertirse en la institucién de nexo
entre las distintas partes. Primero, en la aproximacién de las
dos subregiones y en las especificidades que deberian contem-
plarse (sobre todo en el caso de clertos temores andinos) para
que la confluencia hacia el arancel cerQ, entre ambas, pudiera
concretarse. Segundo, en la aproximacién de las subregiones con
Chile, proceso ya avanzado por medio de acuerdos bilaterales, y
mads reclentemente, por la propuesta de asociacién de Chile al
MERCOSUR. Tercero, en el avance hacia la resolucidén de 1la
situacién mexicana, que si bien esté sujeta a la suspensidn del
articulo 44, requiere una negociacién especifica, mas alls del
G3, con los diez miembros de la ALADI,
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2. Una ZLC sui geperis.

Un tema de especial interés es cuales deberi
ian ser 1
temas comprend}dos en la negociacién para una ZLC regional, g?
respecto, podria ser adecuado tomar como punto de referencia la

propuesta chilena al MERCOSUR, cuyas caracteri
et 1o Vg sticas basicas se

* ZLC en plazo méximo de 10 afios. :

* Promocién de inversiones reciprocas.

Facilidades para el desarrollo y la utilizacién de la in-
fraestructura fisica.

* Promocidén de la integracién energética.

Armonizacién de normas técnicas y disciplinas comunes en la
relacidén comercial.

Facilidades para la circulacién de factores productivos.

Como es fécil apreciar, un programa de estas caracteristi-
cas es bastante mas amplio que una mera ZLC y tiliende, como la
misma propuesta lo suglere, a conformar un "espacilio econémico
ampliado". Ahora bien: ;cdmo afecta un esquema de esta naturale-
za a lag actividades de la ALADI? Puede decirse que la institu-
cién ha estado volcada a una concepcidn predominantemente
comercialista de la integracién y gue los signos de los Gltimos
tiempos, no s6lo en las propuestas y en los acuerdos sino en los
hechos de la vida real, ponen de relevancia, ademads de los
aspectos comerciales, una gran variedad de temas (que en la
primera parte de este trabajo se han desarrollado parcialmente
bajo el titulo "puntos de soldadura") que no deberian ser ajenos
a la institucidén., Esta visidén més amplia de la integracién
obliga, a su vez, a una redefinicién de la ALADI, que no puede
ser omisa respecto a los temas que los propios paises incluyen
en sus agendas de negociacidn.

La promocién de inversiones regionales, subregionales o
bilaterales: el fomento a los proyectos de infraestructura
figica que involucren a dos o més paises; la integracidén energé-
tica; y la armonizacién de normas técnicas y disciplinas comunes
deben incluirse entre las tareas de la ALADI con una relevancia
semejante al que la institucién le ha otorgado al comercio. El
solo hecho de convertirse en la institucidn donde se almacena ¥y
se interpreta toda la informacién sobre los distintos tratados
y acuerdos que han firmado los once miembros (y una aproximacién
a la compatibilidad entre los mismos); sobre obras realizadas y
en proyecto referidas a infraestructura fisica; sobre lo ya
avanzado y en proyecto en cuanto a integracidn energética; y
sobre los avances subregionales y bllaterales respecto a normas
técnicas, origen, salvaguardia, etc., le otorgaria a la ALADI
una relevancia que hoy no tiene y la convertiria en punto de
referencia obligado en todo lo gue se relaciona con integracidn.

La forma mas acertada, se considera en este trabajo, de
revitalizar a la ALADI, radica en convertirla en necesaria, no
sbloc como paraguas ante el GATT, sino ademas, como sbdlido refe-
rente de informacién sobre los nuevos acontecimientos. Ello le
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permitiria responder a las necesidades de los gobiernos, sin
perjuicio de que los mismos sigan siendo los protagonistas en la
orientacién del proceso integracionista y mantengan el énfasis
en los Ambitos subregionales ¢ bilaterales.

Inversiones intrarregionales.

De wvital importancia resulta disponer de informacidn
confiable respecto a las inversiones intrarregionales. La escasa
relevancia cuantitativa, en las décadas pasadas, hacia que esta
omisidén fuera menos notoria. Los acontecimientos que comienzan
a vislumbrase en los afios noventa obligan a un esfuerzo de
cuantificacién que, de momento, ninguna institucidn regional ha
asumido. Por cierto, se trata de una tarea dificil y que, cuando
los paises no llevan alguna forma de control, podria resultar
inabordable. No obstante, la ALADI deberia ilncentivar a los
paises miembros para que relevaran, en la medida de lo posible,
esa informacidén de forma que la Asociacidn pudiera procesarla,
de manera sistematica (tal como lo hace con las cifras sobre
comercio), lo cual la convertiria en el punto de referencia
obligado en materia de inversién extranjera intra y extrarregio-
nal. :

Un punto a explorar es la posibilidad de promover, por
parte de la Asoclacidn, inversiones de dosg o mas paises con
impacto subregional o regional. Estas inversiones podrian
contribuir a reducir las asimetrias, proplas del diferente grado
de desarrollo, entre los paises miembros de la Asociacién.

Los servicios.

Un aspecto de especial interés es el que dice relacidn con
los servicios. La ALADI ha estado trabajando en un proyecto de
liberalizacidn de servicios, en el marco de lo prescrito por el
GATT. Ademds, en varios acuerdos multi o bllaterales se menciona
la liberalizacién en cuanto al comercio de servicios. No cbstan-
te, hay por lo menos dos grandes interrogantes al respecto, que
todavia no han sido dilucidadas. Primero, dada la enorme
diversidad de actividades que gquedan comprendidas en el concepto
de servicios, no resulta a prioril para nada evidente que el
criterio de liberalizacidn sea idénticamente aconsejable en
todos ellos .y en plazos breves y perentorios. Tal como se ha
visto en diversos tratados (por ejemplo, para hablar de una
experiencia extrarregional, en el TLC), la aproximacién en
cuanto al comercio de bienes conduce a plazos diferenciados:
liberacidn inmediata en algunos, con plazog de 5, 10, 15 afios en
otros. Esta diferenciacidén es producto del aniAlisis de la
informacién disponible y del impacto que la liberalizacién
tendria en diversos sectores. (Esté&n en condiciones, los paises

de la regién, de abordar con igual minuciosidad el comercio de
serviclos? -

Segundo, es notorio que en la regién se estidn tomando
decisiones referidas a la liberalizacién del comercio de servi-
clos, sin una base estadistica confiable, que permita prever
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consecuencias y establecer, cuando corresponda, diferenciaciones
(listas de excepcién, plazos distintos, etc. ).

LComo construir, por ejemplo, una lista de excepcién cuando
seé carece de base estadistica? La ALADI deberia tomar esta tarea
en sus manos, estableciendo su propia metodologia para clagifi-
car a los servicios y procurando cuantificar su impacto en el
intercambio intra y extrarregional.

Una tarea de esta naturaleza convertiria a la institucién
en un punto de referencia obligado para que los paises pudieran
encarar con base sélida, las negociaciones en el area de libera-
lizacidén de servicios.
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(Versi6én preliminar)
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ANTECEDENTES Y MARCO DE REFERENCIA.

"COMPATIBILIDAD" DE LOS ACUERDOS DE ALCANCE PARCIAL Y DE LOS
ACUERDOS SUBREGIONALES.

1. Las dos dimensiones del concepto de "compatibilidad".

2. La "compatibilidad" desde el punto de vista Juridico.

3. La "compatibilidad funcional".

UN NUEVO ENFOQUE PARA EL TRATAMIENTO DE LA CUESTION DE LA

"COMPATIBILIDAD".

1. E1 cambio en los términos de la interrelacién entre la
"compatibilidad" y la "convergencia®".

2. Un nuevo "marco" o "punto de referencia" para el trata-
miento de la cuestidn de la "compatibilidad".

3. Las nuevas condiciones "politicas" que favorecen la defi-
nicidén del objetive del programa regional de la ALADI en
los términos de una "zona de libre comercio®.

4. El tratamiento de la cuestién de la "compatibilidad" en
funcidén del objetivo de establecimiento de una "zona de
libre comercio'.

EL PROGRAMA PARA PROMOVER LA "CONVERGENCIA" COMO MEDIO PARA

LOGRAR LA "COMPATIBILIDAD" DE LOS ESQUEMAS DE ALCANCE PARCIAL.,
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ANTECEDENTES Y MARCO DE REFERENCIA.

El examen de la necesidad y conveniencia de realizar esfuerzos
encaminados a promover la "convergencia" y "articulacién" de los
diversos esquemas parciales de integracién econdémica - tanto
bilaterales como subregiocnales - en los gue participan los
paises de la Asoclacidén, ha figurado en la agenda de las
reuniones del Consejo de Ministros, con notoria insistencia,
desde el afio 1991,

Al respecto, de singular relieve fue el entendimiento
adoptado durante la Sexta Reunidn Ordinaria del Consejo. En esta
oportunidad, el Consejo fijé como meta explicita de la Asocia-
cién el examen de las dos siguientes modalidades "complementa-
rias" tendientes a "
zona de_libre comercio" a nivel de la regién: °

1) El disefio y ejecucidn de un "programa para el perfecclo-

", acompa~
flado de la adopcitn de un "

compromiso colegtivo de
consolidaclion de gravamenes maAximos en un nivel a convenir
entre los paises miembros; y

2) La realizacibn de "esfuerzos de multilate:ﬁlizacién a ser

inxﬁgraciﬂn, asi como entre éstos Y lOS.palseS de 1a
Asociacidén que no forman parte de los mismos, con la fina-

lidad de creax un espacio econdmico comun”.

No menos significativo fue el acuerdo logrado como resulta-
do de las deliberaciones en la S$éptima Reunién Ordinaria del
Consejo con referencia a la elaboracidén, por el Comité de
Representantes, de un “programa de trabajo que pexmitﬁ_x_a_lﬂ

integracién". Este programa debia tener como finalidad la
adopcién de una "normativa bAsica comin" destinada a facilitar
el comercio intrarregional, asigcomo a garantizar "un trato
arancelario no discriminatorio”. '

Estos acuerdos bien pueden ser considerados como ensayos de
aproximacion al deserrollo de una politica orientada a promover
la "convergencia" y la "articulacién" de los esquemas parciales
de integracidén econémica. Por esta circunstancia, constituyen
valiosos precedentes del entendimiento plasmado en la Resolucién

38 (VII1) adoptada en oportunidad de la Octava Reunién Ordinaria
del Consejo de Ministros.

® / Resolucidn 30 (VI) del Consejo de Ministros

® / Resolucién 32 (VIII)
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De acuerdo con lo dispuesto en esta Gltima Resolucién, el
Consejo considerari, en el curso de su préxima Novena Reuﬁibn
Ordinaria, un "programa de acciones de corto y mediano plazo
para impulsar una-gIﬂﬂuaJhx_nrQ9:eai1a_nr:igulagicmLz_Qanexgen;
cla entre 1los distintos esquemas de integracidén®. Dicho
programa, tendria, entre otras, la finalidad de "avanzar desde
= ko 0 DICLOL Ol =i el a)$lel] Qs _1d - = cald .l U ol LLon (Uc
Integracidén", tomando como base los resultados de estudios a ser
realizados por la Secretaria General de la Asociacién, segin las
pautas a ser fijadas por el Comité de Representantes. °

3. Con el &nimo de dar cumplimientc al mandato contenido en 1la
citada Resclucién 38 (VIII), el Comité de Representantes resol-
vid, en mayo de 1994, fijar los "criterios" para la elaboracién
de los trabajos dispuestos por el Consejo ** Segin lo acordado
por el Comité, los estudios encaminados a la posterior preparxra-
clén del "programa de acciones de coxrto v medianc plazo" a ser
considerado en la préxima Reunidn Ordinaria del Consejo de
Ministros, deberan:

1) Identificar posibilidades de "articulacidn" y "convergencia"

tomandg en cuenta la observancia del Tratado de Montevideo
1980; .

1 s La Resolucidn 38 (VIII) estipula que el Comité de Repre-
sentantes encomiende a la Secretaria General el cumplimiento de las
siguientes tareas b&sicas: 1) Elaboracidén de estudios sobre ‘el
proceso de integracidén regional en sus aspectos principales" y la
identificacién, sobre esa base, de "

"

concretas qgue permitan avanzar en dicho proceso”, Yy 2) Preparacién
de un "diagnéstico" que permita identificar "las Greas” en las que
3 L) L) 1& = =

"
1 nteqrs DIl e = o HAal1Ses Jd

it s Resolucién 189 del Comité de Representantes

12 7 La Resolucién 189 del Comité de Representantes hace
referencia, en especial, a las siguientes normas del Tratado de
Montevideo 1980, expresamente citadas en la Resolucién 38 (VIII)
del Consejo de Ministros: a) Capitulos IV y V ¥y b) articulos 1, 2,
3, 4, 30 y 33. Sin embargo, a los efectos de la interpretacién de
las disposiciones sustantivas de la mencionada Resolucién 38
(VI11), Gnicamente son relevantes, en primer lugar, las normas del
articulo 3, que define el "principic de la convergencia", y el
articulo 4 que enuncia el establecimientc de un "area de prefe-
rencias econémicas" como objetivo instrumental bésico de la Aso-
clacién y, en segundo lugar, los articulos 1 y 2 que enuncian los
objetivos generales y las funciones de la Asociacidén. Los articulos
30 y 33, en cambilo, estan referidos a las competencias del Consejo
y del Comité, respectivamente, por lo cual su consideracidn no es
relevante a los fines de dicha interpretacidén. Algun siggificado,
a su vez, podrian tener las normas contenidas en los Capltu}os v
y V, referentes a "convergencia" y cooperacién con otros palses y
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2) Examinar el "conjunto de temas, sectores e instrumentos"
en funcidén de la necesidad de 'promover de una manera
eficaz un procesg de convergencia que tome en cuenta 10s

3) Orientar los "diagnésticos y propuestas" hacia un "proceso
el ambito regional de la integracién”: y

4) Tomar en cuenta que la "articulacién vy convergencia
Al AN - L L - i MALE

[ H = L= o » 3 L s 1) - L)

¥, de acuerdce con los "com-
promisos asumidos entre los paises miembros" y aprovechan-
do el dinamismo de los esquemas de integracidn parciales.

4. Tanto los elementos contenidos en la Resolucién 38 (VIII) del
Consejo como los "criterios" adoptados por el Comité, consti-
tuyen, por lo menos en principio, las pautas béasicas para el
desarrollo de los estudios técnicos y demas trabajos preparato-
rios de los debates previstos para la préxima Novena Reunién
Ordinaria del Consejo.

Con todo, tales elementos y "criterios" no pueden ser
considerados en forma aislada, o sea sin dejar de admitir que,
en Gltima instancia, forman parte de un historial de tratamiento
de los temas de la “"convergencia" y la "articulacioén" que se
origina, tal como se ha puntualizado, hacia fines de 1991 Y que
culmina en la reciente Octava Reunién Ordinaria del Consejo.

El hecho de que las orientaciones y directrices emitidas
por el Consejo en la Sexta y la Séptima reuniones ordinarias no
hubiesen dado lugar, hasta el momento, a la adopcién de acuerdos
mas especificos ni al disefic y formalizacién de acciones mas
concretas, no invalida el postulado de una consideracién
sistemidtica de los elementos puestos de manifiesto en las
Resoluciones 30 (VI), 32 (VII) y 38 (VIII) del Consejo y de los
"criterios” enunciados en la Resolucién 189 del Comité de
Representantes,

1¥. T"COMPATIBILIDAD" DE LOS ACUERDOS DE ALCANCE PARCIAL Y DE LOS
ACUERDOS SUBREGIONALES.

1.

5. En las discusiones relativas a eventuales esfuerzos gque la
Asoclacion tendria que realizar - tanto en razén de sus
funciones como en razén de lo estipulado en normas especificas
del Tratado de Montevideo 1980 - para promover la "convergen-
cia”, el probable disefio de acciones concretas en ese sentido ha

dreas de integracién de América Latina Y a la "cooperacidn" con
"otras &reas de integracidn econémica".
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sido vinculado, de una u otra manera., c

ado, ] ., con la cuestidn de 1
denominada "compatibilidad" con el ordenamiento Juridico de 1:
ALADI de los compromisos, metas e instrumentos de los esguemas

parciales de integracidn econdmica que se desar
paises miembros. ! rollan entre los

La interrelacidn entre los conceptos de " "
"compatibilidad" ha estado presente, ;;a de man:ggvzigiggiia g
de manera implicita, en las directrices adoptadas por los
organos de la Asociacidén, en particular por el Consejo de
Ministros, en los debates en otros &mbitos institucionales como
las Reuniones de Representantes Gubernamentales de Alto Nivel
en las tareas del Comité de Representantes e, inclusive eﬁ
algunas ilniciativas de la Secretaria General. ’

6. Del examen de diversos antecedentes, se desprende la idea de que
el disefio de posibles acciones para promover la "convergencia"
reclama una previa determinacién de la "compatibilidad" o
"incompatibilidad" de varios de los elementos centrales de los
esguemas parciales de integracidn econdémica. De igual manera, se
deduce la concepcidédn de gue una presunta "incompatibilidad"
seria un obstédculo para el desarrollo de un proceso de "conver-
gencia" o, cuando menos, un factor gue convertiria al mismo en
un proceso més complejo y dificultoso.

De estos supuestos -que conducen a la aceptacidén de que la
"compatibilidad" seria una suerte de condicidn para intentar un
procesoc de "convergencia"- parece haberse desprendido la conclu-
siétn de que resulta necesario que, en una primera fase, se
ensaye un esfuerzo para lograr una mayor "compatibilidad" que
permita, en una segunda fase, impulsar un proceso de "convergen-
cia”.

7. Como corolario, los trabajos para el disefio de posibles acciones
o programas de "convergencia" se han dirigido, desde el punto de
vista metodolégico, a la identificacién de las probables o
presuntas "incompatibilidades", con el prop6ésito de elaborar una
suerte de "diagnéstico" o, dicho de otra manera, a la identi-
ficacién de elementosg de "dispersidén” -como expresidén de "fuer-
zas centripetas"- y de elementos residuales de "coincidencia" -
como factores o condiciones favorables para promover la “conver-
gencia"-. En este sentido, la atencidn ha sido dirigida al
examen comparativo de los elementos "clave" de los esquemas
parciales de integracién econdmica, con la pretensiétn de poner
de manifiesto, por la via "inductiva", aquellos elementos que
podrian ser la base primaria de un programa de "convergencia", ¥

12 / Un buen ejemplo de esta orientacion se encuentra en las
disposiciones de la Resolucién 38 (VIIXI) del Consejo de Ministros,
segin las cuales la discusién de un programa para impulsar la
articulacién y la convergencia, deberad estar precedido de un
"diagndéstico temdtico que, entre otros aspectos, identifique las
&reas en las que los distintos procesos vienen desarrollando
acciones convergentes, asi como aquéllas donde se hace necesario
emprender una mayor aproximacién®.
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8. En buena medida, el debate sobre la "convergencia" y la "compa-
tibllidad" ha sido oscurecido e, inclusive, distorsionado debido
a la falta de precisién o, cuando menos, a la ambigliedad en el
manejo de este Gltimo concepto.

Queda la impresién de que, en algunas circunstancias,
cuando se habla de "compatibilidad" o "incompatibilidad" se
alude, sobre todo, a la adecuacidédn o no, desde un punto de vista
estrictamente juridico, de algunos elementos de los esguemas
parciales de integracién con el ordenamiento de la ALADI. * De
igual manera, se advierte que, en otras circunstancias, se hace
referencia, més bien, a una "compatibilidad" o "incompatibili-
dad" de indole "funcional". !®

En rigor, este concepto tiene, en efecto, esa doble conno-

tacién. Desde un punto de vista estrictamente juridico 1la
"compatibilidad" supone la adecuacién de la normativa que regula

JLIE L] sl L L)
Juridico bésico de la Asociacién. Desde un punto de vista "fun-

En el primer caso, se trata .de una "compatibilidad" o
"incompatibilidad” con un sistema normativo de superior
jerarquia y que, por ser de tal indole, condiciona -mediante las
correspondientes regulaciones- aquellos sistemas normativos
derivados, de inferior jerarquia, sometidos a la autoridad del
primero. En el segundo caso, se trata de una "compatibilidad" o
"incompatibilidad” definida segin una légica de fines y medios.

2. La_"compatibilidad" desde el punto de vista juridico.

9. Desde un punto de vista estrictamente juridico, hay que admitir
que, en principio,

* / Este el caso, por ejemplo, de uno de los "criterios"

enunciados en la citada Resolucién 189 del Comité de Representan-
tes, en sentido de que la "articulacidén y convergencia constituye
un proceso que puede desarrollarse en varios planos y con tiempos
diferentes", " "

paises miembros, si por "compromiso" se entiende una fuente de
derechos y obligaciones.

'* / Este pareceria ser el alcance de otro de los "criterios”
renunciados en la Resolucién 189 del Comité de Representantes, en
sentido de "promover de manera eficaz un proceso de convergencia
que tome en cuenta los avances integradores” en el marco de los
acuerdos bilaterales, plurilaterales y subregionales"”.
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11.

12.

subregionales" -~ no

Juridico de la ALADI. Esto en razén de la indole "pe

rmisiva"”
este ordenamiento, caracterizada por la flexibifidad pgﬁg gg
aplicacidn, gobre todo, del principio de la "no discriminacién"
entre los paises signatarios del Tratado de Montevideo 1980.

Al respecto, la disposicién contenida en el articulo 44 del

Tratado es lo suficientemente precisa al limitar la obligacién

] 2ll DICVISTOS en
. En este sentido, dicha
clidusula no es aplicable a los regimenes preferenciales

acordados a través de los instrumentos previstos en el ordena-
miento Juridico de la Asociacidn gque, son en esencia, los
denominados "acuerdos de alcance parcial'.

QF manera concordante, el articulo 7 del Tratado prescribe
que los derechos v obligaciones gue se establezcan en los

i 3 1 Lol ~r lusi l ;
paises miembros que los suscriban o gue a ellog adhieran". Esto
implica que el tratamiento maAs favorable entre los paises
participantes en estos acuerdos y, por consiguiente, discrimi-
natorio con relacidén a los paises no participantes, puede ser
eliminade no por la via de la aplicacién de la "cléusula de la
nacién mas favorecida' sinoc por la via de la "adhesidn" de
estos ultimos paises, la cual bien puede estar sujeta a la
correspondiente negociacidn. -

El ordenamiento juridico de la ALADI es, de igual manera, de
una gran flexibilidad en cuanto a los procedimientos de
"wvigilancia" del cumplimiento de las reglas que autorizan el
establecimiento de regimenes preferenciales y discriminatorios
entre paises miembros. A la inversa de lo que ocurria en el
ordenamiento juridico de la antigua ALALC en los casos de los
vacuerdos de complementacién econdmica" y de los "acuerdos
subregionales", en el ordenamiento de la ALADI no estéd previsto
un trémite formal de "declaratoria de compatibilidad” -a cargo
de alguno de los 6rganos de la Asociacidén- de los "acuerdos de
alcance parcial". Unicamente estéd prescrita una probable
intervencién del Comité de Representantes en el caso de que
algin pais miembro no participante en un acuerdo de alcance
parcial manifieste que en el mismo "no se han observado las
normas generales y procesales" pertinentes. 16

Estas reglas hacen posible que los esquemas de integracidn
econdmica y los regimenes preferencilales de alcance parcial,

caan considerados,. en forma o DI G G QMO COMPIC s. Wil S

de

16 / Literal f£) del articulo 5 de la Resolucitn 2 del Consejo
Ministros. Literal m) del articulo 35 del Tratado de Montevideo

1980. Resolucién 114 del Comité de Representantes
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En cierto grado, tales regimenes no sélo que estan juridi-
camente permitidos sino que, de igual manera, constituyen
medios a través de los cuales pueden ser logrados los propd-
sitos fundamentales de 1la Asociacién, en particular el
objetivoe instrumental -enunciado en el articulo 4 del Tratado-
de establecer un "Area de preferencilas econdmicas". Es plausi-
ble entender que este objetivo se hace efectivo en la medida en
que su finalidad material -consistente en alcanzar una progre-
siva reduccién y eliminacién de los obstaculos al comercio de
bienes e, inclusive, a otras transacciones econdmicas en el
dmbitec de la Asociacién- se logre, en una fase inicial, a
través de programas o esquemas de liberalizacién parciales,
acordados entre dos o mds paises miembros.

Por otra parte, las normas del ordenamiento Juridico de 1la
Asociacidén en esta materia son pertinentes, UGnicamente, en lo
relativo a los "tratamientos preferenciales y discriminato-
rios", aplicables al comercio de bienes Y a otras transacclones

econdémicas -como el comercio de .servicios- Yy no son aplicables,

general. En este aspecto, el poder discrecional de los paisges
miembros para convenir entre si acuerdos o entendimientos segin
Sus particulares intereses y necesidades, noc esta limitado ni
condicionado por las reglas sobre no discriminacién del
ordenamiento juridico del Tratado, ni esti -explicitamente

regulado por las disposiciones relativas a los "acuerdos de
alcance parcial”.

Unicamente en cuanto al "“trato nacional", el Tratado contiene
normas mis restrictivas o menos flexibles. La clausula enun-
clada en el articulo 46 del Tratado, no admite excepciones en
su aplicacidn, o sea que

[1]

Diferente es el caso de los compromisos estipulados en

cuanto al tratamiento a los "capitales". De la norma incluida
en el articulo 48 del Tratado, surge la i

L3 =l =18 3 = L) -

—.a través de "acuerdos de alcance parcial' - entre dos o mias

En sintesis, el_nrdenamientQ_iuxidiQQ_de_la_aﬁngiﬂgién_ea_lg
1] u n
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condicion exigida es que dicho tratamiento discriminatorio sea
convenido a través de los "acuerdos" previstos en el Tratado de
Montevideo 1980 o en el Acuerdo de Cartagena, con arreglo a las
disposiciones reglamentarias pertinentes. !’ El cumplimiento
de este requisito es suficiente para que los merituados
regimenes de tratamiento preferencial y discriminatorio sean
"compatibles" con el ordenamiento juridico de la Asociacién.

La Unica excepciébn a esta regla general seria la de la
norma que establece la obligacién de otorgar "trato nacional"

a los productos originarios de Cualesquiera de los paises
miembros.

En razén de que las reglas sobre esta materia se refieren, de
manera expresa, a los "acuerdos de alcance parcial" -definidos
con precisidén en el articulo 7 del Tratado- y al Acuerdo de
Cartagena -mencionado explicitamente en el articulo 44 del
Tratado-, podrian surgir algunas dudas sobre la situacién de
clertos acuerdos -como el Tratado de Asuncién que crea el
MERCOSUR, o el reciente Tratado que instituye el GRUPO DE LOS
3-, especlalmente en cuanto a su calificacién como "acuerdos de
alcance parcial" o como "acuerdos subregionales",

S8in embargo, es preciso tener en cuenta que ni el alcance

de los compromisos asumidos, ni la mayor o menor amplitud y

profundidad de los tratamientos preferenciales estipulados en

dichos "nuevos acuerdos" hacen a la esencia de la permisividad

consagrada en el ordenamiento juridico de la Asociacidn. A los

efectos de la aplicacidén de las normas pertinentes del Tratado,

", o0 sea acuerdos, tal como prescribe el

citado articulo 7 del Tratado, en "cuya celebracién no partici-
pa la totalidad de los paises miembros™.

De igual manera, es irrelevante el que, debido a sus
caracteristicas, algunos de tales acuerdos puedan ser equipa-
radog a un "acuerdo subregional", pues el "acuerdo subregional”
es una categoria no prevista en el ordenamiento juridico de la
ALADI, a diferencia de lo que ocurria en el ordenamiento
juridico de la antigua ALALC.

Se desprende de lo expuesto que, el presunto problema de la
"compatibibilidad" o "incompatibilidad", desde un punto de
vista estrictamente juridiceo, de los acuerdos gque instituyen
esquemas parciales de integraciétn econdmica, no es sino un
falso problema. En consecuencia, no parece ni necesario ni util
acentuar el esfuerzo para indagar o "diagnosticar" hipotéticas
situaciones de "compatibilidad" o "incompatibilidad", con la
intencién de identificar obstaculos de indole juridica para el
desarrollo de un programa de "convergencia".

Aceptada esta conclusidén, cobra relieve la consideracién
de la cuestién de la "compatibilidad" o "incompatibilidad" -

17 / Resolucién 2 del Consejo de Ministros

u
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desde el punto de vista "funcional"- de ciertos elementos de
las politicas de integracién desarrolladas en el ambito de los
esquemas parciales, con la politica de integracién econémica de
alcance regional gue compete a la Asociacidn.

3. La "compatibilidad funcional”.

18. La idea de “compatibilidad funcional" implica, en su esencia,

A adopta
la_Aaggiagiﬁn Dicha apreciacién es, al fin de cuentas, una
suerte de cotejo entre las metas y los instrumentos de los
programas de alcance parcial y los objetivos -tanto instrumen-
tales como materiales- y los instrumentos del programa de
alcance regional, dentro de una légica de medios y fines.

De la misma manera que en el casd® de la "compatibilidagd"
o "incompatibilidad" desde el punto de vista juridico, el
esfuerzo para determinar la “"compatibilidad" o "incompatibi-
lidad" desde el punto de vista funcional, tiene la propensién
a adoptar una via "inductiva" y la intencién de conclulr en
algin tipo de "diagnéstico”.

Este esfuerzo pretende concentrarse, en una primera fase,
en la indagacién de la naturaleza, alcances y caracteristicas
singulares de los programas o de las politicas propilias de los
esquemas parclales de integracldén econdmica, con objeto de
identificar probables "identidades"” o "similitudes" y probables
"diferencias" o "divergencias". Esta intencidén da a entender,
de manera implicita, que la mayor © menor “"compatibilidad"
estaria en funcidn de la presencia de mayores o menores
"similitudes" y “divergencias®., ®

19, vVarias son las dificultades para alcanzar resultados satis-
factorios y, sobre todec, Gtiles en la aplicacién de este
enfoque "inductivo".

Una de las més ilmportantes se origina en el hecho de que
1os esquemas parclales de integracién econdmica o regimenes de
comercio preferencial, postulan objetivos iInstrumentales
diferentes. Los programas de algunos de estos esquemas -como el
del Tratado de Asunciédn y, en cierta medida, el del Acuerdo de

12 / Un buen ejemplo del enfoque "inductivo" para apreciar la
"compatibilidad funcional" es el reciente trabajo que realiza la
Secretaria de la CEPAL, scbre la base de un "cuadro comparativo" de
los elementos basicos de los "acuerdos de alcance parcial' y de los
"acuerdos subregionales". Otros ejemplos pueden, tal vez, ser
encontrados entre los trabajos que, a los efectos de disefiar

acciones para promover la "convergencia", ha realizado la Secreta-
ria de la ALADI
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Carya%ena— se han fijado el objetivo de establecer un “"mercado
comun”, pasando por el previo establecimiento de una "unién
aduanera", mientras que otros -como el del GRUPO DE LOS 3 v los
ge los "acuerdos de complementacién econbmica" denominados de
nueva generacién"- se han fijado el postulado de establecer
una "zona de libre comercio". En contraposicidn, la gran mayo-
ria de los "acuerdos de alcance parcial" -algunos de ellos de
"complementacién econdémica"- han adoptado la finalidad Qe
promover la reduccitén y eliminacién de obstaculos al intercam-

?io de bienes a través de regimenes de "preferencias comercia-
es",

Otra dificultad proviene del hecho de .que aquellos
esquemas que postulan el establecimiento de una "zona de libre
comercio" -como el del GRUPO DE LOS 3 y los de algunos de los
"acuerdos de complementacién econdmica" de “"nueva generacién"-
no se limitan a la eliminaclén los obstaculos al comercio de
bienes sino que incluyen dispositivos relativos al comercio de
serviclos y al tratamiento a las inversiones, aparte de otros
elementos sobre accicones de cooperacién econdmica.

Tanto la profundidad de los objetivos instrumentales de
los esquemas parciales de integracién, como el &mbito de
materias abarcado por sus respectivos programas, condicionan la
naturaleza y caracteristicas de los instrumentos utilizados.
Esta diversidad instrumental, asi como los diferentes ritmos o
calendarios para el cumplimiento de los programas, hacen
dificultosa o, por lo menos, laboriosa la indagacién sobre
posibles "compatibilidades" o© "incompatibilidades" desde el
punto de vista funcional.

No menos importante es la dificultad que surge como conse-
cuencia de la probable elevada disparidad en los niveles de las
preferencias comerciales otorgadas dentro de los esquemas
parciales de integracién y de las divergencias en cuanto a los
ambitos de productos que se benefician de tales preferencias.

Sin embargo, la principal dificultad para lograr buenos
resultados en la aplicacién de este enfoque "inductivo"
proviene del hecho de que, a diferencia de lo gQue ocurre con la
"compatibililidad" desde el punto de vista juridico, en el caso
de la "compatibilidad" funcional el punto o marco de referencia
-0 sea el "Area de preferencias econOmicas" comoc objetivo

-instrumental basico de la Asociacién- es menos preciso o més

difuso.

En primer lugar, el "&rea de preferencias econdédmicas" no
ha sido definida, con precisidén, en cuanto a su contenido mate-
rial. Por esta razbén, es posible, por ejemplo, aventurar las
siguientes dos hipdtesis sobre dicho contenido, las cuales
podrian ser validas aunque de un significado y un alcance
diferentes: 1) Que el "area de preferencias econdmicas" implica
un estadio de integracién econdmica mas amplio y profundo que
una "zona de 1libre comercio”, wuna "unidén aduanera" o un
"mercado comin", o 2) Que el "area de preferencias econdOmicas"
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implica un estadio de integracidén menos amplio y menos profundo
gue los tres mencionados.

La adopcidn de una u otra hipbétesis condiciona, necesaria-
mente, cualquier esfuerzo destinado a determinar la "compati-
bilidad" o "incompatibilidad", desde el punto funcional, entre
las politicas de integracién impulsadas por los acuerdos de
alcance parclal y las politicas de integracidén de alcance
regional impulsadas por la Asociacidn y que se orientan al
establecimiento de un "&rea de preferencias econémicas”.

En segundo lugar, el Tratado de Montevideo 1980 no
establece, de manera precisa, un "programa" encaminado al logro
de dicho objetivo y se limita enumerar sus elementos o compo-
nentes instrumentales, vale decir la "preferencia arancelaria
regional', los "acuerdos de alcance regional" y los "acuerdos
de alcance parcial®, ! Por esta circunstancia, resulta
dificil determinar si los elementos clave de las politicas de
integracién de los esquemas de alcance parcial son © no
"compatibles" con la meta de instituir un "area de preferencias
econdmicas” entre todos los paises de la Asociacién.

A pesar de todo, hay gque admitir que el concepto de "Area de
preferencias econdémicas" no est8 totalmente desprovisto de un
contenido material, el cual se desprende de una interpretacién
sistemdtica del conjunto de las normas pertinentes del Tratado
de Montevideo y, sobre todo, de los supuestos o premisas en los
que se sustenta el proceso de integracidn econdémica instaurado
¢ formalizado por este instrumento. En este sentido, es dable
sostemrer que la finalidad Gltima de orden material del "&Area de

libre comercio" consiste en lograr _una situacién de maxima
sibertad para el flujo del comercio de bienes y de otras tran-

Esta finalidad es coincidente con el ocbjetivo material de
las politicas de integracidn econdmica propias de los esquemas
de alcance parcial, tanto de aquellos basados en "acuerdos de
alcance parcial" -bilaterales o plurilaterales- como en ague-
llos basados en "acuerdos subregicnales". Por este motivo, es
legitimo presumir gue estas politicas son "compatibles", desde
el punto de vista funcional, cuando menos con los propdsitos

materiales del "&rea de preferencias econdémicas" postulada por
el Tratado de Montevideo 1980.

Esta presuncién, sin embargo, no brinda elementos sufi-
cientes para elaborar, a partir de la misma, las bases de un
programa destinado a promover la "convergencia" de los esquemas
de alcance parcial.

¥ s/ Articulo 4 del Tratado de Montevideo 1980
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UN NUEVO ENFOQUE PARA EL TRATAMIENTO DE LA CUESTION DE
"COMPATIBILIDAD". PE LA

1,

" L] " L]
.

Hay que admitir que, en razén de las dificultades sefialadas, el
insistir en los esfuerzos para identificar, por la via "induc-
tiva", las probables "compatibilidades" o "incompatibilidades"”,
de indole funcional, entre los medios de accién desarrcllados
en los esquemas de alcance parcial Y los medios de una politica
de integracidn de alcance regional cuyo objetivo final resulta
ain impreciso, parece no ser un método eficaz a los fines de
trazar un "programa para promover la convergencia”. En todo
caso, parece més promisorio el realizar tales esfuerzos

aplicando un nuevo enfoque para el tratamiento de esta cues-
tidn.

En primer lugar, es indiscutible que la "compatibilidad" Y la
"convergencia" son dos conceptos intimamente interrelacionados.

Sin embargo, no es del todo aceptable el supuesto de qgue las

n H

» pues, tal como se ha seflalado,
ambas tienen, al fin de cuentas, los mismos objetivos materia-

les. En todo caso, un programa de este tipo bien puede cumplir
la funcién de superar dichas probables "incompatibilidades" -
que, con. seguridad, no son esenciales sino accesorias-,
reafirmando la concepcidén de que, en todo caso, las acciones
desarrolladas en los esquemas de alcance parcial son medios
para facilitar el logro del propésito final del proyecto de
integracidn econtmica de alcance regional.

En segundo lugar, la determinacidén de la mayor o menor
"funcionalidad" ¢ "disfuncionalidad" de las politicas de
integracidn de los esquemas de alcance parcial depende de que
las mismas sean examinadas o cotejadas tomando como punto de
referencia un enunciado mas preciso del objetivo central de la
politica de integracidén de alcance regional impulsada por la
Asociaciodn.

La adopcidén de un enfogue basado en estas dos premisas o
condiciones, implicaria un cambio, mas o menos radical, en los
métodos para el tratamiento de la cuestidn de la "compatibili-
dad" y para el disefio de un "programa" orientado a promover la
"convergencia".

2. un_nugxQ_1maxQQ1_Q_1nunzQ_de_xaferengial_q;ra_sl_jxﬁxﬂ:
miento de la cuestidn de la “compatibilidad“.

L.a elaboraciétn de un "punto de referencia" que sirva de marco

para la determinacién de la "compatibilidad", desde el punto de

vista funcional, de los esquemas de alcance parclal, puede ser

hecha a partir de una interpretacién sistemdtica de diversas
disposiciones del Tratado de Montevideo, en conexidén con la
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apreciacién del alcance de las Resoluclones 30 (VI), 32 (VIII)
y 38 (VIII) del Consejo de Ministros. De dicha interpretacidn
se puede extraer, de manera inequivoca, el contenido material
del "&rea de preferencias econdmicas", considerada como el
objetivo instrumental bésico de la politica de integracién
econdomica de alcance regional que compete a la Asoclacidn.

25. Por una parte, las normas pertinentes del Tratado de Montevideo
deben ser entendidas en funcidén de la vinculacién gque estable-
cen entre tres conceptos primordiales: las "funciones de la
Asoclacidn®, el "&rea de preferencias econdmicas" y el "prin-
cipic de la convergencia". Por otra parte, las Resoluciones 30
(Vvi), 32 (VII) y 38 (VIII) del Consejo deben ser apreciadas
como un desarrolloc de tales conceptos, cuyo principal conse-
cuencia es poner de manifiesto el "contenido material"” del
objetivo instrumental béasico del proyecto de integracién de
alcance regional de la Asociaciodn,

26. Por lo que se refiere a las "funciones" que se asignan a la
Asoclaciédn, el articulo 2 del Tratado de Montevideo prescribe
que las mismas consisten en la "promocidén y regulacidén del
comercio" entre los paises miembros, la "complementacidén
econdmica” y el "desarrollo de las acciones de cooperacién
econdmica que coadyuven a la ampliacién de los mercados".

En conexidén con esta norma, el articulo 4 del Tratado
estipula que, para el cumplimiento de tales funciones, los

paises miembros convienen en gstablecer "un &rea de preferen-
clas econdémicas”, la cual debe ser entendida como el objetivo

instrumental basico de la Asociacién. Al mismo tiempo, pres-
cribe que el "&rea de preferencias econdmicas" estaré integrada
por tres tipos de elementos o componentes: la "preferencia
arancelaria regional", los "acuerdos de alcance regional” vy los
"acuerdos de alcance parcial".

Tomando en consideracidn la naturaleza de estos Ultimos,

articulo 3 dispone que el principio de la “convergencia" -
- = =48 = o= O - - - =h g L] = - " - - - - aly [ L] -t Sy -

el

Esto 0ltimo significa que los "acuerdos de alcance par-
cial", como medios para establecer, entre un nimero limitado de
paises, regimenes preferenciales u otras formas de integracién
econdémica, tendré&n, necesariamente, una vigencia transitoria,

pues, a la larga y en aplicacién de procedimientos de conver-

H "

27. A pesar de que el Tratado no define, de manera explicita, el
contenido material del "area de preferencias econémicas", de la
descripcidn y, sobre todo, de la definicién de sus "mecanismos"
-que si esté contenida en otras disposiciones- se desprende que
la misma estd prefigurada como un conjunto de regimenes cuya

% / Articulo 2 de la Resolucién 30 (VI) del Consejo de
Ministros

% / Articulo 2 de la Resolucién 30 (VI) del Consejo de
Ministros

2 s Articulo 1 de la Resolucidén 38 (VIII) del Consejo de
Ministros
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finalidad es lograr la reduccién Y eliminacidn de las barreras
al comercio e, inclusive, a otras transacciones econdémicas
entre los paises de la Asociacién. Al mismo tiempo, de 1la
definicidn de los alcances del principio de la "convergencia" -
en los términos de una "multilateralizacién progresiva de los
acuerdos de alcance parcial"- se deduce que dicha meta quedara
perfeccionada en la medida en que el a&mbito de los regimenes
preferenciales incluya a todos 1los paises miembros de 1la
Asociacién.

e Existe, por consiguiente, una conexién légica -desde ei

v

28I

29,

e, L »«i\f et B

punto de vista instrumental- y necesaria -desde el punto de
vista del logro del objetivo central de la Asociacidn- entre
los "acuerdos de alcance parcial™ Y el "8rea de preferencias
econdmicas". Los primeros deben ser entendidos como medlos para
lograr, en una etapa previa y dentro de un &mbito mas limitado,
los mismos objetivos materiales del "&rea de preferencias
econdémicas"”,

Por otro lado, el ordenamiento juridico de la ALADI ~carac-
terizado por el principio de la "flexibilidad" enunciado,
asimismo, en el Tratadoe de Montevideo 1980- abre miltiples
posibilidades -desde el punto de vista instrumental- para la
consecucidn de las metas de orden material del proyecto de
integracién econdémica de la Asociacidn.

Por una parte, no existen reglas que impidan que, dentro
del marco juridico de la Asociacién, algunos de sus paises
niembros -valiéndose del mecanismo de los, "acuerdos de alcance
parcial"- convengan entre si el establecimiento de "zonas de
libre comercio", de "uniones aduaneras" o de otras formas mas
avanzadas de integracién econémicas.

Por otra parte, tampoco existen normas que impidan el que
todos los paises miembros -a través del mecanismo de la "prefe-
rencia arancelaria regional" o del mecanismo de los "acuerdos
de alcance regional”- convengan el establecimiento de un
"régimen general de preferencias arancelarias”, de una "zona de
libre comercio" e, inclusive, de un "régimen preferencial®
aplicable no sdlo al comercio de bienes sino también a otras
transacciones econémicas, como el comercio de servicios, 1la

i circulacién de capitales y el flujo de inversiones.

4En buena medida, las Resoluciones 30 (VI}, 32 (VII) y 38 (VIII)
{del Consejo de Ministros, colman el vacio del Tratado de

ontevideo 1980 en cuanto a la mayor precisién del alcance del
concepto de "&rea de preferencias econémicas".

El primero de estos instrumentos
que la Agociaclén debe orjentarse hacia la "conformacion”" de
" i io" y sefala que, para tal fin,
deberian ser examinadas dos opciones o "modalidades" programi-
ticas o instrumentales, consideradas como "complementarias”":
una, consistente en el "

Arancelaria Regional" y otra, consistente en la "multilaterali-
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Y
entre éstos y los paises que no forman parte de los mismos. %

Adicionalmente, la misma Resolucién 30 (VI) sefiala que la
"finalidad" de una de las opciones instrumentales o programa-
ticas para la “conformacién de una zona de libre gpmercio“,

debe ser la de "crear un espacio econdmico comin”.

A su vez, la Resolucidn 32 (VII) propone el desarrollo de
"una _normativa bisica comin", una de cuyas principales fina-
lidades seria la de garantizar "un trato arancelario no
discriminatorxio”.

Por Ultimo, la Resolucidn 38 (VIII) prescribe que el "pro-
grama de acciones" para impulsar la "
", debe

gmmgmﬂa&n;mlmﬁisﬂﬂwmmﬁuﬁwﬂﬁn
tener el propésito de amma:_de_sde_ej._é;eﬂ_ds_mfgmnmﬁ
econémicas hacia estadios superiores de integracién”.

30.yLa interpretacidn coordinada y sistemdtica de estas normas,
lleva a la conclusion de que el Consejo de Minlstros ha puesto
de manifiesteo, con mayor precisién, el sentido y los alcances
del proyecto de integracién econdmica de alcance regional, al
hacer explicitos los siguientes elementos:

[ PSR R

1) El proyecto de integracidn econdmica de alcance regional
no se limita al establecimiento de un "area de prefe-
rencias econdémicas" sinc gque estd orientado "hagla
estadios superiores de integracidén" o, en definitiva,
hacia el establecimiento de "un espacio econdmico comin":
Y

2) La meta del proyecto de integracidén de alcance regional
puede ser enunciada en los términos de la "conformacidn
de una zona de libre comercio", acompafada del desarrollo
de un "marco normativo comin" o de una "normativa basica

an", destinados a facilltar el comercio y., sobre todo,
a garantlzar i :

En funcidn de estos elementos es posible definir el pro-

2 s/ Articulo 2 de la Resolucién 30 (VI) del Consejo de
Ministros

i/ Articulo 2 de la Resolucién 30 (VI) del Consejo de
Ministros

2 / Articulo 1 de la Resolucién 38 (VIII) del Consejo de
Ministros
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Las normas y criterios adoptados por el Consejo Ministrog
en las Resoluciones 30 (VI), 32 (VII) Y 38 (VIII), aparte ge
precisar el postulado instrumental del "area de preferenciag
econdmicas", brindan el supuesto juridico necesario para e}
diseflo y la aplicacién posterior de un "programa para pPromover
la convergencia" de los esquemas de alcance parcial.

3. Las nuevas condiciones "politicas" que favorecen la defini-

términos de una "zona de libre comercio”.

Los importantes avances logrados por el Consejo de Ministros en
el sentido de definir, con mayor precisién, el objetivo hacia
el que debe estar dirigido el programa de integracioén econémica
de la ALADI, no son sino el reflejo del nuevo "ambienta"
politico dentro del cual se desarrollan los esfuerzos gue
buscan dinamizar los procesos de integracién.

En los Gltimos afios ha quedado firmemente consolidada la
atendencia,” expresada en las nuevas politicas adoptadas por
t todos los paises miembros de la Asociacién, hacia la mayor
liberalizacién de los mercados en el &mbito interno y hacia la
mayor apertura de las economias nacionales. De esta tendencia
se ha derivado la manifiesta intencién de ensayar, por la via
de una diversidad de entendimientos y acuerdos, el desarrollo
de programas, con ritmos m&s o menos acelerados, de apertura
reciproca de los mercados, con objeto de facilitar un flujo més
libre de bienes, servicios, capitales e inversiones.

En contraste con el ambiente de los decenios de los afios 70 Y
80, los nuevos acuerdos de alcance parcial han incorporado,
como objetivo instrumental, formas de integracién méds amplias
Y profundas. En su mayoria, tales acuerdos adoptan programas
dirigidos al establecimiento de "zonas de libre comercio”,
"uniones aduaneras" e, inclusive, "mercados comunes".

En el caso de los acuerdos de alcance parcial "plurila-
terales" o "multilaterales" y de los "acuerdos subregionales" -
como los del Acuerdo de Cartagena y del MERCOSUR- dichos
programas se encuentran en la fase final para el perfecciona-
miento de sendas "zonas de libre comercio" y a punto de
ingresar a la fase de formacién de sendas "unioneg aduaneras".

A su vez, en el caso de 10s nuevos "acuerdos de complemen-
tacién econdémica" de ambito bilateral, calificados como de
"nueva generacidén" -como aquellos suscritos por Chile con
México, Colombia Y Venezuela- los programas para el estable-
cimiento de las respectivas "zonas de libre comercio" de
encuentran en pleno desarrollo. 2

¥ /1) Acuerdo de Complementacién Econémica No. 17 entre Chile

Y México (22 de septiembre de 1991), 2) Acuerdo de Complementacién
Econfémica No. 23 entre Chile y Venezuela (2 de abril de 1993), y 3)
Acuerdo de Complementacién Econdmica No. 24 entre Chile Yy Colombia
(6 de diciembre de 1993). Los Rrogramag de eliminacién automatica
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Por Gltimeo, al haber concluido las negoclaciones sobre el
esquema "plurilateral” o "multilateral" del GRUPO DE LOS 3, se
daré inicio, en poco tiempo mads, a un nuevo programa para el
establecimiento de otra "zona de libre comercio".

En suma, todos log paises de la Ascociacidn, sea mediante
su participacidén en los esgquemas multilaterales del Acuerdo de
Cartagena, el MERCOSUR 0 el GRUPO DE LOS 3, o sea mediante su
participacién en acuerdos bilaterales, estén comprometidos en
programas encaminados a la formacién de "zonas de libre comer-
clo", a través de regimenes de eliminacién automética, lineal
y programada de barreras al comercio de bienes.

33. Al mismo tiempo, la gran mayoria de estos nuevos entendimientos
- incluyen dispositivos o compromisos para promover, de igual
manera, condiciones para el libre flujo de los servicios, los
capitales y 1las inversiones. Debido a esta significativa
ampliacién del &mbito material de los respectivos programas de
integracidn, tales entendimientos se han convertido en esquemas
que, sobre la base del objetivo central de establecer una "zona
de libre comerclo” aplicable al intercambio de bienes, buscan
objetivos mAs ambiciosos en cuanto a otras transacciones
econdmicas.

34. Por otro lado, la idea de impulsar programas de liberalizacién
de este tipo y con estos alcances, ha ganado terreno en las
iniciativas relativas a las vinculaciones de algunos paises de
la Asociacidn con esguemas "multilaterales" o "plurilaterales"
-como en el caso de la propuesta de Chile dirigida a los paises
miembros del MERCOSUR~, asi como en las iniciativas para llevar
adelante esquemas de alcance regional ~como en el caso de la

iniciativa del Brasil- sobre una "zona de comerclo sudamerica-
na". .

En el primer case, el Goblerno de Chile ha propuesto a los
paises miembros del MERCOSUR la "suscripcién de un Memorandum
de Entendimiento” para lograr la "asociacién" de dicho pais con
este esquema multilateral. Dicho instrumento estableceria las
"pautas generales comunes" de dicha asociacién, las cuales
estarian orientadas hacia dos finalidades b&sicas: 1) "lograr

una gradual liberalizacidn del comercio de bienes v servicios
Yy 2) "constituir una zona de libre comercio entre Chile v el
MERCOSUR a alcanzar en un plazo maximo de diez afios". *

A su vez, la ihiciativa del Brasill para la "conformacién
", =-Que, en su
esencia, ha sido adoptada por el conjunto de los paises

24

/ Propuesta de Asoclacién de Chile al MERCOSUR. Buenos
Aires, 8 de junio de 19%4



- 112 -

miembros del MERCOSUR- ?® postula como objetivo la liberali-
ﬁacién de las barreras al comercio de bienes a través de un

DIroglama e gesgaravys O - 2] 8 - - =
progresiva", cuya ejecucidn se

afios., 2°

completaria en un plazo de diez

35. Estos hechos son el sintoma inequivoco de un importante cambio
en el "ambiente politico" dentro del cual se desenvuelve 1la
ALADI. De igual modo, son una manifestacidén elocuente de la
intencién que guia a todos sus paises miembros en el sentido de
avanzar, mas © menos aceleradamente, hacia un régimen de
liberalizacidn de las barreras que obstaculizan las transaccio-
nes econdmicas -y no sdlo el comercio de bienes- entre ellos.
Configuran, por consiguiente, una circunstancias historica
propicia para adoptar un programa de "convergencia" a ser
conducido por la Asociacitn, con miras al establecimiento de un
sistema de libre comercio de alcance regional.

4. El tratamiento de la cuestion de la “compatibilidad” en
funcién del objetivo del establecimiento de una "zona de
libre comercio”.

36. La mayor precisién en el enunciado del objetivo instrumental de
la Asociacién o, dicho de otra manera, la inequivoca explicita-
cién del contenido del "area de preferencias econdmicas” postu-
lada por el Tratado de Montevideo 1980, proveen el necesario
nuevo "punto de referencia" para el tratamiento de la cuestidn
de la "compatibilidad" de las metas e instrumentos de las
politicas de integracién de los esquemas de alcance parcial.

37. Partiendo de la premisa de que dicho objetivo ha sido definido
e Z =) N1 s =

L]

zona _de libre comercio", ¥ el examen de la "compatibilidad"
o "incompatibilidad" -desde el punto de vista funcional- de los
elementos clave de las politicas de los esquemas parciales de
integracién, adquiere un nuevo sentido. Las presuntas o
probables "compatibilidades o " incompatibilidades” tendrian que
ser determinadas e interpretadas en funcién o a la luz del
logro de la meta de "conformar" una "zona de libre comercio” de
émbito regional.

2% / Acta de la Reunién de la Comisidn Ad-Hoc instituida por
l1a Resolucién 22/93 del Grupo Mercado Comin, con objeto de "definir
las pautas comunes para la negociacién de la propuesta brasileiia
para la conformacién de un Area de Libre Comercio Sudamericana
(ALCSA)". Montevideo, 24 de mayo de 1994

% s/ ALCSA: una nueva iniciativa de integracién latinoameri-
cana. En Revista "Integracidén Latinoamericana". No. 198-199, Buenos
Aires, INTAL, 1994

7 ;s Articulo 2 de la Resolucién 30 (VI) del Consejo de
Ministres
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De igual manera, la aceptacién de la idea de que, en
rigor, la presunta "incompatibilidad" no es un obstéculo para
promover la "convergencia" sino que, por ¢l contrario, esta
ultima es el medio para armonizar las disparidades - que, casi
con seguridad, no serén esenclales sino accesorias - entre las
politicas de integracién impulsadas en el &mbito de los
diversos acuerdos de alcance parcial, condiciona el método para
el tratamiento de la cuestidn de la "compatibilidad".

38. En razdn de la naturaleza del objetivo de "conformar" una "zona
de libre comercio”, el examen las politicas de integracién de
los esquemas de alcance parcial - a los fines de precisar las
caracteristicas y la magnitud de probables disparidades y de
extraer elementos para el disefio de un "programa para promover
la convergencia" - deberia concentrarse en aquellos slementos
clave que tienen relacidén directa con los alcances de dicho
objetivo. En este sentido, resulta primordial fijar la atencién
en los siguientes temas centrales:

1) Brogramas de reduccidn v/o eliminacién de las barreras al
comerciq de bienes.

2) Tratamiento aplicado a las "néminas de excepciones". #°
3) Regimeneés en materia de origen.

4) Regimenes en materia de cldusulas de salvaguardig.

5) Regimenes en materia de "dumping" y practicas desleales
de _comercio.

6) Regimenes en materia de incentivos a las exportaciones.

39. Tanto la Resolucidén 30 (VI) como la Resolucién 32 (VII) del
Consejo de Ministros, hacen referencia expresa a estas mate-
rias, como elementos integrantes del denominado "marco norma-
tivo comin" o "normativa b&sica comin”, a ser desarrollados por

 / El examen de esta materia deberia abarcar los siguientes
aspectos: 1) Ambito o alcance de log programas: a) Barreras aran-
celarias y b) Barreras no arancelarias; 2) Modalidades ¢ procedi-
mlentog: a) Reduccidn y/o eliminacién de barreras en forma automa-
tica, lineal y programada, y b) Reduccidn y/o eliminacién sobre la
base de negociacidén de néminas de productos; 3)
3 : a) Calendario de los
programas de eliminacidén automética, lineal y programada y b)
Duracién de la vigencia de las preferencias otorgadas sobre la base
de negociacidn de ndminas de productos

# / El examen de esta materia deberia abarcar los siguientes
aspectos: 1) -Ambito o gontenido de las néminas y 2) Tratamientg
aplicado: a) "Desmantelamiento" de las néminas de excepciones, y b)

Regimenes "especiales" para productos incluidos en las néminas de
excepciones
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los 6rganos de la Asociacién. De igual modo hacen referencia a
otras materias accesorias de indole instrumental.

Sin embargo, dichas resoluciones partian del supuesto de
que el esfuerzo para desarrollar la mencionada el “marco
normativo comin"”, tenia valor por si mismo ¥ no en funcidn del
objetivo explicito de promover, de manera simulténea, el
desarrollo de un proceso conducente al establecimiento de un
sistema o régimen de libre comercio de alcance regional. Dicho
de otra manera, postulaban el ensayo de una forma de "conver-
gencia" a partir de la adopcién, en una primera etapa, de
normas comunes referidas a las condiciones para el desen-
volvimiento de las relaciones comerciales entre los paises
miembros y no a partir de la determinacién de los medios para
la creaci6n de un "mercado (inico” de Ambito regional.

Segin ée desprende de los compromisos adoptados en varios
acuerdos de alcance parcial, es evidente el interés de los
paises de la Asociacidén de extender el ambito de materias de

log esfuerzos de integracién incluyendo les temas del "comercio
n n L] "

nes”. Por esta circunstancia, es importante examinar, asimismo,
los "regimenes", - "programas" o "dispositivos" sobre estas
materias adoptados dentro de los esquemas parciales de integra-
cidn.

A pesar de que algunos de los esquemas de alcance parcial -en
particular aquellos gue postulan el establecimiento de "uniones
aduaneras" © "mercados comunes"- incluyen, por su propia
naturaleza, programas o compromisos relativos a la coordinacién
Yy armonizacidn de politicas, el examen de los mismos no parece
relevante a los fines de determinar su probable “compati-
bilidad" o "incompatibilidad" -desde el punto de wvista fun-
cional- con el postulade del establecimiento de una "zona de
libre comercio" de alcance regional,

Las caracteristicas y, sobre todo, los alcances de tales
programas no afectan a la esenclia de este objetivo. Comprome-
ten, Gnicamente, a los paises participantes en esquemas de este
tipo vy, posiblemente, condicionen -mediante el establecimiento
de ciertas pautas comunes o0 coordinadas- la forma de participa-
cién de los mismes en un eventual programa orientado al
establecimiento de una "zona de libre comercio” de alcance
regional. Este puede ser el caso, por ejemplo, de aquellos
esquemas de alcance parcial gue se han propuesto como objetivo
el establecimiento de una "unidén aduanera”, de la cual podria
derivar una "politica comercial comin” cuya aplicacidn compete
s68lo a los paises involucrados.

En sintesis, el tratamiento de la cuestidén de la "compatibi-
lidad" desde una nueva perspectiva -sustentada en el supuesto
de que el objetivo instrumental basico de la Asociacibén esté
claramente definido como una "zona de libre comercio® de
alcance regional- abre la posibilidad de allanar las dificul-
tades para la adopcién y posterior ejecuciétn de un "programa
para promover la convergencia®.
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Resulta claro, en primer lugar, que el resultado final que
se busca al postular dicho objetivo es coincidente con el
resultado final al que aspiran las politicas impulsadas en el
dmblto de los esquemas de integracién econémica de alcance
parcial. Al final de cuentas, en ambos casos lo que se busca es
alcanzar una situacidn de méxima libertad para el flujo del
comercio de bienes e, inclusive, de otras transacciones
econdmicas, como los servicios, los capitales y las inversio-
nes, entre los paises de la Asociaciédn.

Esta coincidencia permite presumir que las "incompatibi-
lidades” o la probable "disfuncionalidad" de los programas de
alcance regional, pueden no ser tan pronunciadas como podria
suponerse., Es mas probable que las "disparidades" entre las
politicas de integracién econémica de los esquemas de alcance
parcial sean, mas bien, de orden procesal y de matices o
énfasis en la concepcidén y la aplicaciédn de algunos de sus
ingstrumentos, debido que éstas deben adecuarse a la naturaleza
Yy alcances del "modelo" de integracién de cada uno de dichos
esquemas, asi como a la indole de los intereses especificos de
los paises involucrados y de los compromisos adoptados entre
ellos.

Una disparidad, de cierta envergadura, puede surgir a simple
vista entre el propbésito de los paises participantes en
esquemas de alcance parcial de acordar, por esta via, regimenes
de tratamiento preferencial y, por consiguiente discrimi-

~natorio, en funcién de sus especiales intereses y necesidades,

asi como en funcién de las particularidades de sus respectivas
relaciones econdmicas y comerciales y el propésito inherente al
proyecto de una "zona de libre comercio" regional de materiali-
zar un sistema preferencial generalizado o en favor del
conjunto de los paises de la Asociacién.

Tal disparidad, sin embargo, seria mas aparente que real
sl se admite que los "acuerdos de alcance parcial" fueron em-
pleados como medios para establecer regimenes preferenciales
limitados a los paises participantes en el entendido de que,
segin el ordenamiento juridico de 1la Asociacidén, tendrian,
necesariamente, un cardcter transitorio pues gquedaban sujetos
a la eventualidad de la puesta en marcha de un proceso de
convergencia encaminado a su progresiva "multilateralizacién'.
0 dicho en otros términos, fueron empleados partiendo del
supuesto de que constituian instrumentos © mecanismos para
posibillitar la progresiva liberalizacidn de los obstéculos al
comercio de blenes y al flujo de otras transacciones econdmicas
en un ambito mis reducido, como condicién para facilitar el es-
fuerzo posterior de ampliar dicha liberalizacién al &mbito del
conjunto de los paises de la Asociacién.

La confirmacién o la negacién de estas hipdtesis seria, por
consiguiente, el resultado mas importante de la aplicacién de
un nuevo método para el examen de la “"compatibilidad" de los
acuerdos de alcance parcial, basado en el cotejo entre sus
metas e instrumentos basicos y los elementos esenciales del
proyecto de establecer una "zona de libre comercio" de alcance
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regional. La mds precisa interpretacién del significado vy

magnitud de algunas probables "incompatibilidades" serviria,
ademés, para extraer elementos destinados a la elaboracidn da

un programa para promover la "convergencia" de estos acuerdos
hacila el logro de dicha meta.

V. EL PROGRAMA PARA PROMOVER LA "CONVERGENCIA" COMO MEDIO DE LOGRAR

LA "COMPATIBILIDAD" DE LOS ESQUEMAS DE ALCANCE PARCIAL.

45. La consideracidén y posterior adopcién de un "programa de

46,

acciones de corto y mediano plazo, para impulsar una gradual y
progresiva articulacién y convergencia entre los distintos
esquemas de integracidén", tal come lo dispone el articulo 1 de
la Resolucidn 38 (VIII) del Consejo de Ministros, conduciréan,
necesariamente, a un proceso de negociaciliones entre los paises
miembros. El mismo estard condicionado por diversos factores,
algunos derivados del nuevo "ambiente" politico que rodea a la
Asociacibdbn y otros de los elementos que surjan del examen del
desarrcllo efectiveo de los esquemas de alcance parcial.

Al mismo tiempo, este proceso estaréd influido por las
demandas emergentes del "ambiente" internacional. Algunas de
ellas basadas en la presuncién de que la inminente entrada en
vigor del nuevo marco de regulacién del comercio internacional
resultante de las Negoclaciones Multilaterales de la Ronda
Uruguay y el pronto establecimiento de la nueva Organizacién
Mundial de Comercio, tendrén el efecto de imprimir un mayor
dinamismo al proceso de liberalizacidn comexrcial a escala mun-
dial. Otras, en cambilo, derivadas del supuesto de que existen
buenas probabilidades de gque, mds a o menos corto plazo, puede
quedar mejor perfilado el proyecto de la progresiva conforma-
cidén de un sistema de libre comercio de alcance hemisférico.

Teniendo en cuenta estos factores, el "programa" deberia quedar
inscrito en un marco de referencia global. Esto significa que,
aparte de sus finalidades especificas vinculadas con la meta de
lograr la "la conformacién" de una "zona de libre comercio"
entre todos los paises de la Asociacidn, tendria que fijarse
los siguientes objetivos de caracter "estratégico":

1) Ordenar y dotar de coherencia & los esfuerzos que se
llevan a cabo en el ambito de los esquemas de alcance
parcial, al proporcionar a los mismos una meta © un
sentido finalista unico y trascendente;

2) Facilitar y no obstaculizar ni distorsionar el desarrollo
de los esquemas de alcance parcial y, sobre todo, el
logro de sus metas en cuanto a promover procesos de
liberalizacién més acelerados y crear situaciones de
integracién més profundas; y

3) Crear condiciones para generar una suerte de "respuesta
regional" a los desafios e incitaciones provenientes del
entorno internacional, particularmente en cuanto al nuevo
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impulso de liberalizaciédn en el &mbito de la Organizacién
Mundial de Comercioc y en el a&mbito hemisférico.

En realidad, estos postulados u objetivos "estratégicos" estén
implicitos en el &nimo de los paises de la Asoclacién, puesto
de manifiesto en diversas actitudes y declaraciones de inten-
cidén. Por ello se puede sostener que los mismos son un "enten~
dido" ¢ un "supuesto" que no admite mayor discusién.

La definicidén de los elementos especificos del "programa de
convergencia”, en cambio, constituilrdn el nicleo del aludido
proceso de negociaciones. A fin de que el mismo sea un proceso
eficaz, resulta primordial proponer una "agenda" con aquellos
temas verdaderamente cruciales y que, por esta circunstancia,
tenga el efecto de concentrar el esfuerzo para la bisqueda de
acuerdos sobre aquellos elementos que hacen a la esencia del
"modelo" de integracidtn econdmica postulado.

En este sentido, resulta pertiﬁente proponer una agenda
con el siguiente contenido:

1) Programa para la eliminacién de las barreras al comercio
de bienes:

a) Procedimiento para la eliminacién “automé&tica,
lineal y programada" de las barreras arancelarias.

b) Procedimiento para la eliminacién "auvtomatica" de
las barreras no arancelarias.

2) Calendario para la aplicacién del programa de eliminacién
de las barreras al comercio.

3) Néminas de excepciones:

a) Programa para el "desmantelamiento" de las néminas
de excepciones.

b) Regimenes "especiales" para la eliminacidn de las
barreras al comercio de productos de las ndminas de
excepciones.

4) Adopcidn y/o perfeccionamiento de regimenes sobre:

a) Origen.
b) Clausulas de salvaguardia.
Cc) "Dumping” y précticas desleales de comercio.
d) Incentivos a las exportaciones.
5) Comercio de servicios:

a) Marco normativo general,
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b) Normas y/o criterios para el desarrollo de programas

especificos o por sectores para la eliminacién de
barreras al comercio de servicios.

6) Tratamiento a los capitales Y las inversiones:

a) Marco normativoe general para facilitar la 1libre
circulacién de capitales,

b} Normas y/o criterios sobre dispositivos para facili-
tar el flujo de inversiones.

Con referencia a la mayoria de estos temas, en la Asociacidén
existen valiosos antecedentes. Por tal motivo, su discusién
puede ser allanada tomando en consideracién tales antecedentes

Yy, en especial, los avances que se han logrado en la bisqueda
de acuerdos sobre los mismos.

Asi, por ejemple, los oOrganos de la Asociacién han
adoptado ya sendos Regimenes en materia de Origen y en materia
de Clausulas de Salvaguardia. De igual modo, se han realizado
progresos nada desdefiables en cuanto a posibles normas destina-
das a regular el empleoc de "incentivos a las exportaciones”,
asi como con relacién a posibles normas en materia de "dumping"
y otras practicas desleales de comercio.

En cuanto al "comercio de servicios", ha sido concluida,
hace poco, la preparacidn de un proyecto de acuerdo de alcance
regional, el cual, ademds, ha sido motivo de examen en grupos
de trabajo intergubernamentales de nivel técnico.

Otras materias como la del "tratamiento a los capitales e
inversiones" demandaradn un mayor esfuerzo de negoclacién para
alcanzar acuerdos mas especificos. Con todo, normas especificas
del Tratado de Montevideo 1980, como las del articulo 48,
brindan un buen punto de partida para dicho esfuerzo. Adicio-
nalmente, existe el precedente de la pauta fijada por la
Resolucidén 30 (VI) del Consejo de Ministros al inscribir el
tema de "facilitacidn de las inversiones reciprocas" dentro del
conjunta de acciones que tendria que desarrollar la Asociacidn
para fomentar y apoyar el "desarrollco y profundizacién de las
relaciones Dbilaterales, plurilaterales, subregionales vy
regiones de los paises miembros", *

El tratamiento o las negociaciones sobre temas relativos a la

programa de e mlnas DN gde AsS DA PYAS §

asi como a la adopcién de

medidas o dispositivos aplicables a
las "néminas de excepciones”, enfrentarén, probablemente,
mayores dificultades. Sin embargo, el esclarecimiento de los

mismos, a través de acuerdos concretos, es un asunto crucial

% 7/ Articulo 1 de la Resolucién 30 (VI) del Consejo de-

Ministros
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gue condiciona fuertemente las soluciones del conjunto del
"paquete” a ser negociado.

En cuanto al programa o los procedimientos para 1la
eliminacién de barreras al comercio de bienes, la Resolucién 30
(VI) del Consejo de Ministros adelanta una aproximacién al tama

al proponer dos opciones para "iaQil1IaETx_afianzar_la_nnnﬁgn:
",

1) La primera consistente en la adopcién de un "gompromigo
"y de un

» @ través de la "ejecucidédn simule-
ténea" de tres programas para: :

a) La "profundizacion" de 1la Preferencia Arancelaria

Regional;

b) El "desmantelamiento" de las listas de excepciones:
Y

c) La "eliminacién" de las restricciones no arancela-
rias,

2) La segunda consistente en la realizacién de "esfyerzos de

51. La Resolucién 30 (VI) del Consejo considera que estas dos
opclones son "complementarias" entre si. Sin embargo, dadas las
caracteristicas de cada una de ellas insinuadas en la misma
Resolucién, quedan dudas sobre si efectivamente son o no
"complementarias®”. Por el contrario, pareceria que se trata de
dos procedimientos diferentes para lograr la meta de 1la
"conformacién” de una "zona de libre comercio”.

En razén de esto, las negociaciones sobre el tema -en caso
de existir el propésito de buscar soluciones a partir, nece-
sariamente, de las pautas fijadas por la Resolucién 30 {(vI)-
tendrian que optar pPor una de las dos férmulag. Hay gue
reconocer que ambas tienen sus ventajas y desventajas. La
primera parece mas simple y més precisa, pero tiene el incon-
veniente de que se basa en un instrumento -la Preferencia
Arancelaria Regional- Ccuya eficacia ha sido puesta en entre-
dicho. La segunda, a su vez, tiene el inconveniente de que asg
menos precisa, pero podria tener la ventaja de que parte de
situaciones o avances mas o menos consolidados.

./ Articulo 2 de la Resolucién 30 (VI) del Consejo de
Ministros
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La experiencia derivada de algunos de los nuevos acuerdos de
alcance parcial -en especial de los dencminados de "nueva
generacién"- asi como del reciente plurilateral del GRUPO DE
LOS 3, brinda elementos para buscar otras opciones. En tales
acuerdos se emplea, por ejemplo, un sistema de eliminacidén de
barreras al comercic basado en "grupos” o "tramos" de produc-
tos, a los cuales se aplican procedimientos més © menos
acelerados de desgravacién.

Una opcién de este tipo no es totalmente descartable,
tomando en cuenta, sobre todo, que los numerosos "acuerdos de
alcance parcial" en actual vigencia, asi como el desarrollo de
los programas de eliminacidn de barreras al comercio impulsados
en el Ambito de leos “"acuerdos subregionales", han dado como
resultado, sin duda, un conjunto relativamente importante de
situaciones de eliminacidn total de gravamenes y restricciones.

Sea como fuere, lo deseable es que el "programa" de eliminacién
de barreras al comerclo sea simple y transparente, tanto en lo
relativo a las barreras arancelarias como en cuanto a las
pbarreras no arancelarias.

Por lo que se refiere a las "néminas de excepciones”, las
negociaciones tendrian que buscar la meta de lograr acuerdos
precisos sobre los procedimientos para el *desmantelamiento" de
las mismas o, de no ser esto posible en algunocs casos, sobre la
adopcién de "regimenes especiales" aplicables al comercio de
ciertos productos incluidas en dichas ndéminas.

El tratamiento de las "nominas de excepclones" esta
intimamente relacionado con el tratamiento del "programa de
eliminacién de barreras al comercic de bienes". Por este
motivo, es presumible que las mayores dificultades para lograr
acuerdos con relacién a este ultimo provengan de la falta de
precisién en los acuerdos sobre el primer tema.

Las salidas para el tema de las "néminas de excepciones”
podrian estar basadas en el supuesto, en la gran mayoria de los
casos, este mecanismo es utilizado para evitar situacliones
dificiles en el comercio de productos gue, Ppor diversas
circunstancias, son considerados por cada pals como "gsengibles”
o "estratégicos”". Un tratamiento eficaz del asunto tendria que
estar orientado a la bisqueda de acuerdos para la aplicacién de
"regimenes espaciales” que fijen condiciones particulares para
la liberalizacitn del comercio de tales productos.





