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NOTA

El presente Estudio fue realizado por el consultor seiior
Aupusto Bermiidez, en el marce de un proyecto de cooperacién
PNUD/CEPAL/ALADI. Las recomendaciones del Estudio han sido te
nidas en cuenta por la Secretarfa General para la elaboracién
de propuestas que serdn presentadas al Comit&, en el marco de
las actividades preparatorias de la rueda regional de negocia
ciones,
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INTRODUCCION

Estudiar y proponer alternativas acerca de modalidades operativas para cana
lizar el poder de compra de los Estados, en el marco de la ALADI, no es tarea
exenta de dificultades. El tema, en los Gltimos afios, ha sido motivo de numero
sas reflexiones a nivel de diversas Instanclas institucionales y politicas. 8in
embargo, hasta la fecha, poco o nada se ha logrado en términos pricticos. HExis-
ten tres propuestas concretas a comsideracién de los Gobiernos relativas a pro
ductos siderlirgicos, contratacién de servicios e Industria de la construccidn que,
4 pesar del tiempo transcurrido, no han logrado concretarse,

El recuento de experiencias no exitosas en el Mercade Comin Centreoamericano,
la ALALC, el Grupo Andino y el SELA, permite elaborar un amplio catastro de opcio
nes que, en la practica, han sido sistemiticamente desechadas ¥, en los casos que
se han aprobado, aunque sea parcialmente, no han sido aplicadas.

Adicionalmente, el tratamiento del tema por su propia naturaleza, exige in
cursionar en el anilisis de otros mecanismos que se considerarin proximamente en
el seno de la ALADI. Existe una evidente interrelacién con ciertos bienes como
los hidrocarburos, alimenticios ¥ otros productos bisicos. Instrumentos como el
programa de eliminacién de las restricciones no arancelarias, o como aquellos que
pueden surgir de la aplicacisn de las modalidades de intercambio compensado, se
interrelacionan con la demanda importada que realizan los sectores piiblicos. El
tema adquiere mayor complejidad por cuanto egcapa de los moldes tradicionales de
la integracidén econémica, lo que, a su vez, exige incursionar por nuevos sende-—
ros que ne son ficiles de bosquejar.

Limitaciones como las sefialadas, constituyen el teldn de fonde dentro del
cual se enmarca el presente informe. Se ha disefado y elaborado con la clara in
tencionalidad de posibilitar el inicio de un proceso gradual de concertacién se
lectivo, en funcién de un grupo reducido de productos y de empresas. En la medi
da que se vayan acumulando experiencias pogitivas, seri factible ampliar su co
bertura y adoptar un conjunto de medidas de equilibrio, que posibiliten un trato
justo y el establecimiento de una adecuada relacién costo-beneficio para todos
los paises,

Con este enfoque central, el informe se ha organizado en tres capitulos. El
primero se refiere al comercio exterior y a las compras estatales; en el segundo
se sintetiza el marco polftico-institucional prevaleciente, el cual define el sen
tido de cualquier opcidn que se seleccione. Finalmente, en el tercer capitulo,se
presentan las bases y los lineamientos de accidn que -se estima- podrian dar ori
gen a avances graduales en la canalizacidn de la demanda importada por el sector
piblico hacia proveedores regionales.

En el Capitulo I se Incluye, en primer lugar, un breve anilisis conceptual
sobre algunas caracteristicas relevantes del comercio exterior en la regidn, con
el propdsito de destacar el alcance de un esfuerzo orientado a modificar parte
significativa de la estructura y tendencia del comercio latinocamericano. Diver-
5as estimaciones sefialan que las compras estatales representan alrededor del 40
por ciento de las importaciones totales que realizan los paises de la ALADI. Es
te esfuerzo demanda un tipo de decisidn politica consistente con la magnitud de
la tarea que los paises se han propuesto. Elle implica un compromiso de fondo al

mis alto nivel gubernativo, asf como de los sectores operativos sean &stos pﬁbli
cos o privados.
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En segundo lugar -en este mismo capitulo- se analiza el tama de las compras
estatales y la integracifn econdmica, para conclulr en la necesidad de estable
¢er un vasto programa de informacidn que permita disponer de antecedentes actus
lizados y, por tanto, de bases s8lidas acerca del marco real que estas acciones
deberdn enfrentar a corto y mediano plazo. Se plantea, como tesis central que ac
tuar en relacidn a la reorientacién de las lmportaciones del sector piblico re
quiere observar las posibilidades de alcanzar una coordinaci8n minima en el pd:
der de compra de la regién vy, simultdneamente, analizar lo que est# sucediendo en
las exportacilones para poder desarrollar un enfoque comprensivo del comercio ex
terior propiamente tal y ampliar el campo de concertacidn entre los palses. -

Un enfoque relativamente similar se formula en relacidn al tema del comer—
cio administrado y la integracidn econdmica. La meta planteada de iniciar un pro
ceso de reorientacidn de las compras estatales, implica incursionar en férmulas
multilaterales para administrar el comercio, a £in de lograr el mdximo aprovecha
miento de las capacidades propias de la regidén. Este camino constituye una evi
dente e importante innovacidn en términos de los mecanismos cldsicos de la inte
gracién econdmica, Para que sea efectivo, requiere que se estructure LulampliO(ig
~ quema de concertacidén entre los Gobiernos, las principales empresas estatales ay
y las del sector privado que directamente se involucren en el proceso. Estog tres
niveles deben actuar mancomunadamente, no s8lc en el plano del comercio intrazo
nal, sino también en el que se efectfia con terceros pafses y esto tanto en lo re
lativo a las exportaciones como a las importacioneg. Se procura poner en eviden
cla el hecho que medidas fragmentarias sSlo rendirin resultados parciales y que,
para revertir una tendencla histdrica, se requiere la movilizacién de la totali
dad de las variables que inciden en el origen y destinoc del comercio exterior,
asi como en la magnitud de sus flujos principales. En el fondo se trata de maxi
mizar las posiciones "hacia afuera", a partir de un intenso proceso de coopera—
cidn regional que otorgue credibilidad internacional a la capacidad de negocia
cidén y de accidn latinoamericana. -

Por dltimo, se incluye un recuento de algunas experilencias acumuladas en la
regifn. Se analiza sintéticamente el caso de la cooperacifn entre organismos es
tatales de comercializacién agrifcola y -con menos detalle- algunos elementos Te
levantes que surgen de lo acontecido en la gestifén de algunas empresas multina-
clonales que se caracterizan por tener una participacién mayoritaria de entes es
tatales de paises latinoamericanos,

El Capitulo II se refiere al marco politico-institucional imperante.La idea
central ha sido, por un lado, presentar algunas evidenclas significativas que so
bre el tema surgen del plano internacional, solamente con la idea de extraer ele
mentos Otiles de temer en cuenta en el contexto reglonal. Por otro, se ensaya una
sistematizacidn de log diferentes acuerdos politicos que, en el Gltimo tiempo, se
han adoptado a nivel regional. Ellos definen las caracteristicas bdsicas de cual
quier accidn en este campo,

Finalmente, el Capitulo IIT se refiere a las bases y lineamientos de accidn.
Se propone que los esfuerzos de los paises miembros de la ALADI para reorientar
la demanda importada por el sector pdblico, podrian concretarse mediante la apro
bacidén y puesta en marcha de un programa de accidn especial para estos fines. Su
objetivo central seria constituir un foro de concertacidn y negociacidn que per
mitiera la adopcidn de diferentes medidas concretas, que impliquen avances gra-
duales en el tratamiento de esta amplia temitica.

(1) En el presente informe se utiliza indistintamente el concepto de empresas, en
tidades y organismos. Siempre debe entenderse que ellos involucran a todos
los agentes estatales, de conformidad a la definicifn que se presenta en la
pagina 11.
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S1 bien el objetivo final consiste en desviar corrientes comerciales, se eg
tima -como condicifén fundamental-, que para alcanzar esta meta es necesario in-
eertarla en un amplio proceso de cooperacién regional, fundado en intereses aglu
tinantes que pueden detectarse entre determinadas empresas y que posibillite defi
nir Interlocutores o contrapartes adecuadas,

El programa comprenderia un marco normativo o baae minima que, paulatlnamen
te, deberfa ir evolucionando hasta transformarse en un "compre latinocamericanoc"
Estaria integrado por diversos elementos operativos que también se irfam perfgg
cionando y profundizando en el tiempo. En este sentido cabe sefialar que se ha op
tado por la tesis de crear, al inicio del proceso, s6lo un foro con los ‘elemen
tos indispensables. En la medida que se vaya acumulando experiencia, serd viable
evolucionar hacia formas mds complejas que permitan un tratamiento en profundi-
dad del problema.

Por dltimo, como una modalidad que signifique lograr una participacidn acti
va de los agentes operativos, en el disefio mismo del programa, se estima perti-
nente convocar, en el menor plazo posible, a un primer encuentro de representan
tes de empresas estatales seleccionadas. Los objetivos esenciales de este evento
serfan perfeccionar un determinado proyecto de programa, y.analizar las modalida
des operativas para su puesta en marcha.

Las bases y los lineamientos de accifn se sustentan en el marcopoliticopre
valeciente en la Asociacidn; en las diversas experiencias acumuladas sobre la ma
teria y en la plena conciencla que se estarfa iniciande un proceso que puede 1le
gar a generar importantes modificaciones en la estructura del comercio exterior
latinoamericano. Por estas consideraciones, se ha optado por un enfoque altamen
te pragmético, que permita el diseiio de un esquema de concertacidén y su puesta
en marcha. Se trata de posibilitar gue, posteriormente, el procesc autdnomamente
se vaya fortaleciendo y retroalimentando, hasta alcanzar las dimensiones y pro-
fundidad que los propios paises deseen imprimirle.

- 7
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CAPITULC 1

COMERCIO EXTERIOR Y COMPRAS ESTATALES

El objetivo central del presente capitulo es presentar una apretada sinte-
sis de la situacisn actual del comerclo exterior de los pafses miembros de 1la
ALADPI, desde el punto de vista de su direccién y estructura fundamental.

Como es ampliamente conocido, se verifica una especle de "preferencia pric
tica" en favor de la oferta y demanda de terceros paises. Se prefiere el abaste
cimiento proveniente de las principales naciones industrializadas y también se
estima mds confiable exportar a dichos paises en lugar de hacerlo al mercado re
gional. Existen un conjunto de causas que contribuyen a explicar esta situacidn,
que es imprescindible tomar en consideracisn cuando se plantea como objetivo ca
nalizar la demanda importada del Estado hacia los proveedores regionales, B

Actuar en este segmento del comercio exterior latinocamericanc gignifica un
avance de importancia e implica dar pasos trascendentes orientados hacia la futu
ra creacidén de un ordenamiento regional del comercio exterior o al establecimien
to de un sistema regional de intercambio. Tambi&n es necesario considerar que me
tas como las sefialadas no son alcanzables en el corto plazo. Requieren una volun
tad politica firme, aplicada en forma sistemitica, que actde directamente sobre
los agentes operativos y contribuya a cerrar la tradicional brecha existente en
tre la declaracién politica ¥y los acontecimientos reales.

Para atender la compleja problemdtica del sector externo y, en particular,
la reorientacifin de las compras estatales se hace indispensable impulsar un pro
grama regional sustentado en una adecuada interpretacisn del concepto de benefi
cio mutuo entre los pafses. Este debe superar los estrechos limites de simples
consideraciones sobre los precios y centrarse en los efectos que pueden generar
se en los procesos de industrializacidn a nivel de cada pais y de 1la regidn como
conjunto, lo cual llevaria a la necesaria creacidn de lazos firmes, duraderos ¥
solidarios de interdependencia entre los paises latinoamericanos.

Finalmente, no estd de mds aclarar que en este capitulo no se intenta pre-
sentar un diagndstico propiamente tal, ni mucho menos un enfoque tedrico sobre el
tema. Por el contrario, sflo se pretende formular un 8indptico recuento de cler
tas evidencilas empiricas relevantes, que puedan ser utilizadas mis adelante como
base de sustentacién para proponer cursos de accidn alternativos en relacidn al
objetivo central del presente informe.

l. Estructura bidsica del comercio exterior

El andlisis del comportamiento del comercio exterior de los paises miem
bros, demuestra que, histéricamente, su orientacisn y vertebracidn sustantiva
se realiza con las naciones industrializadas. Las relaciones centro-periferia
se han transformado en un factor determinante del comportamiento econdmico de
los paises latinoamericanos. En los hechos reales, esto se expresa en una ba
ja incidencia del comercio intrarregional respecto al total, tanto en lo rela
tivo a las exportaciones como a las importaciones. Ademds, existe una clara
tendencia a abastecerse desde los palses centrales y & colocar los productos
de exportacidén en dichos mercados, tal come se aprecia en los graficos 1 y 2

(2).

(2) Las fuentes de dichos grificos son cuadro no. 1 y CEPAL: Direccidn vy estruc

tura del comercio exterior latinocamericano, y
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Las principales tendencias del comercio exterior revelan, hasta fines de
la década de los afos setenta, un paulatino incremento de la importancia rela
tiva del comercio regional. A partir de 1981, se acentiia la evolucidn pogiti-
va de la incidencia de las importaciones zonales en relacifn al total de las
compras del conjunto de palses de la ALADI, lo que significa que la fuerte con
traccién en las importaciones afectd en menor grado el abastecimientc zonal.
En otros términos, los Gobiernos limitaron mds severamente las compras desde
terceros paises, lo cual marca un importante precedente de politica comercial.
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Por el contrario, en el lado de las exportaciones se comnstata una signi
ficativa caida de las ventas zonales, medidas en relacidn al total de las ex
portaciones de las once naciones signatarias del Tratado de Montevideo. FEsto
revela que los paises prefirierom colocar més productos en los mercados de ter
ceros palses que en el drea latinoamericana, lo que debilita los lazos de in
terdependencia regional (ver gréfico 1). .

CUADRO 1

ALADT: COMERCIO EXTERIOR TNTRAZONAL Y GLOBAL

(Cifras en millones de d&lares corrientes)

EXPORTACIONES (FOB) IMPORTACIONES (CIF)
AROS ALADT Eﬁggg TOTAL | ALADT _Sgﬁgg TOTAL
1976 4.689 29.677 34.366 4,641 32.553 37.194
1977 5,745 35.050 40,795 5.793 37.329 43.092
1978 5.908 39.087 44.995 5.772 43.635 49.407
1979 8.733 52,180 60.913 8.451 55.143 63.594
1980 10.854 67.603 78.457 10.536 73.363 83.899
1981 11.186 74 .460 85.646 12.296 79.794 92.090
1982 9.947 71.552 81.499 10.678 61.074 71.752
1983 7.302 73.517 80.819 7.761 42.619 50.380
1984 (%) 8.345 79.317 87.662 8.356 44,070 52.426

Fuente: Secretarila General de la ALADI. ALADI/SEC/dt 152 (8 de mayo de 1985),

(*) Datos estimados.

La aguda situacidn econdmica imperante, la recesidn internacionaly la as
fixia financiera producto de los incontrolables niveles de servicio de la deu
da externa, han revertido las tendencias expansivas del intercambio intrazo-
nal, marcando un deterioro de proporciones en su evolucidn.

La experiencia registrada en el Grupo Andino es probablemente la mis de
mostrativa de una situacidn que, en mayor o menor grado, afectd a todos los
paises. "Mientras que en 1983 las exportaciones de la subregifn hacia el mun
do se redujeron en 4.6 por ciento con respecto al aflo anterior, las exporta-
ciones del Grupo Andino hacia la subregidén se vieron reducidas en 46 por cien
to, es decir 10 veces mds ... Lo que dicha evoluciSn demuestra es que las polfti
cas de ajuste y contraccifn de importaciones aplicadas por los paises de 1la
subregidn representan un costo considerable en términos de decrecimiento de
las exportaciones de los paises del Grupo Andino hacia la subregidn, que se
traduce en un deterioro de los intercambios comerciales intrasubregionales,

//
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factor clave del deterioro actual en que se halla el proceso de integracidn
andina™ (3),.

Independientemente de sucesivas modificaciones que, obviamente se van pre
sentando en el tiempo, lo cierto es que la regifn muestra una articulacidn vul
nerable y dependiente con respecto a las naciones industvrializadas. Esta in-
sercidn se traduce en que los precios de los principales productos de exporta
cidén quedan determinados -mayoritariamente- por condiciones exdgenas a los in
tereses de la regién.

Esto se expresa en continuos deterioros en los términos de intercambio
que, conjuntamente con la aplicacién de un vasto arsenal de medidas proteceio
nistas complican, en forma creciente, el acceso a los mercados. Adicionalmgg
te, se constata una influyente participacién de las empresas transnacionales
en la comercializacidn, los transportes, seguros y servicios en general, lo
que limita aiin mis la capacidad de autonomia y maniobra del comercio exterior
latinocamericano.

_ La gravedad de esta gituacidn se aprecia con mayor claridad cuando se de
ben enfrentar procesos recesivos agudos y prolongados comc son los que han pre
valecido y que han determinado la conducta econdmica en los dltimos cuatro
afios. Estos han exacerbado las condiciones adversas dentro de las cuales la re
gién debe desenvolverse. Serla largo e inoficioso -por ser ampliamente conoci
do- enumerar estas condiciones negativas. Basta recordar que ante este cuadro,
los paises, entre diversas medidas, han debido efectuar violentas contraccio
nes en los niveles de las importaciones y transferir recursos netos al exte
rior. "Esa transferencia, ademfs de cuantiosa, adquiere caracteristicasdarpgg
niciosa al temer que llevarse a cabo en un perlodo en que la relacidn de pre
clos del intercambio ha cafdo a niveles muy bajos™ (4). '

Paralelamente los paises han desplegado una intensa campafia diplomirica
en todos los foros internacionales, con competencia en estas materias, para
procurar revertir una insgercidn reconocida como clarameute inequitativa ¥y des
igual, ' :

Cuando se propone como objetivo orientar las compras del Estado hacia la
oferta regional, se est§ planteando directamente priorizar las capacidades v
potencialidades latinoamericanas. Ademés, ge procura revertir unatendenciatqz
tronizada en el quehacer econdmico y comerclal de la regidn, por lo que debe
tenerse plena conciencia que se trata de un proceso gradual,probablemente més
lento que lo deseable y con un desarrolle que no estard exento de numergsas di -
ficultades. Es evidente que se afectardn intereses de empresas extranjeras con
enorme capacidad de "persuasisn' y hdbitos de compras de las empresas del Es.
tado que poseen marcada autonomia y poder de decisibn, a las cualeslhnsGobigE
o8 centrales no han podido disciplinar ni en el orden interno.

De esta manera, se hace imprescindible resaltar la necesidad que ~desde
el inicio- exista una muy firme y decidida voluntad por parte de los Gobier-
nos, tanto en los niveles politipos pPropiamente tales como en los estamentos

*

(3) INTAL. Revista de Integféciﬁn:ﬂ:.BB.R. Figueredo: El comercio internacional .
¥ las polfticas para el establecimiento del mercado subregional andino. Pagi
na 17 (febrero 1985).

(4) CEPAL: Revista No, 25, Enrique Iglesias: La economfa latinocamericana durante
1984: Un balance preliminar. En este artfculo se pPresenta un pormenorizado
anilisis sobre las circunstancias que enfrenta la economfa regional.
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operativos. Esto, en el fondo implica, una doble condicién que se transforma
en un elemento determinante para poner en marcha un programa que atienda los
objetivos bdsicos antes sefialados.

La meta de lograr la reorientacidn gradual de las importaciones del sec
tor piiblico requiere el disefio de una estrategia que contenga claras demandas
politicas y esté basada en los intereses aglutinantes que se generanentre las
distintas actividades que realizan los Estados. Por tanto, el esfuerzo debe co
menzar con una apreciacidn realista de las cirecunstancias prevalecientesy fun
darse en un proceso gradual que vaya acumulando experiencias y paulatinamente
permita la incorporacifn activa de todos los paises a esta importante inicia-
tiva.

Compras estatales e integracidn econdmica

En un contexto tedrico de integracidn, la presencia ¥y participacitn de
las empresas estatales crea una situacidn compleja., Por un ladeo, estas no se
sujetan, normalmente, a las polfticas arancelarias de tipo general que apli-
can los paises y, por tanto, son relativamente indiferentes a las tarifas y a
los margenes de preferencia que regulan los intercambios reciprocos dentro de
la regién, :

Cuando las empresas estatales deben cefiirse a las normas generales, siem
pre existe algin resquicio que les posibilita una posicidn més favorable y ha
ce que también, en menor grado, sean indiferentes a los niveles arancelarios.
El acceso fluido que estas empresas tienen en los sistemas financieros, de pa
gos o ciertas mayores facilidades para superar las restricciones no arancela
rias, constituyen situaciones de facto que deben tenerse permanentemente en
cuenta. :

Estas circunstanclas han 1llevado, en mis de una opotrtunidad, a que se abra
la discusidén acerca de la compatibilidad de las empresas estatales con respec
to a la integracién misma. También explican que, en la practica, el poder de
compra de estas empresas no haya sido considerado como un elemento trascenden
te deuntro de los programas de integracién, Excepto algunas iniciativas vincu-
ladas a las importaciones de productos alimenticios -las que se analizardn mis
adelante-, son escasas y limitadas las experiencias en otros &mbitos.

Los procesos de integracidn, si bien han generado efectos positivos, par
ticularmente en las exportaciones de manufacturas, han resultado insuficlen—
tes para modificar la estructura de los flujos mds importantes del comercio ex
terior de los paises. Lo anterior debido a que el concepto de productos nego
ciados, sobre todo en el {ltimo tiempo, explicaba sdlouna reducida proporcidn
del comercio global (5). Por exitosas que resulten las negoclaciomes que con

(5) Al respecto debe recordarse que, de conformidad a la estructura de concesio

nes vigentes en las listas nacionales hacia fines de 1980, los productos ne
gociados, es decir aquellos que se lmportaron a través de preferencias aran
celarias, no representaban mds del 25 por ciento del intercambio intrazonal.
Esto significa que el comercio de estos productos en 1984, no cubrirfan sino
g6lo alrededor del 4 por ciento del total del comercio de los once paises, Lo
anterior, bajo el supuesto que la cobertura, en términos del comercio efecti
vo, amparado por las concesiones pactadas en los acuerdos de alcance parcial
y regionales con respecto a las consignadas en las listas nacionales, es ele
vada.
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cretan los acuerdos de alcance parcial actualmente en aplicacisn, la profundl
zacifn de la preferencia arancelaria regional y la eliminacifn de las restrig
ciones no arancelariss, estos instrumentos en forms aislada, diffcilmente in
cidirdn de manera significativa en al poder de compra de los Estados.

INTAL estimb que, en 1980, "laa compras del Estade (incluyende la deman
da que ejerce en el marcado local y las importaciones) suman ... unos 132 mil
millones de dSlares en los once paises que integran la ALADI. El producte in
terno bruto de esos palses es an dSlares ajustados, igual a unos 7301n111n1110
nas de dflaraa, con lo que las compras dal Estado represantan el 18 por ciqg
to de aquédl, Otro dato que ayuda a dimensionar la importancia relativa es sl
de las axportaciones totales de esos mismos pafses, que fusron en 1980 de B7
mil millones de dSlares, es decir, casi 40 por ciento menores que las compras
(totales) del sactor piblico” (6)., En este mismo trabajo me estima que las im
pertaciones que realizd el sector pGblico del conjunto da los de los palses
miembroe de la ALADI, en 1980, alcanzaron a alrededor del 40 por cientodel to
tal importado, ea decir se habr!an situado en una cifra cercana a lom 33 mil
millones de dflares.

El estudio en referencia representa un adecuado avance para dimensionar
la magnitud del problema. La valorizacién de las importaciones del sector pl
blico de los pafses de la ALADI, constituye sl punto de partida para iniciar
acciones orlentadas & su canalizacifn hacla los oferentes regionales. Las ci
fras antes expuestas incluyen una determinada definicifn de qué es lo que se
Interprata por demanda estatal, es decir, define a todas las entidades que res
lizan importaciones y que se incorpornrinn en este proceso, En otros términos,
por compras del gector pfiblico se entenderfn las importaciones gue realiza la
administracién central, las administracionas regionales o localen (sstados,
provinciaas, municipioa) y los entes autfnomos, tengan ¢ no la forma de emprs
sas, siempre que el Estado tenga una participacifn mayoritaria o control di<
recto en su adminiatracisn (7).

Independientemente de la dafinicifn que se convenga, debe tensrse prassn
te que el tama se inscribe directamante en un marco mks amplic que es el pa-
pel del Eetado en el astilo de desarrollo qua, en cada pafs, se adopte. Las
formas de organizacién econSmica y social y el planteamisnto sustantive en re
lacién a las principales variables de politica condicionan el tratamiento que
se imprimird al sactor axtarno., No sismpre sa logran elaborar ssquamas total
menta afinados que psrmitan altos niveles de coordinacién interna. Esto cxpli
¢a gque, en muchos casos, se produzcan inconsisteancias sntre los aparatcs ope
rativos y las 1ineas gruesas de polftica econSmica. Por tunto.pnralosrlrnwan
zar en la reorientacién de las compras del mector pfiblico se hace 1mpralcindi
ble actusr en el contexto polftico propiamente tal y generar un conjunto da
incentivoa que "arrastre” el acclonar de los sstamentos operativos.

Por otro lado, se hace urgente la actualizacidn del monto de la demanda
estatal de origen importado. Eesto debido, entre otras causas, a que en los il
timos cuatro aflos se han registrado importantes modificaciones en las estruc—

(6) INTAL: G. Ondarts y C. Correa: Compras estatales e integracisn ecombmica. P&
gina 29, Nota: El concepto de dSlar ajustado intenta neutralizar efectos cam

biarios. En las notas metodol8gicas del libro en referencia, se axplica la
forma de cllculo.

(7) Una definici6n algo més amplia se encusntra en ALADI: Estudio 15: Compras y
contrataciones del sactor pdblico.
//
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turas econdmicas de los pafses que han afectado el campo de accisén de los res
pectivos aparatos estatales., Lo anterior, es particularmente importante para
avanzar sobre bases sflidas en delinear opciones orientadas & la canalizacibn
del poder de compra de las empresas estatales de los palses miembros de la
ALADY, Esta actualizacidu es importante, al menos, desde dos puntos de vista.
El primero dice relacién con la definicifn de la situacifn real, en una fecha
reciente, de manera de precisar log Srdenes de magnitud que representan eeas
importaciones dentro de la demanda del sector plblico, el origen de tal abas~
tecimiento y los principales productos que comprende.

En segundo términc, es tambidn Gtil para poder formular apreciacicnes fun
dadas scbre lae tendencias centrales que determinan el comportamiento de las
empresaa estatales, Esto es vllido en el Gltimo tiempo, en donde =como resul-
tado de la aguda crisis econdmica- se han regietrado profundas mutaciones que
alteran las dimensiones efectivas y las relaciones entre los sectores plbli--
cos y privados. Es necesario considerar, también, que el comportamiento de mu
chas empresasa pifiblicas estd determinado por su posicién exportadora, le que
hace aconsejable tratar el poder de compra del Estado conjuntamente con los po
tenclales de exportacidn de cada pals, La experiencia revela que cuando se ac
tda coordinadamente en el plano de la cooperaciSn regional o del comercio re
ciproco, y de las acciones externas, existen mayores posibilidades de agluti-
nar intereses y, por tanto, de crear un espectro mis amplio de concertacidn
entre los pafses,

Por Gltimo, ante una situaciSn de fuerte contraccidn en la demanda agre
gada y de cambilos significativos en el plano productive, se hace imprescindil
ble detectar con precisién las transformacionas que van aconteciendo en los
aparatos sstatales y la incldencia que &stas tienen sobre la demanda y oferta
del sector plblico, paras conocer con claridad cufles son los escenarios res-
les v esbozar alternativas concretas y viables para el futuro.

Independientemente de la necesaria actualizacidn que se formula, resulta
claro que las importaciones del amector plblico, en los palses de la ALADI, al
canzan importantes magnitudes. Postular su reorientacifn hacia la oferta re-
gional en elmarco de un procesc de integracidn, deberia generar impactos sig-
nificativos sobre los niveles del comercio intrarregional y abrir la posibili
dad de adoptar posiciones '"hacia afuera", en lo relativo a la coordinacidn de
las compras que realizan determinadas empresas, al intercambio de experiencias
sobre proveedores y a un proceso de concertacifn para mejorar el acceso y los
niveles de precios de los principales productos de exportacibn.

Integracifn econfmica y comercio administrado

En el 8mbito de los esquemas de integracisn regional siempre ha prevale
cido, como concepclén bésica, que la meta mis 1dSnea era el perfecclonamiento
del mercado ampliado. En un contexto de libre comercioc y una vez que se hubie
gen abolido los gravdmenes tarifarios y eliminado las restriccilones no arance
larias, los mecanismos del mercado fomentarfan una eficiente asignacidnde los
recursos. En clerta manera, se intentd reproducir, a escala regional, lo que
parecfa haber sido el eje central del crecimiento econdmico y del &xito comer
cial de los pafses desarrollados. Sus postulados fundamentales descansaban en
el libre comercio y en una estructura institucional que, para tales fines, se
cred después de la Segunda Guerra.

Lo anterior implic8 no valorar adecuadamente que el modelo de libre co-
mercio, como fue disefiado, nunca operd realmente., E1 Estado y las empresas ac
tuaron mancomunadamente para modificar lo que podrifa denominarse natural divi

/!
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sisn internacional del trabajo., Numerosas evidenclas empiricas demuestran que,
desde la posguerrs, el comercio siempre se administrS o se orientS, para im
primirie el méximc de funcionalidad y atander loe intereses de gus actores
principales.

Recientemente, cuando han proliferado medidas de tipo proteccionilsta pa
ra defender la produceidn interna y se han astablecido numercsos controles que
antes no se utilizaban, se ha puesto especial é&nfasis en el concepto de comer
¢lo administrado. Normalmente este ee ha vinculado a escenarios, en los cua-
les pravalecen un conjunto de medidas restrictivas que, por circunstancilas co
nocidas, han asumido un rol de creciente importancia en la evolucifin presente
del comercio internacional,

Deade la 6ptica de América Latina, el comercio administrado posee un al
cance mucho mayor, ya que de manera casl habitual, &ste ha prevalecido sobre
el libre zomercio y, por tanto, no necesariamente se le debe vincular con si
tuaciones en las cuales predominan las tendenclas proteccionistas. Es efectl
vo que -por esta causa- en el (ltimo tiempo se ha acentuado la utilizacidn de
clertas précticas y que se estin aplicando modalidades de intervencidén en for
ma mucho més intensa, En la actualidad el aresenal de medidas que interfieren
los flujos de Intercambio determina un sistema bastante complejo que, por cler
to, limita con mayor severidad las posibilidades de expandir y diversificar
el comercio exterior de la regién.

La diferencia se encuentra en que, actualmente el comerclo, se estd admi
nistrando de manera mucho mis visible, lo que no qulere decir que en el pasa
do tal administracidn no existiera. Por el contraric, las interferencias en
los flujos del comercio, la falta de transparancia en el mercado, la adopeibn
de politicas de subsidios y otrae medidas que alteran la concepcisn de las ven
tajas comparativas, han prevalecido a lo largo del tiempo.

En el pasadeo, la administracidén del comercio se centraba, preferentemen
te, en las empresas transnaclonales, correspondiéndole un papel mucho mis pa
sivo al sector gubernamental. En el presente, ambos actores orientan sus es
fuarzos en la misma direccifn y con igual intensidad, Los problemas internos
de las naclones industrializadas, particularmente los elevados Indices de des
empleo, han obligado a intervenir con mfa fuerza para defender la produccién
domégtica.

UNCTAD estima que, en 1983, "de un 30 a 40 por ciento del comercio inter
nacional se efectlia entre firmas o empreasas relacionadas entre sI, Otro 30 por
clento conaiate probablemente en transaccionas en las que al wmenos una parte
es una empresa propledad del Estado ¢ se halla bajo control de &ste y no me-
nos del 20 al 25 por ciento del comercio internacional se realiza mediante
trueque o comevrcio compensade'" (8).

Mientras las condicionantes del ritmo de expansifin econdmica se hacen més
adversas, aumentan las polfticas de in:cervencisn en los mercados internaciona

CEPAL: C. Pérez del Castille y M. Schaper: "Comercio internaclonal de Améri
ca Latina. Diagndstico, perspectivas y polfticas". Pdgina 68. Los autores, ci
tande un documento de la UNCTAD, agregan la siguiente nota: Hay que conside-
rar en eatos porcentajes que el comerciloc se realiza a veces en varias modali
dades superpuestas como, por ejemplo, las transacciones de Estado pueden saer
al mismo tiempo operaciones de comercio compensado.
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les y el comercic administrado se hace cada vez mfis visible. El trénsito des

de esquemas predominantemente multilaterales hacia estructurasbilaterales tam
blén se hace mis acelerado. ' -

El tema del multilateralismo puede dar origen a numerosas Interpretacio
nes y a varladas discusiones. No obstante, desde el punto de vista de la re-
gldén vy de la mayorfa de los pafses en desarrollo, representa una posicifén me
nos incémoda en las relaclones de estos paises con los centros. Por el contra
rio, el bilateralisemo puro determina un escenario mia desfavorable,debido tan
to a las profundas asimetrfas que prevalecen, como & relaciones depoder abler
tamente desiguales. Las influencias polfticas y econdmicas se ejercen con ma
yor grado de libertad en este plano. -

L.as empresas transnacionales poseen la capacidad necesaria para presio-
nar por estructurar mercados cautivos, entre otros objetivos que ellas mismas
se plantean a escala universal, En el caso de los productos bésicosel control
ejercido por estas empresas continfia siendo determinante. La UNCTAD, destaca
que "de hecho, todo el comercio internacional de los productos primarios ex-
portados por los palses en desarrollo sigue dominado por las empresas transna
cionales" (9).

Los dos actores centrales del ordenamiento del comercio mundlal prevale
ciente, han logrado acomcdarlo de manera tal que sea factible la maximizacidn
de la tasa de ganancias, acentudndoge los tradicionales desequilibriocs con res
pecto a los palses en desarrollo. -

Es legitimo reconocer, en consecuencia, que el ordenamiento del comercio
mundial se ha ido alejando gradualmente de los postulados tedricos que le sir
vieron de pilares de sustentaciSn en su disefio original. Eeta separacifn ha
dado lugar a un paulatino incremento de la cobertura e intensidad del comer-
cio administrado, tauto por parte de los Goblernos de los palses centrales co
mo por las empresas transnacionales. E1 libre comercie tiende a reducirse, al
igual que su carfdcter multilateral y se abre pasoc un eésquema con claro predo~
minio de relaciones bilaterales, administradas para la consecucldny salvaguar
dia de objetivos muy preciscs,

Este sistema mundial de comercio ha sido funcional a los interesesde sus
principales actores y ha determinado una articulacisn dependiente y altamente
vulnerable para las naciones en desarrollo dentro de la economia iInternacio-~
nal. La reclente evolucidn del comercio mundial ha obligado a la adopcifn de
nuevas medidas que agravan las dificultades regionales para lograr ajustes de
fondo en la estructura de su sector externo. Las perspectivas de mediano y lar
go plazo vaticinan para América Latina un cuadro cada vez mis complejo, que
obliga a acciones conjuntas y concertadas de la regidn, basadas en la plena
utilizacidn de sus recursos,

La decisidn de los pafses miembros de la ALADI, de adoptar medidas para
canalizar las compras estatales hacia la oferta regional, significa adminis-
trar el comercio exterlor en funcién de las capacidades propias del &Area. Aun
reconociendo que el concepto de Estado involucra diferentes interpretaciones,
es claro que en el &mbito de estos palses practicamente todos poseen las capa
cidades y atribuciones para manejar u orientar el sector externo hacia metas

(9) UNCTAD: Dimensiones del poder de las empresas transnacionales., TD/B/CI/219.
1981, Pdgina 55. y
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como la sefialada, sin que ello implique modificaciones sustantivas en el es-
quema con que cada Gobierno conduce la economla. La aplicacifn de restriccio
nes no arancelariess, la politica tarifaria, los controles cambiarics y la po
1ftica financiera y monetaria son algunos instrumentos a los cuales, con ma-
yor o menor Intensidad, todos los pafses recurren o pueden recurrir.

Para que la administracifn del comercio sea efectiva, es necesario dise
fiar y estructurar -entre todos los palses- un amplio esquema de concertacidn
entre los Gobiernos, las principales empresas estatales y las del sector pri
vado directamente involucradas en el proceso.

Las probables modalidades de concertacifn que podrfan usarse se tratan
mis adelante. Por el momento, es necesario tener presente que los tres nive-
les deben actuar en estrecha coordinacisn, no s6lo en el plano del comercio in
trazonal, sino también en el extrarregional, tanto en lo relative a las expor
taciones como a las importaciones. Se procura poner en evidencia el hecho que
medidas fragmentarias s6lo rendirdn frutos parciales y que para revertir las
tendencias histdricas, se requiere la movilizaciSn de la totalidad de las va
riables que determinan el origen y destino del comercio exterior y la magni-
tud de sus principales flujos. '

En la medida que por esta vfa se avance en redimensionar los niveles de
comercio y se iInicie la concrecién de acciones en el plano externo, el proce
so de Integracifin y los eafuerzos latinocamericanos, en general,adquirirén cre
clente credibilidad internacional lo que facilitard su’'profundizacién y forta
lecerd la cohesifin regional. Con esta perspectiva, las potencialidades exis-

‘tentes de desviar la demanda importada por el sector estatal, no s8lo deben me

dirse en el dmbito del intercambio reciproco, en el de los efectos reactivado
res sobre los aparatos industriales, sino en un contexto valorativo mucho més
amplio que es el fortalecimiento general de los procegos de integracibn y coo
peracién regiocnales.

Algunas experiencias regionales

Tal como se sefiald, no ha existido un tratamiento slstemAtico, a nivel
de los organismos de integracidn, sobre las posibilidades de utilizar el po~
der de compra estatal y redimensionar asf los niveles del intercambio intra-
zonal, Existen experiencias en el Smbito de la cooperacidn regional que apun
tan en la direccién indicada. Ellas se refieren a los contactos entre los or
ganismos estatales de cooperacifin agropecuaria que se desplegaron en el marco
de la ALALC, primero, y luego en el SELA, mediante la puesta en marcha de dos
comit&s de accién en relacién a estas materias. Tambi&n resulta pertinente ha
cer breve referencia a las experiencias extrafdas del funcionamiento de algu
nas de las empresas multinacionales que operan en la regldn, como es el caso
de MULTIFERT. ' .

La cooperacidn entre organismos de comercializacidn agropecuaria en 1la
ALALC, se inicidé en 1967 y concluyd en 1978. Posteriormente, esta actividad
~eén un contexto diferente- fue retomada por el Comité& de Accidn de los Orga-
nismos Empresariales de Comercio Exterior, de cardcter gubernamental. Las fun
ciones de este organismo fueron absorbidas por el Comité de Accifn sobre Segu
ridad Alimentaria que, transitoriamente, suspendldé sus actividades en abril
de 1985,

Estas experiencilas muestran variados antecedentes que explican el por qué
no ge han cumplido parte importante de sus objetivos bdsicos. La asimilacibdn
de estos elementos negativos permite tomar conciencia de las dificultades vy
tratar de superarlas, dentro de los cursos de accidn que mis adelante se pro
ponen.
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Sin que constituya una enumeracién exhaustiva, es necesaric sefialar los
siguientes elementos que se estiman comoc los mds relevantes a objeto del pre
sente informe (10): -

a) "La diversidad de formas organizativas (empresas, institutos, ministerios,
juntas, corporaciones, etc.) bajo las cuales ge ejecutan las funciones de
comercializacifn ... tanto en el marco legal como en su configuracifn co-
mercial u operativa, en el espectro de actividades, etc., son tan grandes
que mids frecuentes son las diferencias que las similitudes”.

b) Existen diferencias significativas en el tipo de funcifn que se cumplen en
el marco del comercilo extarlor, Eatas ee preaentan en la canasta bdsica de
productos que se manejan, en la poalcidn expotrtadora o importadora que con
respecto a ellos se tlene; en el cardcter monopSlico o grado de competen-—
cia que se debe sostener con el sector privado o incluso con otras agencias
estatales,

¢) "La comunidad de intereses entre los organismos ... no debe plantearse co
mo un dato de partida sino que por el contrario debe ser demostrada en ca
da caso medlante anilisis del perfil ... de los participantes... Puesto de
otra manera, no todos los que compran (en el exterior) tienen intereses si
milares, ni tedos los que venden {al exterior) estfin interesados en compar
tir libremente sus experiencias ni comerciar conjuntamente”. - N

d) Inestabilidad institucional que incide en las capacidades y atribuciones
de los organismos, asf comoc en una alta rotacidn directiva.

e) Los proyectos de comercializacidn conjunta o multilateral demandan de los
organismos "definiciones en temas que no solamente no son de su competen-—
cia sino que ademds se encuentran claramente establecidos en otros niveles
de Gobierno ... lo que hace que sus representantes tomen acuerdos casl a
sabilendas de que no se podrédn cumplir',

f) En la medida que los acuerdos multilaterales concentren sus actividades en
el drea de competencia e intereses de los organismos, las posibilidades de
avance son mayores, :

Las experiencias acumuladas en la puesta en marcha y gestién de varias
empresas multinacionales latinoamericanas, revelan también algunos elementos
que es necesario tener presente. El caso mis significativo es el de la Empre-
sa Multinacional Latinocamericana de Comercializacidn de Fertilizantes ~MULTIFERT
S.A.~ que se constituy$ en 1980, con la participacifén de sels empresas estata
les de la regidn y que tiene su sede en Panamé.

Si blen existen varlas diferencias con respecto a las experiencias antes
enumeradas, en este caso es importante destacar, en primer lugar, que existia
una gran homogeneidad tanto en el tipo de empresas y en las funciones que ha

(10) Para mayores detalles véase ALADI/SEC/Estudio 24: Cooperacifn entre organis

mos de comercializacidn de productos agropecuarios en los palsesde 1a ALADI:
Antecedentes y situacidn actual, Nota: En rigor, en dicho estudio, se pre-
senta un diagndstico pormenorizado de lo acontecido. Para los efectos del
presente informe se han extractado los elementos centrales. Las citas que se
incluyen miAs adelante, corresponden al referido estudio.
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bitualmente desarrollan en cada pals. Ademfis, el eje de la cooperaciba era basg
tante similar al objetivo central de las actividades de cada empresa a nivel
nacional,

Lo anterior quedS claramente demostrado en el origen y disefic de la em-
presa multinacional, asf como en las normas que se definieron para el deasarro
llo de sus operaciones. Deba recordarse que el ente multinacional surgis lue
go de un proceso de cooperaciSn regional y mediante el establecimiento de un
mecanismo de concertacisn entre loe ejecutivos de las empreaas estatales de
los diversos pafses. Estos trabajos se realizaron en el marco del Comit& de Ac
cidn de Fertilizantes que, para estos efectos, se creden el SELA, durante 1977,

Varios hechos incidieron negativamente en la puesta en marcha de la empre
sa multinacional, a pesar que en su estructura b&sica se habfan tomado en cuen
ta diversos resguardos. El problema esencial, que incluso la puso en grave cri
sls, se present§ en la inconsistencia de los accionistas -mayoritariamente em
preaas estatales-, que no canalizaron sus operaciones a través de MULTIFERT,
en los volGmenes necesarios para que &sta superara el punto de equilibrio.

La situacién se complicd afin mfs cuando el Gobierno peruano liberalizd
las importacionea de fertilizantes y BENCI perdid parte importante de sus atri
buciones. Hasta ese momento, esa empresa constitula el eje de sustentacidn de
la actividad de MULTIFERT. Es decir, a las inconsistencias de las propias em
presas se sumf una inestabilidad funcional que limité el despegue del mecanis
mo multilateral,

Finalmente, actuar en el mercado internacilonal de fertilizantes canali-
zando la demanda de seis empresas estatales, aignificd tener una gravitacién
qua preoccupl a las empresas transnacionales que controlan este mercado, Estas,
via manejo en los precios y en las oportunidades de entrega, complicaron adi
cionalmente la gestifn del ente multinacional. Interfarencies de este tipo se
presentaron en el casc de otras empresas multinacionales como COMUNBANA y
NAMUCAR (11).

En sintesis, los antecedentes son negativos cuando se ha tratado de crear
un mecanismo de concertacidn en torno a una canasta limitadas de productos, c¢o
mo es el caso de los agropecuarios, donde, ademfs, se presenta une elevada con
centracién. Las experiencias tambi&n son negativas o tienenun alcance restrin
gido, cuando han perseguido canalizar la demanda de pocos proeductos sobre la
base de la existencia de un ente operativo, propiedad de los mismos interesa
dos como es la situacidn de una empres& como MULTIFERT.

Este somero recuento debe tenerse en cuenta al plantearse como objetivo
la canalizacién del poder de compra de los Estados y debe conducir a que se
adopten posiciones muy realistas en el disefic de acciones para abordar el tema.

-

(11) En relacitn al caso de esta empresa debe recordarse que, en el marco del
Acuerdo de San José que establecié una facilidad petrolera por parte de Méxi
co y Venezuela en favor de los palses centroamericancs, se estipuld que el
crudo serfa transportado por naves de bandera nacional o por NAMUCAR. Duran
te tres anos se consiguleron suceaivas rebajas, en ‘las tarifas de los fle=
tes, debido a que las transnacionales siempre cotizaron a preclos inferio-
res al pactado en el afio anterior ¥y al que cotizsba el ente multinacionsl,
propledad de empresas estatales. NAMUCAR, de esta manera, cumplis un impor
tante papel en la regulacidn de tarifas pero no transporté hidrocarburos.

. //
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El concepto de Estado (12), para los finea del presente trabajc y de las
necasidades de la Asociaclén, involucra a todos los agentas oparativos que ra
curren a los mercados internacionalas para abastecerse de determinados bienes
y servicios y que dependen directamente del aparato gubernamental. Es decir,
se incluyen todas las reparticiones del aparato central, las entidades descen
tralizadas v las empresas en cuya gestidén las decisiones bisicas corresponden

al Ejecutivo, Normalmente estos agentes estdn sujetos a dos condiciones fun-
damentales:

Primero: sus decisiones no son totalmente autdnomas ya que raquieren au-
torizacifn previa de una determinada agencia gubernamental. Esta autorizacidn
puede ser ocasional ¢ tener un sentido permanente, es decir se otorga en una
ocasibn y tiene plena validez en el tiempo. Este es el caso de la mayorfa de
las empresas estatales que tienen capacidad de accién para importar habitual
mente. El cardcter ocasional se aprecla con claridad en aquellas reparticip
nes del sector plblico que normalmente no recurren al abastecimiento externo,
como puede ser el caso de ciertos municipios que lo hacen solamente ante cir-
cunstanclas especiales para atender una necesidad especifica.

Segundo: las operaciones se realizan al margen del régimen general de im
portaciones, por lo que no estln afectas a la politica arancelaria qus apli-
can los pafsesa y, de alguna manera, tienen un accesc fluido para superar las
barreras no arancelarilas.

la primera condicionente tiene importancia por cuanto determina dos esce
narios diferentes que requieren el digefio de medidas distintas. En una prime
ra etapa el esfuerzo debe concentrarse en aquellas empresas o entidades cuya
gctividad de importacidn tiene cardcter permanante, pues su canallzacifn re-
gional daria origen a un comercic estable y de largo plazo, sustentado en un
adecuado sistema de programacién empresarial, por el lado de los oferantas. Las
operaciones de casrdcter coyuntural requieren un tratamiento distinto, tanto
por su propia naturaleza como por la dificultad de prever determinadas necesi
dades.

La concurrencia de la segunda condicionante confiere carfcter diferencia
do a estas operaciones y, a su vez, determina que el instrumental clésico de
la integracibn sea insuficiente para influir en la orientacisn de sste impor-
tante segmento del comercio latinocamericano. Con regpecto a esta condicibn,
cabe sefialar que en algunos palses de la ALADL, las empresas estatales se cl
fien estrictamente a las normas del régimen general de importacienes, ealvo ex
cepciones referidas a actividades que no pueden calificarse come empresaria-
les. Fn esta y en otras situaciones que pueden ser equivalentes, existe, al
menos lo que puede denominarse como "indiferencie tarifaria”, es decir, quela
toma de decisiones acerca del origen de las compras se realiza al margen del
arancel, prevaleclendo consideraciones de otra neturaleza como pusden ser hé-
bitos o ataduras tecnoldgicas, garantias en los suminlatros que confieren de
terminados proveedores, financiamiento, etc.

(12) En el presente trabajo se ha optado por evitar una discusisn doctrinaria o

teSrica acerca del concepto de Estado. Con sentido pragmnitico el anklisis
s6lo se centra en las importacionés que se realizan bajo lam condiciones que
se precisan en este informe.

*
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Cada pais posee una estructura propia, daterminada tanto por requerimien
tos econfmicos, legalas y polfticos. Esta estructura del sector estatal da
las importaciones ha tenido gran movilidad, particularmente en el transcurso
de los Gltimos afios. Las diferentes formas de enfrentar los problemas econ§-
micos en cada nacibn, obligan a ajustes periSdicos que, por tanto, excluyen o
incluyen ciertas actividades de esta estructura. No existe una plataforma per
manente en funcidén de la cual sea posibla disefiar medidas, en un contexto Te
gional, capaces de involucrar la totalidad de estas operaciones. Por ello, la
atencidn debe centrarse en las importaciones de las empresas estatales que con
curren en forma habitual al mercado internacional para importar.

La constatacidn de una alta heterogeneidad entre las empresas estatales
que efectdan importaciones, y.que &stas, a su vez, se realicen en un marco de
€levada inestabilidad operativa y legal, obligan & iniciar un proceso de depu
racidn que permita eliminar contingencias limitativas de las posibilidades de
accidén futura para reorientar sus compras hacia la propia América Latina.

Estas consideracionas destacan la necesidad de evaluar con el miximo de
precisidén posible el comportamiento y compoaiciSn de las importacionas qua,du
rante el dltimo tiempo, ha realizado el sector pGblico de cada uno de los p{z
ses de la ALADI,

Recientemente, en un Seminario organizado por el mismo INTAL (13).naprg
sentaron cifras actualirzadas y algo mks depuradas para el caso del Grupo Andi
no y de México. Los filtimos datos disponibles se presentan a continuacidn.

A, Grupo Andino

En el promedio 1982-1984, la participacibn del sector eatatal en el
total de las importaciones del Grupo Andino es 28 por ciento, de conformi
dad con la distribucién que 8e presenta a continuacifén:

Cuadro no, 2
Grupo Andino: Estimacidn de la participacifn del sector
publico en el total de importaciones

(cifras en porcentejes)

1982 1983 1984

Bolivia 45.0 45.0 45.0
Colombia 30.0 30.6 31.6
Ecuador 6.2 5.1 5.0
Peri .0 72.1 42.1
Venezuela 20,2 20,0 20.0
Grupo Andinc 27.9 30.7 25.3

Fuente: JUNAC: Anotaciones sobre las compras estatales de bilenes y servi
cios en el Grupo Andino y comentarios sobre el documento de INTAL
(J-PE-D-290.-14.03.1985)

(13) INTAL: Seminario sobre preferencias regionales en las adquisiciones del sec
tor pdblico. Buenos Aires, Marzo de 1985,

//
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Al snalizar las cifras, llama la atencifin que en 1984, mse haya produ
cido una fuerte contraccifn en la participaciSn del sector plblico dantro
de las importaciones totales ds los pafses andinos, lo que estarfa demos-
trando que fue este sector el mis afectado por la cafda general de las im
portaciones, El caso de mayor relavancia es el de Perfi, en donde la reduc
ci6n de las compras estatales coincide con el proceso de liberalizaciln qua
sa ha estado impulssndo en el Gltimo tiempo, con la contracciln gensral de
la demanda agregada y ciertas modificaciones de tipo institucional que afec
taron el funcionamientc de amprasas como ENCI, por ejemplo. En todo caao,
es necesario examinar detenidaments estos antscedentes, ya qus el rango de
variaci8n parece demasiadoe amplio,

De otro lado, el nivel de las operaciones del sector estatal del Ecua
dor se aprecia como demasiado reducido, teniendc en cusnta, entre otras
cirecustancias, que el porcentaje del poder de compra del Estadoen realacisn
al PIB fue, en 1980, del orden del 16 por ciento lo que inducirfa, también,
4 realizar un axamen adicional,

No obatante las interrogantes plantsadas, cabe destacar que, las impor
taciones estatales de los pafses andinos repressntan, sn el promedic de los
adics indicados, un nivel de especial significacidn, por cuanto supsrarian
las 4.600 millonea de d&lares anuales.

MExico

Es esta el dnico pals de ia ALADL que presenta sus estadisticas adus
neras de comercio axterier discriminandc entre sector pplico y privado,
Los dltimos antecedentes disponibles se presentan en el Cuadro no, 3.

Las importaciones estatales da México, en 1983, alcanzaron unnivel de
4,200 millones de dflares y un proceso de contraccidnsignificativamente me
nor al que se verifica en las importaciones totales, lo que sxplica el cre
cimiento de su importancia relativa. Es decir, en este pals se habria re-
gletrade un movimiento contrario al que se observa en sl caso de loa palses
andinos.

Cuadro no. 3

las importaciones efsctuadas
el total de las importacionas

México: Participacisn de

or al sector

(cifras en porcentajes)

| 2
1981 36,9
1982 37,4
1983 55,0
1984 (%) 48,6

(%) Enero-mayo

Fuente: INTAL: G, Ondarts: Integracidn y compras estatd
les, Marzo 1985, .

i



/7

329

ALADI/SEC/Estudio 29
Pag. 21

Estas tendencias disimiles cuestlonan la aseveracidn que normalmente
se plantea, en el sentido de sefialar que los procesocs contractivos en las
importaciones afectan mis severamente a los agentes privados que al sector
piblico. Probablemente el planteamiento mis Justo deberia precisar que, por
el momento, no estdn disponibles los antecedentes necesarios para estable
cer una correlacidn definitiva en esta materia. Esto es especlalmente v&dli
do en el caso de México, ya que también se ha registrado una tendencia a re
ducir el aparato estatal y se hace necesario precisar cuiles han sido las
circunstancias que acreclentan o reducen la demanda estatal, para poder de
finir bases sdlidas de accién futura.

El problema es relevante pues es menester tener claro cudles son las
clrcunstancias que incrementan o reducen la demandsa estatal para asi poder
definir bases sdlidas de accién futura.

» Otros paises miembros de la ALADI

En relacidén a Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay, los datos
disponibles son afin mds limitados y no permiten tener una visidn precisa de
cudl es la situacidén. Los indicadores, en general, son bastante rudimenta
rios y dejan mucho que desear debido a su.escasa confiabilidad, por lo que
se hace urgente obtener informacién con respecto a estos palses,

INTAL estimd que, en 1981, de las compras de las empresas estatales
bragilefias, 13 por cilento fue de origen importado. S1i se incluye petréleo,
el porcentaje asciende a 34 por cilento (14). Adicionalmente, debe tenerse
eén cuenta que en 1981 y 1982, las importaciones de combustibles (Gruno 3
de la CUCI-2) representaron 49.2 por ciento ¥y 53.5 por clento (15), respec
tivamente del total importado. En funcidn de estos antecedentes, no es aven
turado plantear que el monto total de las adquisiciones del Estado, en el
caso de Brasil, se ubicarfan en un porcentaje aproximado al 60 por ciento
del total de las importaciones. Es decir, representarfan un valor que fluc
tuaria entre los 13.000 y los 14,000 millones de délares, en el promedio de
los dos anos antes sefialados.

En el casc de Chile, en 1981 y 1982, las importaciones de combustibles
representaron 14.6 y 17.6 por ciento, respectivamente, del total importa-
do, por lo que una estimacidn razonable de las importaciones del Estado se
ubicaria por encima de 20 por ciento, es decir, superarian los 1.000 millo
nes de ddlares, en el promedic de dichos afios. Hay que tomar en cuenta que
la demanda de bienes de capital, insumos intermedios y repuestos de las
grandes empresas estatales chilenas continiia gravitando, de manera impor-
tante, en la economia del pafis.

La situacidén de Uruguay en materia de importacién de combustibles, re
vela que &stas inciden en 30.5 y 42.8 por clento en 1981 y 1982, 1o que de
termina un minimo razonable del orden de 40 por ciento para el promedioc de
los afios indicados,

(14) INTAL: op. cit. pag. 46. Cuadro no. 9,

(15) CEPAL: Direccidn y estructura del comercio exterior latinoamericano. LC/G.

mas

139/Add. 1. Vol III: Paises miembros de la ALADI. Nota: Los porcentajes acer
ca de la incidencia de los combustibles que se sefialan mds adelante se han
extraido de esta publicacidn. ’
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En relacidén a Argentina si blen los datos disponibles -por el woment o—
son claramente insuficientes, debe considerarse que sdlo las importacionea
de combustibles representaron, en el promedio de 1981-1982, 10.8 y 12.8 por
clento del total de las importaciones, lo que gsignifica adquisiciones mfni
mas del orden de los 1.000 millones de délares anuales. -

La informacidn disponible con respecto a la situacidn del Paraguay no
permite plantear magnitudes, ni siquiera aproximadas.

Como coneclusifn, puede afirmarse que las compras estatales gon, a lo
menos, superiores a 25 mil millones de d6lares, lo que significa un mfnimo del
orden de 30 por ciento del total de las importaciones de los palses de la
ALADI, dentro de una tesis absolutamente conservadora. De allf que la pro
yeccidn de INTAL de 40 por ciento de incidencia, en 1981, parezca una hiﬁﬁ

tesis consistente,
En térmicos algo mis especificos y tomando como punto de referencia el
anc 1982, se tendria una situacién como la que se demuestra en el Cuadro si

guliente:

Cuadro no. 4

ALADI: Estimacidn y estructura de las importaciones
del sector piiblico - 1982.

(Cifras en millones de ddlares)

1. Importaciones totales 71.591
2. Importaciones del sectar piiblico 28,636
2.1 Combutibles 14.567
2.2 Productos agropecuarios 5.053
2.3 Otros productoes 9.026

Fuente: CEPAL: Direccidn y estructura del comercio exte
rior latinocamericano. (LC/G/1329),
ALADI/SEC/Estudio 24.

Los datos consignados (16) permiten una visidén aproximada del monto
total de las compras estatales, diferentes a combustibles y a productos

(16) Cabe sefalar que se tomd como base el afio 1982, tanto por disponibilidad es

mas

tadistica como debido a que en los afios siguientes se provocaron grandes mo
dificaclones en las importaciones en general y en las de combustibles enpar
ticular. El nivel estimado de las importaciones estatales de productos agri
colas se calculd tomando en cuenta los criterios expuestos en ALADI/SEC/EQ
tudio 24: "Cooperacidn entre los organismos de comercializacibn de productos
agropecuarios de los paises de la ALADI". En este trabajo se indica que, en
1982, las importaciocnes estatales en el Grupo Andino oscilaron entre 50y 55
por ciento del total de las importaciones agropecuarias que efectuaron es-
tos paises (pagina 27). Para los efectos de esta estimacidén, se considerd
que en los casos de Brasil y México 80 por ciento de las importaciones agro
pecuarias correspondian a compras estatales. En los demds paises se supuso

que todas las importaciones fueron realizadas por el sectnr privado. /



//

mas

331

ALADI/SEC/Estudio 29
Pag. 23

agricolas. Esta primera estimacidén revela que las importaciones estatales
de productos distintos a los indicados, alcanzan un nivel superior a los
2.000 millones de dSlares: cifra levemente inferior al total de las impor
taclones intrarregionales que, en 1982, representaron 10.566 millones de d§
lares. La importancia relativa de estas compras es evidente y adquiere ma-—
yor significacidn si se considera que involucran numerosos productos que,
al canalizar su demanda hacia la regidén, provocarfan importantes efectos re
activadores en los aparatos industriales y en los flujos de comercio,

/1
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CAPITULO II

MARCO POLITICO-INSTITUCIONAL

En el presente capitulo se¢ presenta un conjunto de elementos que configuran
el marco politico~institucional que delimita el previsible campoc de operaciones
para el desarrollo de acclones, en el &mbito del poder de compra de las empresas
estatales.

Se incluye, en primer lugar, un anilisis del Cddigo que sobre lamateria ape
ra entre los paises industrializados, en el marco del GATT. Esto se hace con la
Unica finalidad de examinar las posibilidades de aplicacidn de algunas de sus
cldusulas en un esquema regional. Neo se trata de un enfoque critico, ni de un de
talle acerca de todas sus modalidades operativas. Por otra parte, en funcién de
una recopilacidn efectuada por TLAFA sobre las disposicilones restrictivas que se
utilizan en los Estados Unidos, especialmente en el sector siderdrgico, se inten
ta destacar ¢l tipo de medidas que también podrian ser aplicables en el dmbito de
la ALADI.

A continuacidn se incluye un andlisis acerca del contextc politico que, en
¢l Gltimo tiempo, ha definido los términos dentro de los cuales debe enmarcarse
cualquier alternativa que se disefie sobre el tema. Luego se presentan los elemen
tos centrales propuestos por la Secretarfa General de la ALADI para el desarrollo
de las ruedas regionales de negoctaciones y el rol que los diferentes instrumen
tos desewmpefarfan en ese contexto.

1. E} contexto internacional

1.1 Acuerdo sobre compras del sector pdblico (17)

El Acuerdo fue suscrito en 1979, cn el marco de las Negociaciones €o
merciales Multilaterales entabladas en el senoc del GATT. Se inscribe den
tro de uno de los propbsitos de la Ronda Tokyo, en el sentido de "redu
cir o eliminar sus efecteos de restriccidn (de las medidas no arancela
rias) o distorsidn del comercio y someter tales medidus a una disciplina
internacional mas eficaz'".

Tiene por objetivo central "conseguir uma mayor competencia interna
cional en el mercado de las compras del sector pdblice", lograr una ma
yor transparencia y velar potque no se proteja a los producteres naciona
les ni se discrimine con los extranjeros.

A pesar que contiene normas especiales para atender la situacidn de
los paises en desurrollo y la de los menos adelantados,estos mayaritaria
meunte no lo han suscrito. Entrd en vigencila el lo. de enero de 1981 y re
gula lag compras, fundamentaimente, entre las naclones industrializadas.
Los Lstados Unidos y la Comunidad Econémica Europea realizaron, en 1982,
un 90.9 por ciento de los contratos adjudicades bajo la mecadnica estable
cida en este instrumento.

(17) Para mayures detalles ver: GATT: Acuerdo sobre compras del sector publico.
Ginebra, 1979. Las citas que mis adelante se presentan corresponden a esta
publicacién.

1
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La estructura jurfdica del CS8digo consta de nueve articulos y cuatro
anexca. Los articulos tratan las sigufentes materias: alcance, trato na
cional y no discriminacidn, trato especial vy diferenciado para los palses
en desarrollo, especificaciones técnicas, procedimiento en las licitacio
nes, informacién y examen, cumplimiento de las obligaciones, excepclones
a4 las normas y disposiciones finales. Los anexos se refieren a listas de
entidades, publicaciones utilizadas para la divulgacidn de avisos de com
pras proyectadas, informacidn sobre listas permanentes de proveedores y
para la publicacidn de leyes, reglamentos, decisiones judiciales y reso
luciones administrativas de aplicacién general.

Del an&ilisis se destacan las siguientes disposiciones que pueden ser
de interés para teneralee en cuenta en al disefic de un esquema regional
sobre la materia:

a) El campo de aplicacidn son todas las leyes, reglamentos, procedimien
tos y practicas relativas a las compras de productos por las entidades
(organismos e instituciones). Se incluyen los servicilos inherentes a
los productos, no asi la contratacidn de servicios propilamente tal.

b) Rige para todos los contratos de compra de un valor igual o superior
a los 150 mil DEG (aproximadamente 135 mil ddlares).

¢) El concepto "entidades" se refiere a aquellas que estén bajo el con
trol directo o sustancial de los respectivos Estados y que consten en
una lista especial para estos fines. (No se indica con claridad la for
ma © grado de obligatoriedad en incluir determinadas empresas).

d) Implica la concesidn, inmediata e incondicional, a todos 1los produc
tos, de un trato no menos favorable que el otorgado a los proveedores
nacionales o provenientes de cualquier otro territorio. Se excluyen
los derechos aduaneros y otroe impuestos a las importaciones.

e) Se establecen excepciones en favor de los pafses en desarrollo. Ellas
se refieren a exclusiones "mutuamente aceptables" gobre las reglas del
trato nacional y a disposiciones de los acuerdos regionales.

f) Los palses en desarrollo tienen la facultad de modificar sus listas
de entidades o golicitar la aplicacidn de .xctpcione- para algunas em
presas o productos.

g) Existe el compromiso, por parte de los pafses desarrollados, de pres
tar asistencia t8cnica general o ante una determinada adjudicacidn.
Ademis, se establecerfan (Jentros de Informacidn para facilitar la per
ticipacidn de las naciones en desarrollo.

~h) Con respecto a los procedimientos de las licitaciones se entiende que

8stas son pliblicas cuando todos los proveedores interesados pueden pre
sentar ofertas. Tienen cardcter selectivo cuando sdlo pueden partici
par proveedores invitados. La contratacifn es directa cuando la enti
dad entra en contacto directo con determinados proveedores. Esta moda
lidad s86lo puede aplicarse ante circunstancias especiales.

1)} Sec estructura un detallado procedimiento para calificar a los provee
dores y para los avisos de la compra proyectada y el pliego de peticio
nes. Estos procedimientos se orientan a dar transparencla a las opera
ciones. Interesa destacar que se plantea un procedimiento para aque
1llas licitaciones selectivas que mantengan proveedores habituales.

/!
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1.2

j) Establece, finalmente, un sistema de informacifn y examen para mante
ner un adecuado seguimiento de su funclionamiento. Para estos y otros
fines me crea, en el marco del Acuerdo, un Comité& de Compras del Bec
tor Piblico, -

Algunas normas norteamericanas

El Instituto Latinoamericano del Pilerro y Acero -ILAFA-~ preparf, a
mediados de 1984, un listado con las disposiciones de los diferentas as
tados norteamericanos, orientadas a materializar el "compre eatadouniden
ge", Dentro de esa exhaustiva recopilacifn, interesa destacar el siguien
te tipo de disposiciones: (18) -

a) Obligacidn de especificar el uso de materiales producidos en EE.UU. y
el establecimiento de una preferencia a los productos producides en un
determinado Estado o comprados en su territorio., En muchos casos esta
preferencia se expresa porcentualmente y se limita sefialando que no
debe provocar alteraciones en los precios o la calidad.

b) Todos los productos de acero (en el caso de carreteras) deben ser fa
bricados, procesados, laminados y elaborados en EE.UU., sus territo
rios o posesiones.

¢) En caso de igualdad en las licitaciones, se deberf dar preferencia al
postor del Estado que se trate.

d) Existe la capacidad de rechazar contratoe de articulos manufacturados
fuara de los EE.UU, .

e) A las preferencias porcentuales antes indicadas, se agrega la poeibi
lidad de una ampliacisn cuando el aceroc nacional (horteamericanc) pro
cede de un &rea con exceso de mano de obra o e trata de zonas depri
midaa.

£) Pare algunos productos -pinturas- se establece que ellas y sus compo
nentes deben ser manufacturadas en los EE.UU., para su utilizacifn en
carreteras.

Este recuento musstra contradicciones con los objetivos y algunos
principios del C8digo sobre compras del sactor plblico.lLo interesants es
destacar que, no obstante un convenio internacicnal, en el mercado nor
teamericano sigue prevaleciendo un conjunto amplio de medidas que afec
tan las colocaciones de acero fabricado fuera de los Eatadoa Unidos. En
términos generales, demuestran la linea proteccionista imperante,lo cual
permite afirmar, que dentro de cilertos 1imites razonables, no debieran
existir condicionamientos internacionales que impidieran o restringleran
las posibilidades para que los pafses miembros de la Agociacién adopten
un esquema de compras del sector piiblico, tan profunde y amblcioso comeo
lo degeen. '

(18) 1

vi

LAFA: Informe sobre legislacisn y politicas estaduales en Estados Unidos,

referidas al "Buy American'. Las medidas que se indican més adelante Be han
extractado de los diferentes Estados y, en su conjunto, no conforman una po
1ftica propiamente tal, debido a las diferentes legislaciones que pravalecen
en el interior de los Estades Unidos.

/!
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Los acuerdos regionales

El tratamliento del tema debe inscribirse en el marco politico prevalecien
te en la ALADI. Este estd determinado fundamentalmente por el denominade "En
cuentro de Montevideo", que ha aignificado la reactivacidn de una serie de ini
clativas consagradas en la Conferencia Econdmica Latinoamericana ¥ que luego
fueron ratificadas por la Segunda Reunidn del Consejo de Ministros de la ALADI.

Con respecto a& la Declaracidn de Quito, cabe tener presente que en esa
oportunidad los Gobiernos expresaron: "Couvenimos en promover, por medio de acuer
dos bilaterales o multilaterales, en el marco de los esquemas de integracién,
mecanismos operativos que permitan aprovechar la capacidad estatal de compra,
mediante la orientacidn hacia proveedores regionales de nuestras importacio
nes. Para tal fin, los eequemas de integracidn deberan concluir, en el plazo
mds breve posible, las consultas necesarias para poner en prdctica los mecanis
mos operativos mencionados con la participacidn de }ds palses que no forman
parte de ningin esquema de integracidn",

"Convenimos en la necesidad de aplicar cuando la adquisicién de bienes y
serviclos se haga por medio de licitacién piiblica, una preferencia regional en
favor de proveedores y empresas latinocamericanas y del Caribe.Para tales efec
tos, se deberdn reealizar los estudios necesarios para poner en préctica di
cha preferencia en la medida en que las legislaciones nacionales vigentes y
los compromisos internacionales de cada pafs lo permitan”. (19)

La Segunda Reunién del Consejo de Ministros de la ALADI, mediante Resolu
¢ién 6 (II): "Normas para intercambio comercial, en su artlculo 2,sefiala que
"Los Srgancs de la Asoclacidn, en el marco de sus competencias y en coordina
cidn con otros organismos regionales ... realizardn los estudios y adoptaran
las medidas necesarias para promover la concertacidn de acuerdos de alcance
regional o de acuerdos de alcance parcial que incorporen mecanismos operati
vos para orientar las adquisiclones que realicen el Estado o empresas estata
les hacia proveedores regicnales”.

En el Encuentro de Montevideo, ratificado luego mediante Resolucidn del
Comit@ de Representantes, se acordd: ".., convenimos en llevar a cabo este afio
una rueda de negoclacionaes para promover un mayor grado de abastecimiento re
gional, procurando atender las demandas nacionales de bienes y servicios con
cantidades crecientes de productos propilos de nuestros palses en condiciones
equitativas de intercambio. Sin perjuicioc de continuar las negoclaciones co
merciales relacionadas con los Acuerdos ya instrumentados en la ALADI, se utl
lizardn, en esta emergencia, mecanismos especiales tales como la canalizacidn
de las compras estatales hacia bienes y servicios de la regidn por 1la via de
arreglos bilaterales y multilaterales que se consideren necesarios y operacio
nes de intercambio compensado concebidas tanto a nivel sectorial como multi
sectorial.n

(19) La Declaracidn continia gefialando que: "Dichos estudios que serdn elaborados

vf

por la Secretaria Permanente del SELA, con la colaboracidn de los organismos
reglonales e internacionales competentes, serdn sometidos a la decisidn del
Consejo Latinoamericano del SELA y contemplarén entre otros, -los criterios
“sigulentes: i) Posibilidad de establecer, en las bases y pliegos de las 11
citaciones que, en igualdad de condiciones de ofertas, la entidad comprado
ra aplicard la preferencia regional en favor de las ofertas de las empresas
latinoamericanas. y del Caribe; ii) Posibilidad de establecer en las bases ¥
pliegos de las licitaciones, que la entidad compradora retenga el derecho de
pedir a la empresa latinoamericana cuya oferta haya quedado en segundo lugar,
que iguale las condiciones de la primera, en cuyo caso se adjudicara la lici
tacidén; iii) Otras posibles cliusulas diferenciales en favor de las empresas
latinoamericanas”,

/!
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Estas citas demuestran con absoluta claridad, la decisifn politica de los
palses, a nivel latinoamaricanc y sspacificamente de los integrantes de la
ALADI, en sl santido de abordar el problema de la canaligacisn de las compras
estatales en beneficio de los proveedores regionales.

En este contexto se aprobd la realizacibdn de las denominadas Ruadas Regio
nales de Negociaciones y el correspondiente cronograma (tentativo) de activi
dades preparatorias. Las Ruedas tratarfan de "analizar las posibilidades con
cretas de negociacidn que se ofrezcan en esta Srea (importaciones del sactor
piblico) y las necesidades de establecer un marco normativo para facilitar el
otorgamiento de tratamientos preferenciales adecuados a las caracteristicasde
este segmento del intercambio". (20)

Finalmente, interesa destacar algunos elementos conceptuales que constan
en el Proyecto de Acuerdo de promocifn del comercio de productos sideriirgicos,
asl como la posicidn planteada por la Junta del Acuerdo de Cartagena y por la
CEPAL. De esta manera se conformes el marco politico general, inatitucional y
conceptual, que constituye el telsn de fondo para el tratamiento de tan impor
tante tema,

El Proyecto Siderfirgico (21), que es una iniclativa de empresarios de cua
tro pafses, orientada s la suscripcifn de un acuerdo de alcance parcial,tiene
las sigulentes caracterfaticas esenciales:

a) Tiene por objetivo promover el intercambic "dirigiendo hacia sus respectl
vos tarritorios las compras de tales productom que realicen sus organismos
y empresas pGblicas, asf como las de las empresas que suministran dichos
bienes al Estado",

b) Reconocen que la primera prioridad en el abastecimiento del mercado domés
tico la tiene la propla industria nacional,

¢) Establecen, para una némina de productos, el compromiso de comunicar, con
30 dfas de anticipacifn, la apartura de licitacionas internaciconalas, con
curasos de precios o compras directas. En caso de presentarse 1mpouib111da3
local del abastecimiento, se asume el compromiso que ellas se efectlen en
el Ambito regional,

d) En las licitaciones internacionales, concureos de preciosa o compras direc
tas se establece una "franja de precios”, no superior a 15 por ciente, que
posibilita a la empress regional participante igualar 1a mejor oferta (de
un tercer pals) en las mismas condiciones de precio, financiacién y plazos
de entrega,

La Junta del Acuerdo de Cartagena, en un reclente Seminario organizado
por INTAL en relacidn con este tema, sefials que "comparte el criterio de que
la posibilidad més viable es la relaclonada con la aplicacidn plena de las pre
ferenclas arancelarias existentes, que se complementarfa con la promocidn del
"cambioc de actitud".". Esto se puede "lograr a través de reuniones sectoria-
les o por conjunto de productos objeto de demanda estatal importante ... Asl
mismo, en estos encuentros se podria llegar a acuerdos sobre 1la eliminacién
o reduccifn de franquicias arancelarias, la consideracin de los derechos. aran
celarios en los preclos de los productos objeto de las licitaciones y cual

(20) Ver ALADI/SEC/dt 144 y 120 de la Secretarfa de la ALADI,

(21) ALADI/GT.S/I1/di 2 del 2 de setiembre de 1983. /
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quier otra norma en beneficioc de la oferta regional, Ademfs, se convendrfan
las normes t&cnicas de producciones de estos blenes de manera que no conatitu
yan una restriccidn para este comercio, También se contemplaria la poaibilidad
de establecer sistemas de informacidn sobre las demandas estatales vy ofertas
regionales por sectores especificos" (22).

La Junta estima que no son viables, en el cortc plazo, medidas como el es
tablecimiento de porcentajes que fijen preferencias regicnales mayoree en las
compras estatales que en el resto del comercio, la eliminacidn generalizada de
aranceles y la extensaidn total del trato nacional al proveedor regional,

Por su parte, la CEPAL en relacién al tema y al Seminario organizado por
INTAL, precisd la significacidn que tienen accilones de este tipo, no sdlo por
8u ilmportancia en relacidn a la cuantfa y composicidn del comercio intrarre
glonal sino por el efecto demostracidn que temdrfa la actitud del Estado sobre
los importadores privados. A continuacifn y a via de ¢lampla, la CEPAL seifiala
algunas de las dificultades mis importantes que se deberfn afrontar. Eatas,en
slntesis, son las siguientes (23):

a) "Los ejecutivos de las empresas del Estado entienden, en general, que el ob
Jetivo de asu geatilfin esa maximizar el beneficio de la emprasa en al frea pro
pla de su actividad ... y su eventual contribucidn al incremento del comer
clo regional aparece como un objetivo secundario, a veces opuesto al prop§
8ito central de la empresa".

b) "Tradicionalmente, ... existen lazos econSmicos y tecnolégicos (con los paf
ses industrializados) muy dificiles de romper, al mismo tiempo que respec
to a la regidn hay un gran desconocimiento sobre lag caracterfsticas de la
oferta y la demanda",

¢) "Casi siempre los proveedores ..., ofrecen "“paquetes" con el respectivo fi
nancismiento, asistencia técnica, diversos tipos de garantfas y seguros,
abastecimiento futuro de insumos, etc. A esto se agrega toda la presidn que
ejercen los sistemas de promocidn de exportaciones y los Gobiernos de los
pafses del centro. Pocos palses latinoamericanos estin en condiciones de su
perar esos "paquetes" de ofertas". '

- Estas experiencias relevantes y las reclentes definiciones politicas en
sl &mbito regional, configuran sl marco para el tratamiento del tema en sl 58
no de la ALADI,

(22) JUNAC: Anotaclones sobre las compras estatales de bienes vy servicios en el
Grupo Andino y comentarios sobre el documento de INTAL. (J-PE-D-290. 14 de
marzo de 1985), '

{23) Para mayor detalle, vedse carta del Secretario Ejecutivo Adjunto de CEPAL al
Director de INTAL (9 de enero de 1985).
L 1/
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CAPITULO III

BASES Y LINEAMIENTOS DE ACCION

La convergencia de diferentes manifeataciones polfticas, asi como la presen
cia de un escenaric econfmico con crecientas dificultades, aa han transformado en
incentivos para que los pafses encusntren y procuren implementar f&rmulas adecua
das para lograr aliviar la situacidn prevaleciente. '"Paras la ALADI, la rueda de
negociaciones multilaterales constituye la instancia a través de la cual los pafl
ses miembros tratardn de transformar esas manifestaciones en medidas, acclones ;
programas que posibiliten una expansidn efectiva de su comercio reciproco y ladi
namizacidn del proceso de integracidn".(24) N

Los esfuerzos de los pafses miembros de la ALADI para reorientar la demanda
importada por el sector pliblico, podrfan concretarse mediante la aprobacién y
puesta en marcha de un programa de accidn especial para estos fines. Su objeti
vo central serfa constituir un foro de concertacifn y negociacibn que permitiefE
la adopcidn de diferentes medidas concretas, que impliquen avances graduales en
el tratamiento de esta amplia temftica.

81 bien al objetivo final consiste en deaviar corrientes comerciales, se es
‘tima -como condicién fundamental- que para alcanzar esta mera as necesario in=
sertarla en un amplio proceso de cooperacifn regional, fundado en intereses aglu
tinantes que pueden existir entre determinadas empresas y que posibilite detectar
interlocutores o contrapartes adecuadas.

No se estima viable, al inicio del programa y en las actuales circunstan
cias, la adopcidén ilnmediata de determinadas normas, de caricter estrictamente co©
mercial, orientadas a crear preferencias de tipo cuantitativo, sea en los nive-
les arancelarios o en los dispositivos que regulan las licitaclones,por ejemplo. .

El programa comprenderfa un marco normative o base minima que, paulatinamen
te, deberfa ir evolucionando hasta transformarse en un 'compre latinoamericano".
Estarfa integrado por diversos elementos operativoa que también se irfan perfec
cionando y profundizando en el tiempo. En este sentido cabe seflalar que se ha
optado por las tesis de crear al inicilo del proceso s8lo un foro con los elemen
tos indispensables. En la medida que ge vaya acumulando experiencia, serf via-
ble evolucionar hacia formas mis complejas que permitan un tratamiento en profun
didad del problema.

Por Gltimo, como una modalidad que signifique lograr una participacidn acti
va de los agentes operativos, en el digefio mismo del programa, gse estima pertinen
te convocar, en el menor plazo posible, a un primer encuentro de representantes
de empresas estatales seleccionadas. Los objetivos esenciales de este evento se
rfan perfeccionar un determinado proyecto de programa, y analizar las modalidades
operativas para su puesta en marcha.

1. Criterios basicos

El sector pdblico, entendiendo por tal el conjunto de las instituciones,
organismos y empresas controladas por el Estado, puede actuar -a los fines
del presente informe- como importador de bienes, demandante y usuaric de ser
vicios y en los denominados "grandes proyectos”. En estos se involucran acti

(24) ALADI: Notas sobre el temario para la rueda de negociaciones multilaterales
Documento no. 152 del 8/v/85. ' ' '
/1
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vidades de las dos categorfas anteriores (bienes y servicios) y se incluyen
proyectos de inversidn que normalmente, por su magnitud, los realiza el apaxa
to estatal. En esta ocasi8n, las propuestas que se formulan se centran en la
importacién de bienes. Estas, con posterioridad, deberdn coordinarse con los
trabajos que se efectdan en relacién a los productos bdsices ya los hidrocar
buros. No se trata el tema de los servicios de consultorfa por cuanto los pai
Ses ya se encuentran considerando un proyecto de alcance parcial sobre la ma
terla. Los "grandes proyectos" tampoco se analizan, fundamentalmente debido
a8 que, dada su gran complejidad, se realizan trabajos especiales sobre el te
ma. Por cierto, mids adelante estos se deberin integrar en un todo organico.

"Los criterios b3sicos que deberian tenerse en cuenta en las ruedas regio

nales de negociaciones (25) son los siguientes;

a) "Los resultados de las negociaciones comerciales no deberfan inducir dete
rioros adicionales en la balanza de pagos de los paises miembros';

'b) "Al menos en el corto plazo, las negoclaciones estarfan orientadas funda
~mentalmente A sustituir importaciones provenientes de terceros pafses, sin
crear dificultades adicionales a la produccidn interna de los paises miem
bros. Esta sustitucidn de importaciones serd tanto mis eficiente en la me
dida en que no vaya acompariada de una sustitucién paralela de exportacio~
nes, es decir, que signifique un incremento neto de exportaciones de la re
gidn"; y

c) "En funcién de los criterios anteriores, los paises miembros tenderin pre
sumiblemente a mantener una supervisidn estrecha de la apertura de sus mexr
cados, que les permita controlar su incidencia sobre la balanza de pagos y
evitar dificultades para las producciones nacionales",

Por otra parte, las pautas iniciales sobre el contenido de las negoclacio

nes con respecto a las compras estatales, seiialan que "se trataria de anali

zar las posibilidades concretas de negociacidn que se ofrezcan en esta drea y

la necesidad de establecer un marco normativo para facilitar el otorgamiento

de tratamientos preferenciales adecuados a las caracteristicas de este segmen
to del intercambio".

2. Caracteristicas de un marco normativo

El marco normativo constituye . el eje central del programa y deberia evo
lucionar hacia el futuro establecimiento de un "compre latinoamericano",trans
formandose en un elemento importante de la politica comercial de- los paises
miembros de la ALADI y del conjunto de la regidn. Sin embargo, esta €3 una me
ta de mediano o largo plazo que debe lograrse en forma gradual y pPrevia acumu
lacién de experiencias y de sucesivos ajustes,

En las circunstancias actuales, este marco podria tener las aiguientes
caracteristicas bisicas: :

a) Reflejar, fielmente, el entorno politico que prevalece en la regidn, sobre
el cual se ha hecho referencia en el capitulo anterior.

(25) ALADI: Ruedas regionales de negociaciones. Documento no, 144 del 29/111/85.

//
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b)

c)

.d)

e)

£)

g)

h)

i)

k)

Disefiar y estructurar un amplic esquema de concertacidn en el cual se inte
gren el sector gubernativo, las empresas estatales y las del sector priva
do que, directamente, se involucren en el proceso. B

Consagrar el compromisc de los goblernos, en el sentido de adoptar todas
las medidas que sean pertinentes para materializar una preferencia efectd
va en favor de la oferta regional, de conformidad con los arreglos comer—
clales que mids adelante se precisan. En una primera etapa sélo se consa
graria un principlo amplio, Mas adelante se irfa, paulatinamente,precisa;
do formas y modalidades para concretar dicha preferencia. B

Establecer una mecédnica operativa que refleje la gradualidad a gque se hahe
cho referencia. Por tanto, deberfa poseer una estructura "modular", es de
cir, inicialmente se definiria una base minima -no compromitente, ni tamﬁg
co obligatoria-; pero capaz de poner en marcha un proceso de concertacidn,

La base minima debe autoalimentarse, siendo e€Sta una caracteristica de im
portancia. Significa que anualmente se deberfan incorporar ﬁuevoa eleméﬁ
tos que surjan de la experiencia acumulada y de avances en temas directa
mente vinculados. Por ejemplo, si un grupo de palses aprueba el proyecto
sideriirgico, el acuerdo de alcance parcial para la industria de la construc
cidn o0 el referente a los servicios de consultorfa, estos nuevos elementos
deberfan incorporarse sz la base minima que, de esta manera,gradualmente se
irfa expandiendo.

Consistiria en un conjunto de elementos indicativos de una determinada wvo
luntad. polftica que no necesariamente tiene que.ser comin al. conjunto de
los paises. La unidad estarf{a en el inicio del proceso, es decir, en la
aprobacién del programa y de las bases minimas. Las expansiones deberian
ser preferentemente comunes. Pero sl las circunstancias no hacen viable
mantener un avance simultédneo, deberia perfeccionarse alguna férmula juri-
dica que permita diferentes grados de participacién entre los palses, sin
que ello implique detener el avance de aquellos que decidan asumir un rit
mo mis acelerado.

Constituir el centro del proceso de reorientacidn de las compras estatales.
Mediante la utilizacién de esta marco normativo se expresarfan los acuer
dos pollticos entre los gobiernos, los que concreten las empresas estata-
les entre si y con el sector privado.

Facilitar un amplio proceso de coordinacidn y consulta enrelacidn a las com
pras que se efectian en terceros paises y al acceso de los productos de ex
portacidn a los mercados internacionales, de manera de maximizar la capacil
dad de negociacién vregional.

Posibilitar un sistemdtico intercambio de informacidn sobre proveedores ex
trarregionales, incluyendo sistemas de comercializacidn,modalidades de asis
tencia té&cnica, términos contractuales, etc., y fomentar un intense proce
so de cooperacidn técnica horizontal entre empresas y entidades gubernamen
tales.

Avanzar en la armeonizacién de aquellos aspectos legales que determinan las
modalidades o sistemas de las licitaciones piblicas, con miras a concre-
tar en términos juridicos una preferencia regional.

Propiciar 1a suscripcidn de contratos de suministros estables, de mediano
y largo plazo, que den seguridades de abastecimientos y permitan una adecua
da programacidn por parte de los proveedores regionales. /1
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Establecer metas anuales, globales y por productos, del intercambio reglo
nal que se realizarfa mediante la canalizacidn de la oferta hacia la re-
gidn.

Poseer una estructura juridica flexible y totalmente compatible con el Tra
tado de Montevideo, con las correspondientes resoluciones y con las normas
de los diferentes acuerdos regionales o parciales,

Lo anterior significa que debe permitir un adecuado seguilmiento de las ope
raciones y, por tanto, posibilitar la aplicacidén de sistemas de evaluacidn
capaces de medir los flujos comerciales, las modificaciones en la estructu
ra del comercio regional que se puede estar generande y los diferentes gra
dos de participacidn por paises. No es factible prever cudl serd la parti
cipacidn efectiva de cada pals. Ea claro, no obstante, que mientras mayor
sea la diversificacidn del aparato industrial, las posibilidades serin ma
yores. Jurge, pues, como necesario efectuar una evaluacidn que permita
aplicar, con posterioridad, normas correctivas que propicien una mis inten
s8a participacidn, especialmente de los paises de menor desarrollo.

Elementos de un marco normativo

Los elementos. que configuran el marco normativo o el germen de un siste

ma y actitud comercial orientada al futuro establecimiento de un "compre lati
noamericano"”, podrfan abarcar las siguientes materias:

a)
b)
c)
d)
e)

a)

Incentivos y preferencias.

Sistema de informacién.

Organizacidn de la demanda y oferta.

Condiciones financieras.

Evaluaciones anuales, medidas correctivas y distribucidn de oportunidades

entre los pafises,

Incentivos y preferencias

Este tema es fundamental para promover y alcanzar una activa y compro
metida participacién de los entes estatales, y conatituye pues, uno de los
puntos medulares. Tal como se ha sefialado en varias oportunidades, en 1la
practica, estos concretan una preferencia real en favor de terceros paises.
Qué tipo de incentivos podria inducir a que los operadores econdmicos esta
tales adopten una actitud diferente? Elaborar una respuesta a esta inte-
rrogante, podria encauzar el proceso por caminos sdélidos., Probablemente,
quienes tengan la mayor responsabilidad sean los productores regionales,los
aparatos de promocidn de exportaciones de los paises y los respectivos g0
biernos.

Los oferentes, por cuanto -en una amplia mayoria de casos- formulan
ofertas aisladas, sin considerar integraimente las tecnologias de comercia
lizacién imperantes. E1 éxito de las tradings, en general, y de las brasi
lefias en especial, podria explicarse por la utilizacién de un conjunto so
fisticado de técnicas de mercadeo. FE1 marketing internacional requiere la
aplicacidn de un vasto conjunto de instrumentos que normalmente no se em-
plean en el Ambito regional.

/1
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Los aparatos de promocidén y fomento de las exportaciones de los paises
estin lejos de poseer los niveles de eficiencia y operatividad que las ac
tuales circunstancias demandan. Esta problemdtica deberfa ser evaluada v
valorizada en profundidad, ya que en la medida que se continde operando en
la forma tradicional, diffcilmente podrdn lograrse cmabios de relevancia,
El proceso cuyas hases Iniciales se procura disefiar, deberia abrir las puer
tas para la aplicacidn de nuevas modalidades de intercambio. Estas podran
tener un relativo éxito s6loen lamedida en que los aparatos de promocidn de
exportaciones readeciien sus modalidades operativas. Sobre este aspecto,la
Asocilacifn podria considerar la posibilidad de poner en marcha un intenso
proceso de capacitacidn. Probablemente no seria muy complejo captar asis
tencia técnica internacional para estos fines. N

5i bien el tema de las condiciones financieras se trata mids adelante,
resulta evidente gue estas no sblo deben ser capaces de ofrecer alternati
vas en plazos, tasas de interés, etc., sino de crear un marco para que las
ofertas puedan incentivar el cambio de actitud requerido.

Por cierto, el tema de los incentivos a los importadores para que es
tos concreten un cambio de actitud, no se agota analizando algunos proble-
mas del lado de los oferentes. La importancla de estos aspectos hace acon
sejable que este problema sea tratado permanentemente, para explorar'asidﬁf
versas alternativas que permitan superar la inercia actual. -

El problema central continila radicado en tornmo a la actitud de los de
mandantes que operan en las empresas o entidades estatales. En este senti
do, es importante iniciar a la brevedad posible un proceso de conocimiento
reciproco y de intercambio de experiencias, especialmente en relacién a los
proveedores extrarregionales ya que, de esta manera, se podria leograr una
participacidn comprometida y que se obtengan resultados en el corto plazo.

El concepto de preferencias, en el marco de los procesos de integra
cidn, siempre se vincula a una discriminacidn arancelaria que beneficia al
proveedor regional. Sin embargo, debido a circunstancias gue se han comen
tado, este concepto tiene alcances restringidos y escasa onulaaplicacibn,
en especial cuando se trata de compras del Estado. En consecuencia, el cen
cepto de preferencias debe inscribirse dentro de un contexto diferente. Re
sultarfa inoficioso postular {nicamente la aplicacion del esquema tradicio
nal, es decir, de un irrestricto respeto a los mdrgenes pactados en los
acuerdos parciales o llegar, en el corto plazo a una preferencia generali
zada. El ejemplo de la Resolucién 53 de la ALALC (26) es, entre otros va
rios, relevante. 8i bien se trata de un principio que tiene cardcter casi
frienunciable, debe tenerse plena conclencia que puede entrabar una nego-
ciacibén o que puede aprobarse a sabiendas de que no se .va a cumplir,

El concepto de preferencias, en este enfoque, podria estructurarse por la
conjuncidn de varics facteres:

(26) La Resolucién 53 de la ALALC fue aprobada en 1963. Su objetivo general era

adoptar providencias para la preservacidn de los mirgenes de preferencias
pactadosen las listas nacionales. En su articulo cuarto establecia que los
paises miembros debian considerar -en las compras estatales- los derechos
aduaneros aun cuando la empresa estuviese exenta; ademis de intercambiar in
formaciones sobre las compras del sector pliblico. .
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a) La toma de conciencia, impulaada por log gobiernos, en el sentidothadgg
tacar que, dada la actual coyuntura en la regifn, para lograr realizar
mayores exportaciones, es preciso también efectuar mayores importaciones
desde los palses de la ALADI. No se puede pratender solamente exportar
al mercado regional y no comprar nada en €1, pues es un ejercicio ind
til e inviable.

b) La administracién de las restricciones no arancelarias en favor de 1la
oferta regional. '

¢) Un arreglo sustantivo en materia de financiamientos y de pagos.

d) Una politica clara en todo lo relacionado con los servicios,en egpecial
fletes, seguros y sistema bancario. En todos estos aspectos se podrian
impulsar arreglos que neutralicen las tendencias norte-sur de la estruc
tura comercial imperante.

e) Libre circulacidn y compromisos de intercambios recfprocos de catilogos
y material de difusibn de oportunidades comerciales,

Estas y otras consideraciones,podrian —gradualmente~ ir configurando
una preferencia integral. S$in embargo, la responsabilidad final la tendra
cada aparato gubernamental. Si un pals estima aconsejable Yy probable in-
Crementar su produccidn exportable en determinadas magnitudes, tendri que
asumir la responsabilidad interna de adoptar las medidas pertinentes para
que sus propilos operadores econdmicos absorban montoes determinadoschaimpqg
taciones regionales,

Sistema de informacidn comercial

La necesidad de generar un adecuado sistems de informacidn comercial
e destacd, como un aspecto de espeacial importancia, en el punto 5 del ca
pitulo segundo. El tema requiere un tratamiento cuidadeso, por cuanto de
termina la base de un programa como el que se propone.

En primer lugar, se requiere un acuerdo sobre el concepto de Estado o
sector pidblico que se utilizari para concretar esta iniciativa. EI1 consen
50 sobre este aspecto es importante para tener una base comin de trabajo en
todos 1los paises. Con anterioridad se ha planteado una definicidén que po
dria servir, a lo menos, como punto de partida para el anilisis y decisidn
por parte de los pafses miembros.

En segundo lugar, es necesario tener una visidn clara acerca de qué es
lo que significa 1la actividad importadora estatal a nivel nacional, tanto
en términos de la cuantfa de las adquisiciones como de los productos invo
lucrados. A continuacifn, serfa necesario determinar las importaciones de
las empresas habitualmente importadoras, es decir, el problema debe obser
varse en las relaciones empresas-productos, precisando los montos reales
que cada pais estd dispuesto a incluir én una accién de tipo regional.

Es en funcidn de este enfoque que debe realizarse un detenido proceso
de evaluacidn que esclarezca, por pafses, las sigulentes interrogantes:

1. Nomina de las empresas que se incluirfan en una accidn de tipo regional.
2. Valor de sus importaciones ¥y exportaciones en los {iltimos cinco afios.

/1
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3. Origen y destino, a nivel de productos.
4. Régimen legal que émﬁara las operaciones.

5. Relaciones con otras agencias gubernamentales y modalidades internas uti
lizadas en la toma de decisiones,

6. Principales contratos de tecnologia,
7. Proveedores habituales por productos o grupos de productos.

Lo anterior .supone la puesta en marcha de un proceso permanente y sis
temdtico de intercambio de informaciones orientado a sustentar un esquema
de concertacibn regional. Un adecuado sistema de informacidn comercial se
transforma en un elemento vital para organizar un primer cruce de iInforma

ciones entre oferentes y demandantes.

Organizacidn de la demanda y oferta

Una vez que se ha definido el total de las importaciones del sector
pibliceo, el monto de las compras que reallizan las empresas o entidades es
tatales habitualmente importadoras, corresponderia que cada pais seleccio
ne una némina de aquellas que representan un valor minimo dentro del total .
Esto determinaria el porcentaje de cobertura del potencial de accifn nacio
nal que gse incluirfa en el programa. Este podria ser diferenciado segin
las tres categorias de paises, de acuerdo a las magnitudes que representen
las compras del Estado, o de conformidad a una combinacidn de ambas varia
bles. La sumatoria de los potenciales nacionales determinarfan el poteﬁ:
cial regional de canalizacidn de la demanda del sector piblico, en cada
ano.

Periddicamente, diche porcentaje deberia acrecentarse, de modo tal que
en un periodo determinado, por ejemplo, cinco afios, la ndmina en referen
cia abarque un porcentaje altamente representativo del total de las compras
gue, habitualmente, efectiia el sector pliblico de cada pais. Se instrumen
taria mediante acuerdos cancretos entre los paises y a través de metas par
ciales que se consagrarian en los regpectivos contratos de compra venta
suscritos a nivel de empresas, sean piblicas o privadas. De esta manera se
facilitaria que, al interior de cada pais, se adopten las providencias pa
ra materializar una preferencia especifica y se pueda cautelar la adecuada
marcha de los acuerdos. Ademds, se determina una base concreta para las
evaluaciones anvales y. para la adopc1on de las medidas correctivas que el
programa requerird.

La inclusién de una determinada empresa, dentro de dicha némina,refle
jarfa duicamente la voluntad politica de un pals, en el sentido de procurar
que sus importaciones se reorienten hacia la oferta regional. No implicaria,
una obligatoriedad que pueda modificar rapidamente los tradicionales siste
mas de abastecimientos. Esto es particularmente importante por cuanto los
productos gue requieren muchas de estas empresas, son altamente sensibles
en el abastecimiento interno, en el sostenimiento de ciertas actividades es
tratégicas como son determinados servicios, o para matener las exportacio
nes de algunos productos vitales, Estas consideraclones son  especialmen
te vdlidas al tener presente la existencla de ™ataduras" tecnolégicas, de
habitos o simplemente sicoldglcas, por parte de los operadores de las em
presas estatales. Se trata de posibilitar un proceso, sin despertar reac
ciones contrarias las que emanarian de algidn grado de presidn hacia quie-
nes definen en la préctica, el origen de tales importaciones. /1



/

ep

d)

349
ALADI/SEC/Estudio 29
Pag. 37

Conocidas las demandas estatales previamente seleccionadas, se detec
tarfan, a nivel de cada pais, las probables ofertas. De esta manera,se po
dria realizar un primer entrecruzamiento de tipo operative. Esto signifi
ca determinar todos los elementos y especificaciones técnicas y comerciales
Gue se requieren para concretar una operacidn de esta naturaleza. Por €s
tas consideraciones, este intercambio de listas de oferta y de demanda, di
fiere sustantivamente con el que normalmente se realiza en las negociacio-
nes para pactar preferencias arancelarias,

En funcidn de los antecedentes expuestos, surge con claridad la nece
s8idad de reflexionar acerca de cdmo organizar tanto las ofertas como las de
mandas de los sectores piiblicos. Es aquf donde la experiencia del pasado
cobra particular importancia ¥» en especial, las circunstancias que hicle
ron fracasar intentos de canalizacidn de la demanda del Estado hacia la re
gidén. Por ello, el tratamiento de este aspecto es vital. 51 biem es wun
asunto que normalmente es de competencia interna de cada nacién no puede de
jar de tratarse anivel regional, pues afecta directamente las posibilidades
de poner en marcha un programa plurilateral o multilateral, como el que se
estd tratando de disefiar en el semo. de la ALADI.

Habria varias opciomes que considerar. Estas tienen que permitir,en
primer lugar, la definicién de interlocutores validos a nivel naciomal. La
heterogeneidad de empresas, los distintos intereses que las motivan, entre
otros factores, hacen imperiosa la necesidad de algiin esquema de organiza
cidén nacional sobre la materia. Es esta una condicidn basica para poner en
marcha un programa de esta naturaleza. Una alternativa seria incorporar en
las bases minimas o en el marco normativo, alguna disposicidn que consagre
la creacidn de Comités Nacionales de camalizacidn de la demanda del sector
piblico. En el plano interno, estos tendrfan la responsabilidad basica do
definir las formas y modalidades de organizacidn y administracién de 1los
acuerdos que se pacten en el marco de este programa. Establecerfan las pria
ridades nacionales, definirfan los t&rminos contractuales,especificaciones
técnicas, condiciones financieras, etc. .

Desde una perspectiva multilateral, estos Comités constituirfan las

.eontrapartes naturales para velar por la adecuada evolucidn y marcha gene

ral del proceso.

Otra alternativa serfa organizar, directamente, encuentros sectoria
les que tendrfan por finalidad iniciar el proceso de concertacién o de pre
negociacidon. Probablemente esta opcidn ~que puede ser complementaria de la
anterior- tenga la ventaja de la prontitud y la desventaja de iniciar un
proceso con miltiples eventos que dificultaria la visién agregada,

Condiciones flunancieras

Con respecto al problema de las condiciones financieras es necesario
precisar algunos elementos relativamente simples. Primero, se da por su
puesto natural que normalmente se estari trabajando sobre precios interna
cionales. En segundo término, que los potenciales exportadores cuentan con
los recursos nacionales para competir internacionalmente. Esto, en algu~
nos casos, hari indispensable la revisidn de ciertas politicas de fomento
a las exportaciones.

En funcién de estas premisas, en un marco multilateral, podrian dise
fiarse alternativas para hacer mis favorable la participacién y el grade de
competencia de los oferentes latinoamericanos. Por ejemplo, pactar con

/7
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instituciones como el BID y el BLADEX algln programa especial de financia
miento adicional de estas exportaciones. Se trataria de crear un elemento
adicional de competitividad que deberfa incluir &reas normalmente ne finan
ciadas, como pueden ser ciertos servicios, por ejemplo.

En la medida que los bancos centrales logren concretar algiin tipo de
acvucerdo monctario y financlero que "independice", en t&rminos relativos,ul
comercio intrarregional de las restriccilones de divisas, por clerto que ay
mentardn los incentivos para los compradores de las empresas estatales vy
todo el programa incrementaria su factibilidad.

e} Evaluaciones peridédicas

Cualquier programa requiere de un sistema de evaluscifn. En este ca
s0, es especialmente relevante para mantener un seguimiento sistemdtico de
la evolucidn del misme y para poder adoptar, oportunamente, las medidas co
rrectivas pertinentes, mantener un conjunto de oportunidades y una crecien
te participacién de todos los paises, especialmente los de menor desarro-
1lo econdmico relativo. La profundizacidn del esquema planteado y que pau
latinamente vaya evolucionande hacia el logre de sus metas depende, en m;
cho, del tipo de evaluaciones que se formulen y de las recomendaciones que
de ellas surjan.

Algunos requerimientos fundamentales

Los diversos elementos sefialados a lo largo del presente informe,la apro
bacién de un determinado programa, su puesta en marcha y ejecucién,establecen
un conjunto de demandas politicas para los Organos de la Asoclacidn, en espe
cial para 1a Secretaria General, los gobiernos y los agentes operativos de los
Estados.

L.a Secretaria General deberfa asumir la responsabllidad de perfeccionar
un determinado programa de ‘accién en esta materia, y, en lo fundamental, ini
clar un intenso proceso de promocidn que permita a los gobiernos adoptar wuna
decisidn politica firme. Sin perder la visidn global que necesariamente debe
mantenerse a lo largo de las riedas de negoclaciones multilaterales, parece
evidente que se necesita ingresar a una fase que comprometa directamente a las
autoridades econdmicas y a los ageuntes operativos de las empresas y entidades
estatales,

En el caso de los operadores de las principales empresas que participen
en el proceso, es imprescindible lograr una actitud activa y claramente com-
prometida en el disefic mismo del programa. Esta sélo podrd alcanzarse con un
intenso y sostenido sistema de promocldn que comprometa la responsabilidad de
la Asociacién en cornjunto. Hay que partir de la premisa que para estos la ne
gociacidn en el ambito regional, no constituye una opcidn real dentro de sus
responsabilidades y preocupaciones normales. Esto exige un enfoque que enfren
te, desde el inicio, una dificultad que de no superarse se transformaraeﬂxuna
limitacién permanente,

Una alternativa que podrfia ayudar al logro de esta finalidad, serfalaor
ganizacién, en el corto plazo, de un primer encuentro de un nimerc reducido y
seleccionado de empresas. El objetivo central del evento seria recabar opi
niones sobre la estructura misma del programa y que se iniciara un proceso de
concertacién y de intercambio de experiencias entre los participantes. Ademds,
se podria acordar con dos o tres empresas que comenzardn a actuar como . promo
toras del proyecto, asumiendo un rol de decididos impulsores de esta iniciati

va.
1/
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El diseno de un encuentro como el propuesto y su fase de promocidn, exi
gen establecer contactos operativos a un alto nivel politiceo, de manera de pro
curar asegurar una participacidn representativa y activa por parte de las en
tidades estatales. La magnitud del esfuerzo que significa reorientar las im
portaciones del sector piiblico, demanda soluciones técnicas que deben, necesa
rlamente, estar debidamente respaldadas por renovadas expresiones politicas en
torno a problemas concretos. En otros términos, se hace imperioso ingresar a

un nuevo escenarlo de negociacién y concertacién, lo que a su vez exige deci

siones politicas renovadas que desciendan del plano declarative al operacio
nal. En esta tarea los pafses ¥, en especial la Secretarla General tienen
grandes responsabilidades.

El marco de las negociaciones multilaterales asi como su contenido y meda
lidades, pueden alcanzar un elevado nivel de perfeccionamiento. 8in embargo,
este serd insuficiente si no se promueve un nuevo tipo de decisidén politica,
si no se logra involucrar desde el inicio a los principales actores y si, en
consecuencia, los 6rganos de la Asociacidn no ejercen una diferente capacidad
de convocatoria y de concertacién en torno a problemas especificos.





