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1a Secretaria General de la ALADI publica a continuacidén el
trabajo de consultoria que encomendara al Sefior Marcelo Halperin,
sobre el tema: "AnAlisis de la vigencia y compatibilidad del
Tratado de Montevideo 1980 con la nueva normativa juridico-
institucional a nivel mundial y con los recientes desarrollos del
proceso de integracién regional en el marco de la ALADI".

El mismo forma parte de los trabajos que le fueran solicitados
por el Comité de Representantes, atendiendo a las recomendaciones
formuladas en las (Gltimas reuniones de los Responsables de las
Politicas de Integracidén de los paises miembros y del Grupo Ad-Hoc
de Representantes Gubernamentales. Estos trabajos tienen por objeto
enriquecer y profundizar diversos aspectos y temas abordados
inicialmente en el documento ALADI/SEC/dt 370 y 370.1, con vistas
a la elaboracién de un programa de acciones para la articulacidén y
convergencia de 1los esquemas subregionales y bilaterales de
integracién en el marco de la ALADI,

Las opiniones vertidas en este trabajo son de exclusiva

responsabilidad del autor y no comprometen ni necesariamente
coinciden con las de la Secretaria General de la ALADI.
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1. Introduccién

Los paises miembros de ALADI vienen desplegando sus estrate-
gias de integracidén econdmica en el marcoe de esgquemas sub-regio-
nales y acuerdos de alcance parcial denominados "de nueva genera-
cién". A partir de dichas acciones no han podido desarrollarse los
mecanismos de convergencia previstos por el Tratade de Montevideo
de 1980. Pero, curiosamente, la ausencia de mecanismos de conver-
gencia no es al resultado de una supuesta consolidacidn de dichos
esquemas sub-regionales y acuerdos de alcance parcial. Por el
contrario, ellos presentan una notable ductilidad interna (). En
tales condiciones, se supone que el estimulo a la convergencia
deberia provenir de la misma ALADI.

! La ductilidad o plasticidad de los esguemas sub-regionales
Y acuerdos de nueva generacién, a veces guarda relacién con sus
limitaciones juridicas e institucionales. Estas fragilidades pueden
inducir a los paises miembros de dichos esquemas y acuerdos a
recurrir a ALADI para consagrar en el marco regional los compromi-
803 asumidos en el desarrollo de aquellos sistemas. Pero aqui no
debe verse necesariamente una muestra, siquiera incipiente, de
convergencia regional. Es el tipico caso de los Protocolos al
Acuerdo de Alcance Parcial de Complementaciédn Econ6mica namero 18.
Este acuerdo tuvo por objeto formalizar el programa de liberacién
comercial del MERCOSUR y asi cumplir con la cl&usula de la nacién
més favorecida del Tratado de Montevideo. Pero dadas las dificulta-
des para incorporar al derecho interno de los paises de la sub-
regiodn, distintas disposiciones adoptadas por los 6rganos intergu-
bernamentales del esquema, comenzé a utilizarse el mencionado
- acuerdo de alcance parcial para adicionarle tales disposiciones en
caracter de protocolos. Seguramente se pensd que dada la ejecutivi-
dad reconocida a los acuerdos de ALADI por los paises miembros,
incluyendo en un acuerdo las regulaciones sub-regicnales podria
lograrse su directa incorporacion a los ordenamientos juridicos
nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR. Sin embargo, al
revisar las disposiciones de derecho interno que reconocen la
ejecutividad de los acuerdos de ALADI y sus modificaciones, es
posible advertir que dicha ejecutividad es posible por la interven-
cién de las autoridades aduaneras. En efecto, son las autoridades
aduaneras las que actdan con motivo del ingreso de mercaderias cuyo
comercio es objeto de las preferencias negociadas en ALADI. Pero
las referidas disposiciones de derecho interno no contemplan los
casos en que deban expedirse otros organismos, distintos de las
aduanas, para la directa puesta en vigor de disposiciones acordadas
en ALADI. Por lo tanto, cuando se trata de disposiciones adoptadas
en ALADI que por su objeto no implican la intervencién de las
autoridades aduaneras, sino de otros organismos, la aplicacién
directa de las mismas en el territorio de los paises miembros no ha
sido prevista por las respectivas regulaciones nacionales.



Pero para comprender la particularidad del vinculo qua anuda
las relaciones econdmicas entre todos los paises m:l.emb:?os de la
Asociacién, seria Gtil reparar en la naturaleza de ALADI, en tanto
Area de preferencias econémicas.

Como se sabe, a diferencia de una zona de libre comercio, el
4rea de preferencias no tiene por objeto liberar lo sustancial del
comexcio entre los paisas miembros. Esta caracteristica, sumada a
la condicién de paises "en desarrollo® que puaeden invocar los
paises miembros de ALADI, justificé el reconocimiento de la
comunidad econdmica internacional previsto por la Cléusula de
Habilitacién, sin atravesar el procedimiento de evaluacién
multilateral establecido en el articulo XXIV del GATT para las
zonas de libre comercio y uniones aduaneras (?).

? pese a que se pretendid presentar al MERCOSUR en el GATT
bajo el paraguas de ALADI, invocAndose la Cléusula de Habilitacién,
se registraron observaciones de paises industrializados acerca de
las caracteristicas definitorias del nuevo esquema, que justifica-~
rian su tratamiento bajo el procedimiento del articuloc XXIV del
Acuerdo. General. Al respecto, la primera interaccién significativa
se planted en una reunién del Comité de Comercio y Desarrollo el 13
de Jjulio de 1992, oportunidad en que las delegaciones de los
Estados Unidos de América y de la Comunidad Europea, reclamaron el
examen multilateral del MERCOSUR bajo las reglas del articulo XXIV.
La discusidén no es inocua, porque el régimen del articulo menciona-~
do implica la obligacién de suministrar informacién pormenorizada,
Y porgue un incremento de proteccidn frente a terceros paises, con
motivo de la creacién del nuevo esquema, da lugar al derecho de
éstos para reclamar compensaciones. (En la materia, véanse: Youri
Devuyst: "GATT Customs Union Provisions and the Uruguay Round: The
European Community Experilence", en Journal of World Trade,
feb.1992, p.15; y John H. Jackson: "Reflections on the Implications
of NAFTA for the World Trading System”, Columbia Journal of
Transnational Law, vol.30, 1992, number 3, p.50l1).

Acerca del MERCOSUR la constitucidén de un grupo de trabajo en el
marco del Comité de Comercio y Desarrollo ha fijadoc en el

- GATT una "impasse" hasta junio de 1995. Mientras tanto, los Estados
‘Partes del MERCOSUR procuran invocar su condicién de "paises en
desarrollo”, que los hace beneficiarios del tratamiento especial
contenido en la referida Cléusula de Habilitacién. Pero esta
postura coloca en segundo plano al objeto esencial de la Cl&usula,
qua es el de reconocer el cardcter no extensivo de (meras)
"preferencias”, ya sea las otorgadas por paises industrializados,
como las negociadas entre los mismos paises en desarrollo. Por lo
tanto y de acuerdo a la interpretacidén que parece prevalecer, la
constitucién de una zona de libre comercio o unién aduanera, ain
entre paises en desarrollo, hace enteramente aplicable el articulo
XX1IV. ) _

En sintesis, la pertenencia a ALADI dificilmente pueda bastar ante
la comunidad econémica internacional para obtener el reconocimiento
de legitimidad de las zonas de libre comercio y uniones aduaneras
formadas en el seno de la Asociacidn.
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. Pero el Tratado de Montevideo de 1980 incorpora elementos a(in
mds flexibles que agquellos estrictamente definitorios de un Area de
preferencias. Asi, la materia negociada no implica consolidacién de
gravamenes, porque los Estados se reservan el manejo soberano de su
politica econdémica internacional. En consecuencia, las preferencias
otorgadas pueden sufrir una ulterior erosién por modificaciones
introducidas en la politica comercial externa de los paises
miembros concedentes de dichas preferencias, o bien una vulneracién
por el otorgamiento de preferencias a otros paises miembros
respecto de productos similares o competitivos. En todo caso los
acuerdos prevén una compensacién negociasda a favor de los paises
miembros afectados en sus preferencias. Es indudable entonces que
el Tratado de Montevideo de 1980 en la medida que no privilegia los
mecanismos de alcance regional, tampoco fija limites a la profundi-
zacidén de los vinculos compromisorios de alcance parcial.

Sin embargo, el alto nivel de dispersién alcanzado por las
acciones de alcance parcial parece justificar la actual preocupa-
cién por la legitimidad de los esquemas sub-regionales Yy acuerdos
de nueva generacidén, en tanto los paises miembros pretenden
preservar, al propio tiempo, su plena articulacién dentro del Area
de preferencias instituida por el Tratado de Montevideo 1980.
Aceptando la premisa de ausencia de limites institucionales b4
Juridicos para la profundizacidn de las acciones de slcance
parcial, es preciso advertir que esa ausencia de limites se explica
Unicamente por la previsién, en el mismo Tratado, de una multilate-
ralizacién o convergencia progresiva de dichas acciones.

Pero el recurrente fracaso de las iniciativas tendientes a
lograr la multilateralizacién o convergencia, ha terminado por
descompensar la estructura diseflada por el Tratado de Montevideo
1980. Por lo tanto se presentan situaciones no previstas origina-
riamente, aunque no importan irregularidades invalidantes de las
acciones de alcance parcial.

El caso mads notorio es la configuracién de una unién aduanera
en el MERCOSUR que, por la naturaleza misma de ALADI a la que
hicimos referencia més arriba, no requirid® un procedimiento de
regularizacién institucional como en cambio ocurrié con el Grupo
Andino frente a ALALC (®). No obstante, esta situacién no libera
a los cuatro paises de la sub-regién de sus compromisos en ALADI a
tenor de la cléusula de la nacidén mas favorecida del Tratado de
Montevideo, razdn por la cual deben aceptar los reclamos basados en

la vulneracidén de preferencias ya otorgadas a otros paises miembros
de ALADI. .

* El Acuerdo suscrito inicialmente el 26 de mayo de 1969 por
Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador Yy Perd, fue presentado al Comité
Ejecutivo Permanente de ALALC, érgano que lo examin® en tres
recordadas sesiones extraordinarias. La Resolucién 179 deda el 9 de
julio de 1969 declard la compatibilidad del Acuerdo con el Tratado
de Montevideo de 1960,
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Cabria preguntarse, en estas circunstancias, hasta cuéndo
podria subsistir la ALADI si los esquemas sub-regionales y acuerdos
de nueva generacidén continuaran profundizéndose 8in registrarse
progresos en la convergencia y por lo tanto reduciéndose las
preferencias entre paises miembros de los distintos esquemas hasta
el punto de constituir preferencias residuales de aquellas
negociadas durante los primeros afios de la Asociacién.

- Sin embargo y pese a la ausencia de programas de convergencia
después del fracaso de distintas iniciativas, el panorama no se
presenta tan desalentador. Ocurre que por un lado los esquemas sube
regionales y acuerdos de nueva generacién evolucionan dentro de
maérgenes juridicos e institucionales de notable plasticidad. Esta
caracteristica puede ser interpretada, desde dentro de cada uno de
los esquemas, como expresién de inmadurez. Pero en el plano

- Asoman entonces las
insinuacicnes de convergencia, aunque todavia los paises tienen
dificultades para identificar los objetos materiales de esa posible
convergencia, habida cuenta de su preeminente interés por el
fortalecimiento de dichas acciones de alcance parcial.

2. mmmunmmwwmmmmm

2.1 Convergencia y zona de libre comercio

Bajo las condiciones indicadas en el punto anterior, distintos
documentos postulan la profundizacién del mecanismo de integracién
regional actualmente encarnado por ALADI. En tal sentido, 1la
opinién generalizada se inclina con mayor o menor preclsién por una

zona de libre comercio, con el fin de inducir el ansiado proceso de
convergencia regional (‘).

Predominan entonces dos ideas-fuerza:

a) La convergencia seria necesaria desde el punto de vista del
. desarrollo. econdmico de la regién y de cada uno de los paises
que la conforman, lo que ameritaria el esfuerzo destinado a
producir cambios cualitativos en el esquema de integracidn
regional; y

: ¢+ En especial pueden examinarse: "La nueva integracidn
regional en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integra-
cién (ALADI)", CEPAL LC/R. 1403 del 30/6/94: "Hacia una Posicién
Andina sobre el Tratado de Montevideo 1980", documento presentado
ante el Quincuagesimonoveno Periodo Ordinario de Sesiones de la
Comisién del Acuerdo de Cartagena, COM/LIX/dt.5 del 05/2/93;
"eEstudio para la Elaboracién de un Programa de Acciones para la
Articulacién y Convergencia entre los Distintos Esquemas de
Integracién”, ALADI/SEC/dt 370 del 02/9/94; vy :Deliberacionas del
Grupo Ad-Hoc de Representantes Gubernamentales", ALADI/SEC/dt 336

del 27/8/93.
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b) La zona de libre comercio seria entonces el modelo més adecuado
para impulsar la integracién regional mediante la convergencia
de. las acciones sub-regionales y acuerdos de alcance parcial.

Propongo un primer anllisis de ambos argumentos, tal como se
desprenden de los documentos aludidos.

a) Acarca dea la convargencia

El problema consiste en demostrar (y no dar por demostrado)
que un significativo nivel de convergencia, por si mismo, impor-
taria mayores beneficios que costos para los paises miembros de
ALADY.,

Al respecto, y ain aceptando los evidentes progresos obtenidos
por los esquemas sub-regionales y acuerdos de nueva generacién en
ALADI, los documentos examinados tienden a recurrir a justifica-
ciones genéricas, tales como las sigulentes:

.- -"La mayor parte de la argumentacién favorable a la integracién
econdmica se basa en las ventajas de trasladar los procesos de
crecimiento y desarrollo a espacios econdmicos mayores" (ALADI/-
SEC/dt 370, pag. 21). :

"Si bien el gran nuimero de acuerdos bilaterales de complemen-
tacién econémica que existen en la ALADI puede ser considerado un
éxito de la integracidn latinoamericana actual, 1la vigencia
simulténea de mGltiples de ellos, plantea la necesidad de consi-
derar los siguientes factores. El primero, de naturaleza teérica,
proviene del hecho de que como se trata de modelos bilaterales de
integracién, cada nuevo acuerdo que se suscribe produce una
desviacitn de comercio que afecta a todo el resto de los paises
latinocamericanos que no participa de tal arreglo, generando costos
para el conjunto de la regién que valdria la pena tomar en cuenta"
{CEPAL LC/R.1403, pag. 4).

Ahora bien, estcs supuestos parecen insuficientes, porque si
se formalizaran como un principio general de las relaciones comer-
clales internacionales, no se justificaria siquiera la existencia
de los esquemas de integracién econémica. Precisamente dichos
esquemas tienen por cbjeto la reduccién de los costos y riesgos que
puede correr cada pais, en caso de optar por una apertura irres-
tricta frente al resto del mundo. Y esta misma razén es la que
abona los esquemas sub-regionales y acuerdos de alcance parcial de
nueva generacidén en ALADI. Si los paises miembros eligieron en 1980
un camino alternativo a una zona de libre comercio regional, fue

porque esa figura representaba costos y riesgos que no se desearon
afrontar.

Habria que demostrar entonces que esos costos y riesgos en la
actuvalidad tienden a disminuir y disiparse, para sostener asi la

tesis de la convergencia regional en el marco de una zona de libre
comercio. ' '

b) Acerca de 1la zona de lihre comercio
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En primer lugar habria que reconocer la necesidad de ado r
una definicién sobre el tipo, figura o modelo de integragfgn
econémica al gque se aspira, como es el caso de la zona de libre
comercio. Segin la normativa del GATT no caben las figuras
hibridas, dado que, como se -apuntd més arriba, las Areas de
preferencias econdmicas merecen un determinado tratamiento, en
tanto las zonas de libre comercio Y uniones aduaneras reciben otro
tratamiento, de mayor exigencia o rigor. El Entendimiento relativo
a la interpretacién al articulo XXIV del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994, demuestra una preocupacién
de la comunidad econdmica internacional por definir con la mayor
claridad y precisién posible estas exigencias impuestas a las zonas
de libre comercio y uniones aduaneras por el Acuerdo General.

Dando por supuesto que cuando se hace referencia, m&s o menos
eliptica, a una zona de libre comercio, se asumen todas lasg
consecuencias juridicas del concepto, aparece entonces la necegidad
de afrontar una cuestién sustancial: cémo repercutiria la constitu-
cién de una zona de libre comercio regional, sobre la estructura de
los esquemas sub-regionales y acuerdos de nueva generacidn
preexistentes.

El tema no ha merecido demasiada atencién. Sin embargo,
existen razones para sostener gque

Con respecto a la mayor parte de los acuerdos de nueva genera-
cidén (que son méAs modestos de lo que aparentan, conforme la
evaluacién de la CEPAL en el documento citado LC/R.1403 pag. 3), la
zona de libre comercioc regional incorporaria un nivel superior de
liberacién comercial y estableceria un mas profundo wvinculo
compromisorio al incluir regulaciones de politica comercial
adecuadas a ese nivel superior de desgravacién. De modo que
aquellos acuerdos de alcance parcial tenderian a desaparecer.

Con respecto a los esquemas sub-regionales que pretenden
perfeccionar uniones aduaneras (el MERCOSUR y el GRUPO ANDINO),
“también serian socavados por la zona de libre comercio regional. En
este sentido suglero considerar:

i) Las dificultades que ya afrontan los paises del Grupo Andino

- 'y del MERCOSUR para perfeccionar sus respectivas unionas
aduaneras, dado el alto costo que representa la enajenaciédn de
las politicas comerciales externas para economias naclonales
sometidas a importantes desequilibrios estructurales; y

ii) Los incipientes vinculos de integracién que directa o indi-
rectamente han establecido algunos paises de la regién con
paises industrializados (por el momento, México_a través del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte y Colombia y
Venezuela mediante su asociacién con México en la zona de
libre comercio tripartita}.
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81 a los problemas que todavia no pueden resolverse dentro de
las proyectadas uniones aduaneras, se agregaran las consecuencias
de una zona de libre comercio con otros paises de la regién que a
su vez tienen relaciones tan disimiles con paises industrializados
proveedores de capitales y tecnologia, quedaria bosquaejado un
cuadro de dudosa viabilidad.

_ El Plan de Accidén que resultdé de la Cumbre de las Américas
(®), es un hecho particularmente significativo que, entre otras
cosas, invita a eliminar la idea de un posible escalonamiento de
niveles de proteccién, tesis seglin la cual una zona de libre
comercio entre todos los paises de ALADI podria constituir un
escalén mds alto de apertura, entre los paises miembros, que el
‘esquema, también de libre comercio, a negociarse en el nivel
hemisférico, con Estados Unidos de América y Canad&. Asf, en la

. =) - z - iz} ) 05 . » .

- -

_ - Finalmente, debe preverse una posible y tal vez pronta articu-~
lacién entre el Grupo Andino y el MERCOSUR. En ese caso también se
plantearia la alternativa expuesta m&s arriba: (i) si la zona de
libre comercio inter-sub-regional alcanzara el grado minimo de
consistencia inicial tolerado por el GATT, lo mas probable es que,
dadas las circungtancias actuales en ambos esquemas sub-regionales,
éstos Oltimos deberian tender a diluirse en el marco de aquella
zona; y (ii) si en cambio la nueva denominacidén encubre una
renegociaciétn conjunta de acuerdos de alcance parcial, lo novedoso
congistiria en la necesidad de rastrear las distintas listas,
- excepciones y disposiciones de politica comercial, fijadas entre
pares o grupos de paises dentro de un engafioso texto Unico.

2.2 gbjeto material de la convergencia provectada

Bl ilustrativo documento de la Secretaria General de ALADI
repetidamente mencionado, enumera los aspectos del sistema regional
que postula, con el objeto de avanzar hacia "estadios superiores de
integracién". En tal sentido: :

-"El programa de accién apuntaria a la formacién de un espacio
econdmico regional, que contaria con un @squena del tipo zona de
libre comercio para el intercambio de bienes; un esquema de
liberacién del intercambio de servicios;: programas de cooperacién
econémica en sectores y temas relevantes en las relaciones
reciprocas; y, un mecanismo flexible de concertacién para las

relaciones econémicas con terceros paises Y grupos de paises”
- (ALADI/SEC/dt 370, pag. 20).

- Examinaremos brevemente todos estos aspectos.

' Véase ALADI/SEC/di 601 del 12/12/94.
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2.2,1 Normas relativas a la liberacién vy regulacién del inter-

Por encima del andlisis de las distintas materias que podrian
ser objeto de convergencia, campea un argumento general, gque
responde a la tradicidn de pensamiento denominada por G. Rosenthal
e I. Cohen con un sentido critico: "integracién de mercados® (%).
Desde esta perspectiva, la sgimplificaciétn y homogeneidad de las
regulaciones de politica comercial, conformarian un objetivo
valioso més alld de cualquier consideracién especifica.

El documento de la CEPAL refleja dicha perspectiva, afin al
modelo de "integracién de mercados":

"...El segundo factor a considerar (...) es de carécter
operacional y tiene que ver con la existencia de diferentes normas
técnicas, regulaciones de origen y cléusulas de salvaguardia, asi
como con las complicaciones que se derivan de la vigencia de
miltiples mecanismos de resolucidén de controversias y de diversos
aparatos institucionales para la administracién de los acuerdos.
Todo ello, en la medida en que un mismo pais posee normativas
distintas para diferentes paises socios, las que incluso pueden
llegar a ser contradictorias entre si, dificulta la fluidez de las
operaciones de los agentes econdtmicos y la eficiencia de los
procedimientos del sector piablico” (CEPAL,LC/R.1403, pag. 4).

: Independientemente del anédlisis correspondiente a cada uno de
los distintos mecanismos e instrumentos de politica comercial,
resultaria conveniente prestar atencién a las implicancias del
argumento central expuesto en el parrafo transcripto mas arriba. En
efecto, seria Gtil discutir acerca de la identidad de los posibles
destinatarios o beneficiarios tenidos en cuenta dentro de la
propuesta: jserén las ramas y sectores productivos o s6lo los
operadores en las transacciones comerclales internacionales?. Al
respecto es sabido que la integracién concebida desde el punto de
vista de las actividades productivas, requiere una compleja trama
de previsiones y armonizacién de politicas destinadas a asegurar la
complementacidn intra-sectorial e intra-producto, dentro del modelo
que los citados Rosenthal y Cohen llamaron "desarrollo integrado®.
"Esta figura se contrapone, preclsamente, a la de "integracidén de
mercados”, definida por una apertura comercial indiscriminada y una
simplificacién uniforme de las regulaciones econdtmicas, respondien-
do asi a las aspiraciones de los operadores del comercio interna-

cional.

¢ No por muy citados deben dejarse de recordar los trabajos
mediante los cuales G. Rosenthal e I. Cohen Orantes introdujeron
esta instructiva tipologia de modelos de integracién seguidos en
América Latina. Entre dichos trabajos se destaca: "Reflexiones
sobre el marco conceptual de la integracién econdmica centroame-
ricana", en Revista de la CEPAL, primer semestre de 1977 y revista
Integracién Latinocamericana numero 51, octubre de 1980. Asimismo;
véase el articulo de I. Cohen Orantes: "gl concepto de integracién
en Revista de la CEPAL, diciembre de 1981.
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En segundo lugar seria Gtil descubrir el preconcepto sobre las
misiones de un sector plblico supuastamente incapaz de asumir
cierta complejidad normativa en el preciso momento en que los
paises latinoamericanos emprenden ambiciosos compromisos de
integracién econdmica. '

Pero postergando el debate sobre los prejuicios incorporados
a la tesis de la "integracién de mercados”, el andlisis de detalle
podria orientarse por la metodologia expositiva propuesta en el
documento ALADI/SEC/dt 370 (2/9/94) plg. 28, que distingue tres
tipos de materias sobre las cuales se estima la conveniencia de
algin tipo de tratamiento regional. A saber:

a) "

: las regla
de origen, las clédusulas de salvaguardia y los aspectos técnico-
formales de los aranceles aduaneros (nomenclatura, valoracién
aduanera y tipo de gravamenes)".

Con respecto a este primer punto, el progreso de los
esquemas sub-regionales y de los acuerdos de nueva generacién ha
sido acompafiado, como es légico, por un desarrollo normativo
sobre las materias indicadas. En la medida gque los paises de

"ALADI involucrados en tales acciones no decidan sacrificarlas en
aras de un programa de liberacién regional, se supone gque
deber&n conservar aquellas estructurss normativas. Asi, por
ejemplo, es légico que las reglas de calificacién de origen se
adapten a las caracteristicas de las concesiones o preferencias
negociadas dentro de cada esquema sub-regional para determinados
sectores o ramas de la produccién. A su turno, el régimen de
salvaguardias debe vincularse a la estructura institucional Yy a
la etapa o instancia evolutiva por la que atraviesa cada esguema
© acuerdo. Por lo tanto y mis allad de algunos ajustes en las
regulaciones regionales preexistentes, no cabria sino mantener
el cardcter supletoric que les fuera originariamente asignado.

, aungue
no necesariamente condicionen la aplicacién de un programa

- regional de liberacién. Estas materias son las que tienen que
ver con: incentivos a 1las exportaciocnes, defensa contra
préicticas desleales de comercio utilizadas por paises miembros
en el mercado regional, defensa contra practicas desleales de
comercio utilizadas por terceros paises en el mercado regional,
monopolios y defensa de la competencia®.

Una vez mids, las regulaciones indicadas corresponden a
determinados niveles de integracién. Asi, en caso de configu-
rarse una zona de libre comercio "superadora® de esquemas sub-
regionales, ella deberia incluir, también, las disposiciones
indicadas de politica comercial. Pero si la zona de 1libre
comerclo tuviera un cardcter residual o representara un escalén
més bajo de integracién, los paises miembros tenderian a regirse
por disposiciones correspondientes a los niveles O escalones més
altos en sus relaciones reciprocas. La diferencia con el punto
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anterior estribaria en que las materias mencionadas en este
acépite todavia no fueron objeto en ALADI de regulacién siquiera
de carécter supletorio. Esta omisién, o la dificultad para
incorporar dichas normas al acervo regional, sa dabid simplemen-

. E8 el caso tanto de los
incentivos a las exportaciones, como de la defensa contra
pricticas desleales y defensa de le competencia (esto es,
disposiciones contra el abuso de posiciones dominantes en los
mercados). :

Pero, por otra parte, los acuerdos sancionados en la Ronda
Uruguay, en la medida que sean adoptados por todos los paises de
ALADI, contribuirdn a homogeneizar los sistemas normativos
nacionales sin necesidad ya de dictar textos uniformes da
alcance regional. Es el caso de los acuerdos relativos a la
lealtad comercial (cddigos antidumping y de derechos compensa-
torios) y del mismo cédigo de derechos compensatorios, asi como
del acuardo sobre inversiones vinculadas al comercio, para el
tema de incentivos a las exportaciones (7).

Finalmente, no es mucho el espacio disponible para
concertar acciones comunes de politica comercial cuando los
vinculos de integracidén econ6tmica no son lo suficientemente
fuertes. De tal modo, la defensa contra précticas desleales -
utilizadas por terceros paises dificilmente pueda ser concertada
en ausencia de un esquema avanzado de integracién. En efecto, lo
gue esencialmente habria que concertar, seria la imposicién de
derechos antidumping © compensatorios por las autoridades
nacionales de aplicacién, cuando el sector de la produccidn
afectada en cada caso, tuviera radicacién fuera del territorio
nacional del pais importador (esto es, radicado dentro del
territorio de otxo pais miembro del acuerdo de integracién,
distinto del pais miembro al que ingresan las mercaderias
cuesticnadas). Se supone que un acuerdo de esta naturaleza s6lo
tiene sentido si al menos estd configurada una avanzada zona de
libre comercio entre los paises interesados (®).

.- Es el caso de los reglamentos y normas técnicas,
certificacién, reglamentaciones sanitarias y bromatolégicas,
normas sobre defensa del consumidor, compras del sector piblico,
reglamentaciones en materia de transporte, regulaciones scbre
propiedad intelectual y regulaciones sobre medio ambiente. La
enumeracién no pretende ser exhaustiva. En todos estos casos la

7 Instrumentos denominados, respectivamente: Acuerdo relativo
a la aplicacién del articulo VI del GATT de 1994; Acuerdo sobre
subvenciones y medidas compensatorias; y Acuerdo sobre las medidas
en materia de inversiones relacionadas con el comercio.

® ysase ALADI/REG.D/I/ Informe/Add 1 del 11/7/94 pag. 9.
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atencién se centraria en eliminar la posibilidad de su utiliza-
cién para restringir indebidamente el comercio ...".

Aqui convendria distinguir:

i) El alineamiento progresivo de las regulaciones nacionales
con respecto a esténdares internacionales (como por ejemplo
el alineamiento impulsado por 1los distintos acuerdos
sancionados en la Ronda Uruguay); y

ii) Los sistemas normativos g _institucionales que deberian
armonizarse para el intercambio dentro de los marcos de
integracién establecidos.

Si bien el alineamiento respecto de los acuerdos multilatera-
les alcanzados en la Ronda Uruguay es independiente de los procesos
de integracién, habria que atender a las particulares condiciones
bajo las cuales operan las empresas productivas en los distintos
paises de ALADI. Asi, dos recientes trabajos efectuados dentro del
proyecto BID-MERCOSUR, demostraron profundas disparidades en los
sistemas de metrologia y certificacién de calidad de Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay. Pero una vez m&s, la aproximacién
progresiva y adaptacién reciproca de estos regimenes, parece que
deberfa adecuarse en primer lugar a las particulares condiciones
del intercambio negociado dentro del esquema sub-regional.

2.2.2 Eﬂquema_da_11hﬁ:ﬂQ1Qn_dﬂl_1n;srcambinﬁdﬁ_ﬂsrxiniga

En un reciente trabajo, el suscrito destacd que los esquemas
sub-regionales y acuerdos de nueva generacién no incluyen prefe-
rencias a las transacciones de servicios. Por otro lado, el Tratado
de Montevideo 1980 tampoco proporciona sustento normativo para la
presentacién de un acuerdo de alcance regional ante la instancia
multilateral (°). Esta conclusién se basa en 1los requisitos
establecidos por el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios
(conocido bajo la abreviatura GATS, correspondiente a la denomina-
cién inglesa del Acuerdo), y en la naturaleza misma de ALADI a
tenor de su cléusula de la nacién mads favorecida, no extensiva a
los servicios.

Pero la imposibilidad de constituir un esquema regicnal para
las transacciones de servicios dentro del Tratado de Montevideo, no
impide la utilizacién de la misma estructura orgénica de ALADI con

el objeto de encauzar, institucionalmente, a un Acuerdo Regional en
la materia.

Por lo demés, aqui se requieren acciones urgentes de concerta-

? *Estudio sobre los aspectos de orden juridico derivados del
Tratado de Montevideo de 1980 y la suscripcién de un acuerdo marco
sobre el comercio de servicios", documento presantado a 1la
Secretaria General de ALADI en marzo de 1995.



_ Los referidos programas pueden estar relacionados o no con las
concesiones o preferencias que identifican a los esquemas de
integracidén econémica. Entre las formas de cooperacién estructu-
ralmente asociadas a la integracién, debe considerarse en especial
la promocidn conjunta de actividades econémicas.

81 es clerto que para determinadas materias los intereses de
los paises participantes en sistemas sub-regionales se verian mejor
atendidos con un tratamiento a nivel regional (conf. ALADI/SEC dt
370 cit., padg. 22), hay una materia que parece responder a esta
condicién. Es precisamente la PROMOCION ECONOMICA, SECTORIAL Y
REGIONAL. El documento de la Secretaria General apunta la necesidad
de propender a la transformacién de los sistemas productivos
nacionales para diversificar la oferta y mejorar la competitividad
(doc. cit., pag. 33). Al propio tiempo, debe reconocerse que cuando
se trata de asignar recursos financieros y técnicos en &mbitos sub-
regionales, afloran tensiones que impiden siquiera un adecuado
enfoque institucional de las necesidades. Es en este tema (fondos
de inversién, banca de desarrollo), a través de estructuras de
cooperacién y financiamiento de alcance regional, que "podrian
amortiguarse los efectos de eventuales crisis, en la medida en que
existan alternativas de segundo nivel que flexibilicen las
posibilidades de manejo. El desarrollo del plano regional seria una
valvula de seguridad para las presiones que se generen en el sub-
regional® (pag. 24). :

" Por Gltimo, los sistemas de apoyo financiero y técnico de
alcance regional destinado a la promocién de actividades produc~-
tivas, prioritariamente podrian utilizarse para realimentar
preferencias ya acordadas y que sean real o potencialmente
significativas en el proceso de integracidn.

‘ Es muy aleccionadora la experlencia de la Unidén Europes en
: ' 3 ac ' s pnes. Asi,
resultaria provechoso un anédlisis de los "fondos estructurales",
asi como de la operatoria reciente del Banco Europeo de Inversiones
y de la interaccidén entre ambas esferas, a partir de la creacién
del Fondo de Cohesién en 1994.

Al mismo tilempo es indispensable cobrar conciencia de las
innovaciones introducidas por el Acuerdo sobre Subvenciones y
Medidas Compensatorias de la Ronda Uruguay, en lo concerniente a la
mayor permisividad reconocida a las subvenciones destinadas a la
investigacién industrial y a la promocidén regional sub-nacional
(). Dadas las dificultades financieras de los paises latinoca-

_ 10 yag autoridades nacionales de aplicacién de todos los paises
del GATT deberan atenerse a la nueva tipificacién introducida por
el mencionado Acuerdo, sobre subvenciones prohibidas (con los
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mericanos, considerados individualmente y la necesidad de activar
sug politicas de promocién en la linea reconocida por el GATT, el
marco regional podria ser el mAs adecuado para la confluencia de
proyectos de inversién orientados al aprovechamiento del mercado
ampliado.

2.2.4

- - - Este punto remite nuevamente al examen de los vinculos entre
los paises que decidan concertar su politica econdmica frente a
terceros mercados. El fundamento de los mecanismos e instrumentos
de articulacidén "externa" surgirad del contenido de los compromisos
"internos" del esquema de integracidn de que se trate. No tendria
sentido entonces la formalizacidén regional de sofisticados
mecanismos de concertacidén externa si el peso de la integracién
real continda recayendo sobre los esquemas sub-regionales vy
acuerdos de nueva generacion.

3.

3.1 oObjetivos

g -Segin lo sefialado hasta aqui, un diagnéstico sobre el proceso
de integracién regional deberia considerar los siguientes aspectos:
(a) los paises han optado por profundizar determinadas acciones de
alcance parcial; (b) a partir de la plasticidad o incompleta
consolidacidén interna de estas acciones, se presentan condiciones

respectivos plazos para su desmantelamiento), las recurribles y las
no recurribles. Ello implica, entre otras cosas, que no procedera
la imposicidn de derechos compensatorios contra el ingreso de
mercaderxias cuyo proceso de produccién se hubiese beneficiado con
subvenciones admitidas en el Acuerdo, dentro de las proporciones
toleradas, a saber: (i) subvenciones a la investigacién industrial
(hasta el 75% de dichas actividades); (ii) subvenciocnes a las
actividades precompetitivas de desarrollo (v.g. fabricacién de
prototipos y hasta el 50% del costo); (iii) asistencia para
regiones desfavorecidas (prestadas con arreglo a un marco general
de desarrollo regional y bajo determinadas condicicnes); y (iv)
promocidn de la adaptacidén de instalaciones a nuevas exigencias
ambientales (hasta el 20% de los costos de adaptacién). En todos
estos casos, de subvenciones toleradas por la comunidad econdémica
- internacional, la queja ante el &rgano multilateral s6lo serd
-admisible "cuando un Miembro (tenga) razones para creer que tal
programa ha tenido efectos desfavorables graves para su produccién
nacional, capaces de causar un dafio dificil de reparar" {(conf.
Acuerdo cit., arts. 8 y 9). La innovacién es significativa, porque
el Acuerdo anterior, sancionado en la Ronda Tokio, ademés de
maencionar 86lo genéricamente las subvenciones en principio
permitidas (sin indicar las caracteristicas de cada una ni los
porcentuales madximos tolerados), establecia un limite muy impreciso
a su aplicacién: la influencia desfavorable "en las condiciones de
competencia normal” (Acuerdo citado en Gltimo término, ert. 11).
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favorables para inicilar procesos de convergencia; C) a meno

los paises miembros de ALADI opten por una zona &ﬁ &1Lre com:;ggg
en sentido estricto, las propuestas de convergencia tendrian que
atender a la satisfaccién de necesidades expuestas a partir de la
integracién sub-regional, para conformar asi una red de comprcmisos
que favorezca la realimentacién de tales acciones de alcance
parcial, en lugar de superponerse a ellas, -

_ En conéecuencia, cualquiet propuesta innovativa cbn raspecto
- al proceso de integracién regional, para resultar viable deberia
reunir al menos tres condiciones esencialas:

1) Estimular y facilitar las incipientes negociaciones que
procuran algan tipo y nivel de convergencia entre los esquemas
sub-regionales y acuerdos de nueva generacién;

ii) Contribuir a la identificacién de los mecanismos e instru-
mentos cuya convergencla sea motivo de real interés por los
paises miembros de ALADI adscritos a distintos esquemas sub-
regionales y acuerdos de nueva generacién; y

iii) Hacer posible una convergencia de mecanismos e instrumentos
determinados, que no impligque necesariamente la plena incor-
poracién de paises miembros de ALADI, a titulo de adherentes,
a los esquemas sub-regionales y acuerdos de nueva generacién
con respecto a los cuales se produzca dicho proceso de
convergencia.

3.2 (ClAusula operativa de convergencia

- Para cumplir las condiciones indicadas en el punto anterior,
aqui se sugiere la inclusién obligatoria, en todos los esquemas
sub-regionales y acuerdos de alcance parcial, de una nueva cliusula
de convergencia, de caricter operativo y no programéatico.

Esta cléusula se agregaria a la ya conocida cléusula de
convergencia utilizada bajo la invocacién del Tratado de Montevideo
1980. Pero a diferencia de la férmula tradicional, la cléusula
_operativa no requeriria la adhesién a cada acuerdo para que un pais
miembro de ALADI pero no signatario de aquél, pueda requerir la
extengién en su beneficio de cualquier preferencia, beneficio,
ventaja o facilidad alli acordada.

' . Las caracteristicas del contenido y extengidn de las preferen-
‘clas bajo la cléusula operativa, estarian esencialmente descritas
en su propio texto, incorporado en los acuerdos. Segin dicho texto,
cualquier pais miembro de ALADI podria requerir, con respecto & los
esquemas sub-regionales y acuerdos de los que no sea signatario:

‘a) La extensi6étn a su favor de determinadas preferencias arance-
- larias negociadas, en un grado equivalente, como minimo, al
cincuenta por ciento de cada preferencia. Cuando el pais miembro
de ALADI que pretenda la extensién a su favor fuera un pais de
menor desarrollo econémico relativo, la extensién minima obliga-
toria deberia consistir en el equivalente al sesenta por ciento

de cada preferencia. ,
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b) La extensidn total de las preferencias no arancelarias y de todo
otro beneficio, ventaja o facilidad acordada entre los paises
signatarios del esquema o acuerdo de alcance parcial de que se
trate.

A tenor de la cléusula, cualquier pais miembro de ALADI que
pretenda acogerse a una preferencia, beneficio, ventaja o facilidad
acordada dentro de un esquema sub-regional o acuerdo de alcance
parcial del qQue no sea signatario, tendréd gque notificar esa
pretensién, previamente, a través de la Secretaria General de
ALADI. En dicha notificacién, se identificarén todas y cada una de
las preferencias, beneficios, ventajas o facilidades objeto de la
pretandida extensién. A tal efecto, deber&n seflalarse las normas
regulatorias de tales preferencias, beneficios, ventajas o
facilidades en el esquema o0 acuerdo de que se trate.

Una vez que la Secretaria General de ALADI notifique a los
paises signatarios del esquema o acuerdo respectivo sobre el objeto
de la pretensién de convergencia, y en caso de no presentarse en un
término preestablecido ante la misma Secretaria General una
solicitud de excepcién por los paises signatarios de ese esquema o
acuerdo, se consideraré procedente la pretensién. En tal caso, el
Comité de Representantes dictar& una Resolucién al efecto, a la que
los paises signatarios del esquema o acuerdo dar&n el mismo
tratamiento que el utilizado para la efectiva puesta en vigor de
los acuerdos suscritos en ALADI dentro de sus territorios naciona-
les. -

Los paises miembros de ALADI signatarios de un esquema sub-
regional o acuerdo sobre el cual un tercer pais miembro requiera la
aplicacién de la cléusula operativa, podrén invocar alguna de las
sigulientes causas para suspender su aplicacién:

a) La amenaza de erosién de las preferencias negociadas dentro del
esquema sub-regional o acuerdo de alcance parcial, por el impore
‘tante incremento en el volumen de comercio que pueda generar la
extensién de la clausula en favor del tercer pais miembro de
-ALADX; -

~b) La ausencia de un suficiente nivel de reciprocidad, considerada

- la reciprocidad en términos globales para las relaciones
comerciales entre cada uno de los paises signatarios del esquema
sub-regional o acuerdo, por un lado, y el tercer pais miembro de
ALADI, por el otro; y

¢) Los compromisos preexistentes entre los paises signatarios del
' esquema sub-regional o acuerdo de alcance parcial, por un lado,
Y el pais miembro de ALADI aspirante al uso de la clé&usula
‘operativa, por otro lado, cuando dichos compromisos impliqguen el
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. otorgamiento de preferencias, actual o potencialmente equivalen-
tes o0 superiores al objeto de la pretendida convergencia.

Los mencionados fundamentos de oposicién a la aplicacién 4
cléusula, podré&n invocarse: P nde la

i) Dentro de los treinta dias de recibida la notificacién de la
Secretaria General sobre la pretensién de una solicitud de
convergencia; o bien

11) En cualquier momento posterior a la entrada en vigencia de la
cléusula.

Dicha cléusula se considerard suspendida ante la sola presen-

tacién a la Secretaria General y consiguiente notificacién al pais
miembro interesado, del pronunciamiento dado por el &rgano
ejecutivo o de_ administracién del esquema sub-regional o acuerdo de
que se trate, y que contenga la fundamentacién basada en alguna de
las tres causas previgtas por la normativa regional.
En el caso de presentacién previa a la entrada en vigor de 1la
clausula, deber& preverse una posible ‘solicitud de revisién por el
pais miembro que pretenda el uso de la cléusula y le fuera
denegado. La scolicitud de revisién deberd presentarse ante el
Comité de Representantes y habréa de basarse, necesariamente, en la
falta de fundamentacién suficiente o adecuada por parte de los
paises signatarios del esquema sub-regional o acuerdo sobre el
cual recaiga la solicitud de convergencia.

El Comité de Representantes deberd designar un comité ad-hoc
para la elaboracidén, con el apoyo de la Secretaria General, de un
dictamen técnico acerca de las causas invocadas por ambas partes,
y considerando las conclusiones del dictamen el Comité se pronun-
ciard bajo el régimen de qudrum ¥y votacién previstos por el
articulo 43 del Tratado de Montevideo.

En el caso de presentacién posterior a la entrada en vigencia
de la cléusula, se considerard aplicable el régimen de salvaguar-
dias previsto en la Resolucién 70 del Comité de Representantes, en
1o concernieénte a plazos, cupos y procedimiento de negociacitn.

b3.5 | WMWMM

Dada la naturaleza del problema que deben abordar los paises
miembros de ALADI, no se Justifica en modo alguno la modificacidn
del Tratado. Por el contrario, se trata de aplicar plenamente sus
prescripciones. En esta linea habria que acudir al mismo Tratado en
tanto maxima fuente normativa de la Asoclacién, para sustentar
adecuadamente las acclones de convergencla.

Una propuesta sustantiva como seria la fijacién de una cléusu-
la operativa de convergencia, requeriria en el marco del Tratado la
sigulente instrumentacién:

a) E1l impulso institucional para la regulacién del mecanismo de
convergencia, en base a una previa evaluacién sobre la marcha de
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la integracidén regional, asumida formalmente por todos los
paises miembros:; :

b) Un esﬁatuto de alcance regional acerca de la convergencia, que
incluya los criterios de aplicacidén y las normas de procedimien~
to;

c) El necesario apoyo té&cnico y administrativo de la Secretaria
General, a fin de obtener la mejor aplicacién del estatuto
regional en condiciones de transparencia y certeza:; y ch) La
intervencidn del Comité de Representantes como 6rgano permanente
de la Asociacidén, encargado de "adoptar las medidas necesarias
para la ejecucién del (...) Tratado y de todas sus normas
complementarias”.

- En suma, nos encontramos ante la oportunidad de revitalizar
juridica e institucionalmente al esquema regional, del siguiente
modo: :

i) Formalizando la convocatoria en forma extraordinaria de 1la
Conferencia de Evaluacién y Convergencia (Tratado, art. 34);

11) Desarrollando durante las sesiones de la Conferencia, un
temario circunscrito a la necesidad de iniciar el proceso de
convergencia tantas veces anunciado, para concluir con una
recomendacién al Consejo, dirigida a la "adopcién de medidas
correctivas de alcance multilateral" (Tratado, art. 33 inc.
a);

111) Urgiendo una posterior reunién del Consejo de Ministros, a fin
- de adoptar esas medidas correctivas (Tratado, art. 30 inc. c),
bajo la forma de un estatuto regional que, a modo de estimulo
inicial permita la orientacidén del proceso de convergencia,
suministrando criterios y reglas de procedimiento de maxima
simplicidad y eficacia; y, finalmente,

iv) Asign&ndose a la Secretaria General, en el mencionado estatu-
to, la misién adminigtrativa de efectuar notificaciones en
tiempo Util entre los paises miembros con motivo de las soli-
citudes de convergencia, asi como la misién técnica de apoyar
a los comités ad-hoc designados en cada caso por el Comité de
Representantes, para dictaminar sobre el cumplimiento de las
condiciones establecidas en el estatuto regional, si un pais
miembro lo requiriese (Tratado, art. 35 incs. b), 4), m), o)

"y art. 38 inc. 0)).

4. Conclusiones

La convergencia de los esquemas sub-regionales y acuerdos de
nueva generacién, puede ser un objetivo econémico plausible,
independientemente de lo que desde Ya representa desde el punto de
vista histérico, politico y juridico. Sin embargo, parece improba-
ble la pronta formalizacién de una zona de libre comercio en
- sentido estricto (esto es, dentro de las normas establecidas por el

GATT) y con alcance regional. En todo caso, las iniciativas de
convergencia a ser encauzadas por una futura zona de libre comercio
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regional, tendrian que ser objeto de evaluacién desde distintos
&nguloa: la relacién costo-beneficio desde el punto de vista de los
intereses que sustentan la vigencia de los esguemas sub-regionsles
Yy acuerdos de nueva generacién; y las consecuencias de un compromi-
- 80.regional con agquellas caracteristicas, respecto de la continui-
dad de dichos esquemas y acuerdos preexistentes. En este dltimo
aspecto habria que atender a las circunstancias del Grupo Andino y
el MERCOSUR y también a las realidades y expectativas acerca da un.
sistema de integracidn. hemisférica. Todos estos antecedentes
impiden recrear con suficiente fundamento la imagen de una zona de
libre comercio estrictamente regional y superpuesta, sin conflictos
estructurales, con los mencionados esquemas sub-regionales y
acuerdos de nueva generacién.

Una posible alternativa consistiria en incorporar los objeti-
vos de convergencla a los proplios esquemas sub-regionales y
acuerdos de alcance parclal, mediante la introduccién de por lo
menos una cldusula de alcance regional que deberia ser adoptada por
aquellos esquemas y acuerdos. Esta clausula operaria como "dispara-
dora" de convergencia sobre determinadas preferencias, beneficios,
ventajas y facilidades inicialmente acordadas entre pares o grupos
de paises. Pero también se estipularia un margen de evasién
institucionalizada a esa imposicién normativa, bajo determinadas
reglas y criterios. La cléusula propuesta por fin permitiria la
iniciacién del proceso de multilateralizacién regional sin
necesidad de afrontar rondas de negoclaciones con un objativo de
convergencia global tan ambicioso como técnicamente dificil de
concretar. De todos modos, la ulterior evaluacién de resultados
acerca de la aplicaciétn de dicha cléusula, permitiria considerar,
en el mediano plazo, la profundizacién de la convergencia regional
dentro de los lineamientos de una zona de libre comercio en sentido
estricto.



