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Prologo

L. Enrique Garcia
Presidente Ejecutivo — CAF

Profundizar la participacién de las economias latinoamericanas en el comercio internacional es
componente clave de una agenda de desarrollo para retomar un crecimiento econémico de cali-
dad, sostenible e incluyente. En la actualidad, la mayoria de paises de la regién se encuentra
abocada a estrechar sus lazos comerciales con el resto del mundo, mitigar los riesgos inherentes a
una mayor presencia en el comercio internacional y propiciar la inclusién de todos los segmentos
de la sociedad en los beneficios de una apertura comercial mas amplia.

Si bien durante las dltimas dos décadas América Latina abrié considerablemente sus mercados al
comercio internacional, su participacion relativa en éste ha caido en forma sistemadtica y hoy
representa menos de la mitad de la participacién observada hace cuarenta afios. En contraste, el
peso de otras economias en el comercio mundial ha aumentado vertiginosamente, como es el
caso de China y el Este Asiatico.

La disminucién de la presencia regional en el comercio mundial obedece en parte a la baja
productividad que caracteriza a los paises de la region, factor que limita la competitividad de la
oferta exportable latinoamericana. En este sentido, resulta clara la necesidad de vincular la
agenda comercial de los paises con la puesta en marcha de un conjunto de politicas y reformas
domésticas que incremente la calidad de su insercion internacional a través de mejoras en su
productividad.

Adicionalmente, se hace indispensable reducir —y eventualmente eliminar— las barreras comer-
ciales y fisicas que aun limitan el acceso de América Latina a los mercados de exportacion. En
este sentido, resulta clave utilizar en forma coherente los distintos acuerdos comerciales que
mejor se ajusten a las especificidades de las economias de la region, sus ventajas comparativas y
el balance de sus intereses puntuales.

Aun cuando existen importantes complementariedades entre las distintas rutas de insercion inter-
nacional —sean éstas multilaterales, bilaterales o regionales— para cada pais existird una corres-
pondencia especifica entre sus necesidades de mayor liberalizacién comercial y las alternativas
de insercion. El mejor aprovechamiento de las distintas esferas de negociacién comercial
demanda, también, que éstas se ajusten constantemente a las realidades cambiantes del comercio
internacional y que sintonicen con los avances que se produzcan en esferas particulares.

Dado el compromiso de la CAF con el disefio y ejecuciéon de una agenda renovada de desarrollo
para América Latina, la Corporacién apoya a la regién en su objetivo de lograr un mayor y mas
equitativo acceso a los mercados mundiales. En linea con ello, la presente publicacion brinda un
aporte al debate de las politicas publicas sobre este tema mediante el examen de aspectos relevan-
tes de la agenda comercial de la region.
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A lo largo de este libro se ilustra el complejo entramado de esferas de insercion internacional que
los paises tienen a su disposicion, identificando las barreras comerciales que limitan el libre
comercio de bienes y servicios entre los paises y evidenciando los impactos que los diferentes
acuerdos comerciales pueden tener sobre variables econdmicas y sociales. Ademads, se analiza el
modo en que la regién puede aprovechar mds efectivamente la mayor participaciéon de China,
actor clave en el comercio internacional, y se destacan los aspectos criticos de las negociaciones
comerciales en temas particularmente sensibles, como la liberalizacién de los sectores agricola y
de servicios, la proteccion de los derechos de propiedad intelectual y la facilitacién del comercio.

En este contexto, esperamos que estas paginas aporten elementos que estimulen el debate y orien-
ten la implementacién de politicas publicas para lograr un mayor acceso a los mercados interna-
cionales e incrementar el crecimiento econdémico, con el fin dltimo de contribuir a una mejor cali-
dad de vida para los habitantes de la region.
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Abreviaturas y acréonimos

* ACE: Acuerdo de Complementacién Econdmica.

* ACP: African, Caribbean, and Pacific Group
of States (Grupo de Estados Africanos, del Caribe
y del Pacifico).

» ADPIC: Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual relacionados con el Comercio.

» AGCS: Acuerdo General sobre el Comercio
de Servicios (GATS).

* AGOA: African Growth and Opportunity Act (Ley
sobre Crecimiento y Oportunidades para Africa).

* AL-9: Incluye Argentina, Bolivia, Brasil, Colom-
bia, Chile, Ecuador, México, Perd y Venezuela.

+ ALADI: Asociacién Latinoamericana
de Integracion.

+ ALCA: Area de Libre Comercio de las Américas.

« ALCA-light: Area de Libre Comercio de
las Américas, basada en compromisos minimos.
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« ATPDEA: Andean Trade Promotion and Drug
Eradication Act (Ley de Promociéon Comercial
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» BID: Banco Interamericano de Desarrollo.
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+ CACTAL: Conferencia Especializada sobre
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Desarrollo de América Latina.

* CAFTA: Central America Free Trade Agreement
(Acuerdo de Libre Comercio entre Centroamérica
y Estados Unidos).

« CAIRNS GROUP: Coalicién de 17 paises
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» CAN: Comunidad Andina.
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« DMCA: Digital Millennium Copyright Act (Ley
de Derechos de Autor para el Milenio Digital).
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« PLT: Patent Law Treaty (Tratado sobre el
Derecho de Patentes).

* PMA: Paises Menos Adelantados.

* SGP: Sistema General de Preferencias.

- SIDUNEA: Sistema Aduanero Automatizado.

* SWEPRO: Swedish Trade Procedures Council.
* TAS: Trade Analysis System.

« TLC: Tratado de Libre Comercio.
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Hacia una estrategia coherente de insercion internacional

Introduccion

La apuesta por profundizar la participacién de las
economias de América Latina en el comercio inter-
nacional constituye, sin duda, un componente clave
de una agenda de desarrollo que persigue lograr un
crecimiento econdmico de calidad, sostenible e
incluyente. Al respecto, en la edicion del Reporte de
Economia y Desarrollo de 2004 se presenté un
conjunto de reflexiones y propuestas que enfatiza-
ban las potencialidades de una mayor participacion
en la economia global, que mitigase los riesgos
inherentes a esa participacién y que propiciara, al
mismo tiempo, la inclusién de todos los segmentos
de la sociedad. Como elemento fundamental de esa
reflexion, se planted un acceso mas eficiente a los
mercados internacionales, via una transformacion
productiva que aumente la productividad total de
las economias.

Tal transformacion, sin embargo, debe ser promo-
vida en un ambiente de ampliacion estratégica de
mercados globales y una profundizacién de la aper-
tura comercial con la que estd comprometida la
regioén desde los afos ochenta siguiendo la tenden-
cia mundial a la liberalizacién. En el marco del
GATT', los paises industrializados han reducido sus
aranceles significativamente y eliminado gran parte
de sus barreras no arancelarias. Los paises en desa-

rrollo, por su parte, incluida América Latina, han
realizado reformas importantes en esta materia,
abandonando politicas proteccionistas en favor de
la promocidn de exportaciones en un ambiente de
clara apertura comercial.

En general, el proceso mundial de liberalizacién del
comercio se ha traducido en una creciente interrela-
cién econdémica entre los distintos paises, los cuales
estan cada vez mds cerca los unos de los otros a
través del intercambio de mercancias y servicios, el
flujo de capitales, e incluso el flujo de emigrantes.
Las exportaciones mundiales como fraccién del
PIB mundial se han duplicado en los ultimos 40
afios y casi la mitad de ese crecimiento ha ocurrido
en la ultima década. Los resultados particulares
para América Latina también han sido claros, y el
comercio internacional de la regién ha crecido de
manera significativa y acelerada a partir de las
reformas realizadas en los afios ochenta.

A pesar de ello y de los esfuerzos de los paises por
consolidar la apertura, la participacién de la regién
en el comercio mundial ha disminuido, hecho que
debe llamar la atencion de sus formuladores de
politicas publicas. En efecto, segiin muestra el
Gréfico 1.2, mientras la participacion relativa de

40 = América Latina

y el Caribe

Mundo
30 | China

Paises en desarrollo
20 -

% del PIB

1970's 1980's

Fuente: Banco Mundial (2005), elaboracién propia

0‘ T T T

1990's 2000's

1 Acuerdo General sobre Tarifas y Comercio 0 GATT por sus siglas en inglés.

Gréfico 1.1

Evolucion de las
exportaciones
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Grafico 1.2

Participacion en
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China y el Este Asidtico ha venido en aumento, la
de América Latina ha descendido y hoy en dia es
menor que la de esas dos regiones, y representa
menos de la mitad de la participacién que tenia hace
cuarenta afios. Aun cuando hay paises latinoameri-
canos que han logrado profundizar su participacién
en el comercio internacional de manera efectiva,
como México, Chile y Repiblica Dominicana, el
agregado de la regién muestra una importante
brecha con respecto al resto del mundo. Se le
impone pues a América Latina el reto de revertir
esta tendencia y lanzarse a la busqueda de mercados
mds amplios y seguros para sus exportaciones, a fin
de reasumir un puesto protagénico en el escenario
internacional y, en definitiva, promover el creci-
miento de sus paises y el bienestar de sus pueblos.
Este objetivo exige, naturalmente, una estrategia
comercial cuidadosamente disefiada, cuyos elemen-
tos fundamentales constituirdn el eje central de las
paginas de este libro, segtin se verd mds adelante.

Conviene destacar especialmente, sin embargo, que
la conquista de mayores mercados no es el tinico ni
mds importante desafio que tienen ante si los paises
de la regién. Tan urgente —y quizd mds trascenden-
tal- como ello es la atencién y dedicacién de
esfuerzos importantes a las mejoras de productivi-
dad interna, cuyos beneficios, sin duda alguna, se
traducen en mayor potencialidad exportadora de los
paises, proporcionandoles competitividad y abrién-
doles nuevos caminos. De alli que pareciera necesa-
rio vincular la agenda comercial de los paises lati-
noamericanos con la puesta en marcha de politicas
y reformas domésticas que mejoren la eficiencia
productiva interna y la calidad de la insercién inter-

nacional. Todo ello complementado, naturalmente,
con una agenda de politicas que fortalezcan la
plataforma de infraestructura y logistica, que atrai-
ga inversion extranjera directa y que incluya medi-
das de promocion de las exportaciones.

La evolucién del comercio exterior latinoameri-
cano, se decia lineas arriba, se ubica en un contexto
en el que la geografia del comercio global se
encuentra experimentando un cambio radical deri-
vado, en buena medida, de la mayor participacion
de China e India, paises que se estdn perfilando
como potencias en el comercio de bienes y servi-
cios, respectivamente. Con respecto al primer caso,
tras la adhesién de China a la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) en 2001, los produc-
tos manufacturados de ese pais estan penetrando
agresivamente los principales mercados industriali-
zados, compitiendo con la oferta de otros paises en
desarrollo con ventajas comparativas similares a las
chinas. Todo ello refleja el grado significativo de
apertura que ha logrado la economia china, cuyo
comercio internacional se ha multiplicado 17 veces
en el mismo periodo, capturando una proporcién
importante del comercio mundial (4,8% del comer-
cio mundial en promedio para el periodo 2001-
2003).

En el caso de India, las exportaciones de servicios
crecieron durante los noventa a una tasa de 15%
anual en dolares, comparado con 9% en los
ochenta. En términos acumulados, las exportacio-
nes de servicios se multiplicaron cuatro veces en
los noventa. Segiun Salgado (2003), India era
responsable de cerca de 1,3% de las exportaciones




mundiales de servicios en 2001, sector que registrd
un dinamismo considerable como consecuencia,
basicamente, del crecimiento de los servicios de
telecomunicaciones, financieros, de negocios y
comunitarios’. Si bien la alta elasticidad de la
demanda de servicios y el incremento en el uso de
éstos como insumos intermedios fueron factores
importantes en impulsar el crecimiento de los
servicios en los noventa, elementos de oferta como
reformas, avances tecnoldgicos y el grado de califi-
cacion de la mano de obra también jugaron un rol
fundamental®.

El desempefio de la region, claramente, dista
mucho del registrado por economias emergentes
como éstas, al mostrar una pérdida sostenida de
peso relativo en el comercio mundial, segin se ha
dicho. Ahora bien, para comprender esta caida es
necesario examinar de cerca los patrones que han
caracterizado el comercio de la region en los ulti-
mos tiempos, en el contexto de la dindmica de las
corrientes mundiales. Con ello se dard perspectiva a
la disminucién de la importancia de América Latina
en el comercio mundial, y se obtendrd una vision
del porqué del florecimiento de economias como
China que, segtin se verd en el capitulo 6, estd afir-
mandose cada vez mds en el panorama internacio-
nal, generando impactos sobre la region.

Patrones del comercio de bienes

En un estudio comisionado para aportar en esta
materia, Zignago (2005) revisa los factores que
explican el desempenio relativo de la regién a la luz
de la dindmica de las corrientes mundiales de
comercio. En esta ultima dindmica, de acuerdo con
el estudio, inciden esencialmente factores de
demanda de los mercados a los cuales exporta la
regiéon —esto es, las condiciones generales de
demanda que prevalecen en los paises o regiones a
los cuales se exporta—, asi como de los productos
exportados —esto es, la dindmica de la demanda
mundial por los productos especificos que exporta
la regién. Asimismo, el estudio contempla que ante
reducciones, por ejemplo, en la demanda global por
sus exportaciones, los paises podrian adoptar medi-
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das como una mayor diversificaciéon tanto de sus
socios comerciales (adaptacion geografica) como
del tipo de productos que exportan (adaptacion
sectorial). De acuerdo con ello, los cambios en la
participacion del pafs (o regién) en las exportacio-
nes mundiales no explicadas por variaciones en la
demanda y en la adaptacién de los paises se asume
que reflejan cambios en la posicién competitiva de
los paises’.

El Cuadro 1.1 (ver pag. siguiente) evidencia la caida
de la participacion de América Latina en el comercio
internacional de la cual ya se ha hablado, y muestra
la mencionada descomposicién de los cambios en
las exportaciones en los cambios de demanda
asociados a mercados y a productos, respectiva-
mente. En ese cuadro se observa que al tiempo que
América Latina redujo ligeramente su participacion
entre 1995 y 2002, otros paises en desarrollo, como
los de Europa del Este o del Asia la aumentaron en
31,4% y 22,3%, respectivamente. Desde el punto de
vista de los factores de demanda, América Latina y
los paises de Europa del Este se beneficiaron, mode-
radamente, del crecimiento de la demanda de sus
socios comerciales durante ese periodo. Al mismo
tiempo, sin embargo, todas las regiones consideradas
en el estudio, con excepciéon de algunos paises,
enfrentaron contracciones significativas en la
demanda internacional por sus productos, siendo
particularmente agudas las que encararon América
Latina y Africa. En el caso especifico de América
Latina, el cuadro muestra que si bien la region regis-
tré ganancias importantes de competitividad durante
el periodo considerado (1995-2002), ellas fueron
inferiores a las observadas en Europa del Este y
Asia, y no fueron, ademads, capaces de compensar las
pérdidas generadas por los efectos de demanda. De
alli 1a reduccion observada en el peso relativo de las
exportaciones latinoamericanas, y la conclusién
inequivoca de la necesidad no sélo de ampliar
mercados sino de promover decididamente reformas
tendentes a mejorar la productividad de sus paises.

Al revisar casos puntuales, se aprecian algunas
diferencias interesantes entre paises. Aun cuando la
mayoria de ellos ha tenido ganancias de competiti-

2 Gordon y Gupta (2003).

3 Segun una encuesta empresarial realizada por AT Kearney (2004), los dos principales atributos que atraen a los inversionistas
internacionales a India son el grado de calificacién de su mano de obra y su talento gerencial.

4 En ofras palabras, segun la metodologia de Zignago (2005), los cambios en la posicién competitiva de un pais son

calculados como un residuo.
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Cuadro 1.1 Descomposicion del crecimiento de la participacion en el comercio global (1995-2002)

Participacion Efectos de demanda Total Adaptacion Competitividad
de mercado Geografico Sectorial Geografico Sectorial
1 2 3 4=1-2-3 5 6 7=4-5-6
Paises desarrollados 5,2 0,6 -14 -3,2 -1,6 -0,1 -1,5
Europa del Este y Centro 31,4 0,9 -11,2 41,7 4.1 1,0 448
Africa y Medio Oriente 215 -1,2 -22,7 2,4 -4.1 -3,4 9,9
Asia en desarrollo 223 6,7 -12,4 414 0,4 1,2 40,6
China 59,0 -10,9 -6,2 76,1 0,1 1,8 742
Corea del Sur 8,6 -3,2 -0,6 12,4 2,7 1,8 79
India 134 4.7 -12,0 30,1 0,2 04 29,9
Taiwan 6,4 14 -0,1 4,9 4,2 0,7 9,8
América Latina 0,9 1,3 -20,1 17,9 -13 0,7 18,5
Argentina -11,0 -8,6 -11,8 9,4 0,8 0,4 8,2
Bolivia 6,9 9,1 -14,0 16,2 -14 2,0 15,6
Brasil 2,4 6,1 -13,1 16,8 38 1,4 11,6
Chile -3,2 5,2 -14,7 16,7 6,1 1,5 9,1
Colombia -16,1 38 -10,0 9,9 0,5 1,3 -10,7
Costa Rica 20,9 6,7 -15,9 30,1 0,9 -10,3 413
Ecuador 21,9 1,3 -7,8 -154 -5,6 0,2 9,6
México 70,8 53 45 61,0 2,7 0,5 63,2
Per( 11,9 2,7 -16,3 255 -3,0 3,7 32,2
Venezuela -18,0 35 75 29,0 0,5 2,6 25,9

Fuente: Zignago (2005)

vidad que se diluyen por efectos de demanda, exis-
ten casos exitosos de algunos paises que empren-
dieron importantes procesos de reforma productiva;
otros buscaron acuerdos para mejorar el acceso a
los mercados de sus socios comerciales, como es,
por ejemplo, el caso de México con el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).
En esta linea, la experiencia parece indicar que no
es posible sostener indefinidamente en el tiempo
una mayor participacion en el comercio con estrate-
gias fundadas exclusivamente en acuerdos comer-
ciales que amplien el acceso a los mercados. De alli
que paises que fueron reformadores tempranos,
como Chile, Corea del Sur y Taiwan, lograron
consolidar mayores ganancias a través de la adapta-
cién, diversificando mercados o productos.

En lo que respecta a la composicién sectorial del
comercio de bienes, se observa que los productos
manufacturados son los mas dinamicos. De hecho,
el comercio de productos manufacturados ha ido
ganando terreno en el mundo en general, y de repre-
sentar alrededor de la mitad del comercio total de

bienes a inicios de los sesenta, el mismo representa
cerca de 80% en la actualidad. Por su parte, las
economias emergentes mas dindmicas han venido
ganando espacio en los mercados mundiales de
bienes manufacturados a expensas del comercio
realizado por otras economias en desarrollo. Por
ejemplo, paises como China y las economias del
sureste asiatico, registran un importante crecimiento
de la participacion de los productos manufacturados
en sus exportaciones. América Latina, por su parte,
muestra un crecimiento mas modesto, liderado prin-
cipalmente por las exportaciones de México.

Estos patrones de comercio reflejan las ventajas
comparativas de los paises. El Grafico 1.4 presenta
una estimacion de las mismas, usando el indice de
Balassa’. Mds aun, cuando se comparan las venta-
jas comparativas hoy, con las ventajas comparati-
vas de treinta afios atrds, se aprecia que las mismas
no han cambiado. Asimismo, el hecho de que
América Latina haya perdido participacion en el
mercado en bienes manufacturados refleja las dota-
ciones de recursos de la region, mas abundantes en

5 El indice se calcula segun el patrén de comercio de la region con respecto al resto del mundo. Si el indice es
mayor que uno, indica que la region tiene una ventaja comparativa en dicha categoria de bienes.
Por el contrario, cuando el indice es menor que uno, la region no tiene ventajas comparativas.
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recursos naturales, sin que, con algunas excepcio-
nes, hayan operado sobre tales recursos procesos
significativos de agregacién de valor. En esta linea,
debe sefialarse que, efectivamente, casos exitosos
como los de Chile y Republica Dominicana’,

demuestran que la regién es capaz de penetrar satis-
factoriamente los mercados mds dindmicos a través
de estrategias de agregacion de valor y diversifica-
cion de la plataforma productiva de los recursos en
los que se poseen ventajas comparativas relevantes.

6 Chile, por ejemplo, sigue presentando las mismas ventajas comparativas de hace 30 afios. De hecho, todavia presenta
una proporcion muy baja de comercio intra-industrial. Segun Fundacién Chile (2005), la estrategia chilena ha sido
la agregacion de valor a dichas ventajas a través de la mejora en la calidad y comercializacion internacional de sus productos

(vinos, nuevas variedades de frutas, salmén), reorganizacion de sectores (a partir de su riqueza forestal, Chile pas6 a especializarse

en papel y a otras manufacturas de madera) y la introduccién de tecnologia (se estan desarrollando los sectores prestadores
de servicios a los sectores primarios tradicionales chilenos). Republica Dominicana es un ejemplo similar, ya que lo

que ha impulsado el crecimiento de sus exportaciones de servicios ha sido el desarrollo del turismo. Es asi otro caso de explotacion

de una ventaja comparativa.
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Cuadro 1.2 Tipologia del comercio intraregional por bloques comerciales

werincustial S0t Ml et
UE 25 38,31 1,53 24,66 35,51
TLCAN 27,97 19,44 23,58 29,01
México 36,33 10,93 10,07 42,67
Mercosur 67,63 0,52 15,97 15,87
CAN 80,79 0,47 8,16 10,59
Este Asiatico 62,93 4,96 7,95 24,15

Fuente: Zignano (2005)

Por otra parte, los patrones de comercio también
responden al grado de fragmentacién de la activi-
dad productiva’. En la actualidad alrededor de un
40% del comercio mundial es intra-industrial —vale
decir es intercambio de bienes similares entre
paises— mostrando ademads este tipo de comercio
una tendencia creciente®. En los paises en desarro-
llo, la principal forma de comercio intra-industrial
es vertical, es decir, los paises comercian bienes
dentro de una misma cadena productiva —un paifs,
por ejemplo, importa partes de automdviles, las
ensambla y luego exporta el automévil de regreso
al pais que le envié las partes. Si, en cambio, los
dos paises comerciaran un mismo bien —por ejem-
plo, vehiculos—, se diria que el comercio intra-
industrial es horizontal.

El Cuadro 1.2 muestra esta tipologia comercial
particularmente para el comercio intra-regional por
regiones, ya que, en general, las distintas regiones
tienden a comerciar intra-industrialmente mds entre
ellas que con el resto del mundo’. Se aprecia que
para Europa, por ejemplo, 35% del comercio intra-
industrial es vertical, en América del Norte este tipo
de comercio representa el 29%, y en el Este de Asia
alrededor del 24%. Esto refleja precisamente el
mencionado proceso de fragmentacién de la cadena
productiva, cuyas distintas fases se localizan en

distintos paises de la misma regién geografica. Esta
segmentaciéon o fragmentaciéon de la cadena
productiva ha sido posible gracias a la reduccién de
costos de transporte, al desarrollo de tecnologias, y
de las capacidades para difundir y absorber las
mismas. En contraste, se aprecia que el porcentaje
del comercio intra-industrial vertical en bloques
latinoamericanos (con excepcion de México) es
comparativamente bajo.

Parte del mayor crecimiento del comercio mundial
de manufacturas en comparacion con otros bienes,
se debe también a la liberalizacién a nivel mundial
del comercio de este tipo de bienes. Por ejemplo,
Hertel et al (2000) estiman que en naciones de altos
ingresos, los aranceles impuestos a productos
industriales disminuyeron desde mas de 40% en
1947 a 1,5% en el aiio 2000. La reduccion de los
aranceles, claro esta, no se ha limitado a los produc-
tos manufacturados sino que, tal como ya se
menciond, se enmarca en un proceso mundial soste-
nido de apertura comercial. A manera de ilustracion,
se destaca, por ejemplo, la disminucién importante
que se ha observado en los ingresos por aranceles
como fraccion de las importaciones totales.

En contraste, sin embargo, para algunos productos
en los que la regién tiene ventajas comparativas, en

7 La fragmentacién se define como la divisién de la cadena productiva entre distintos paises, en la cual la localizacion de
la produccion y las etapas subsiguientes de agregacion de valor se determinan de acuerdo a las ventajas comparativas particulares

de cada pais.

& Segun los resultados de un estudio la OCDE (2002a), la participacion de este tipo de comercio dentro del comercio de manufacturas
entre sus paises miembros, aumenté en mas de 10% para 25 de sus 29 paises miembros entre 1988 y 2000. Para el caso
del Este de Asia, Ng y Yeats (2003) encuentran tendencias similares e incluso de mayores aumentos. En general, del comercio de
manufacturas dentro de esa region, el comercio intra-industrial pasé de ser un 26% en 1985 a un 38% en 2001. Finalmente,
en la Unién Europea aumenté de 31% a 47%, y en la zona del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)

de 28% a 34% en dicho periodo.

9 Se restringe la atencién al comercio intra-regional ya que éste concentra el grueso del comercio intra-industrial. En contraste,
dentro del comercio extra-regional, la participacion del comercio intra-industrial es baja para la mayoria de las regiones evaluadas.
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particular los bienes agricolas, todavia existen
importantes barreras comerciales que desincentivan
la agregacion de valor. En esta linea, como se vera
mads adelante, en los paises desarrollados, a pesar de
los bajos aranceles promedio vigentes y varios
sistemas de trato preferencial, se erigen todavia
barreras considerables en términos de crestas y
escalonamientos arancelarios. En el caso del co-
mercio intra-regional, las barreras han disminuido
notablemente gracias especialmente a la prolifera-
ci6én de acuerdos comerciales en la regién, aunque
todavia existen barreras no arancelarias significati-
vas y se ha registrado, asimismo, un incremento en
la utilizacién de medidas de proteccién contingente.
Por otro lado, la penetracién de otros mercados en
desarrollo es bastante dificil, en la medida en que
ellos imponen, en general, barreras elevadas a las
exportaciones de América Latina, lo que se asocia
especialmente a la escasez de acuerdos comerciales
entre la region y otros paises en desarrollo.

En resumen, el desempefio de las exportaciones de
bienes de América Latina (con excepcién de Méxi-
co), que ha sido comparativamente modesto, se ha
dado en un contexto de expansién del comercio
mundial, en el cual destacan los paises del sureste
asidtico y China. Al examinar en detalle la evolucion
de estos paises, se aprecia que el crecimiento de sus
exportaciones ha estado determinado fundamental-
mente por el elevado dinamismo de las exportacio-
nes de manufacturas, en tanto que la regidon se
mantiene exportando principalmente productos
primarios. En buena medida, estos patrones reflejan

las ventajas comparativas de cada regién; asimismo,
que China y los paises del sureste de Asia han
logrado mejoras en la productividad que les han
permitido configurar cadenas productivas que han
impulsado vigorosamente el comercio intra-indus-
trial. Finalmente, en el caso de América Latina, un
factor importante —aunque no tnico— que ha limitado
una mayor penetracién mundial de sus exportaciones
ha sido la persistencia de barreras comerciales, atin
elevadas a pesar del proceso global de liberalizacion
comercial. De alli que la reduccién (y eventual
eliminacién) de estas barreras se torne un compo-
nente indispensable en la estrategia de la region para
aumentar el acceso a los mercados externos.

Patrones del comercio de servicios

Paralelo a la expansion del comercio internacional
de bienes, un fenémeno importante de los dltimos
afios ha sido el crecimiento del sector servicios en
los flujos de intercambio internacional. El comercio
internacional de dicho sector se ha multiplicado por
doce en los tltimos 30 afios, con lo que la participa-
cién de los servicios en el comercio mundial practi-
camente se ha duplicado en ese periodo. En el
futuro es de esperar que esta tendencia continte, no
s6lo por las nuevas facilidades de transporte con
que cuenta el mercado de servicios, sino porque la
demanda y la oferta de servicios tienden a crecer
con el nivel de ingresos de los paises.

Tradicionalmente, los servicios eran considerados
no transables, pero gracias al desarrollo tecnold-

Gréfico 1.5

Evolucion de
los ingresos por
concepto de aranceles
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gico, muchos de los mismos se comercian hoy
internacionalmente. Los servicios comerciales
pueden ser de cardcter intermedio, como las comu-
nicaciones, el transporte y la intermediacién finan-
ciera; o finales, como el turismo y recreacién, la
salud y la educacién. El Grafico 1.7 revela la evolu-
cién del comercio de servicios por rubros. Como se
aprecia, los servicios mds tradicionales —viajes
(turismo) y transporte— representaban 72% del
comercio global de servicios en 1970. Sin embargo,
aunque todavia siguen representando la mayor
proporcién del comercio en servicios, esa participa-
cion ha caido a 53% en 2003. Lo que ha ocurrido es

que otros servicios, mas beneficiados por el desa-
rrollo tecnoldgico, han crecido aceleradamente,
como es el caso de servicios financieros, tecnologia
y consultoria, entre otros.

En el sector de servicios, la historia es relativa-
mente similar al comercio de bienes. América
Latina, al igual que muchas regiones en desarrollo,
tiene ventajas comparativas, debido a los relativos
bajos costos de su mano de obra (OIT, 2005). Sin
embargo, luego de un aparente boom del sector en
los afios setenta, la participacion de la regién ha
venido disminuyendo sostenidamente en el merca-

Grafico 1.7
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do de servicios durante las dltimas décadas'". India
destaca por su creciente participacion, por los moti-
vos sefialados en la seccion anterior.

De manera similar al intercambio de bienes, la
evolucién del comercio de servicios de América
Latina es explicada en buena medida por el patrén
de especializacidn segiin sus ventajas comparativas.
La regiéon ha mantenido mas o menos estable, e
incluso aumentado, su participacion en el sector de
viajes (o turismo), lo cual refleja sus ventajas en
riqueza natural. Es de destacar que el comercio de
servicios de la regién ha aumentado a pesar de la
gran cantidad de las barreras que lo obstaculizan,
tales como restricciones de cantidad, tasas, impues-
tos, requerimientos de licencia y certificacion, entre
otros (McGuire, 2002). Frecuentemente estas
restricciones discriminan en contra de extranjeros y,
en este sentido, si se observan las diferencias que
existen entre el trato a nacionales y a extranjeros en
el comercio de servicios en la regién, se concluye
que en la misma se imponen restricciones impor-
tantes al comercio de servicios''.

Existen también barreras al movimiento fronterizo
de la mano de obra, tales como barreras de entrada,
limite de estadia, impuestos especiales y muchas
otras regulaciones que varian de pais a pais (Marti-
nez y Villa, 2005). La reduccién de estas barreras,
por lo tanto, debera formar parte de una agenda de
negociaciones comerciales orientada a promover un
mayor comercio de servicios en los paises de la
region.

En resumen, el mundo ha vivido un crecimiento
importante del comercio de servicios gracias la
liberalizacion del sector en varios paises y los desa-
rrollos tecnolégicos recientes. Asimismo, los paises
en desarrollo podrian beneficiarse mds de este
crecimiento si eliminasen algunas restricciones y
barreras importantes que ain mantienen sobre sus
mercados de servicios, tal como ha sido el caso de
India. En este sentido, deberian permitir, por ejem-
plo, la entrada de inversion extranjera directa en los
mismos términos que rigen para las empresas loca-
les; reducir las restricciones especificas que limitan
el flujo de los servicios, y propiciar una mayor
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inversiéon en infraestructura y capital humano,
como plataforma para la mejor utilizacién de las
ventajas comparativas de la regién en beneficio de
un mayor comercio del sector servicios.

Estrategias para profundizar el acceso
a mercados

En la seccién anterior se mostré que la participa-
cién de América Latina en el comercio mundial ha
caido durante las tltimas cinco décadas, a pesar de
los esfuerzos de la regién para incrementar su aper-
tura comercial. Las razones que explican esta caida
tienen que ver, por una parte y segin se destaco,
con la existencia de barreras importantes, no todas
sin embargo de cardcter estrictamente comercial,
que limitan el acceso real de la regién a los merca-
dos externos. Asimismo, se resaltaron, como otro
factor fundamental, los problemas de productividad
que aquejan a las economias latinoamericanas.

En este dltimo sentido, debe mencionarse que si
bien estos problemas de productividad son de vital
importancia en la agenda nacional dirigida a
profundizar la insercién internacional, el tema es
complejo y requiere un andlisis especial y propio.
Esta materia no serd abordada directamente en esta
ocasion, postergandose su consideracion detallada
para la préxima edicién del Reporte de Economia y
Desarrollo. En la actual oportunidad, el libro
versard exclusivamente sobre los temas especificos
de acceso a mercados. En tal sentido, se intentara
poner en perspectiva las limitaciones concretas de
acceso a mercados que padece América Latina y
que han incidido en la caida de su participacién en
el comercio mundial. Se destacaran, asimismo, los
elementos que podrian configurar la esencia de una
estrategia para ganar y consolidar un mayor acceso
a los mercados mundiales en el marco de las distin-
tas esferas de apertura comercial que tiene abiertas
ante sf la regién.

Segtin se vera a lo largo de estas paginas, la caida
del peso relativo de la region en el comercio inter-
nacional ha obedecido, por un lado, a la persistencia
de barreras comerciales importantes, en especial
para productos de gran interés para América Latina

10 Luego de que la participacién de América Latina en las exportaciones de servicios comerciales mundiales pasara de 1,2% a casi
5% entre 1974 y 1979, este indicador ha ido disminuyendo sistematicamente. En 2003 esta proporcion era menor al 3%

(Banco Mundial, 2005).
11 McGuire et al (2000).
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(como los agricolas). Esas barreras adoptan
frecuentemente la forma arancelaria pero las
restricciones no arancelarias se revelan como espe-
cialmente importantes también. A ello, por otro
lado, se afiade la existencia de una plataforma logis-
tica, especialmente a nivel portuario y aduanero,
todavia ineficiente que afiade costos al comercio,
erigiendo asi barreras adicionales.

Desde el punto de vista de las barreras que ain
encara América Latina, el libro incorpora la revi-
sion de estimaciones de impactos concretos de
acuerdos de liberalizaciéon comercial. Segiin se
verd, la evidencia que arrojan estos ejercicios debi-
lita la creencia generalizada de que la apertura,
especialmente de sectores estratégicos para la
regiéon como el agricola, trae consigo necesaria-
mente desempleo y mayor pobreza.

Adicionalmente, a lo largo del libro queda mani-
fiesta la necesidad para la regioén de construir una
estrategia coherente de negociacion desde las muilti-
ples opciones comerciales disponibles, pero orien-
tada hacia el objetivo tltimo de avanzar en la aper-
tura multilateral. La profundizaciéon de Ia
participacion de América Latina en el comercio
internacional requiere la puesta en marcha de una
estrategia que utilice las distintas rutas de insercién
que mejor se ajusten a las especificidades de las
economias de la regidn, sus ventajas comparativas
y el balance de sus intereses puntuales. Segun se
evidenciara en el libro, existen muchas complemen-
tariedades entre estas rutas diversas, multilaterales,
bilaterales o regionales. Para cada pais existird una
correspondencia especifica entre sus necesidades de
mayor liberalizacién comercial y las alternativas de
insercion que se encuentran disponibles.

El tema de la eleccion de la ruta (o grupo de rutas)
adecuada es complejo y no existe una respuesta
unica. Esta eleccion exige comprender bien los
costos y beneficios de las distintas alternativas de
insercion internacional, para lo cual es necesario
evaluar, por un lado, los impactos agregados y
sectoriales de esas opciones comerciales y, por el
otro, sus impactos sociales y territoriales. Esto
ultimo, habida cuenta del creciente interés entre los
formuladores de politica por identificar los efectos
reales que tiene la apertura internacional sobre
variables clave como el empleo, la distribucién del
ingreso, y los indices de pobreza. En general, la

evidencia que se presenta en este libro muestra
que, sujeta a las caracteristicas de cada acuerdo
comercial, la liberalizaciéon comercial tiene un
impacto positivo tanto en términos econdmicos
como sociales en los paises participantes en estos
acuerdos.

En relacion a las potenciales complementariedades
entre las distintas esferas de negociacion, la agre-
siva liberalizacién comercial llevada a cabo en el
marco de los acuerdos bilaterales entre paises de la
regién y sus principales socios industrializados,
podria romper la inercia que caracteriza a algunos
esquemas de integracion regional. Efectivamente,
muchos de los compromisos adquiridos por los
paises en estos acuerdos bilaterales podrian ser
tomados como bandera por los bloques subregio-
nales, por ejemplo, para avanzar en el proceso
interno de integracién y armonizacién de politicas.
Por otro lado, si bien la opcién multilateral en el
seno de la OMC pareciera generar los mayores
beneficios para cada uno de los paises, la imple-
mentacion de acuerdos regionales puede otorgarle
un mayor poder de negociacién a las pequefias
economias y prepararlas para afrontar compromi-
sos multilaterales mds exigentes y de mayor tras-
cendencia.

Para los paises de la region resulta también impor-
tante aprovechar el ambito multilateral para ampliar
sus mercados y lograr un mayor y mds seguro
acceso a los mismos. En tal sentido, los avances
claros y definitivos en materia de negociacién en
materia agricola, por ejemplo, s6lo podrin lograrse
en el seno de la OMC, en la medida en que se
comprometa a todos los paises. El sector agricola,
efectivamente, tanto por su aporte al PIB, al empleo
y sus potenciales efectos sobre otras actividades
productivas, tiene una gran importancia en las
economias de los paises latinoamericanos. Siendo,
sin embargo, seguin se mostrard en el libro, uno de
los sectores mds protegidos mundialmente, consti-
tuye un tema critico de negociacién que debera ser
abordado especialmente en el ambito multilateral,
aunque ello no excluye avances parciales en el
marco de otras esferas de negociacion.

Otro aspecto central en las negociaciones comercia-
les es, segin se menciond ya, el asociado a la
proteccion de los derechos de propiedad intelectual.
Este es un tema que reviste particular complejidad y



que muchas veces se constituye como uno de los
mds dlgidos en las mesas de negociacidon. En este
sentido, a pesar del escaso margen de acciéon que
pareciera tener la regidon en esta materia, el libro
muestra que lograr una cobertura amplia de los
derechos de propiedad intelectual que incluya cono-
cimientos tradicionales, biodiversidad, indicaciones
geograficas, entre otros, puede ser del interés de los
paises en desarrollo que buscan proteger sus expor-
taciones asociadas a sus ventajas comparativas.

Naturalmente, la liberalizacion del comercio no
puede ser el tnico eje articulador de un proyecto de
integracion de alcance global. Este deberia acompa-
fiarse de acciones en otras areas asociadas, directa o
indirectamente, al comercio, como aduanas aéreas y
maritimas, transito aduanero y las normas técnicas,
asi como una mayor coordinacién y armonizacion
de politicas, entre otros. En tal sentido, mayores
avances en la facilitacion del comercio pueden
aumentar el acceso real de los paises de la region a
los mercados mundiales. Aunque este tipo de medi-
das pueden parecer obvias, uno de los grandes
obsticulos que enfrentan los paises para su estable-
cimiento, es que esas mejoras en la plataforma
logistica implican muchas veces inversiones que los
paises no estan en capacidad de afrontar en el corto
plazo; las experiencias exitosas, sin embargo, mues-
tran que en el mediano y largo plazo los beneficios
superan los costos iniciales de implementacion.

Orientado asi explicitamente hacia los aspectos que
debe contemplar una agenda estratégica de mayor
acceso a mercados, el libro se organiza en nueve
capitulos (excluyendo éste). Estructuralmente, estos
9 capitulos configuran —aunque no formalmente—
tres grandes dreas del tema de acceso a mercados.
Como parte de un diagndstico inicial (capitulos 2 y
3) se ilustra el complejo entramado de rutas de
insercién internacional que los paises tienen a su
disposicion, y se identifican las barreras comerciales
que limitan el libre comercio de bienes y servicios.

La segunda 4rea temadtica (capitulos 4, 5, y 6),
examina la evidencia empirica relativa a los impac-
tos concretos que los distintos acuerdos comerciales
pueden tener sobre variables econdmicas (creci-
miento, actividades sectoriales, empleo, flujos
comerciales), sociales (empleo, distribucién del
ingreso, nivel de pobreza) y geografico-territoriales
(inequidades y convergencia dentro de bloques
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comerciales) de los paises que suscriben estos
acuerdos. Como caso especial, se analiza también
cémo América Latina puede aprovechar mds efecti-
vamente la mayor participaciéon de China en el
comercio global.

Por dltimo (capitulos 7 al 10), se analizan temas
criticos de las negociaciones que estan asociados a
la liberalizacion de los sectores agricola y de servi-
cios, la proteccion de los derechos de propiedad
intelectual y la facilitacién del comercio. A conti-
nuacién se resumen las principales conclusiones y
mensajes centrales de cada capitulo del libro.

Estrategias de negociacion y acuerdos
comerciales

El capitulo 2 presenta una discusién de las multi-
ples esferas de insercion internacional, y analiza los
distintos escenarios comerciales, sus interrelaciones
y complementariedades. Estas esferas se articulan
alrededor de tres ejes principales: la integracién y
los acuerdos regionales, los acuerdos comerciales
con paises desarrollados y en desarrollo fuera de la
regién, y las negociaciones multilaterales en el
marco de la OMC.

Esta multiplicidad de rutas de negociacién comer-
cial impone desafios para los paises de América
Latina y exige la movilizacién de importantes
recursos humanos y materiales, como analisis técni-
cos cada vez mas sofisticados. La necesidad de
asegurar un enfoque complementario entre las
distintas iniciativas agrega complejidad a esta tarea.
En este sentido, aunque hasta la fecha la coexisten-
cia de acuerdos regionales y extra-regionales no ha
ocasionado mayores perturbaciones en el manejo
de la politica comercial, algunos llamados de alerta
acerca de la superposicién de normas y compromi-
sos indican que esta situacién puede estar
cambiando.

A manera de ejemplo, el futuro del Mercado
Comin Centroamericano (MCCA) después del
tratado de libre comercio (TLC) entre EEUU y
Centroamérica (CAFTA por sus siglas en inglés) o
de la Comunidad Andina (CAN), una vez se
suscriba un TLC entre algunos de sus paises miem-
bros y EEUU, no podrd asegurarse si sus paises
miembros no instrumentan las medidas necesarias
para evitar que sus esquemas de integracién se
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vuelvan obsoletos. Lo mismo puede ocurrirles a los
paises de Mercosur cuando completen sus negocia-
ciones con la Unién Europea. La tarea es urgente
porque los compromisos asumidos en el marco de
los acuerdos bilaterales van, en algunos casos, mas
lejos que los alcanzados a nivel subregional.

En esta linea, el capitulo plantea que la integracion
regional deberia ser reforzada con la finalidad de
mantener el objetivo de facilitar la insercion efec-
tiva de los paises latinoamericanos en la economia
mundial. Aunque no ha existido un proyecto de
integracion de alcance regional desde principios de
los afios noventa pareciera que las condiciones esta-
rian dadas para retomar estas iniciativas”. En
primer lugar, los paises ya han avanzado en un
proceso de desgravacién arancelaria. Segundo,
muchos paises de la regién han estado dispuestos a
liberalizar sectores, tradicionalmente sensibles, en
sus acuerdos con EEUU vy otros paises industriali-
zados. En este sentido, se plantea el establecimiento
de un acuerdo regional latinoamericano, que pro-
mueva el rdpido desarrollo de un drea de libre
comercio regional. Aun cuando ella impone gran-
des desafios, una iniciativa como la planteada
podria dar nuevo vigor la integracién regional.

Por su parte, se muestra que las negociaciones
comerciales en el marco de la OMC ofrecen la
ocasion de alcanzar objetivos que no pueden ser
obtenidos plenamente en los acuerdos regionales.
Tal es el caso de las negociaciones agricolas, tema
de la mayor importancia para numerosos paises
latinoamericanos. Aunque los acuerdos regionales
contemplen medidas de liberalizacién reciproca
del comercio de productos agricolas, éstas
podrian ser insuficientes para eliminar las distor-
siones que afectan el comercio de estos produc-
tos. Para que estas distorsiones desaparezcan
tienen que modificarse sustancialmente las politi-
cas de los paises industrializados en materia de
subsidios a las exportaciones y a la produccién.
Esto s6lo sera posible en una negociacién multila-
teral, en la que las concesiones que se negocien
sean lo suficientemente atractivas para que estos
paises introduzcan los cambios en sus actuales
politicas agricolas.

El capitulo concluye que las negociaciones multilate-
rales podrian ayudar también a ampliar la proyeccién
de los acuerdos comerciales suscritos por la mayoria
de los paises latinoamericanos, si las mismas se
traducen en una disminucién efectiva de la protec-
cién en sectores que auin se encuentran muy protegi-
dos. Mads significativo ain, las negociaciones multi-
laterales ofrecen la ocasién de abrir los mercados de
otros paises en desarrollo, especialmente de aquellos
con un potencial de mayor intercambio comercial
con la regién que atin no ha sido bien explorado.

Barreras comerciales que enfrenta
la region

El capitulo 3 identifica las barreras comerciales que
limitan, actual y potencialmente, el acceso de las
exportaciones de la regién a los mercados globales.
A pesar de los avances hacia la apertura comercial, la
region sigue enfrentando barreras importantes, aran-
celarias y no arancelarias, que contintdan incidiendo,
junto a otros factores, en el debilitamiento de la parti-
cipacion de América Latina en el comercio mundial.

En los paises desarrollados, por una parte, y a pesar
de los bajos aranceles promedio vigentes y varios
sistemas de trato preferencial, se muestra que exis-
ten todavia barreras considerables en términos de
crestas (aranceles por encima del 15%) y escalona-
mientos arancelarios (aranceles que se incrementan
en funcién del grado de agregacion de valor).
Ademais, persiste en esos paises la utilizacién de
barreras no arancelarias con efectos significativos
sobre las exportaciones de la region. Las barreras, a
menudo, son elevadas en el caso especifico de los
sectores de mayor importancia en las exportaciones
de la regién, como es el caso de las exportaciones
agricolas y de textiles.

En el caso del comercio intraregional, el capitulo
seflala que las barreras han disminuido notable-
mente gracias especialmente a la proliferacién de
acuerdos comerciales en la regién. Sin embargo,
debe llamar a la reflexion de los formuladores de
politica la permanencia de barreras no arancelarias
significativas y el incremento en la utilizacién de
medidas de proteccién contingente como el anti-
dumping y las salvaguardias.

12 EI ALCA respondia a un tipo de acuerdo Norte Sur mas que a un esquema de corte regional.
13 Segun la Secretaria de Aladi, los acuerdos comerciales entre sus miembros deberian conducir, hacia el afio 2007,

a una liberalizacion de cerca del 90% del comercio reciproco.



En cuanto a los otros paises en desarrollo, a pesar
de la mayor liberalizacién en el seno de la OMC,
éstos constituyen mercados de dificil penetracion,
al presentar las barreras mas altas a las exportacio-
nes de América Latina, lo que se asocia especial-
mente a la escasez de acuerdos comerciales entre la
regién y otros paises en desarrollo.

Por su parte, dada la naturaleza particular de los
servicios, las barreras a su comercio difieren de las
que inciden sobre el comercio de bienes. Debido a
que las importaciones de servicios a menudo no
suponen el cruce de fronteras, se hace mas dificil la
aplicacidén de aranceles o tarifas fronterizas, siendo
bastante mds comun la utilizacién de cuotas y otras
restricciones cuantitativas en el control de los flujos
de importaciéon. Ademds, hay que considerar que
sobre el comercio en servicios, mucho mas que en el
comercio en bienes, inciden politicas locales que
discriminan a favor de los productores domésticos'*.
En general, las restricciones al comercio de servicios
en los paises industrializados presentan menores
efectos sobre precios y costos que en los paises en
desarrollo. Ademas, los paises de América Latina y
de Asia a menudo presentan barreras altas, y discri-
minan en contra de los productores extranjeros.

Con base en estas consideraciones parece claro que
desde el punto de vista de las barreras al comercio
de bienes y servicios, la estrategia de los paises de
la regién para ganar mayor acceso a los mercados
globales debe centrarse en la identificacidn precisa
de las mismas, especialmente de las barreras no
arancelarias, y en su reduccién —y eventual elimina-
ciébn— mediante la negociacién y suscripcién de
acuerdos comerciales. Por su parte, la remocién de
las barreras al comercio de servicios implica la
adopcién de politicas domésticas que nivelen las
reglas del juego para agentes domésticos y extranje-
ros y la eliminacién de restricciones cuantitativas
en el control de los flujos de importacién.

Impactos agregados y sectoriales de los
acuerdos comerciales

El capitulo 4 ofrece un aporte a la medicion de los
impactos agregados y sectoriales de las diferentes
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esferas de negociacién abiertas hoy en dia a los
paises. Dicho aporte consiste en la discusién de
ejercicios empiricos orientados a comprender como
la liberalizacion comercial —a través de sus diferen-
tes modalidades concretas— puede afectar la estruc-
tura productiva, modificar las condiciones de
productividad, impactar el empleo y, en consecuen-
cia el bienestar de los paises. Tales ejercicios se
fundan en 12 escenarios concretos de opciones
comerciales que paises de la regién ya han nego-
ciado o estdn negociando actualmente.

En general, los resultados de estos ejercicios mues-
tran que, tanto en el corto como en el largo plazo,
todos los acuerdos comerciales tienen un impacto
favorable sobre el producto y bienestar de cada uno
de los paises involucrados en dichos acuerdos. Los
beneficios son mds evidentes en el largo plazo,
cuando tienen lugar los impactos de la liberalizacion
comercial sobre la productividad total de los paises
y existe la posibilidad de acumular capital. Un punto
importante a destacar de la evidencia presentada es
que los paises en desarrollo obtienen mayores
ganancias que los paises desarrollados en los proce-
sos de apertura comercial en los que participan. Ello
es de esperarse, en la medida en que aquellos paises
presentan mayores distorsiones comerciales relati-
vas y, por tanto, son los que mayores ganancias
potenciales pueden derivar de la liberalizacion.

Por otro lado, se encuentra un resultado menos
positivo de los acuerdos comerciales sobre la
produccidn y el bienestar de los paises no involu-
crados en ellos, el cual estaria asociado principal-
mente a las posibles desviaciones de comercio que
generan los acuerdos comerciales sobre los paises
no participes del mismo. Sin embargo, al tomar en
cuenta el efecto global de los acuerdos comerciales
analizados, se concluye que la creacién de comer-
cio que se produce entre los paises del acuerdo
supera la desviacién de comercio que afecta a los
no involucrados. Por consiguiente, en términos
globales se observa que los acuerdos comerciales
analizados son creadores netos de comercio.

Adicionalmente, es importante indicar que al com-
parar los escenarios simulados y sus respectivos

14 Estas politicas incluyen, por ejemplo, medidas que otorgan una ventaja directa a los productores domésticos, como en el caso
de los subsidios, 0 que crean una desventaja competitiva en los productores extranjeros a través, por ejemplo, de impuestos
directos o indirectos sobre esos productores. Asimismo, por otra parte, las medidas internas que afectan el movimiento de
los factores productivos (trabajo y capital) también pueden constituir barreras al comercio de servicios.
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resultados, se encuentra que el libre comercio
mundial, es decir, la opcién multilateral en el seno
de la OMC, es la ruta que genera los mayores bene-
ficios para cada uno de los paises, tanto de América
Latina como del resto del mundo. Esto es particu-
larmente cierto para el sector agricola. Los resulta-
dos muestran también que la liberalizacion del
comercio de servicios generaria efectos similares a
los registrados con la apertura agricola y de bienes
manufacturados.

De igual manera, se muestra que los acuerdos
comerciales mds acotados, bien entre los paises lati-
noamericanos, o bien con paises desarrollados,
tienen efectos positivos sobre los niveles de comer-
cio, produccién y empleo. Lo expuesto indica que
no existe un criterio absoluto que permita determi-
nar con precisién la ruta o estrategia 6ptima de
insercion internacional. En este sentido, pareciera
que los paises atin prefieren dar inicio a sus proce-
sos de integracion a través de rutas diversas y mas
delimitadas, de las cuales también se benefician, y
las capacitan para escenarios mds exigentes.

Los resultados a un nivel mds desagregado secto-
rialmente indican que existe un buen grado de
compatibilidad entre los acuerdos bilaterales de
paises de la regién con economias industrializadas
y las negociaciones multilaterales. No obstante, la
complementariedad entre acuerdos no debe darse
por sentada y su andlisis es de la mayor importancia
en el disefio y eleccion de la estrategia comercial
para lograr un mayor acceso de los paises de la
regién a los mercados internacionales. De alli que
sea esencial una eleccién sopesada y un manejo
coherente de los diferentes escenarios comerciales
para evitar que posibles obstdculos por incompati-
bilidades entre acuerdos reviertan los beneficios de
la mayor insercién internacional.

Impactos sociales y territoriales de la
insercion internacional

El andlisis de los procesos de apertura comercial
debe contemplar también el impacto que ella tiene
sobre variables sociales como el empleo y la distri-
bucién del ingreso, y sobre la dindmica geografico-
territorial de tales procesos, aspectos que son abor-
dados en el capitulo 5. Este andlisis es necesario en
vista de la creencia comin de que la apertura
comercial genera efectos indeseables sobre el

comportamiento de las variables sociales de las
economias mds pequefias y menos desarrolladas.
Evidencia que rebata esta percepcion puede otorgar
un mayor margen de maniobra a los gobiernos para
adelantar con mayor vigor su agenda de negocia-
ciones comerciales, y asegurar una mayor acepta-
cién popular de los acuerdos que se suscriban.

Especificamente, este capitulo examina los poten-
ciales impactos de los tratados de libre comercio
que actualmente negocian Colombia y Perd con
EEUU sobre el empleo y su distribucion, tanto por
sectores productivos como por estrato de ingresos, y
grado de calificacién de los trabajadores. La eviden-
cia obtenida para estos paises andinos refuta la
creencia de que los tratados de liberalizacién entre
economias pequefias y grandes constituyen siempre
una amenaza para la estabilidad laboral y aumentan
los indices de pobreza. Aunque en magnitudes muy
moderadas, el ejercicio empirico indica que, tanto
en Colombia como en Pert, la liberalizacion del
comercio con EEUU generaria una expansion de la
produccién y el empleo en sectores intensivos en
mano de obra poco calificada.

Por otro lado, se muestra que la suscripcion de estos
tratados no sélo beneficia a trabajadores pertene-
cientes a las clases mas pobres de ambos paises,
sino que esos beneficios serian comparativamente
mads elevados que los recibidos por empleados de
mayores ingresos. Esto tiende, por tanto, a mejorar
la distribucion del ingreso, siendo ello particular-
mente cierto en el caso de Perti. De manera que el
andlisis realizado para estos paises revela que si
bien los acuerdos de liberalizacién comercial no
constituyen la solucién a los problemas de pobreza,
tampoco hay evidencia de que necesariamente
generen efectos negativos en ese sentido.

En una segunda seccidn, se aborda el tema de los
impactos geograficos-territoriales al interior de la
Comunidad Andina (CAN), a través de un analisis
de la dindmica de convergencia del ingreso de estos
paises tanto a nivel nacional, como de regiones y
territorios al interior del bloque andino y de los
propios paises.

La evidencia hallada indica que, efectivamente, el
proceso de integracién de la CAN ha generado una
convergencia global del ingreso entre los paises que
la conforman. Esta convergencia, ademas, muestra



una tendencia creciente. A nivel regional y territo-
rial del bloque en su conjunto, sin embargo, los
resultados indican la presencia de inequidades y
disparidades importantes que reflejan, a su vez, las
desigualdades territoriales al interior de los paises.
Ello significa que el proceso de integracién puede
haber dado lugar a desplazamientos de las activida-
des productivas (y del empleo) que han beneficiado
mads a ciertas regiones y territorios dentro de cada
pais, profundizando inequidades entre sus niveles
de ingresos.

La literatura sobre estos aspectos argumenta que la
forma en que los procesos de integracién afectan la
dindmica de las disparidades geogréficas y territo-
riales dependerd del impacto de esos procesos sobre
las decisiones de las empresas en cuanto a su locali-
zacién y, por ende, sobre la distribucién geografica
del empleo. Ello, a su vez, dependera de la impor-
tancia relativa que para cada pais cobren los merca-
dos externos respecto a los locales en respuesta a la
integracion, y del grado de concentraciéon del
comercio con los socios del acuerdo.

El capitulo concluye que estos resultados clara-
mente imponen retos importantes para las econo-
mias de la subregion, en cuanto a la necesidad de
estrategias y politicas que compensen por las poten-
ciales desigualdades regionales y territoriales. En
este sentido, la evidencia presentada indica que
estas desigualdades obedecen principalmente a
disparidades de ingresos entre esas regiones por lo
que las politicas deberdn centrarse especialmente en
fortalecer el crecimiento de las regiones mds afecta-
das y en medidas compensatorias de nivelacién del
ingreso.

China: oportunidades y desafios para
América Latina

El capitulo 6 analiza lo que se podria denominar el
“efecto China” sobre las economias de América
Latina. Este efecto es particularmente relevante
para la region en vista de la creciente presencia
china en los mercados internacionales, especial-
mente de bienes primarios donde la regiéon muestra
importantes ventajas comparativas. También lo es,
sin embargo, en el mercado de manufacturas hacia
el cual paises de la regién estan dirigiendo esfuer-
70s importantes.
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En este capitulo se pone de manifiesto que la aper-
tura comercial de China ha generado, en balance,
un impacto favorable sobre la regién al ampliar
considerablemente sus flujos comerciales. Esto ha
sido especialmente cierto para la exportacién de
productos bdasicos que, ademds, podria incremen-
tarse de manera significativa con una mayor entrada
de inversion extranjera directa tanto desde China
como de terceros paises. Respecto a estas inversio-
nes, es importante que ellas no se limiten sélo a la
actividad extractiva, sino que generen encadena-
mientos positivos a otros sectores econdmicos que
conduzcan a mayor productividad y empleo del
pais.

Sin embargo, también se ha evidenciado que la
apertura china estd mostrando ser desventajosa para
aquellos paises que estin haciendo esfuerzos
importantes por lograr un mayor posicionamiento
en la exportaciéon de manufacturas. La mayor
competencia china se ha observado, como es de
suponer, en el mercado estadounidense —de confec-
ciones para el caso de algunos paises andinos, y de
productos de tecnologia media y alta, en el caso de
Meéxico. En ambos casos la evidencia apunta a que
una mayor agregacion de valor y tecnologia que
promueva diferenciacion de productos podria
ayudar a estas economias a superar exitosamente
esa mayor competencia.

Se muestra que una mayor complementacion
econdmica entre China y América Latina dependera
también de la reduccién de las barreras comercia-
les, especialmente las no arancelarias, que todavia
limitan el acceso de productos latinoamericanos,
especialmente agropecuarios, al mercado chino. De
esta manera, el aprovechamiento efectivo de la
ampliacion de mercados que supone China para la
region dependerd en buena medida de la habilidad
de nuestros paises por lograr el desmantelamiento
de este tipo de barreras en el seno de la OMC.

También resulta fundamental un avance decisivo en
materia de acuerdos bilaterales directos con la
economia asidtica. Hasta el presente son pocos los
esfuerzos efectivos en esta materia y sélo Chile ha
culminado negociaciones con ese pais. Mayores
avances en este sentido no sélo redundardn en
logros concretos para cada pais o bloque regional
que intervenga en el acuerdo, sino que para China
también supone ventajas importantes. Esta econo-
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mia, en efecto, ha venido enfrentando la aplicacion
de medidas contingentes como antidumping y salva-
guardias de parte de paises de la region, que podrian
evitarse si esa nacidn lograra concertar acuerdos
comerciales con los paises latinoamericanos.

El desafio de la apertura agricola

El capitulo 7 concentra el andlisis sobre la apertura
al comercio internacional de la agricultura, sector
donde América Latina presenta importantes venta-
jas comparativas. Se trata, ademds, de un sector
cuya liberalizacion, de existir un sector agro-indus-
trial sélido, tendria efectos potencialmente mads
amplios en produccién y en generacién de empleo.
De la discusién de las distintas formas de protec-
cién comercial y de los diferentes impactos que
puede tener la apertura comercial en los distintos
escenarios de negociacion, se concluye que las
negociaciones multilaterales significan las mayores
ganancias para los paises de la region.

No obstante lo anterior, se desprende que los paises
deben procurar negociar acuerdos en concordancia
a su estructura productiva, y condiciones socioeco-
noémicas especificas. Ademds, la diversidad de
instrumentos de politica agricola entre los paises
miembros de un acuerdo puede obstaculizar su
libre comercio en el marco de las negociaciones
comerciales de acuerdos regionales y bilaterales.
Por lo tanto, la consolidacién de la integracion
comercial en estos acuerdos, requiere del consenso
de una politica agraria comun entre los paises
miembros.

Por otro lado, el capitulo destaca que los niveles de
subsidios y proteccion agricola seguirdn siendo un
tema controversial en las negociaciones entre paises
en desarrollo e industrializados. Un aspecto crucial
que los paises deben tener en cuenta al momento de
negociar, es la identificacién precisa de las distor-
siones mds importantes que inciden sobre el comer-
cio del pais, a fin de dedicar esfuerzos y desarrollar
habilidades para negociar exitosamente su elimina-
cién. En este sentido, algunos andlisis indican la
importancia relativa de la eliminacién de los aran-
celes frente a la eliminacién de los subsidios, impli-
cando que, en principio, todos los paises en desarro-
llo pueden experimentar ganancias ante una
reduccion de los aranceles, y no asi con la reduc-

cion de los subsidios, debido a los efectos de precio
para los paises importadores netos de estos bienes.
Estos resultados deberan, sin embargo, ser matiza-
dos con el hecho de que la liberalizacién total del
sector agricola (incluyendo subsidios), genera
también impactos (aumentos) en los salarios del
sector que podrian compensar el aumento en el
costo de la canasta de consumo.

Igualmente se sefiala que es primordial que los
paises logren identificar los sectores que van a
experimentar pérdidas y los que derivardn ganan-
cias de los acuerdos de libre comercio, a fin de
adoptar las politicas internas que optimicen el
reparto de las ganancias de la apertura. En particu-
lar, deben reconocer los mecanismos de ajuste de
los mercados laborales y los posibles efectos en el
empleo y los salarios, los cuales pueden llegar a ser
importantes en la determinacién del impacto final
de la liberalizaciéon agricola en los sectores mas
vulnerables.

En este sentido, vale la pena mencionar que los
impactos mds significativos de la liberalizacién
agricola se registrarian bajo un escenario de aper-
tura multilateral. Serfa alli donde los intereses
sectoriales de los paises de la regién podrian hallar
respuesta decisiva, tomando en cuenta que en ese
ambito las decisiones han de ser respetadas por
todos los paises.

La liberalizacion de los servicios:
un mundo por explorar

El capitulo 8 resalta la importancia de otro sector
que ha sido muy importante en la dindmica expor-
tadora de los paises industrializados y algunas
economias emergentes: el sector de servicios. Los
paises en desarrollo pueden enfocar el reto que
implica el mayor dinamismo del mercado de servi-
cios desde dos puntos de vista diferentes. El
primero es que una mayor participaciéon de los
prestadores de servicios externos en el mercado
nacional puede aumentar la eficiencia e incremen-
tar la variedad de tecnologias disponibles en el
mercado. El segundo enfoque se refiere al acceso a
mercados propiamente dicho, y tiene en cuenta las
posibilidades de exportacién que existen para los
paises en desarrollo en el mercado de servicios. En
efecto, es posible encontrar algunos nichos como



los servicios de negocios' que constituyen una
oportunidad interesante para los paises, que como
India, presenten diferencias salariales con los
paises en desarrollo, un nivel alto de calificacién de
la mano de obra y una infraestructura adecuada de
transporte de servicios.

Aunque la posiciéon de América Latina hasta el
momento no ha sido homogénea, desde el punto de
vista de los servicios como insumos del sector
productivo, se deduce la importancia de modernizar
la regulacion existente y perseverar en la desregula-
cion de la inversion extranjera, lo cual parece estar
en la agenda de los paises de la region. Desde el
punto de vista del acceso a los mercados, es muy
importante insistir en la necesidad de lograr avan-
ces en el movimiento de personas, compras publi-
cas, legislacion a nivel estatal y subsidios.

El capitulo muestra que esta posicion debe seguir la
misma linea de optar por la combinacién de rutas de
insercidn que mejor se ajuste a los intereses de cada
pafs, seglin se ha sugerido en otros capitulos. Temas
como los subsidios y las compras publicas parecen
mads susceptibles de ser tratados a nivel multilateral,
mientras que a nivel bilateral seria posible lograr
algunos avances en legislacion estatal y cooperacion
para la modernizacién de la regulacién. Con
respecto al movimiento de personas, que ha sufrido
un retroceso como consecuencia de las condiciones
de seguridad, particularmente el caso de los paises
en desarrollo, se destaca que es posible que sea
necesario tratar el tema a nivel multilateral y, parale-
lamente, buscar avances puntuales en los tratados
bilaterales que se vienen negociando.

Por ultimo, se concluye que, independientemente
de los intereses de la region, el sector servicios es
dificil de proteger, especialmente ante el auge del
comercio electrénico. Por lo tanto, la regién debe
seguir un enfoque pragmadtico y concentrarse en
sacar el mayor provecho posible de los acuerdos
comerciales, y no intentar limitar su crecimiento.
Este esfuerzo no se debe restringir al campo de las
negociaciones, sino que también debe extenderse al
establecimiento de una mejor infraestructura para la
prestacion de servicios y, en particular, una adecua-
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cién del mercado laboral en términos de precios y
capacitacion.

Hacia una proteccion balanceada
de los derechos de propiedad intelectual

El capitulo 9 aporta elementos de discusién en el
tema de la proteccién de los derechos de propiedad
intelectual en vista del lugar importante que éste ha
tomado en el debate comercial internacional. De
hecho, consideraciones relativas a la propiedad
intelectual estdn incidiendo cada vez mds sobre los
flujos comerciales, y las diferencias de proteccion
entre los paises se estan constituyendo en elementos
de tension creciente en las relaciones comerciales
internacionales.

En la actualidad, los paises en desarrollo se encuen-
tran cada vez mas presionados a incrementar sus
niveles de proteccién, considerados generalmente
insuficientes. Por un lado, organismos multilaterales
proponen una armonizacién mundial de la proteccion
de los derechos de propiedad intelectual. Por el otro,
el tema se ha hecho urgente para paises en desarrollo
que negocian tratados de libre comercio con EEUU.
Estos incluyen compromisos de proteccién de los
derechos de propiedad intelectual que, muchas veces
son mds estrictos que los contemplados en la OMC.

Para los paises en desarrollo, y los de América
Latina en particular, el capitulo destaca que la
proteccion de los derechos de propiedad intelectual
se presenta con dos implicaciones principales. De un
lado, la presion internacional hacia una mayor
proteccion supone costos para los paises tanto para
su implementacién como en el bienestar social. Por
otro lado, la proteccion de los derechos de propiedad
intelectual pudiera ayudar a salvaguardar algunas
exportaciones latinoamericanas de interés, basadas
en sus ventajas comparativas. Esto es particular-
mente relevante, por ejemplo, para la exportacion de
productos que involucren indicaciones geograficas,
recursos genéticos, biodiversidad, conocimiento
tradicional y folklore, entre otros. Dada la importan-
cia de estas materias para la region, es deseable una
posicién conjunta de los paises, a pesar del grado
diferente de interés que cada pafs tiene en ellos.

15 Mattoo y Wunsch (2004) definen los servicios de negocios como el total de servicios menos trasporte, turismo
y servicios del gobierno, o alternativamente: comunicaciones, construccion, seguros, financieros, servicios de computacion
e informacion, servicios personales, culturales y recreacionales y cargos por licencias y patentes.
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Aun con los limites establecidos por los diferentes
acuerdos internacionales, regionales y bilaterales,
se muestra que quedan algunos espacios de politica
para los paises de la region. Estos incluyen, por
ejemplo, el uso de las licencias obligatorias para
fines de necesidad general, o como mecanismo para
controlar las practicas abusivas; y el estableci-
miento de criterios de patentamiento que estén
conformes a los niveles de desarrollo de los paises;
y la administracién del sistema de propiedad inte-
lectual para mejorar la calidad de las patentes,
promover la innovacién local y favorecer su uso por
parte de las pequefias y medianas empresas.

En este contexto, es oportuno que los paises de
América Latina identifiquen algunos temas priorita-
rios de accién. A nivel nacional, el debate deberia
enriquecerse fomentando la participacién amplia de
la sociedad civil, mientras que a nivel regional se
deberian incluir temas de cooperacion a fin de esti-
mular el desarrollo cientifico y tecnolégico, inclu-
yendo el papel que en ello juega la propiedad inte-
lectual. A nivel de negociaciones internacionales y
regionales, es necesario identificar con precision
los intereses “ofensivos” y defensivos”, tanto
nacionales como regionales, asi como fortalecer la
capacidad de los equipos negociadores. Podria ser
conveniente privilegiar el multilateralismo en el
disefio de estdndares internacionales sobre la
propiedad intelectual.

La agenda de la facilitacion del comercio

Por ultimo, mas alla de la reduccion de las barreras
arancelarias y no arancelarias que impiden un
mayor acceso a los mercados, el capitulo 10
presenta la necesidad de medidas no estrictamente
comerciales que faciliten el flujo internacional de
mercancias. Se muestra que los flujos comerciales
de los paises se ven afectados por normas, practicas
y procedimientos internos de los propios paises
que, aunque no estan disefiados explicitamente para
frenar el comercio, pueden obstaculizarlo en la
practica. Constituyen, por lo tanto, una limitacién a
un mayor acceso a los mercados globales, por lo
que su reforma deberia ser considerada dentro del
conjunto global de las politicas de insercién inter-
nacional.

En este capitulo se presenta una vision de conjunto
de los distintos aspectos vinculados con la agenda

de facilitacién del comercio en la regién. De la
evaluacion realizada se desprende que las reformas
para la facilitacién del comercio se traducen, efecti-
vamente, en ahorros importantes de costos (en
tiempo y en recursos) para los operadores comer-
ciales. Las mejoras orientadas a reducir los costos
de transporte resultan especialmente relevantes para
la CAN, asi como las dirigidas a la infraestructura
portuaria y procedimientos de las aduanas y de
pasos de frontera, dada la importancia del comercio
maritimo y terrestre para la subregion.

Los esfuerzos por facilitar el comercio no son
nuevos y muchos de ellos son parte de la agenda
interna de los paises en la busqueda de una mayor
competitividad. Lo que es nuevo es el inicio de
negociaciones sobre la facilitacién del comercio en
el marco de las negociaciones de la Ronda Doha.
No obstante, no es previsible que se alcancen deci-
siones en el corto plazo, en tanto que las discusio-
nes se hallan ain en una etapa de intercambio de
experiencias y aspectos técnicos. Las negociaciones
en la OMC, ademas de los acuerdos especificos que
puedan alcanzarse, ofrecen la oportunidad de cono-
cer mejor las experiencias de distintos paises en la
adopcién de medidas de facilitacion del comercio,
evaluar los costos y beneficios de las mismas, y en
el caso de los paises en desarrollo, movilizar recur-
sos para ponerlas en practica.

Los costos de ajuste inherentes a un programa para
la facilitacién del comercio han generado preocupa-
ciones en los paises en desarrollo. Dentro de estas
preocupaciones destacan el costo y la dificultad
administrativa en la implementacién de obligacio-
nes producto de las negociaciones. Ademds, muchas
de las reformas para la facilitaciéon del comercio
pueden requerir inversion en nuevas tecnologias
para el manejo de aduanas y puertos, las cuales por
lo general requieren cuantiosas sumas de recursos.

Se sefiala también que los costos, sin embargo,
pueden no representar una obstaculo importante. El
apoyo en asistencia técnica y fortalecimiento de las
capacidades de los paises en desarrollo forma parte
del mandato de negociacion, y es muy probable que
se movilicen recursos considerables con ese fin. No
hay garantia, sin embargo, de que tales recursos
beneficiardn a los paises de la regidén, ya que en
sintonia con las tendencias actuales de la coopera-
cion internacional, serdn los paises mds pobres los



principales beneficiarios. En este sentido, América
Latina debera contar con sus propios esfuerzos y
recursos.

A manera de resumen, este libro ofrece una gama
de explicaciones que sustenta la disminucién de la
participacion de América Latina en el comercio
mundial, lo que se ha observado como un patrén
continuo en las dltimas cuatro décadas. Este menor
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peso relativo obedece a la baja productividad que
caracteriza a los paises de la regidn y a la existencia
de barreras comerciales y fisicas que atin limitan el
acceso a los mercados de exportacién de la region.
Se plantea, consecuentemente, el mejor aprovecha-
miento de las distintas esferas de negociacion
comercial, y asi reducir las barreras existentes,
como elemento clave de una agenda de desarrollo
para las economias de la region.



2

Estrategias de negociacion
y acuerdos comerciales



Estrategias de negociacion y acuerdos comerciales

Introduccion

Las politicas de apertura unilateral impulsadas en
América Latina en los afios ochenta, segin se dijo
en el capitulo anterior, han tenido un impacto consi-
derable en las estrategias comerciales de sus paises.
Tal como se verd con mayor precision en el capitulo
3, economias hasta entonces altamente protegidas,
se expusieron progresivamente a la competencia
internacional; se rebajaron significativamente los
aranceles y se simplificé el manejo de la politica
comercial, reduciendo la dispersion arancelaria y
eliminando buena parte de las restricciones no aran-
celarias.

En este nuevo escenario de economias cada vez mas
orientadas “hacia fuera”, las politicas de insercién
internacional de América Latina dieron un giro
importante. Asi, en el &mbito regional, los esquemas
de integracién existentes adquirieron mayor vigor,
logrando en corto tiempo objetivos como la liberali-
zaciéon del comercio reciproco. Se establecieron
también nuevos acuerdos, como Mercosur y se
ampli6 la red y cobertura de los convenios comercia-
les entre paises, principalmente en el marco de Aladi.

En el ambito multilateral, paises que se habian
mantenido al margen del sistema de comercio,
como Meéxico y Venezuela, se adhirieron al
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) en la
segunda mitad de los ochenta, seguidos de otros
paises, especialmente de América Central y la
subregion andina. Cuando el GATT dio paso en
1995 a la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC), los paises de la regién renovaron su parti-
cipacién en el sistema multilateral de comercio
incorporandose masivamente a la nueva organiza-
cién. Actualmente todos los paises de América
Latina son miembros de la OMC y su actuacién en
el d4mbito multilateral se ha convertido en un
elemento critico de sus estrategias de negociacién
comercial.

Todos estos esfuerzos se complementaron pronto
con otras iniciativas. Asi, por ejemplo, a principios
de los noventa México inicié negociaciones de un
acuerdo de libre comercio con EEUU, a las que se
incorpor6 luego Canadd. Dos afios después los tres
paises suscribieron el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN o NAFTA, por sus
siglas en inglés), primer acuerdo de este tipo entre
paises industrializados y en desarrollo. El TLCAN
inspird el lanzamiento, poco después, de una inicia-
tiva de integracion hemisférica de gran alcance, el
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
cuyos trabajos preparatorios comenzaron en 1995.
Sin embargo, aunque las negociaciones del ALCA,
en las que participan 34 paises de la region (todos
los paises de América Latina y el Caribe, excepto
Cuba), debian completarse hacia finales de 2004, el
proceso se encuentra estancado desde hace un par
de afios y sus perspectivas son inciertas.

En parte como resultado del estancamiento en las
negociaciones del ALCA, pero también —mas signi-
ficativamente— como producto de estrategias delibe-
radas, muchos paises de la regiéon comenzaron a
negociar acuerdos bilaterales de amplio alcance con
sus socios comerciales mds importantes. Tal fue el
caso de México, quien después de haber concluido
las negociaciones del TLCAN entabl6 negociacio-
nes bilaterales con la Unién Europea, Japén y otros.
Le sigui6 Chile, quien tal vez por no participar en
ninguno de los esquemas de integracion regional
existentes, puso en practica una estrategia ambiciosa
de negociaciones bilaterales, denominada por algu-
nos regionalismo “aditivo™. Mercosur, por su parte,
inicié negociaciones con la Unién Europea (UE).
Mas recientemente, se convirtieron a este “nuevo”
bilateralismo los paises de América Central y algu-
nos paises andinos, negociando acuerdos de libre
comercio con EEUU.

1 Harrison et al (2001).
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Este activismo negociador ha tenido dos efectos
importantes y complementarios sobre los paises de la
region. Por una parte, ofrece a estos paises un acceso
mas amplio y seguro a los mercados desarrollados, al
consolidar las preferencias unilaterales existentes en
esos mercados; asimismo estimulan una mayor
productividad y competitividad de los paises al
imponerles un esfuerzo importante de adaptacioén a
las nuevas condiciones, mas exigentes. Por otro lado,
configuran un entramado de normas, obligaciones y
compromisos que, aunque pueden en ocasiones
generar cierta confusion entre los operadores econo-
micos, hacen mas dificil revertir la orientacion de
apertura de las politicas comerciales; en tal sentido,
consolidan la apertura comercial de los paises.

Las actuales estrategias de negociacién comercial
no son sustitutivas entre si. Los paises no han reem-
plazado la integracién regional por el enfoque
hemisférico, ni dejado de lado las negociaciones
multilaterales para avanzar en sus acuerdos bilate-
rales. Se trata de estrategias complementarias, obli-
gadas a coexistir por la naturaleza misma de los
intereses comerciales de la region, y su biusqueda de
una mayor y mejor participacién en la economia
mundial. Si bien los esquemas de integracion esti-
mulan los intercambios reciprocos, los paises de la
regioén aspiran también a conquistar mercados mas
amplios, tanto a nivel hemisférico como global. La
ampliacién y seguridad de acceso a estos mercados
es el norte de sus estrategias de negociaciéon comer-
cial y éstas tienen, por disefio y necesidad, un carac-
ter multiple.

En este sentido, el desafio principal para los paises
de la regién es utilizar estas diversas estrategias de
negociaciéon de una forma éptima, concentrando
esfuerzos en los asuntos mds importantes, promo-
viéndolos en los dmbitos susceptibles a resultados
satisfactorios, y procurando mantener posiciones
coherentes y complementarias en las distintas nego-
ciaciones. Considérese, por ejemplo, el tema agri-
cola. No hay duda de que la eliminacién de restric-
ciones al comercio agricola entre paises de la region
es algo positivo y merece profundizarse a nivel
regional o subregional, como se ha hecho en algu-
nos acuerdos de integracién, como la Comunidad
Andina. Sin embargo, para algunos paises latino-
americanos exportadores de productos agropecua-
rios, la liberalizacion de este sector sélo tiene
sentido si se alcanza en negociaciones multilatera-

les —en la Ronda Doha. El 4mbito multilateral es el
tnico en que la Unién Europea, Estados Unidos y
Japén, paises cuyas politicas agricolas introducen
grandes distorsiones en el mercado mundial de
productos agricolas, podrian aceptar compromisos
capaces de eliminarlas. Reflexiones semejantes
pueden hacerse sobre otros temas que son normal-
mente incluidos en los acuerdos comerciales, como
se discute mas adelante en este capitulo.

El capitulo se organiza en cinco secciones, incluida
ésta. Las secciones 2 a 4 trazan la evolucién de las
estrategias de negociacion comercial de América
Latina durante los ltimos 15 afios. Se vera alli que
la aplicacion de esta estrategia no ha sido un proceso
lineal, pero tiene rasgos comunes en los distintos
paises que se tratan de ordenar en forma secuencial.
El proceso ha sufrido altibajos, y no ha sido siempre
explicado adecuadamente por sus ejecutores, ni
entendido por sus destinatarios. Asimismo, gobier-
nos comprometidos con la apertura han sido susti-
tuidos por otros, menos entusiastas. Las orientacio-
nes esenciales de las politicas comerciales, sin
embargo, se han mantenido inalteradas.

En la seccion 2 se examina el impacto de la apertura
econdémica en la reactivacién de los esfuerzos de
integracion regional, especialmente a nivel subre-
gional, destacando los logros alcanzados, pero
también las dificultades y limitaciones para avanzar
hacia etapas mds avanzadas de integracion. La
seccién 3 se focaliza en la participacién de los
paises de América Latina en el sistema
GATT/OMC y en la importancia del mismo para
mejorar la participacién regional en la economia
mundial. Se verd en esta seccidon que la participa-
cién en el sistema multilateral de comercio le abre a
los paises de la region espacios de negociacion con
paises desarrollados y en desarrollo de otras regio-
nes y les ofrece un marco juridico —incluidos meca-
nismos efectivos para tratar las controversias
comerciales—, mas propicio para el logro y protec-
cion de sus objetivos comerciales. La seccidn 4 se
refiere a las negociaciones del ALCA, a su evolu-
cion reciente y al desarrollo del “nuevo” bilatera-
lismo. El capitulo concluye con algunas considera-
ciones de politica sobre las estrategias de
negociaciéon comercial, los asuntos pendientes en
materia de integracion regional y la necesidad de
articular coherentemente las distintas iniciativas
comerciales de los paises de la region.



De la liberalizacion unilateral a
la integracion regional

La crisis de la deuda de los ochenta y las restriccio-
nes externas que la acompafiaron pusieron de mani-
fiesto las limitaciones de las politicas en la mayoria
de los paises de la region. En respuesta a ello estas
economias, a veces por propia iniciativa, pero mas
frecuentemente como parte de los programas de
ajuste, abandonaron sus estrategias de sustitucion
de importaciones y comenzaron a insertarse en
forma diferente en la economia mundial. Este tran-
sito ocurre, en general, hacia mediados de los afios
ochenta.

En esta primera etapa, las medidas de liberalizacién
del comercio fueron unilaterales, orientadas basica-
mente a enfrentar las restricciones externas que
padecia la regién en ese entonces’. Las medidas de
liberalizacion comercial adoptadas en ese periodo se
han mantenido practicamente sin cambios desde
entonces, no obstante las distintas percepciones de
gobiernos y segmentos de la sociedad acerca de las
bondades de estas medidas. Como se puede obser-
var en el Grafico 2.1, los paises rebajaron dréstica-
mente sus aranceles y redujeron la dispersion en los
mismos. Los nuevos niveles se mantienen hoy prac-
ticamente inalterados. Consistente con estas medi-
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das, los coeficientes de apertura de la regién se han
incrementado considerablemente (ver Grafico 2.2,
pag. siguiente).

El giro que los paises de la regién dieron a su poli-
tica comercial no significaba solamente abrir las
economias y estimular una mayor competitividad
industrial, sino que implicaba un cambio de enfo-
que en la manera misma de visualizar el desarrollo.
Mientras que las estrategias imperantes hasta enton-
ces se dirigian a fomentar la industrializacién al
amparo de elevadas barreras arancelarias y restric-
ciones cuantitativas, las nuevas estrategias se
proponian estimular el desarrollo mediante una
mayor y mejor participaciéon en la economia
mundial. El crecimiento de las exportaciones y, por
ende, la conquista de nuevos mercados adquiri6 un
sentido estratégico, en tanto ya no se trataba de
protegerse frente a las importaciones, sino de esti-
mular el sector exportador y la competitividad de
las economias. En ese contexto, la atencion de los
paises se centr6 en los mercados vecinos Yy
comenzo, asi, el proceso de integracion regional.

Los esfuerzos para integrar las economias de la
regién no son, por supuesto, nuevos. Estos datan, al
menos, de mediados del siglo XX cuando se inici6
la formacién de un drea de libre comercio entre los
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2 Para un analisis detallado de las condiciones econdmicas de los paises en ese periodo, véase, entre otros, Kuczynski

y Williamson (2003).
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Gréfico 2.2
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paises de América del Sur (y México) —la ALALC,
luego transformada en Aladi— y un mercado comun
entre los pafses de América Central —el MCCA, atn
vigente. Sin embargo, estos esquemas—y los que le
siguieron, como el Grupo Andino, hoy CAN-
adolecian entonces de las mismas fallas que las
estrategias de desarrollo a nivel nacional. La inte-
gracién econdémica reprodujo, a escala regional, las
estrategias de sustitucién de importaciones que
adelantaban los paises a nivel nacional. Al igual que
en éstos, se promovié la integracién “hacia aden-
tro”, formando una barrera proteccionista, y estimu-
lando los proyectos de integracion industrial a
escala regional o subregional, como en el caso de la
“programacion industrial” del Grupo Andino. Como
era de esperarse, la integracién avanzé poco en ese
periodo inicial. Las economias de la regién estaban
cerradas no solo frente al resto del mundo, sino
también a sus socios regionales. Atn mads, dadas las
similitudes de sus estructuras productivas, los paises
de la regién ofrecian mds resistencia para abrirse
hacia sus vecinos que hacia el resto del mundo.

No obstante, segtin se sefial6, esta situacion varié a
principios de la década de los noventa, cuando hubo
una reactivacién importante de algunos de los esque-
mas de integracion como el Grupo Andino y el

MCCA, y se establecieron otros, como el Mercosur.
Estos nuevos esfuerzos por fomentar una mayor inte-
gracion entre los paises de la region fueron més efec-
tivos que los anteriores. Se eliminaron aranceles y
barreras no arancelarias, el comercio al interior de las
subregiones crecid rdpidamente y las relaciones entre
los agentes econdémicos de los distintos paises se
fortalecieron significativamente. Las politicas de
apertura propiciaron, en efecto, un nuevo tipo de inte-
gracién, que algunos comenzaron a llamar “nuevo”
regionalismo y otros regionalismo “abierto™. Ambos
términos describen acertadamente la nueva integra-
cién regional: un proceso que es parte de una estrate-
gia mas amplia de integracién en la economia
mundial, que se basa tanto en la apertura hacia el
interior de los esquemas regionales como frente al
resto del mundo, abandonado asi las limitaciones de
los esquemas anteriores.

En pocos afios se avanzé mas que en las tres prime-
ras décadas de esfuerzos de integracion. Asi, por
ejemplo, los paises andinos (con exclusién de Peru)
establecieron a partir de 1993 una zona de libre
comercio en la que se eliminaron virtualmente todas
las restricciones arancelarias al comercio reciproco.
Pert se sumé a la misma, progresivamente, a partir
de 1997°. Los paises centroamericanos, una vez

3 BID (2002).

4 La incorporacion de Peru a la zona andina de libre comercio ha sido, sin embargo, un proceso lento que todavia no ha concluido.
Un porcentaje relativamente importante de las exportaciones de Colombia, Ecuador y Venezuela se encuentra adn sometido al
pago de aranceles. Esto deberia cambiar a finales de 2005, cuando esta prevista la liberalizacion plena del comercio entre

Peru y los demas paises andinos.



superada la inestabilidad politica que vivi6 la regién
durante los afios ochenta, se abocaron a la recons-
truccion de sus esquemas de integracion y se logrd
la eliminacién de barreras al comercio entre los
miembros del MCCA, con la excepcion de algunos
productos, como aziicar y café. Mercosur, por su
parte, fue establecido en 1991 y sus paises miem-
bros —Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay— se
fijaron un ambicioso calendario de desgravacion
arancelaria que, con varias excepciones, fue ejecu-
tado hacia 1994.

Simultdneamente, los paises miembros de estos
esquemas de integracién comenzaron a negociar
entre si y con otros paises de la regién, en el marco
de Aladi, una serie de acuerdos comerciales, llama-
dos de “complementacién econémica”, pero que en
realidad son, en su mayoria, acuerdos de liberaliza-
cion total o parcial del comercio entre los paises
participantes. Chile y México, dos paises que no
participan en ningun esquema subregional de inte-
gracion fueron muy activos en este terreno y tejie-
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ron redes de acuerdos comerciales con la participa-
cion de practicamente todos los paises de la region
(ver Cuadro 2.1). Estos acuerdos, junto con los
avances a nivel subregional, han contribuido a
reducir significativamente las restricciones al
comercio regional. Se estima que en virtud de estos
acuerdos, cerca del 90% de los intercambios entre
los paises de la region estaria libre de gravamenes
hacia el afio 2007°.

Aunque los esquemas subregionales de integracion,
como la CAN y el Mercosur han tenido menos éxito
en el establecimiento de una estructura arancelaria
comtun y en el desarrollo de una politica comercial
comun —condiciones bdsicas de las uniones aduane-
ras—, los avances en liberalizacion del comercio reci-
proco no pueden negarse. La consecuencia inme-
diata de la apertura del comercio al interior de los
esquemas subregionales fue un crecimiento sin
precedentes de los flujos comerciales reciprocos.
Como se puede observar en el Grafico 2.3 (ver pag.
siguiente), el comercio entre los paises andinos ha

Cuadro 2.1 Acuerdos entre paises de América Latina y el Caribe

Acuerdos de Libre Comercio

Aiio de suscripcion

Chile-México 1992
Chile-Venezuela 1993
Chile-Colombia 1994
Chile-Ecuador 1995
México-Bolivia 1995
México-Costa Rica 1995
México-Colombia-Venezuela (G-3) 1995
Chile-Mercosur 1996
Mercosur-Bolivia 1996
Chile-Pert 1998
México-Nicaragua 1998
Republica Dominicana-MCCA 1998
Republica Dominicana-Caricom 1998
Chile-MCCA 2001
México-El Salvador-Guatemala-Honduras 2001
Panama-MCCA 2002
Mercosur-Peru 2003
Mercosur-Colombia-Ecuador-Venezuela 2004
Costa Rica-Caricom 2004

Fuente: SICE (2005), elaboracién propia

5 SICE (2005).
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Grafico 2.3
Evolucion
del comercio
intra-regional

Gréfico 2.4
Crecimiento de
las exportaciones
de América Latina
(1990-2004)

crecido en los ultimos 15 afios a tasas significativas y,
ciertamente a tasas mas elevadas que las de su comer-
cio total. Las exportaciones intra-andinas, que apenas
superaban US$ mil millones en 1990 alcanzaron en
2004 1a suma de US$ 7,5 mil millones, luego de
haber declinado significativamente en los dos afios
inmediatamente anteriores. En Mercosur, la evolu-
cién del comercio entre sus miembros sigue una
tendencia similar, con elevadas tasas de crecimiento
en la primera parte de la década de los noventa, segui-
das de una fuerte contraccién al final de la misma y
una importante recuperacion en afos recientes.

Para América Latina como un todo, la participacion
de las exportaciones intra-regionales en el total de

exportaciones se increment6 significativamente, en
particular desde principios de los noventa. Aunque
a finales de esa década se observé una cierta desa-
celeraciéon del comercio intrarregional —como
consecuencia del impacto mundial de la crisis asia-
tica—, el mismo se ha recuperado recientemente y se
mantiene en niveles superiores a los alcanzados en
la década de los ochenta. Como se ilustra en el
Griéfico 2.4, el crecimiento de las exportaciones
subregionales (325%) super6 en buena medida el
registrado por las exportaciones totales de América
Latina (254%), en el periodo 1990-2004.

La “nueva” integracién latinoamericana produjo,
pues, un importante crecimiento de las corrientes
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comerciales entre los paises de la region, principal-
mente al interior de los esquemas subregionales de
integraciéon. Este dinamismo comercial estuvo
acompafiado, sobre todo durante la primera etapa,
de una participacion activa de los sectores empresa-
riales, que hasta entonces se habfan mantenido un
tanto al margen de los esfuerzos de integracion
impulsados por sus gobiernos. En esa etapa, en
efecto, la integracién se presentaba como capaz de
impulsar efectivamente la insercion de los paises en
la economia mundial; a ello contribuia el hecho de
que, a diferencia del comercio con los socios indus-
trializados, en el comercio regional el peso estaba
en el sector industrial. En efecto, las exportaciones
de manufacturas representaban aproximadamente
la mitad de los intercambios a mediados de la
década de los ochenta (ver Cuadro 2.2).

Ademais, el hecho de que la “nueva” integracion
latinoamericana se diera en momentos en que los
paises también se estaban abriendo hacia el resto
del mundo, redujo también el riesgo de desviacion
del comercio. En esta materia, sin embargo, las
posiciones son divergentes y los estudios realizados
son poco concluyentes’. En general, la mayoria de
los andlisis empiricos para evaluar el efecto de las
recientes iniciativas latinoamericanas de integra-
cion llegan a la conclusion de que estos esfuerzos
no han generado mayores distorsiones en el comer-
cio de los paises miembros o los no miembros’.

Sin embargo, este cuadro, basicamente positivo, de
los esfuerzos regionales de integracion debe ser mati-
zado por, al menos, tres consideraciones importantes.
Primero, aunque las relaciones econémicas se han
fortalecido entre los paises miembros de los esque-
mas subregionales de integracién, ello no ha sido asi

Estrategias de negociacion y acuerdos comerciales 49

con los paises de otros esquemas. En otras palabras,
las transacciones entre paises de la CAN y paises de
Mercosur o de éstos con los del MCCA contintian
siendo fragiles; habria que incluir aqui también las
relaciones comerciales de Chile y México con otros
paises de la regién (ver Cuadro 2.3, pag. siguiente).
Esto puede deberse, en parte, a la inexistencia de un
proyecto de integracién de alcance regional, con
credibilidad y apoyo politico suficiente, capaz de inte-
resar y movilizar a los sectores empresariales de la
region, sin cuya participacion es dificil capturar bene-
ficios concretos. Confirmando esta ausencia de un
proyecto solido de integracion regional, en el capitulo
siguiente se verd que persisten ain barreras importan-
tes al comercio —particularmente no arancelarias— no
so6lo entre los paises de CAN y los de Mercosur, sino,
en general, entre los paises de la region.

En segundo lugar, a pesar de los esfuerzos realiza-
dos, los mercados regionales no han tenido el dina-
mismo que se esperaba, y contindan representando
apenas una fraccion de la actividad econdémica de
los distintos paises, aunque con diversos matices.
En el caso de Mercosur, por ejemplo, se observa
que no obstante el crecimiento del comercio reci-
proco, el mercado subregional apenas representa el
13% de las exportaciones totales de sus miembros
(luego de haber alcanzado, a finales de los afios
noventa mas del 25%). Por su parte, el comercio
intra-CAN, si bien ha duplicado su importancia
para los paises miembros, representa sélo el 10% de
sus exportaciones totales.

Ademas, las corrientes comerciales al interior de
los grupos regionales estdn, por lo general, domina-
das por los intercambios entre los paises mds gran-
des. Asi, en Mercosur las exportaciones de Brasil y

Cuadro 2.2 Participacion de las manufacturas en las exportaciones subregionales (%)

Region 1980 1986 1992 1998 2000
CAN 29,5 475 455 56,0 46,5
Mercosur 40,7 33,7 493 55,8 55,7
México (TLCAN) 9,2 52,8 747 85,1 84,5
América Latina 46,3 50,7 57,9 60,8 55,9

Fuente: BID (2002), elaboracién propia

6 Se trata de un viejo debate, iniciado por la contribucion de Viner (1950) a la teoria de las uniones aduaneras y reactivado en
afos recientes ante el aumento considerable en el nimero de acuerdos regionales y el interés académico de autores como
Bhagwati y Panagariya (1996) y Winters (2000) que tienden a privilegiar el enfoque multilateral.

7 BID (2002).
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Cuadro 2.3 Principales corrientes comerciales (exportaciones) en América Latina (2004)

Region/Pais CAN Mercosur Chile México

CAN Valor (millones de US$ FOB) - 1.937 1.155 1.407

(% de exportaciones al mundo) - 2,68 1,60 1,94

" Valor (millones de US$ FOB) 5.975 - 6.466 5.095

ereosur (% de exportaciones al mundo) 4,48 - 4,84 3,82

chil Valor (millones de US$ FOB) 1.233 1.853 - 1.284

e (% de exportaciones al mundo) 4,07 6,12 - 424
Mexi Valor (millones de US$ FOB) 1.596 1.340 556 -
exico (% de exportaciones al mundo) 0,84 0,71 0,29 -

Fuente: Aladi (2005b), elaboracién propia

Argentina representan, en conjunto, el 90% de las
exportaciones intra-subregionales. En la Comunidad
Andina, Colombia y Venezuela representan juntos, el
72% de las exportaciones intra-CAN®. Sin embargo,
para los paises mencionados las exportaciones a sus
vecinos son apenas una fracciéon menor de su comer-
cio total. En el caso de Brasil y Venezuela, por ejem-
plo, sus exportaciones hacia sus respectivos merca-
dos subregionales representan apenas el 9,4% vy el
6,3%, respectivamente, de sus exportaciones totales.
No obstante, hay que sefialar que para otros paises,
como Uruguay y Bolivia, y en general, los paises
centroamericanos, la situacién es distinta, dado que
su dependencia de los mercados subregionales es
mucho mayor que la media en sus respectivos
grupos. En todo caso, la conclusién a la que conduce
este analisis es que una insercion efectiva de América
Latina en la economia mundial exige esfuerzos que
trasciendan las iniciativas regionales, aunque éstas
sean parte integral de los mismos.

La tercera y tltima consideracion es que desde fina-
les de los anos noventa se observa una cierta “fatiga”
en materia de integracion regional. Mercosur padece
todavia las secuelas de la crisis de finales de la
década pasada, en especial de las devaluaciones que
entonces se produjeron. Por una parte, han habido
incumplimientos sistematicos en las metas de la inte-
gracién y, por la otra, el marco institucional, inclui-
dos los mecanismos de solucién de controversias,
continda siendo fragil. Esto ha ocasionado una
pérdida importante de credibilidad de Mercosur en
los operadores econdmicos, quienes han comenzado
a dudar de la estabilidad y consistencia del esquema.

En la CAN, por distintas razones, el proceso de inte-
gracién también atraviesa por dificultades, algunas
de ellas asociadas a la turbulencia politica en algunos
paises miembros. Por otro lado estd la incertidumbre
que genera, para el esquema subregional, la negocia-
cién respectiva de tres de sus paises miembros
—Colombia, Ecuador y Pert’— de un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos.

Pareciera entonces necesario repensar la integra-
cién, apoyarse en los logros alcanzados especial-
mente en la liberalizacion del comercio reciproco, y
tratar de perfeccionar los mercados ampliados. La
experiencia dentro y fuera de la region ha puesto de
manifiesto que la eliminacién de aranceles no quita
todos los obstaculos al comercio y que muchos de
éstos —normas técnicas, trabas aduaneras y limita-
ciones en el transporte por carreteras, entre otros—
son mucho mas dificiles de corregir que las trabas
arancelarias La integracion regional debe ser vista
como un esfuerzo de largo plazo, siendo necesario
dotar a los esquemas existentes, o a los que puedan
emerger de una mayor articulacién entre los
mismos, en un esfuerzo de alcance regional, de un
marco juridico e institucional sélido. La credibili-
dad de la integracién y la incorporacién de los
operadores econdémicos a la misma dependen del
respeto a los compromisos asumidos, de la ejecu-
cion y continuidad de las iniciativas emprendidas y
de la existencia de mecanismos efectivos de solu-
cién de controversias entre los participantes. Los
esquemas actuales, en mayor o menor medida,
carecen de estos mecanismos e instrumentos, lo
cual ha de ser corregido si se quiere avanzar con

8 CEPAL (2005).
9 Bolivia podria sumarse también a este tipo de negociaciones.



decision hacia la construccién de un espacio comer-
cial y de inversiones realmente libre de trabas.

Por otra parte, son necesarias acciones decididas de
cooperacion regional. La integracién y la coopera-
cién regional son dos caras de una misma moneda y
no hay duda que las relaciones econdémicas entre
los paises de la region se facilitarian significativa-
mente si, por ejemplo, se mejorase la infraestruc-
tura fisica y de servicios de apoyo al comercio y las
inversiones, impulsando acciones como la Inicia-
tiva para la Integracion de la Infraestructura Regio-
nal de Sudamérica (IIRSA), y el Plan Puebla
Panama (PPP), asi como otras iniciativas vy
propuestas en el &mbito energético.

La participacion en el sistema
multilateral de comercio

Aunque varios paises de la regién son miembros
fundadores del sistema multilateral de comercio
incorporandose al GATT desde sus inicios, muchos
otros se mantuvieron al margen. Esto cambi6
progresivamente, aunque con lentitud, durante las
primeras décadas del GATT y dio un giro conside-
rable a mediados de los noventa, cuando todos los
paises de América Latina y el Caribe se incorpora-
ron a la recién establecida OMC.

Del GATT ala OMC

Los tnicos paises de la region que formaron parte del
GATT desde sus inicios fueron Brasil, Chile y Cuba.
En los afios cincuenta, otros cuatro paises se incorpo-
raron a la organizacion (Perd, Uruguay, Nicaragua y
Repiblica Dominicana). En 1967 se sumé a este
grupo Argentina. En los afios setenta ningtin pais lo
hizo y es sélo a partir de la década de los ochenta y,
especialmente, durante la primera mitad de los afios
noventa, coincidiendo con los cambios en las estrate-
gias de desarrollo, que se produce una incorporacién
masiva de los paises latinoamericanos al sistema
multilateral de comercio. Cuando el GATT da paso a
la OMC (1995), ya no existia duda de que los paises
latinoamericanos formarian parte de la nueva organi-
zacién. La mayoria de éstos son miembros origina-
rios de la misma (esto es, formalizan su adhesion
durante el primer afio de existencia de la OMC),
mientras que el resto se incorpord poco después. Hoy
en dia, todos los paises de la region, incluidos los
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paises del Caribe, excepto las Bahamas, son miem-
bros de la OMC (ver Cuadro 2.4).

Es significativo que la participacién masiva de
América Latina en la OMC se produce cuando las
condiciones de participacion en el sistema multila-
teral de comercio se hacen mads rigurosas, y los
paises en desarrollo deben aceptar mayores
compromisos para su pertenencia al mismo. En
efecto, el nuevo sistema multilateral (OMC) es muy
distinto al que existia antes; su dmbito de compe-
tencia es mds amplio, al incluir asuntos como el
comercio de servicios y la propiedad intelectual, y
el respeto a la normativa se hace mas exigente y
riguroso debido, en parte, al fortalecimiento de los
mecanismos de solucién de las controversias.

El GATT, en cambio, limitaba su campo de accién
al comercio de bienes y los paises en desarrollo
disfrutaban de una serie de privilegios que desapa-
recieron con el establecimiento de la OMC. En
efecto, durante el periodo del GATT, este grupo de
paises estaba en la practica excluido —en virtud del

Cuadro 2.4 Ingreso de los paises de América Latina

al GATT y la OMC

Pais GATT oMC
Argentina 1967 1995
Bolivia 1990 1995
Brasil 1948 1995
Chile 1949 1995
Colombia 1981 1995
Costa Rica 1990 1995
Cuba 1948 1995
Republica Dominicana 1950 1995
Ecuador - 1996
El Salvador 1991 1995
Guatemala 1991 1995
Honduras 1994 1995
México 1986 1995
Nicaragua 1950 1995
Panama - 1997
Paraguay 1994 1995
Peru 1951 1995
Uruguay 1953 1995
Venezuela 1990 1995

Fuente: OMC (2005j)
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trato especial y diferenciado a favor de los paises en
desarrollo—, de los compromisos de liberalizacion
comercial que se alcanzaban en las rondas de nego-
ciacién'’. Se beneficiaba, sin embargo, de estas
medidas de liberalizacién debido a la aplicacién de
la clausula de la nacion mas favorecida (NMF), uno
de los pilares del GATT (y también de la OMC),
segun la cual las concesiones negociadas entre los
paises miembros debian extenderse, de manera
automdtica y sin condiciones, a todos los demads
paises miembros. Ello convenia a paises que mante-
nian sus economias cerradas a la competencia inter-
nacional, como era el caso de los paises latinoame-
ricanos en el periodo anterior a las reformas de los
afios ochenta.

Paulatinamente se hizo evidente que esta situacion
tenia también costos importantes. La poca disposi-
cién de los paises en desarrollo a asumir compromi-
sos en las negociaciones del GATT, implicaba que
sus intereses comerciales no eran atendidos adecua-
damente, lo cual explica, al menos parcialmente, que
sectores de gran importancia para aquellos, como la
agricultura, los textiles, los productos tropicales y
otros, se mantuvieran al margen del sistema o fuesen
objeto de medidas mds modestas de liberalizacion,
como ha sido destacado por varios analistas".

Para los paises latinoamericanos, el paso del
sistema, algo mas flexible, del GATT al mas
exigente de la OMC significd, claramente, compro-
misos importantes. En primer lugar, los paises
aceptaron la consolidacién del universo de sus aran-
celes, esto es, el establecimiento de topes maximos
por encima de los cuales no pueden elevar sus aran-
celes sin negociar, con los paises de la OMC afecta-
dos, concesiones equivalentes. Aunque la consoli-
dacién arancelaria se hizo a niveles superiores a los
aranceles aplicados —alrededor del 35% para la
mayoria de los paises de la regién, aunque el
promedio de sus aranceles aplicados es de aproxi-

madamente 12%-— este compromiso puso de mani-
fiesto la resolucién de los paises de mantener la
orientacién de sus politicas de apertura comercial
(ver Cuadro 2.5).

En segundo lugar, los paises de la region, al igual
que otros paises en desarrollo, se comprometieron a
ejecutar su politica comercial en conformidad con
las disciplinas multilaterales de la OMC, que
cubren una amplia variedad de temas, tales como el
otorgamiento de subvenciones a las exportaciones,
las politicas de inversién relacionadas con el
comercio, las disciplinas sanitarias y fitosanitarias,
y la aplicacién de derechos compensatorios y anti-
dumping. Aunque la mayoria de estos asuntos esta-
ban reglamentados por el GATT, las disciplinas
correspondientes estaban agrupadas en los llama-
dos Codigos de la Ronda Tokio, que obligaban sélo
a los paises que los negociaban y suscribian. Es la
transformacion de estos cédigos en disciplinas de
cumplimiento obligatorio por todos los paises, 1o
que realmente hace a la OMC diferente del GATT".

Cuadro 2.5 Aranceles en paises seleccionados
de América Latina (2002)

Aranceles (%)

Pais Consolidados Aplicados
Argentina 31,9 11,8
Bolivia 40 9
Brasil 314 13
Chile 25,1 7
Colombia 429 11,6
Ecuador 21,7 11,3
México 349 17,2
Paraguay 33,5 11,3
Perua 30,1 13,5
Uruguay 31,7 12
Venezuela 33,8 13,2

Fuente: OMC (2002a), elaboracion propia

10 Las rondas de negociacion fueron, desde los inicios del sistema multilateral, el marco en que se negociaban, generalmente
entre pares de paises, concesiones comerciales que luego se hacian extensivas a todos los paises participantes en virtud de la
clausula NMF. La Ronda Uruguay fue la ultima celebrada bajo la égida del GATT, y la Ronda Doha, actualmente en curso,

es la primera conducida en el marco de la OMC.
11 Ver, por ejemplo, Michalopoulos (2000).

12 Naturalmente esto no es lo Ginico. Como ya se indicd, el ambito de competencia de la OMC es mas amplio que el del GATT y sus
mecanismos de solucion de controversias son mas efectivos. Sin embargo, es la transformacién de las disciplinas de los cddigos
de la Ronda Tokio en obligaciones que también se aplican a los paises en desarrollo lo que ha llevado a la percepcion de que la
OMC representa una carga, a veces exagerada, para muchos paises en desarrollo, especialmente los mas pequefios y vulnerables.
Esta percepcion estd a la base de las dificultades que se han presentado para avanzar en las negociaciones multilaterales.



La participacién en la OMC contribuye de manera
significativa, por lo tanto, a consolidar las reformas
econdmicas y la apertura de los paises latinoameri-
canos. En la OMC los paises cuentan, ademads, con
un marco juridico estable para ampliar sus merca-
dos, promover sus intereses comerciales y hacer
valer sus derechos. Esto tltimo se refleja en el uso
que han hecho los paises de la regién de los meca-
nismos de solucién de controversias de la OMC.
Estos han sido utilizados tanto para resolver dife-
rencias entre si, como para cuestionar y lograr el
desmantelamiento de medidas o acciones de paises
industrializados que afectan sus intereses comercia-
les. Desde el establecimiento de la OMC, los paises
de la regién han iniciado procedimientos para resol-
ver diferencias comerciales en 75 oportunidades", y
en varias ocasiones éstas se han entablado en contra
de otros paises latinoamericanos.

Un ejemplo notable en cuanto a la utilizacion efec-
tiva de los mecanismos de controversias de la OMC
es Brasil. Este es el pais latinoamericano mds invo-
lucrado en litigios, tanto como demandante como
demandado. Ha iniciado 22 demandas en la OMC y
ha sido objeto de quejas por parte de otros paises en
13 oportunidades. Brasil ha sido, asimismo, respon-
sable de casos publicitados y de gran importancia
por su potencial impacto en las negociaciones en
curso en la OMC, como son los casos del algodén y
el azicar, en los cuales este pais tuvo éxito como
demandante. Los paneles establecidos para ventilar
estos asuntos y el Organo de Solucién de Diferen-
cias (OSD) declararon inconsistentes con la OMC
algunas medidas de la UE con respecto a las expor-
taciones de azicar, y de EEUU con respecto a las
subvenciones al algodén. Otros paises de la regién
muy activos en la utilizacién de estos mecanismos
son Argentina, Chile y México.

La efectividad de la OMC para los paises latinoame-
ricanos se pondrd a prueba nuevamente una vez que
se completen las negociaciones en curso, agrupadas
en lo que se conoce como Programa de Doha para el
Desarrollo. Son negociaciones muy ambiciosas y
decisivas para el papel de la OMC como institucion
capaz de continuar impulsando la liberalizacién y el
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crecimiento de los intercambios mundiales. Estas
negociaciones tratan, por una parte, de la ampliacion
de los mercados de productos agricolas, bienes
industriales y servicios. Asimismo, en ellas se trata
de perfeccionar las disciplinas de la OMC para
adecuarlas mads a las realidades del comercio inter-
nacional y a las diferencias econdmicas y de tamafio
entre los miembros de la OMC. De alli que las cues-
tiones relacionadas con el desarrollo econémico
constituyan el niicleo de estas negociaciones.

Los paises de América Latina se cuentan entre los
mads activos participantes en las negociaciones de la
Ronda Doha. Sus intereses ofensivos se articulan en
torno a los temas de agricultura y acceso a merca-
dos para los bienes industriales, asi como en la
busqueda de mayores disciplinas en la utilizacién
de procedimientos antidumping y en algunos asun-
tos relacionados con el comercio de servicios, como
la ampliaciéon de los compromisos relativos a la
movilidad de personas'. No todos los paises de la
regidn, sin embargo, tienen posiciones coincidentes
en todos los temas. En las propias areas de agricul-
tura y bienes industriales, varios paises de la region
sostienen posiciones mds bien defensivas, bien sea
porque son paises importadores netos de alimentos
y temen un aumento dréstico en los precios de algu-
nos productos agricolas, o porque temen perder el
acceso preferencial y privilegiado que tienen en
algunos mercados. En general, los paises de la
region tienen una actitud mas bien cautelosa en
cuanto a la apertura de sus mercados agricolas o
industriales y resisten, junto a otros paises en desa-
rrollo, los planteamientos de los paises industriali-
zados en este sentido.

Hay una nueva dindmica en las negociaciones
comerciales multilaterales que es, al menos en
parte, resultado de los cambios operados en la
geografia del comercio mundial. Los asuntos que
hasta hace poco tiempo revestian un cardcter
eminentemente norte-sur, como la exigencia de
mayores preferencias comerciales, el comercio de
textiles, o la aplicaciéon de medidas antidumping,
estan adquiriendo, paulatinamente, connotaciones
diferentes para muchos paises en desarrollo.

13 El total de controversias iniciadas en la OMC desde su establecimiento en 1995 a octubre de 2005 es de 333. No todas
estas controversias llegan al final de los procedimientos, pues las partes logran en muchos casos un acuerdo aceptable antes
de los pronunciamientos de los grupos especiales que las examinan.

14 Modo 4 de prestacion de servicios.
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Muchos de ellos se oponen ahora a la extension o
ampliacién de las preferencias comerciales —sobre
todo si no se cuentan entre sus beneficiarios.

En lo que respecta al comercio de textiles, a medida
que las restricciones en los paises industrializados
van desapareciendo, los paises en desarrollo se
ocupan de temas como el peso de China en el
sector”, o la importancia potencial del mercado de
la India. En materia antidumping, muchos paises en
desarrollo se han transformado en usuarios frecuen-
tes de estos mecanismos, con lo cual adoptan una
postura en las negociaciones muy distinta a la de
otros paises en desarrollo que desearian limitar
dichos mecanismos. La apertura de los mercados de
los paises en desarrollo es de interés no solamente
para los paises industrializados, sino también para
otros paises en desarrollo y esto le imprime una
dindmica particular a las negociaciones de Doha.

La participacion de los paises en desarrollo en las
negociaciones de Doha, y particularmente la de
paises de América Latina, es cualitativamente dife-
rente a la de ocasiones anteriores. En efecto, los
paises en desarrollo influyeron directamente en la
definicién del contenido y los objetivos de las nego-
ciaciones y, dado el numero y calidad de las
propuestas presentadas, es muy probable que
jueguen un papel clave en las decisiones finales.
Ademads, participan en alianzas influyentes como el
llamado Grupo de los 20, muy activo en las nego-
ciaciones agricolas.

Multilateralismo y regionalismo

El periodo de mayores logros en la integracién
regional, como se discuti6 en la seccién anterior, ha
coincidido con el periodo de mayor activismo de
los paises de América Latina en el sistema multila-
teral de comercio. De alli que el debate sobre multi-
lateralismo y regionalismo, es decir, sobre la
compatibilidad entre ambos esfuerzos no tiene
mayores implicaciones practicas. La experiencia de
la regién ha puesto de manifiesto que es posible —y
tal vez deseable— participar activa y constructiva-
mente en distintas instancias de las negociaciones

comerciales, y utilizar los varios foros de negocia-
cién existentes de manera efectiva, promoviendo
los intereses comerciales de la region alli donde sea
posible discutirlos con éxito.

Sin embargo, no hay duda de que la relacién entre
las iniciativas regionales y el sistema multilateral de
comercio no es un asunto trivial. Esta relacion es
objeto de grandes controversias académicas y poli-
ticas, asi como de grandes debates entre los formu-
ladores de politica. En el plano multilateral, el tema
ha estado incluido, implicita o expresamente, en las
ultimas negociaciones, y aunque se ha tratado de
establecer criterios de armonizacién de las iniciati-
vas regionales y las normas y obligaciones multila-
terales, lo resultados han sido mas bien precarios.

Los paises miembros de la OMC sélo han podido
determinar en un caso' si los acuerdos notificados
por los paises miembros y analizados en las instan-
cias correspondientes —hoy en dia el Comité de
Acuerdos Comerciales— son 0 no compatibles con
la normativa multilateral y se ajustan a lo dispuesto
en el Articulo XXIV del GATT —el cual contiene las
normas que rigen la formacién de uniones aduane-
ras y dreas de libre comercio. Esto no ha impedido,
sin embargo, la proliferacién de acuerdos regiona-
les y América Latina ha sido una de las regiones
mads activas en la materia.

La existencia de controversias entre los paises
miembros de un acuerdo comercial no es dificil de
entender. Estos acuerdos “regionales®, como se les
denomina frecuentemente, son acuerdos preferen-
ciales que se basan en el otorgamiento de preferen-
cias comerciales entre sus participantes y excluyen
de estos beneficios a los paises no participes de los
acuerdos. Estos acuerdos son, por lo tanto, en prin-
cipio, incompatibles con el sistema GATT/OMC, el
cual estd basado en la no discriminacién y la aplica-
cion irrestricta de la clausula NMF. Siguiendo esta
l6gica hasta sus dltimas consecuencias no deberian
existir, en principio, acuerdos regionales, pues €stos
serian contrarios a la letra y el espiritu del sistema
multilateral. Sin embargo, la situacién se complica
-y los debates emergen— porque la propia norma-

15 China, en efecto, y segun se vera en el capitulo 6, se ha convertido en un exportador importante de textiles, y particularmente,
de confecciones. Con ello, ese pais representa un competidor importante para otros paises en desarrollo en los mercados

de paises industrializados.

16 Se trata del acuerdo sobre una unién aduanera entre la Republica Checa y la Republica de Eslovenia, luego de la division de

Checoslovaquia.



tiva multilateral no sélo autoriza estos acuerdos si
se cumplen algunas reglas prescritas en la misma,
sino que parece a veces estimular su existencia, en
determinadas circunstancias.

De alli la complejidad de este asunto. La relacion
entre el regionalismo y el multilateralismo puede
ser analizada al menos desde tres angulos distintos.
Desde un punto de vista juridico-institucional, el
tema principal seria determinar la medida en que
los acuerdos regionales respetan las prescripciones
establecidas en la normativa multilateral. Especifi-
camente, si respeta las disposiciones del Articulo
XXIV del GATT 1994 y del Articulo VI de Acuerdo
General sobre Comercio de Servicios, asi como las
normas sobre los acuerdos preferenciales entre
paises en desarrollo (Clausula de Habilitacién, en
los casos en que ésta sea aplicable)".

Asociado a esta “compatibilidad” estd el tema de los
mecanismos institucionales con los que cuenta el
sistema para asegurar que la misma sea efectiva-
mente respetada. Desde un punto de vista econd-
mico, el interés es distinto. En este caso se trata de
determinar el “costo” para los paises y, por lo tanto,
la medida en que los acuerdos comerciales conducen
a la “creacion” o “desviacion” del comercio de los
participantes, o si los mismos contribuyen a fortale-
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cer el multilateralismo o a debilitarlo. Finalmente,
desde el punto de vista de la economia politica, inte-
resa determinar cual es el papel que desempefian los
acuerdos regionales en la estrategia de insercion en
la economia global que adelantan los paises.

Escapa de los objetivos de este capitulo un andlisis
amplio de estos enfoques. Sin embargo, vale la pena
destacar aqui algunas consideraciones relativas a los
acuerdos regionales y su vinculacion con el sistema
multilateral de comercio. En primer lugar, el nimero
de acuerdos regionales ha crecido significativa-
mente en los ultimos afios. Como se puede observar
en el Grafico 2.5, el numero de acuerdos regionales
notificados a la OMC —y no todos lo son— creci6
exponencialmente durante la dltima década, alcan-
zando una cifra de alrededor de 200 a principios de
2005 (si se toman en cuenta los cerca de 20 acuerdos
que estan siendo negociados actualmente)".

La segunda consideracién es que practicamente
todos los paises de la OMC, han negociado este
tipo de acuerdos, lo cual es un hecho relativamente
nuevo. Hasta principios de los afios noventa, Esta-
dos Unidos, por ejemplo, solo privilegiaba el
sistema multilateral para el manejo de sus relacio-
nes comerciales. Actualmente este pafs es un entu-
siasta defensor —y practicante— de los acuerdos
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17 La denominada Clausula de Habilitacion fue adoptada al final de la Ronda Tokio, en 1979. En ella se “codifican” varias medidas
adoptadas a favor de los paises en desarrollo, como los esquemas de preferencias comerciales, y se autoriza la celebracion
de acuerdos comerciales para el otorgamiento de preferencias entre paises en desarrollo.

18 Viner (1950) y, Bhagwati y Panagariya (1996).

19 Crawford et al (2005).
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regionales. Japon, Hong Kong, Singapur, Corea
del Sur y otros paises asidticos que también se
habian mantenido al margen del regionalismo, hoy
lo practican activamente. De hecho, el sureste asia-
tico es una de las regiones en donde las iniciativas
regionales se estan implantando con fuerza; algu-
nas de ellas gravitan alrededor de China, Japén y
Corea del Sur, las economias mds grandes de esa
region. Para los paises europeos y los latinoameri-
canos, naturalmente, la practica del regionalismo
es de mds vieja data y la UE es sin duda la entidad
historicamente mas activa en la materia, no sélo
mediante sus sucesivas ampliaciones (de seis
paises en sus inicios a 25 miembros en la actuali-
dad), sino también mediante la amplia red de
acuerdos de libre comercio (o uniones aduaneras,
como en el caso de Turquia) que ha suscrito con
sus paises vecinos.

Finalmente, habria que destacar que para los paises
en desarrollo, los acuerdos regionales representan
ciertas ventajas indudables y también costos poten-
ciales. Entre las ventajas estd la consolidacién de
las reformas econdémicas —como ha ocurrido en
América Latina— y el avance gradual hacia la libe-
ralizacién comercial, en la medida en que a veces es
mds viable politicamente abrirse a mercados veci-
nos, que hacerlo unilateralmente o, incluso, en el
marco multilateral. No obstante, la proliferacion de
acuerdos comerciales puede complicar excesiva-
mente la ejecuciéon de la politica comercial (un
ejemplo seria la adopcién de mdltiples normas de
origen) y, cuando se trata de acuerdos con paises
industrializados, puede suponer compromisos que
vayan mds lejos que los existentes a nivel multilate-
ral, sin que sea evidente su conveniencia.

En todo caso, los acuerdos regionales son parte del
entramado actual de relaciones comerciales interna-
cionales y ello no cambiard en el futuro previsible.
Deberia, por lo tanto, encontrarse la manera de que
estos acuerdos coexistan arménicamente con el
sistema multilateral. Para ello es necesario que el
sistema multilateral recupere su dinamismo. Si la
paralisis que se ha observado en los dltimos afios en
las negociaciones multilaterales continda, y la OMC
no se adapta a las nuevas realidades del comercio
mundial y atiende debidamente las necesidades de
sus miembros —especialmente los paises en desarro-
llo mas vulnerables—, los acuerdos regionales
comenzardn a ser considerados, ya no como

complemento, sino como alternativas al sistema
multilateral. De alli la importancia de precisar, con
un sentido préctico, la relacion entre regionalismo y
multilateralismo y establecer un marco propicio
para que ella se desenvuelva constructivamente. En
esta linea, habria que discutir, no solamente el
“costo” de los acuerdos regionales, sino el “costo”
de una ruptura del sistema multilateral, especial-
mente para los paises en desarrollo. Ello es particu-
larmente relevante para los paises de América
Latina, comprometidos como estdn con el sistema
multilateral y con sus acuerdos regionales.

Del ALCA al “nuevo” bilateralismo

A mediados de los afios noventa se lanz6 una ambi-
ciosa iniciativa de integracién hemisférica. En una
reunion cumbre celebrada en Miami, en diciembre
de 1994, los 34 jefes de gobierno de los paises
miembros de la OEA decidieron iniciar los trabajos
preparatorios para la conformacién de una zona
continental de libre comercio —el Area de Libre
Comercio de las Américas o ALCA. Estos trabajos
se iniciaron poco después, desencadenando un
proceso que requirid en los afios siguientes una gran
voluntad, numerosos trabajos analiticos y discusio-
nes técnicas entre los paises participantes.

El ALCA se fundamentaba en ciertas premisas basi-
cas. En primer lugar, la necesidad de consolidar el
caracter democratico de las sociedades latinoamerica-
nas. Por primera vez, los paises de la region contaban
con regimenes producto de elecciones. En segundo
lugar, el ALCA aparecia como una consecuencia
16gica de las politicas de apertura puestas en practica
por los paises de la regién y de sus estrategias de
insercién en la economia mundial. Un acuerdo que
involucrase a todos los paises de la region daria
mayor credibilidad y consistencia a las politicas de
apertura. Finalmente, el ALCA podia ser el marco
propicio para movilizar los recursos humanos y mate-
riales que la region requeria para su desarrollo.

El ALCA se ha interpretado como un acuerdo reci-
proco entre, por una parte, Estados Unidos (y
Canadd) y, por otra parte, los paises latinoamerica-
nos y del Caribe. La realidad es que el ALCA, tal
como se concibi6 inicialmente, implicaba la aper-
tura reciproca de todas las economias involucradas.
Asi, no era solo el comercio de Costa Rica con
Estados Unidos o el de Estados Unidos con Bolivia



el que seria liberado de restricciones, sino también
el de Bolivia con Costa Rica y el de Argentina con
Meéxico y asi sucesivamente, con lo cual se estaba
en presencia de un esfuerzo de liberalizacién del
comercio y de las inversiones de vasto alcance. Este
esfuerzo consolidarfa un gran espacio econémico,
con mas de 800 millones de personas, un PIB
cercano a los US$ 10 billones y una gran amplia-
cion de la capacidad para el intercambio de bienes,
servicios y tecnologias.

Para los paises de la region, la celebracion de un
acuerdo de libre comercio con Estados Unidos, si
bien suscitaba temores debido a las diferencias
existentes a nivel hemisférico, ofrecia también la
posibilidad de acceder al vasto y dindmico mercado
de EEUU en condiciones privilegiadas con respecto
al resto del mundo. En el lanzamiento del ALCA
también influyé la negociaciéon del TLCAN entre
Estados Unidos, Canadd y México. El impacto de
este acuerdo en los paises de la region fue de mucha
significacion.

En primer lugar, porque puso de manifiesto que un
acuerdo de eliminacién reciproca de las restriccio-
nes al comercio y las inversiones entre Estados
Unidos y paises de la region era posible y conve-
niente. Después de todo, continuar manejando las
relaciones con Estados Unidos sobre la base de las
concesiones unilaterales que este pais estuviese
dispuesto a ofrecer —tales como la Iniciativa para la
Cuenca del Caribe o las preferencias comerciales
unilaterales otorgadas a los paises andinos en el
APTDEA- era una opcién que resultaba cada vez
menos atractiva para los paises de la region, dadas
las nuevas estrategias de desarrollo que éstos trata-
ban de aplicar. Un acuerdo como el TLCAN le
darfa, sin duda, mayor estabilidad y seguridad a las
relaciones comerciales con Estados Unidos.

En segundo lugar, el TLCAN se presentaba como
un acuerdo moderno que incorporaba disciplinas no
solamente con respecto al comercio de bienes y la
reducciéon de aranceles sino también sobre el
comercio de servicios (que cubre una amplia gama
de actividades econdmicas) y las inversiones, un
tema hasta entonces excluido de las relaciones
externas de los paises latinoamericanos. La norma-
tiva del TLCAN resultaba asi atractiva a los paises
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empefiados en la modernizacién y la apertura de
sus economias. No era sorprendente, pues, que en
la definicién de las dreas que serian cubiertas por
las negociaciones del ALCA, el modelo a seguir
fuese el del TLCAN.

Para México el sélo inicio de las negociaciones
para un acuerdo con EEUU significé el comienzo
de un incremento considerable de inversiones
extranjeras. En pocos afios México pasé de ser un
pais abandonado por los inversionistas extranjeros
a ser el pais privilegiado por éstos. Ademds, como
resultado del TLCAN, las relaciones comerciales
con Estados Unidos se fortalecieron significativa-
mente. Se ha estimado, por ejemplo, que entre 1993
y 2001, las importaciones de EEUU provenientes
de México crecieron, en términos reales, en mas del
190%*. México se ha convertido en el segundo
socio comercial de importancia para ese pais y su
sector externo ha crecido significativamente —las
exportaciones de México representan hoy en dia
mds de la mitad de las exportaciones totales de
América Latina. Por estas razones, el TLCAN es un
punto de referencia fundamental en el tejido de las
negociaciones bilaterales y plurilaterales que se ha
ido entablando en afios recientes entre numerosos
paises de América Latina y Estados Unidos.

El ALCA, sin embargo, se encuentra estancado
desde hace dos afios y su futuro es incierto. El
proceso preparatorio del ALCA, sostenido durante
mas de ocho afios por los técnicos de los paises
participantes, no logro resistir las visiones discor-
dantes de algunos de sus principales actores, princi-
palmente Estados Unidos y Brasil. En la que debia
ser la etapa final de las negociaciones, las posicio-
nes divergentes de estos dos paises en cuanto al
contenido del ALCA y su relacién con las negocia-
ciones en la OMC estancaron el proceso. Estas
diferencias se manifestaron particularmente en el
afio 2003, cuando EEUU declaré formalmente que
no estaba dispuesto a negociar en el marco del
ALCA algunos temas que, en su opinion, debian
ser tratados en la OMC. Estos asuntos incluian las
ayudas internas a la agricultura, las subvenciones a
las exportaciones agricolas y las normas antidum-
ping. La reaccién de Brasil y los otros paises de
Mercosur a la postura de Estados Unidos fue inme-
diata, en tanto que para estos paises el tema agri-

20 Hillberry y McDaniel (2002).



58| América Latina en el comercio global

cola tiene la maxima prioridad. Liderados por
Brasil, estos paises plantearon, en consecuencia,
excluir de las negociaciones del ALCA los temas de
servicios, inversiones, compras gubernamentales y
propiedad intelectual, esto es, los temas considera-
dos prioritarios por Estados Unidos, bajo el argu-
mento de que los mismos debian ser tratados en el
ambito de la OMC, es decir, el mismo argumento
que utilizé Estados Unidos.

La posicién de EEUU en cuanto a las ayudas inter-
nas y las subvenciones agricolas no carecia de
fundamento, pero resultd6 muy negativa para el
ALCA. Es evidente que la eliminacién de las
distorsiones que afectan al comercio internacional
de productos agricolas sélo serd efectiva en la
medida en que todos los paises responsables de
estas distorsiones acuerden su desmantelamiento.
Estos incluyen, principalmente, a los paises de la
Unién Europea y, en menor medida, Japén, Suiza y
otros paises industrializados, esto es, paises que no
participan en el proceso del ALCA y que estdn
siendo presionados en la Ronda Doha para que
modifiquen sus politicas agricolas. De lograrse ello
en el marco de la OMC, las negociaciones hemisfé-
ricas recibirfan un impulso muy decisivo; sin
embargo, el tema agricola continda siendo elusivo
para los negociadores de la OMC.

A partir de alli, los paises participantes en el ALCA
negociaron un entendimiento que rompié los funda-
mentos desde los que se construia el acuerdo. Se
plante6 la posibilidad de negociar un marco
“minimo” de compromisos comunes y dejar en
libertad a los paises interesados para negociar entre
si acuerdos mds amplios, por lo que comenzé a
hablarse de un ALCA “light”. Se desdibujo asi el
contenido hemisférico del proyecto, restandole lo
que era tal vez su mayor atractivo, la construccién
de un gran espacio econémico libre de restricciones
al comercio y las inversiones, capaz de impulsar
decisivamente el desarrollo de los paises de la
region. Aunque el ALCA no era, ciertamente, la
solucién definitiva a los problemas de la region,
tenia sin duda el potencial de movilizar recursos, en
términos de comercio, inversiones y tecnologias,
necesarios para impulsar la modernizacién de los
paises latinoamericanos.

La posibilidad de rescatar las negociaciones del
ALCA de su crisis actual existe, pero no serd facil,

dadas las percepciones politicas de algunos partici-
pantes con respecto a las bondades de un acuerdo
de libre comercio con Estados Unidos. No obstante,
se puede pensar en algunos escenarios posibles y tal
vez el mas factible sea aquel en el cual los paises de
Mercosur y los del Caribe emprendan en el futuro,
con Estados Unidos (y Canadd), negociaciones
similares a las completadas por los paises de
América Central y en curso por algunos paises
andinos. Es evidente que si esto ocurre, parte de la
tarea del ALCA —los vinculos entre el norte y el sur
del hemisferio— estaria cumplida. La otra parte a
completar seria la extension de los compromisos
negociados con Estados Unidos, tanto en el ambito
de la liberalizacion del comercio, como en materia
normativa, a los otros paises de la regién, en un
esfuerzo de regionalizacién de alcance hemisférico,
similar al del ALCA.

En la actualidad no hay duda de que las dificultades
en las negociaciones del ALCA y la percepcion
general de la virtual imposibilidad de completar las
negociaciones hemisféricas segin las pautas inicia-
les, le han dado nuevo vigor a los entendimientos
bilaterales con Estados Unidos. Los paises centroa-
mericanos y Estados Unidos suscribieron en 2004
el denominado CAFTA, al cual se incorpord poco
después Reptiblica Dominicana. Ahora tres paises
andinos —Colombia, Ecuador y Perd (Bolivia,
también interesado en las negociaciones participa
por ahora como observador)— llevan ya avanzadas
sus respectivas negociaciones de un TLC con Esta-
dos Unidos. Otros paises de la region, como
Panama, adelantan también discusiones con EEUU,
y otros mas han planteado formalmente su interés
en concluir un acuerdo de libre comercio con ese
pais, como es el caso de los miembros de Caricom
(ver Cuadro 2.6).

Este “nuevo” bilateralismo, como se ha denomi-
nado aqui, es de largo alcance y complementa los
esfuerzos realizados a principios de la presente
década por México, Chile y Costa Rica para llegar a
acuerdos de libre comercio con paises desarrolla-
dos, especialmente EEUU y Canadd y la UE
(aunque también Japén y otros). Tanto México
como Chile cuentan ya con acuerdos con la UE; y
los paises de Mercosur se encuentran actualmente
en un proceso de negociaciones con la UE que
debia completarse en octubre de 2004, pero que ha
sido postergado en repetidas ocasiones debido a



Cuadro 2.6 Acuerdos comerciales de paises de

América Latina con paises
industrializados
Acuerdos de Libre Comercio Afio de suscripcion

México-Canada-Estados

Unidos (TLCAN) 1904
Chile-Canada 1996
México-Unién Europea 1996
México-EFTA 2000
México-Israel 2000
Costa Rica-Canada 2001
Chile Union Europea 2002
Chile-Estados Unidos 2003
Chile-EFTA 2003
Chile-Corea del Sur 2003
Panaméa-Taiwan 2003
México-Japdn 2004
MCCA-Repginca Dominicana- 2004
Estados Unidos (CAFTA)

Chile-Nueva Zelanda 2005

Fuente: SICE (2005)

diferencias relativas al tratamiento del tema agri-
cola. Existe también un entendimiento entre la UE
y la CANy la UE y el MCCA para iniciar consultas
y discusiones orientadas a un eventual acuerdo de
asociacion entre estas regiones. Los paises de Cari-
com, por su parte, han convenido en negociaciones
para liberalizar el comercio con la Unién Europea
en el marco de los compromisos asumidos por los
paises de Africa, del Caribe y del Pacifico (ACP) en
el Acuerdo de Cotonou, suscrito en 2002 entre
ambos grupos de paises.

Una vez completados los programas de liberaliza-
cion incluidos en los acuerdos suscritos (o en nego-
ciacién) con EEUU y la UE, el comercio exterior de
los paises de la region serd fundamentalmente libre,
puesto que Estados Unidos y la Unién Europea
representan, en su conjunto, el destino de aproxima-
damente el 70% de las exportaciones de la regién y
el origen para la mitad de sus importaciones totales
(en 2002). El 30% restante de las exportaciones se
dirige, principalmente, hacia los mercados de otros
paises de América Latina, libres por lo general de
restricciones, en virtud de los acuerdos de integra-
cion y libre comercio vigentes en la region.

Estrategias de negociacion y acuerdos comerciales ' 59

Estrategias de negociacion comercial
y desarrollo

En la evolucioén del proceso de integracion regional
y las negociaciones comerciales, descrita en las
secciones anteriores, se destaca el cardcter multiple
de las estrategias de insercion internacional que han
puesto en practica los paises de América Latina.
Como se ha sefialado, estas estrategias se articulan
alrededor de tres ejes principales: la integracion y
los acuerdos regionales, los acuerdos comerciales
con paises desarrollados y en desarrollo de fuera de
la regién y las negociaciones multilaterales en el
marco de la OMC. Se trata, segtin se ha reiterado de
estrategias complementarias, no sustitutivas, cuya
l6gica econdémica reside en la necesidad de ampliar
mercados, estimular la competitividad internacional
y, en definitiva, propiciar un desarrollo econémico
estable y duradero.

La multiplicidad de las iniciativas en curso y el
hecho de que éstas se desarrollan simultdneamente
en distintos niveles, plantea a los paises de la
region grandes desafios. La participaciéon en los
distintos acuerdos y negociaciones exige la movili-
zacién de importantes recursos humanos y materia-
les y requiere de andlisis técnicos cada vez mas
sofisticados. La necesidad de asegurar un enfoque
complementario entre las distintas iniciativas
agrega complejidad a esta tarea. Aunque hasta la
fecha la coexistencia de acuerdos regionales y
extra-regionales no parece haber ocasionado
perturbaciones en el manejo de la politica comer-
cial, algunas sefiales de la superposicion de normas
y compromisos, como en el caso de las normas de
origen”, indican que esta situacidén puede estar
cambiando. El futuro del MCCA después del
CAFTA o de la CAN, una vez que se suscriba un
TLC de los paises andinos, no podrd asegurarse si
sus paises miembros no toman las medidas necesa-
rias para evitar que sus esquemas de integracion se
queden a la zaga. Lo mismo puede ocurrirles a los
paises de Mercosur cuando completen sus negocia-
ciones con la UE. La tarea es urgente porque los
compromisos asumidos en el marco del CAFTA,
por ejemplo, o del (futuro) TLC de ciertas econo-
mias andinas van, en algunos casos, mds lejos que
los alcanzados a nivel subregional.

21 Estevadeordal (2005).
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Se trata pues, en esencia, de asegurar la coherencia
y complementariedad de las iniciativas en curso y
sacar el mejor provecho de las mismas. Pero esta
coherencia, ni estd garantizada, ni se logra por azar.
Considérese, por ejemplo, la situaciéon de la CAN
una vez que tres de sus paises miembros instrumen-
ten su acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos. Aqui existe una fuente potencial de conflic-
tos y también de oportunidades. El TLC de los
andinos incluye compromisos en algunas 4reas,
como la de inversiones extranjeras y compras
gubernamentales, que van mds lejos que los alcan-
zados a nivel subregional, con lo cual algunos
miembros de la CAN podrian estar ofreciendo
concesiones a EEUU que no han ofrecido a sus
socios andinos. En otros temas, como la propiedad
intelectual, se podria estar fracturando el régimen
comunitario que existe en la materia.

Por otra parte, el TLC de estos paises andinos
ofrece la oportunidad para que la CAN avance en
su proceso de integracién subregional. La negocia-
cién de aquel acuerdo ha generado gran interés en
los agentes econdmicos de los paises andinos parti-
cipantes y llevado a una reflexién muy seria acerca
del desafio que éste representa para economias
pequefias y vulnerables como las de Colombia,
Ecuador y Pertu. El esfuerzo interno que estos
paises deben llevar a cabo para adecuar sus econo-
mias a la apertura con EEUU es de tal magnitud e
importancia que no seria descabellado pensar que
el mismo pudiese encontrar una cierta resonancia a
nivel de la CAN. Después de todo, uno de los
propositos primordiales de la integracion regional
ha sido el de facilitar la insercion efectiva de los
paises latinoamericanos en la economia mundial, y
un acuerdo con Estados Unidos es parte de la
misma. La adecuacion y perfeccionamiento de la
normativa andina, el fortalecimiento de la infraes-
tructura fisica y de servicios de apoyo al comercio
subregional y la ampliacién de la cooperacién en
materia de facilitaciéon del comercio seria no sélo
una manera de avanzar en el proceso de integra-
cién de la CAN en beneficio de todos sus miem-
bros, sino también una forma de complementar en
forma dindmica la “agenda interna” de los paises
que estdn negociando el TLC con EEUU.

La integracion regional: una tarea pendiente

El tema de la coherencia, sin embargo, no puede
limitarse al ambito subregional. Todos los paises
latinoamericanos han negociado o estin nego-
ciando acuerdos de libre comercio con paises indus-
trializados y/o en desarrollo de fuera de la regién, y
todos toman parte activa en las negociaciones de la
OMC. En estos procesos se asumen COmpromisos
que, en muchos casos son mds exigentes, como ya
se indicd, que los alcanzados en el dmbito regional
o subregional. En este contexto, deberia ser posible
“repensar’ la integracion regional, o correr el riesgo
de que ésta se vea progresiva y ticitamente dejada a
un lado. Aunque un proyecto de integracién de
alcance regional ha estado ausente de las iniciativas
emprendidas desde principios de los afios noventa
—el ALCA respondia a una dindmica diferente—
pareciera que las condiciones estarian dadas para
comenzar a llenar ese vacio.

Los esfuerzos de integracién en la regiéon no han
logrado generar la dindmica econdémica esperada.
Como se ha discutido en las secciones anteriores, los
mercados subregionales constituyen todavia una
fraccién muy pequena de las transacciones comercia-
les de los paises. Tampoco han ofrecido a los agentes
econdmicos la credibilidad necesaria para darles
consistencia. El mercado regional es de mayor signi-
ficacién que los mercados segmentados de las subre-
giones, pero existe sélo en teoria. No sélo persisten
restricciones a los intercambios regionales, sino que
también se carece de un marco normativo que dé
piso y oriente la eliminacién de estas restricciones;
por otro lado, la infraestructura de apoyo al comercio
y las inversiones es aun muy fragil. De alli que
parece necesario actuar tanto en el &mbito comercial
como en el de la cooperacion regional en materia de
infraestructura y energia, en sintonia con varias
iniciativas que ya estdn en curso”.

Un proyecto ambicioso de integracidon regional
deberia procurar la rdpida eliminaciéon de las
restricciones al comercio, y la adopciéon de un
marco normativo moderno que sea consistente con
el entramado de acuerdos comerciales existentes.
Las condiciones parecen dadas para una accién en

22 CEPAL (2005).



esta direcciéon. Segin la Secretaria de Aladi
(2005a), los acuerdos comerciales entre sus miem-
bros deberian llevar, hacia el ano 2007, a una libe-
ralizacién de cerca del 90% del comercio reciproco.
Existe, por lo tanto, una base desde la cual avanzar
hacia objetivos mas ambiciosos a escala regional.
Ciertamente, el comercio ain sometido a restriccio-
nes corresponde a los rubros considerados sensibles
en los distintos paises. Pero muchos paises de la
region han estado dispuestos a liberalizar estos
sectores en sus acuerdos con Estados Unidos y
otros paises industrializados —aunque a plazos rela-
tivamente largos— y seria dificil justificar que algo
comparable no se hiciera en la region.

De existir la voluntad politica, los paises latinoame-
ricanos podrian, apoyandose en los logros de la
integracion subregional de estos ultimos afios, y en
sus estrategias de negociacién comercial, proceder
a una rapida liberalizacién del comercio al interior
de la region. Una posibilidad seria la de adoptar una
estrategia similar a la ejecutada al final de la II
Guerra Mundial, destinada a promover el desman-
telamiento de las restricciones al comercio que
proliferaron en el periodo de entreguerras. Esta
estrategia dio origen al GATT y a la progresiva
liberalizacién del comercio mundial en los afios
siguientes. En esa ocasién, los mecanismos que se
utilizaron y que aun conservan su vigencia fueron
la aplicacién de la cldusula de la nacién mas favo-
recida para extender los beneficios de la liberaliza-
cion comercial, la “consolidacion” de las concesio-
nes otorgadas y la adopcién de una normativa
comercial que ofreciera un marco adecuado para el
desarrollo de los intercambios comerciales. Con el
paso del tiempo —y la expansion del comercio
mundial— se hizo necesario establecer mecanismos
efectivos de solucién de controversias, y éstos han
encontrado su expresién mds acabada en los dispo-
sitivos existentes en el marco de la OMC.

No seria absurdo pensar actualmente en el estable-
cimiento de un “GATT” latinoamericano, que
promoviese el rapido desarrollo de un area de libre
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comercio regional. Si el establecimiento de uniones
aduaneras a nivel subregional ha resultado dificil,
como se discutio anteriormente, la liberalizacion de
los intercambios ha encontrado relativamente
menos escollos. Deberia ser ahora posible impul-
sarla a nivel regional, y un primer paso podria ser el
de la extensién a todos los paises de la region de las
concesiones que éstos se han otorgado reciproca-
mente en sus acuerdos subregionales, bilaterales o
plurilaterales, mediante una aplicacién incondicio-
nal de la cldusula NMF —como se hizo para el esta-
blecimiento del GATT. No se pueden subestimar las
dificultades de una empresa de este tipo; los esco-
llos que se presentaron en la negociacion entre
Mercosur y varios paises de la CAN son un buen
ejemplo de ello*. Sin embargo, una iniciativa como
la planteada, ambiciosa y a la vez exigente en sus
propositos, podria darle a la integracién regional el
impulso que ahora requiere. Para ganar en credibili-
dad, la misma tendria que estar acomparfiada de la
adopcién de una normativa comercial moderna,
incorporando efectivamente la normativa existente
en la OMC -y la que resulte de la Ronda Doha-y,
seglin sea apropiado, la desarrollada en los acuer-
dos de libre comercio celebrados recientemente. Al
mismo tiempo, serd necesario establecer mecanis-
mos de solucién de controversias que, al igual que
en la OMC, garanticen el efectivo cumplimiento de
los compromisos adquiridos por los paises™.

Es claro que la liberalizacién del comercio no puede
ser el tnico eje articulador de un proyecto de integra-
cién de alcance regional. Deberia ser, sin embargo,
un eje central del mismo. La experiencia ha demos-
trado que la liberalizacioén del comercio acompanada
de voluntad politica para avanzar y consolidar estos
esfuerzos, puede ser un poderoso instrumento de
movilizacién de los recursos empresariales, huma-
nos y financieros de los paises participantes. Estos
esfuerzos quedarian inconclusos, sin embargo, si no
estdn acompaifiados de acciones decididas en otras
areas asociadas, directa o indirectamente al comer-
cio, como el funcionamiento de las aduanas aéreas y
maritimas, el transito aduanero, las normas técnicas

23 Afinales de 2004, los paises de Mercosur y tres paises de la CAN (Colombia, Ecuador y Venezuela) suscribieron un acuerdo
comercial mediante el cual convinieron en la eliminacién gradual de las restricciones al comercio reciproco en el marco de un
programa de liberalizacién que sera completado en un periodo maximo de 15 afios. Bolivia y Perd, por su parte, habian concertado
acuerdos semejantes con los paises de Mercosur en 1996 y 2003, respectivamente.

24 No deja de ser significativo que los paises latinoamericanos recurran cada vez mas frecuentemente a la OMC para resolver
sus diferencias comerciales, como se observo anteriormente. Este solo hecho pone de manifiesto la carencia de estos mecanismos
a nivel latinoamericano y la necesidad de contar con los mismos en un esfuerzo de alcance regional.
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y otros. Como ha puesto de manifiesto la experiencia
europea, la construccién de un espacio econdémico
integrado es un proceso lento y complejo, que exige
la incursién concertada de los paises participantes en
areas tradicionalmente sometidas a las jurisdicciones
nacionales y las politicas internas.

Cabe, finalmente, destacar que un proyecto de esta
naturaleza ofreceria un marco propicio para avanzar
en varias de las iniciativas que han sido lanzadas en
los tltimos tiempos, como los proyectos IIRSA y
Puebla Panamad, y los esfuerzos para fortalecer el
potencial de cooperacién regional en materia ener-
gética, con iniciativas como el anillo energético del
Cono Sur, entre otros. Estas iniciativas, ademas de
estar focalizadas en dreas en las que las necesidades
y complementariedades de la regién son evidentes,
pueden darle a la integracién regional un impulso
decisivo. En este contexto, la movilizacion de recur-
sos financieros y técnicos, con el concurso de enti-
dades financieras multilaterales, aparece como un
factor critico del éxito de estas iniciativas.

La armonia en las negociaciones y
compromisos comerciales

Ademas de la necesidad de actuar a nivel regional,
actualizando los proyectos de integracion a las
nuevas realidades del comercio y las negociaciones
de los paises latinoamericanos, es importante asegu-
rar la consistencia y armonia entre los compromisos
que se asumen en los distintos ambitos de la nego-
ciacion. De no hacerlo, se corre el riesgo de confun-
dir a los operadores econémicos y perder coheren-
cia en la ejecucién de la politica comercial. Ya la
simple acumulacién de acuerdos comerciales, como
ha ocurrido en los dltimos 15 afos, con socios dife-
rentes y con programas de desgravacion arancelaria
diferentes los unos de los otros, plantea un reto de
gran magnitud a las administraciones aduaneras y a
los importadores y exportadores. Si a esto se agrega
la adopcién de compromisos diferentes en areas
como las normas de origen o los requisitos sanita-
rios o fitosanitarios o las normas técnicas, esta
complejidad puede ser inmanejable.

No existe una férmula que asegure la consistencia
entre los compromisos adoptados en las distintas
negociaciones. Pareceria aconsejable, sin embargo,
que los paises tratasen de asegurar, en lo posible,
que los programas de liberalizacién del comercio a

que se comprometen en los distintos acuerdos bila-
terales o plurilaterales guarden entre si una cierta
armonia. En otras palabras seria deseable que éstas
se estructuren siguiendo un patrén comun en térmi-
nos del contenido y los plazos de las distintas listas
de desgravacion arancelaria. En lo que respecta a la
normativa de los acuerdos, ésta incorpore, en las
areas reglamentadas multilateralmente, la normativa
OMC, cuidandose de no ir mas alla de ésta cuando
no sea indispensable para la marcha de los acuerdos.
Después de todo las normas OMC han sido acepta-
das por todos los paises latinoamericanos —y por
aquellos con los que éstos negocian o han negociado
acuerdos comerciales. Las normas de la OMC estan
orientadas, en general, a asegurar que las politicas y
practicas comerciales de los paises miembros se
ejecuten con transparencia y a que sus Compromisos
se respeten oportunamente y estas consideraciones
son igualmente vélidas en el marco de otros acuer-
dos comerciales, bilaterales o regionales.

Lo anterior facilitarfa la comprensién y aprovecha-
miento de los acuerdos por parte de los operadores
econdmicos y su ejecucion por parte de los gobier-
nos. Atn asi, quedarian asuntos pendientes, como
por ejemplo, lo que debe hacerse con los asuntos no
regulados por la OMC e incluidos en acuerdos
recientes, como el tema del tratamiento de las inver-
siones de los paises participantes. En el mismo
sentido, habria que justificar acuerdos adicionales
en materias reguladas multilateralmente, como seria
el caso de la propiedad intelectual. No hay puntos de
referencia en estos asuntos y solo cabria esperar que
los paises actien con la prudencia necesaria,
evitando compromisos que puedan contradecirse
entre si y tratando de mantener, en los distintos
ambitos de negociacidn, posiciones similares. Dicho
esto, es indudable que resulta mas fécil para un pais
como Estados Unidos, que actia como “hub” en el
tejido de acuerdos de libre comercio a nivel hemis-
férico, mantener la coherencia de su estrategia de
negociacién, que para los paises latinoamericanos,
“spokes” en esta red de acuerdos, que carecen de
una estrategia comun de negociacion.

Las negociaciones en la OMC
y los acuerdos regionales

Otro aspecto critico de la coherencia en las distintas
negociaciones estd relacionado con el aprovecha-
miento adecuado de los foros de negociacion. No



todo es posible lograrlo en todas las negociaciones
posibles. No hay duda que la liberalizacion del
comercio entre dos paises o entre un pequefio grupo
de paises es mas facilmente concertada y ejecutada
que la liberalizacién comercial en el ambito multi-
lateral, en el que participan mas de 150 paises. En
este tltimo, por demds, no se trata por lo general de
eliminar los obstaculos al comercio —aunque éste
sea el objetivo a largo plazo—, sino de reducir los
mismos, mientras que el propdsito de los acuerdos
regionales negociados en los tltimos afios por los
paises latinoamericanos es la liberalizacién plena
del comercio entre los paises participantes.

El ambito multilateral y las negociaciones comer-
ciales en el marco de la OMC ofrecen la ocasion de
alcanzar objetivos que no pueden ser alcanzados
plenamente en los acuerdos regionales. Este es tipi-
camente el caso de las negociaciones agricolas,
tema de la mayor importancia para numerosos
paises latinoamericanos. Aunque los acuerdos
regionales contemplen medidas de liberalizacion
reciproca del comercio de productos agricolas,
éstas serdn insuficientes para eliminar las distorsio-
nes que afectan el comercio internacional de estos
productos. Como ya se ha senalado, para que estas
distorsiones desaparezcan tienen que modificarse
sustancialmente las politicas de subvenciones a las
exportaciones y a la produccién que mantienen la
Unién Europea, Estados Unidos, Japén y otros
paises industrializados. Esto sélo sera posible en
una negociacion global, en el marco de la OMC
—como las actuales negociaciones de la Ronda
Doha- en la que el conjunto de concesiones que se
negocien resulte lo suficientemente atractivo para
que estos paises introduzcan cambios de significa-
cion en sus actuales politicas agricolas.

De la misma manera, seria muy dificil lograr que
Estados Unidos ajustase su legislacion antidumping
en ausencia de un acuerdo multilateral. Este es otro
asunto de mucha importancia para los paises latino-
americanos, objeto frecuente de procedimientos
antidumping, no solamente en Estados Unidos, sino
también en otros paises, incluidos paises de la
regién. Existe la percepcion, entre los congresistas
y agentes econdmicos de Estados Unidos, de que
los estatutos antidumping constituyen el dnico
instrumento con el que cuenta ese pais para prote-
gerse frente a las practicas comerciales desleales de
otros paises. Aunque en varias ocasiones se ha
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puesto de manifiesto que estos estatutos no son
completamente consistentes con los acuerdos de la
OMC, el cambio de los mismos ofrece muchas
resistencias y tiene costos politicos que sélo
podrian ser aceptables en el marco de un acuerdo de
alcance multilateral. De alli la negativa de Estados
Unidos de incluir este tema en las negociaciones de
sus acuerdos regionales.

Para los paises de la region resulta también impor-
tante aprovechar el ambito multilateral para ampliar
sus mercados y lograr un mayor y mds seguro
acceso a los mismos. Aunque paises como Chile y
Meéxico le han dado una proyeccion global a sus
acuerdos comerciales, para la mayoria de los paises
latinoamericanos sus acuerdos comerciales tienen
un alcance regional y, a lo sumo, continental. Las
negociaciones multilaterales podrian ayudar a
corregir esta situacion, si las mismas se traducen en
una disminucién efectiva de la proteccién en secto-
res que alin se encuentran altamente protegidos,
como el de textiles, asi como en la eliminacién de
las crestas y el escalonamiento arancelario —todos
objetivos declarados de la Ronda Doha. Mas signi-
ficativo audn, las negociaciones multilaterales ofre-
cen la ocasion de abrir los mercados de otros paises
en desarrollo, como China, India y Africa del Sur,
ademads de los paises del sureste asidtico, todos
ellos de un evidente dinamismo econémico y con
un potencial de cooperacién con la regién que aun
no ha sido suficientemente explorado.

De las negociaciones comerciales cabria esperar, en
general, un perfeccionamiento de la normativa
multilateral y mayor claridad con respecto a la rela-
cién entre los acuerdos regionales y los compromi-
sos multilaterales. Como se ha discutido anterior-
mente, ésta es una relacion compleja, fuente de
debates doctrinarios y estd sometida a los cambios
en las prioridades de la politica comercial de los
paises. No se pueden hacer afirmaciones categdri-
cas al respecto, pero no hay duda de que un sistema
de comercio multilateral sélido y en expansion faci-
lita que los acuerdos regionales se negocien
tomando plenamente en cuenta la normativa, y
respetando los compromisos multilaterales, y de
que, por otro lado, los acuerdos regionales ayudan
al fortalecimiento del sistema multilateral de
comercio en la medida en que sean entendidos
como esfuerzos complementarios y no como alter-
nativas a éste.
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Barreras comerciales que enfrenta la region

Introduccion

Segin se ha comentado ampliamente en los dos
capitulos anteriores, y muy especialmente en el
capitulo 2, el entorno del comercio internacional ha
cambiado drésticamente en los ultimos cincuenta
afios. Al amparo del GATT y posteriormente de la
OMC, tanto los paises industrializados como las
economias en desarrollo han reducido sus aranceles
significativamente y han eliminado gran parte de
sus barreras no arancelarias. Ademads, esta liberali-
zacién multilateral ha estado acompafiada de la
suscripciéon de un nimero abundante de acuerdos
regionales que han contribuido a profundizar ain
mas la liberalizacién del comercio mundial y regio-
nal. Estas tendencias han beneficiado de manera
importante a América Latina, la cual ha logrado
incrementar sus exportaciones tanto en mercados
internacionales como regionales —aunque a un
ritmo inferior al de otras regiones del mundo, segin
se anot6 en el capitulo 1.

En este capitulo se efecttia una revision detallada de
las barreras arancelarias y no arancelarias existentes
aun en el mundo, en lo que atafie a las exportacio-
nes de América Latina. El andlisis se basa en un
examen de estos obstaculos en los paises industria-
lizados —tomando en cuenta también los sistemas
preferenciales— en otros paises en desarrollo y en
los propios paises de la region.

De la evaluacion realizada se concluye que a pesar
de la agresiva desgravacion arancelaria y el
desmontaje de buena parte de las barreras no aran-
celarias, los paises de América Latina siguen
enfrentado limitaciones importantes de acceso para
sus exportaciones. Persisten, asi, barreras de ambos
tipos no s6lo en los mercados desarrollados de sus
socios comerciales tradicionales -EEUU y la Uni6n
Europea (UE)—, sino en los mercados potenciales
de otros paises en desarrollo e, incluso, en merca-
dos de la propia region. Los principales obstdculos
con que tropiezan las exportaciones de la regién en
los paises industrializados, particularmente EEUU,

consisten en crestas y escalonamientos arancela-
rios, en especial sobre productos de interés regional
como bienes agricolas y textiles. Adicionalmente,
enfrentan la competencia que supone la ayuda
doméstica que los paises de la OCDE otorgan a sus
productores agricolas. Por su parte, el acceso de la
region a los mercados de otros paises en desarrollo
se halla severamente condicionado por las barreras
significativas —tanto arancelarias como no arancela-
rias— que ellos mantienen frente a América Latina.
Finalmente, persisten también obstaculos importan-
tes al flujo comercial entre paises de la misma
regiéon, a pesar de la abundancia de acuerdos
comerciales suscritos entre ellos.

La principal consideracion que se desprende del
andlisis realizado es que, desde el punto de vista de
las barreras, lograr el objetivo de un mayor acceso al
mercado exige, como paso previo y fundamental, la
identificacién y el reconocimiento de estas barreras
aun existentes. Ello constituye un paso esencial en el
disefio de la estrategia a seguir en las negociaciones,
de acuerdo con las prioridades comerciales del pais.
Estas, como es claro, se estableceran en funcién del
grado de distorsién que introducen las distintas
barreras. Asimismo, la regién podria promover un
mayor acercamiento a los mercados de otros paises
en desarrollo, mediante la reduccidn de las elevadas
barreras que éstos imponen sobre América Latina, y
ampliar asi sus mercados potenciales.

El capitulo se organiza en 6 secciones (incluida
ésta). En la seccion 2 se analizan las barreras que
enfrenta América Latina en los paises industrializa-
dos, para continuar, en la seccién siguiente, con
aquellas impuestas por vecinos de la propia region.
En la seccién 4 se examinan los obstaculos comer-
ciales que encuentra la regién en otros paises en
desarrollo. En la seccion 5, se evalua el tema del
proteccionismo en el caso del comercio de servicios
y, finalmente, el capitulo cierra con las conclusio-
nes generales del andlisis.
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Barreras a superar en los mercados
industrializados

Los mercados desarrollados mantienen atn elevados
niveles de proteccion sobre sectores productores de
bienes de importancia para la regién, en particular
sobre productos agricolas y manufacturas de tecno-
logia “media” como tejidos y prendas de vestir. A
pesar de que los aranceles promedio son relativa-
mente bajos, las politicas comerciales de los paises
industrializados —especialmente EEUU y la UE,
principales socios comerciales industrializados de la
regién— siguen caracterizadas por crestas (aranceles
mayores a 15%), escalonamientos arancelarios
(aranceles que crecen en funcién del grado de proce-
samiento del producto importado) y varias formas
de barreras no arancelarias.

Crestas y escalonamientos frenan
las exportaciones de la region

El Cuadro 3.1 muestra los aranceles promedio
—totales, agricolas y manufactureros— aplicados en
EEUU vy la UE. Alli se observa que aunque los
aranceles promedio totales son bajos (5,1% en
EEUU y 6,6% en la UE en 2002), los aplicados a
bienes agricolas son muy superiores a ese prome-
dio —casi el doble en el caso de EEUU y 2,5 veces
en el caso de la UE.

El cuadro muestra también que 6,6% del total de
lineas arancelarias en EEUU, y el 8,6% en la UE,
estan caracterizadas por las denominadas crestas,
esto es, presentan aranceles mayores al 15%,
seglin ya se menciond. En este sentido es intere-
sante destacar que mientras que en EEUU la
mayoria de las crestas afectan a productos indus-
triales (85% del total de las crestas), en la UE los
productos mds afectados son los agricolas (91%)'.

En EEUU, los productos industriales afectados
especialmente por las crestas son los textiles y las
prendas de vestir —con un rango arancelario
promedio de entre 15% y 30%-—, y el calzado —con
aranceles que alcanzan hasta 58,5%. Sin embargo,
en ese pais existen también crestas importantes en
algunos productos agricolas, como el tabaco
(350%) y el mani (164%).

El Cuadro 3.2 muestra algunas de las crestas que
existen en el caso de la UE, destacando los niveles
significativos que alcanzan los aranceles de algunos
productos importantes de exportacién de la region.
Puede observarse alli, ademads, una dispersion alta en
la estructura arancelaria europea, con aranceles que
oscilan entre un 0% y un 209,9%.

Otro problema fundamental que incide desfavora-
blemente sobre las exportaciones de la region, es el
referido fendmeno de los escalonamientos arancela-
rios, es decir, de aranceles que crecen con el grado
de procesamiento de los productos importados.
Muchos paises aplican aranceles mds altos a los
productos finales y semi-procesados que a las
importaciones de materias primas, lo que ha contri-
buido en parte a que las exportaciones de la region
se mantengan altamente concentradas en productos
de bajo valor agregado. Los graficos a continuacién
muestran que los escalonamientos arancelarios
prevalecientes en EEUU y la UE inciden especial-
mente sobre las manufacturas de alimentos, bebidas
y tabaco, textiles y prendas de vestir, y los productos
no metalicos (con la excepcion de cobre y petréleo).

El mercado agricola continiia protegido
El sector agricola es uno de los sectores mds prote-

gidos a nivel mundial. EI Cuadro 3.3 (ver pag. 70)
muestra como, a pesar de los avances de la Ronda

Cuadro 3.1 Aranceles aplicados en EEUU y la UE

Aranceles aplicados NMF, 2002 (%)

Estados Unidos Unién Europea

Arancel promedio simple aplicado 51 6,6
Productos agricolas (definicion OMC) 9,8 16,6
Productos no agricolas (definicion OMC) 4,2 43
Lineas excediendo 15% (porcentaje de todas las lineas) 6,6 8,6

Fuente: OMC (2004e y 2004f)

1 Hoekman et al (2001b).
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Cuadro 3.2 Arancel promedio y rango de la Union Europea

Aranceles aplicados 2004 (%) Arancel promedio simple Rango
Productos lacteos 41,7 0,2-209,9
Granos 39,6 0-101,1
Animales vivos y productos afines 26,1 0-192,2
Tabaco 18,3 2,2-74,9
Café y té, chocolate, azucar, otros. 16,6 0-114,4
Agricultura 16,5 0-209,9
Frutas y vegetales 15,3 0-150,1
Bebidas y liquidos alcohdlicos 12,8 0-71,3
Pescado y productos marinos 12,6 0-26
Agricultura y pesca 10,0 0-150,1
Textiles y prendas de vestir 8,0 0-12
Semillas de aceite, grasas, aceites y sus productos 6,7 0-75,8
Manufactura 6,4 0-209,9
Fuente: OMC (2004e)
20 B Materia prima
16 Productos
"""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""" semiprocesados
12,6
L o2 106 Productos
£ 10,1 'V totalmente
8 75 procesados
5 8 B D |
(2% 55
4 (300 200 21 2,325
N 02

Manufactura de
alimentos, bebidas
y tabaco

Textiles, prendas
de vestir e industria
de cuero

Fuente: OMC (2004f), elaboracién propia

Productos minerales
no metalicos, excepto
petréleo y cobre

Metales basicos

Uruguay’, los aranceles promedio en muchos
productos agricolas siguen siendo muy altos, obser-
vandose crestas en un nimero importante de las
lineas arancelarias.

El problema de acceso que confronta la regién en
los mercados para productos agricolas, sin
embargo, no se restringe al tema de las crestas aran-
celarias; en él inciden ademds de manera impor-

2 El mercado agricola mundial ha sido, tradicionalmente, muy protegido; sin embargo, la Ronda Uruguay logré avances importantes
al promover un proceso de “arancelizacidn”, es decir, la conversion en aranceles de las cuotas y otras medidas de proteccién
tipicamente utilizadas en este sector. Para asegurar la continuidad en el flujo de las importaciones en su nivel previo al acuerdo
y evitar, al mismo tiempo, que volimenes superiores al mismo fuesen objeto de medidas prohibitivas, se accedid a establecer un
sistema de “contingentes arancelarios”, consistente en la aplicacion de aranceles menores para determinadas cantidades de
importaciones y niveles mas elevados (en algunos caso mucho mas elevados) para las cantidades que sobrepasaran la cuota.
Ademas, los participantes de la Ronda Uruguay acordaron que los paises desarrollados disminuirian los aranceles en un 36% en
promedio, en reducciones consecutivas e iguales en un lapso de seis afios.

Grafico 3.1

Escalonamiento
arancelario en
EEUU (2001)
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Gréfico 3.2
Escalonamiento
arancelario en la
Union Europea 19,5
(2004) 20 17" 1912 """"""""""""""""
16 450
O 12 - D
£ 97
8
AN | 60
4 | S
1,0
0 __
Alimentos y bebidas Textiles y prendas
de vestir
Fuente: OMC (2004e), elaboracion propia

Productos minerales

B Materia prima

Productos
semiprocesados

Productos
totalmente
procesados

Metales basicos
no metalicos

Cuadro 3.3 Crestas arancelarias (1995-1998)

Crestas arancelarias promedio.
Tasa aplicada (%)

Porcentaje de paises
con crestas arancelarias

Paises Paises Paises Paises
desarrollados en desarrollo desarrollados en desarrollo
Bovino 123 49 65 60
Aves 129 50 65 55
Lacteos 119 35 75 70
Arroz Il 35 50 60
Trigo 127 41 60 60
Azticar 75 36 70 70
Cacao 86 26 60 60
Café 20 32 15 40
Tabaco 61 56 50 55
Algodon 29 45 10 5

Fuente: FAO (2001)

tante el escalonamiento arancelario y la persistencia
del sistema de contingentes arancelarios. Destaca
en particular la naturaleza poco transparente de este
dltimo, al existir la posibilidad de que el arancel
sobre las importaciones que superan la cuota sea tan
alto que se constituya, en la practica, en prohibitivo.
El Grafico 3.3 muestra el porcentaje de produccion
agricola sujeta al sistema de contingentes arancela-
rios en diferentes regiones del mundo. Aunque exis-
ten otras regiones en las que dicho porcentaje es
atin mds elevado, destaca que en la UE, por ejem-

plo, casi el 40% de la produccién agricola se halla
sujeta a este sistema contingente, y en el caso de
EEUU tal porcentaje es alrededor del 25%. En otras
palabras, en los mercados de la UE y EEUU —prin-
cipales socios comerciales de la regién— una
elevada proporcion de la produccién agricola se
halla protegida por este sistema de contingentes
arancelarios. Este, en algunos casos, puede consti-
tuir un mecanismo velado de prohibicién de impor-
taciones y, por tanto, de restriccién real del acceso
de los productos de la regién en esos mercados.
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Es importante destacar también la importancia del
tipo de arancel aplicado. En el sector agricola las
barreras arancelarias no se basan sélo en aranceles
ad valorem, como en el caso del sector manufactu-
rero, sino también en el uso de aranceles especifi-
cos y mixtos’, ademds de los contingentes arance-
larios, con lo cual se dificulta atin mas el acceso de
las exportaciones agricolas de la regién a los
mercados. Para ilustrar el alcance de la limitacién
de acceso que significan esas barreras, puede sefia-
larse que en el caso de EEUU mas de la tercera
parte de los aranceles en el sector agricola son
especificos. Finalmente, el problema del escalona-
miento arancelario en el caso de los productos
agricolas es particularmente relevante. El Recua-
dro 3.1 (ver pag. siguiente) ilustra dos casos espe-
cificos de productos sujetos a este mecanismo en
el sector agropecuario: café y cacao.

Otro aspecto de importancia en el comercio inter-
nacional de productos agricolas son los subsidios
domésticos y los subsidios a la exportacién en los
paises industrializados. Se estima, por ejemplo,

que en el afio 2004, el valor del apoyo a los
productores agricolas en la OCDE fue de US$ 279
mil millones, equivalente al 30% de los ingresos
agricolas, y al 1,2% del PIB de la OCDE. Entre los
paises de la OCDE, la ayuda a los exportadores
agricolas es comparativamente menor en Australia
y Nueva Zelanda (5% de los ingresos agricolas),
elevandose a 20% aproximadamente en Canada y
EEUU y a 34% en la UE". De este apoyo, aproxi-
madamente el 70% es otorgado a través de subsi-
dios a los precios y de pagos directos, mecanismos
que generan severas distorsiones en la produccion
y el comercio. Como ejemplo, los subsidios a los
precios en los paises de la OCDE determinaron
que los precios recibidos por los productores agri-
colas de esos paises fuesen, en promedio, superio-
res en 31% a los precios mundiales en 2001°. EI
Gréfico 3.4 (ver pdg. 73) muestra la tasa de
proteccion agricola en paises industrializados, la
cual mide cudn mayores son los precios domésti-
cos de bienes agricolas en comparacién con los
precios mundiales debido a la proteccién, tanto
doméstica como en la frontera.

3 Mientras que los aranceles ad valorem se calculan como porcentaje del valor de los bienes importados, los aranceles especificos
se calculan como un valor fijo por unidad de volumen (por ejemplo, dolar por kilogramo). Como consecuencia, bajo este sistema
hay més proteccion cuanto mas competitivo es el pais exportador, porque cuando los precios de importacion son mas bajos,
el equivalente ad valorem seria mas alto. Por su parte, los aranceles mixtos son una combinacion de tasas ad valorem y de tasas

especificas para la misma linea arancelaria.
4 Cifras tomada de la OCDE (2005a).
5 Ingco y Nash (2004).
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Recuadro 3.1 El escalonamiento arancelario en el caso del cacao y del café

El grafico 1 ilustra el fenémeno del escalonamiento arancela-
rio, mostrando muy claramente cémo aumenta el grado de
proteccionismo con el grado de procesamiento de los produc-
tos, en este caso del café y el cacao. Las cifras manejadas
indican que, en el caso del cacao, el 90% de los granos de
cacao crecen o provienen de los paises en desarrollo; al

Grafico 1
Escalonamiento arancelario en productos de
café y cacao en algunos paises desarrollados*

seguir la cadena de procesamiento, sin embargo, se observa
que solo el 44% del licor de cacao, el 38% de la manteca de
cacao, y el 29% del cacao en polvo es producido en estos
paises. Al llegar al producto final se observa que los paises en
desarrollo representan sélo el 4% de la produccion global de
chocolate.

Porcentaje
—
N

24 m UE
21 - e EEUU
18 4---- -] Japon

Cacao en granos, Chocolate

manteca de cacao

*Los datos mas recientes de la FAO, no indica afio exacto.

Fuente: FAO (2004b), elaboracion propia

En el caso del café el fenémeno es similar, aunque el escalo-
namiento es particularmente evidente en la UE y en Japdn; no
es asien EEUU. En el caso europeo, el café en granos enfren-
ta un arancel de 4%; si el café es tostado el arancel sube a un
12%; y los extractos y las preparaciones de café enfrentan un
arancel de 18%. La FAO (2004b) destaca como el patron de
comercio actual, caracterizado por estos escalonamientos

Café en granos Café tostado

marginaliza a los pequefios productores y a los paises pobres,
beneficiando en contraste a los paises desarrollados y los
grandes productores. Actualmente, el 40% del café mundial es
comercializado por cuatro compafiias y un 45% es procesado
solo por tres empresas. Mas aun, el valor de las ventas al detal
de café supera los US$ 70 mil millones, de los cuales los
paises productores reciben sélo unos US$ 5,5 mil millones.

Las barreras no arancelarias

Uno de los avances mds importantes en el proceso
de liberalizacién del comercio mundial de los ulti-
mos 50 afos ha sido la significativa reduccién —y la
eliminacién en algunos casos— de barreras no aran-
celarias, especialmente de las cuotas a la importa-
cion. Las barreras no arancelarias (BNA) incluyen
una variedad de mecanismos o précticas tales como
restricciones cuantitativas o cuotas, medidas anti-
dumping, subsidios, licencias y requerimientos
técnicos, entre otros. El Cuadro 3.4 (ver pag. 74)
muestra los diferentes tipos de barreras no arancela-

rias, segun la clasificacién de la OMC, en el que
puede observarse el complejo entramado de instru-
mentos y mecanismos creados para frenar los flujos
comerciales por vias alternas a la arancelaria.

A pesar de los avances en la eliminacién de las
barreras no arancelarias, a raiz especialmente de la
Ronda Uruguay, las importaciones de la region
siguen enfrentando importantes obstaculos de este
tipo. Esto se debe en parte a restos de la estructura
proteccionista anterior, y también a lo que se ha
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denominado “nuevo proteccionismo”. En los afios
setenta y ochenta, frente a las crisis del petréleo y
de la deuda, respectivamente, muchos paises reac-
cionaron con un endurecimiento de politicas
comerciales condicionales y medidas correctivas
(como el antidumping, derechos compensatorios y
limitaciones voluntarias de las exportaciones) y con
usos mds creativos de politicas domésticas. El obje-
tivo final de éstos tultimos era incrementar el protec-
cionismo efectivo, al tiempo que formalmente se
cumplia con los compromisos domésticos e interna-
cionales de mayor apertura.

Considerando a los paises en desarrollo en conjunto,
las barreras no arancelarias que mds los afectan pare-
cen ser las barreras técnicas al comercio, aduanas y
procedimientos administrativos, tal como lo ilustra
el Gréfico 3.5 (ver pag. 75). Adicionalmente, el
andlisis del impacto sectorial de las barreras no aran-
celarias indica que un peso importante de las mismas
recae sobre muchos de los sectores de mayor interés
para las exportaciones latinoamericanas, tales como
los textiles y diferentes productos de origen agricola,
segtin muestra el Grafico 3.6 (ver pag. 75).

En el caso especifico de América Latina, la eviden-
cia apunta a que las barreras no arancelarias repre-
sentan un obstadculo mucho mds importante para las
exportaciones de la regién que los aranceles y que,
por tanto, la eliminacién de estas barreras es funda-
mental para mejorar y ganar un mayor acceso a los

mercados globales. Estevadeordal y Shearer (2002)
encuentran que hay una gran incidencia de las
medidas técnicas usadas con fines de proteccion,
mientras que otros mecanismos como los cargos a
la importacién, la participacién del gobierno en el
comercio, y las aduanas tienen un efecto comparati-
vamente menor en la muestra de paises estudiada
(Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Bolivia,
Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela). Por otro
lado, respecto a las barreras no arancelarias enfren-
tadas por los paises de la region en el mercado espe-
cifico de Estados Unidos, la CEPAL (2001, 2003)
ha resaltado dos areas de particular relevancia
aparte de las politicas de importacién; por un lado,
estdndares, pruebas, etiquetado y certificacion (en
este dltimo caso, por ejemplo, la aplicacion fuerte-
mente restrictiva de los estdndares fitosanitarios) y,
por otro, subsidios a la exportacion, cuyo efecto
sobre las exportaciones agricolas latinoamericanas
fue resaltado anteriormente.

Otras barreras no arancelarias de importancia son
las medidas antidumping, las medidas compensato-
rias y las salvaguardias, las cuales estian reglamen-
tadas por la OMC. Segtin el Acuerdo Antidumping
de la OMC, los gobiernos pueden imponer medidas
de este tipo si, luego de la investigacién contem-
plada en este Acuerdo, se determina (1) que efecti-
vamente estd ocurriendo un dumping, (2) que la
industria doméstica del pais importador que elabora
productos similares estd sufriendo un dafio, y (3)

Grafico 3.4

Proteccion agricola:
precios domésticos/
precios internacionales?
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Cuadro 3.4 Categorias de BNA. Inventario de medidas segiun NAMA*
Inventario de las medidas no arancelarias del NAMA*

I Participacion del Gobierno en el comercio y practicas restrictivas toleradas por el gobierno

A. Ayudas gubernamentales, incluyendo subsidios y beneficios de impuestos

B. Deberes compensatorios

C. Consecucion del Gobierno

D. Practicas restrictivas toleradas por los gobiernos

E. Intercambio gubernamental, practicas monopolicas gubernamentales

Il. Procedimientos/Tramites de entrada administrativos y de aduana

A. Derechos antidumping

B. Valor de aduana

C. Clasificacion de aduana

D. Formalidades y documentacion consular

E. Muestras

F. Reglas de origen

G. Formalidades de aduana

H. Licencias de importacion

|. Inspeccién previa al envio (Preshipment)

lll. Barreras técnicas al comercio

A. General

B. Regulaciones técnicas y estandares

C. Arreglos de certificacion y prueba

IV. Medidas sanitarias y fitosanitarias

A. General

B. Medidas SFS incluyendo limites de residuos quimicos, libertad de enfermedad, tratamiento especifico de productos

C. Prueba, certificacion y otros gravamenes de la conformidad

V. Limitaciones especificas

A. Restricciones cuantitativas

B. Embargos y otras restricciones con efectos similares

C. Cuotas de filtro temporal/los contingentes del pantalla-tiempo y otras regulaciones mixtas

D. Controles de intercambio

E. Discriminacién producto de acuerdos bilaterales

E. Fuentes discriminatorias

G. Restricciones de exportacion

H. Medidas para regular los precios domésticos

|. Contingentes arancelarios

J. Impuestos de exportacion

K. Requerimientos relacionados al marcado, etiquetado y empaque

L. Otros

VL. Cargos a las importaciones

A. Depositos previos a la importacion

B. Sobrecargos, impuestos portuarios, impuestos estadisticos,etc.

C. Impuestos discriminatorios de peliculas, impuestos de uso, etc

D. Restricciones discriminatorias de créditos

E. Ajustes de impuestos fronterizos

VII. Otros

A. Asuntos de propiedad intelectual

B. Medidas de seguridad y acciones de emergencias

C. Restricciones de distribucion

D. Préacticas de negocio o restricciones en el mercado

E. Otros

* Grupo de negociacion de acceso a mercados para productos no agricolas.

Fuente: OCDE (2005b)
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Otras barreras
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Textiles 8% L y aparatos eléctricos 19%
Productos quimicos 11%

Fuente: OCDE (2005b)

que hay una relacion causal entre el dumping y este
dafio. Es interesante destacar que aunque las medi-
das antidumping estan muy arraigadas como prac-
tica proteccionista en los paises industrializados, las
mismas han sido escasamente utilizadas por estos
paises en contra de las exportaciones de América
Latina, como se releva en el Cuadro 3.5 (ver pag.
siguiente). China sigue siendo el principal acusado
en el tema de antidumping.

Segtn varios investigadores, el uso creciente de
medidas antidumping® se debe en parte a (1) la
propia liberalizacién comercial que, al implicar un
mayor volumen de comercio, genera también
mayores tensiones comerciales; (2) criterios de
antidumping mas débiles, lo cual aumenta la proba-
bilidad de lograr medidas definitivas y (3) inefica-
cia de otras medidas de salvaguardia para proteger
las industrias afectadas por incrementos de importa-

6 Al mismo tiempo que se ha reducido el uso de aranceles y barreras no arancelarias tradicionales, la utilizacion de medidas
antidumping ha crecido de manera exponencial. Actualmente, por ejemplo, se recaudan mas impuestos antidumping en un afio
que lo recaudado en todo el periodo 1947-1970 (Blonigen y Prusa, 2001).

Gréfico 3.5
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Gréfico 3.6
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ciones (Blonigen y Prusa, 2001)". Hasta los afios
noventa, las practicas antidumping eran de dominio
casi exclusivo de los paises industrializados; asi,
entre 1980 y 1988, Australia, Canadd, la Unidén
Europea y Estados Unidos representaban la casi
totalidad de las acciones antidumping iniciadas en
el mundo. Durante los dltimos 15 afios, sin embargo
el uso de estos instrumentos se ha extendido
ampliamente y estd siendo utilizada no sélo por los
paises tradicionales, sino por un grupo creciente de
nuevos paises, entre los que se incluye Argentina,
Brasil, India, Corea del Sur, México y Sur Africa.

Las medidas compensatorias, por su parte, son
reguladas por la OMC a través del Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias. Segun
este Acuerdo, un pais puede aplicar derechos espe-
ciales, esto es medidas compensatorias, a importa-
ciones subvencionadas por sus socios comerciales
cuando se determine que causan un perjuicio a los

productores de aquél. A diferencia de las medidas
antidumping, las medidas compensatorias si han
sido utilizadas en contra de los paises de la region
en varias ocasiones por los paises industrializados,
en particular por EEUU en contra de Argentina,
Brasil y Venezuela. Para Brasil y Venezuela la
mayoria de las medidas involucran el sector de los
metales y la manufactura de metales, mientras que
en el caso de Argentina también afectan al sector
agricola.

Finalmente, la OMC permite también que sus
miembros adopten medidas de “salvaguardia”, es
decir, de restriccion temporal de las importaciones,
para proteger una rama especifica de la produccion
nacional de un aumento de las importaciones de un
producto que le cause, o amenace causarle, un dafio
severo. Las salvaguardias, al igual que las medidas
antidumping adoptadas por los paises industrializa-
dos generalmente no involucran importaciones

Cuadro 3.5 Antidumping: iniciativas y medidas. Principales paises afectados (1995-2004)

Iniciacion de investigaciones Medidas

Total . Paises P,aises de Ot,ros Total . Paises P’a!ses de Ot’ros

industrializados América Latina paises industrializados América Latina paises

China 412 173 100 139 298 104 86 108
Corea del Sur 207 100 29 78 "7 48 " 58
EEUU 151 4 61 49 82 23 31 28
Japon 118 65 8 45 82 43 10 29
India 108 70 10 28 59 35 8 16
Indonesia 107 66 10 31 54 30 5 19
Rusia % 37 23 34 76 29 19 28
Brasil 80 18 49 13 57 12 35 10
Alemania 74 32 8 34 35 9 5 21
UE 55 5 5 45 37 4 3 30
México 35 17 14 4 21 12 7 2
Chile 23 5 18 0 15 3 12 0
Argentina 19 6 13 0 9 6 3 0
Resto del mundo 1.164 578 197 389 708 314 127 267
Total 2.647 1.213 545 889 1.650 672 362 616

Fuente: OMC (2004c)

7 Muchos autores relacionan el uso creciente del antidumping por parte de los paises en vias de desarrollo, especialmente en América
Latina, con el hecho de que estas economias liberalizaron sus regimenes comerciales de una manera significativa en un periodo
relativamente corto de tiempo (Ultimas dos décadas). En este sentido, Miranda et al (1998), por ejemplo, sugieren que las
economias que evolucionan desde un régimen controlado hacia un régimen comercial mas liberal, y particularmente aquellas que
se abren unilateralmente, muestran una clara tendencia a utilizar el antidumping mas intensivamente.
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desde América Latina. Una excepcion importante
fue el caso de las salvaguardias de EEUU en mate-
ria de acero establecidas contra las exportaciones
brasilefias y venezolanas’.

En resumen, América Latina continda enfrentando
barreras comerciales importantes en sus principa-
les socios industrializados —EEUU y la UE- a
pesar de la significativa desgravacion arancelaria
adelantada en el proceso de liberalizacién comer-
cial. Persisten en esos mercados crestas y escalo-
namientos arancelarios que inciden particular-
mente sobre algunos productos importantes para la
region, como las exportaciones agricolas y de
textiles, a lo que se afiaden también contingentes
arancelarios sobre éstos (y otros) productos que
pueden ser bastante elevados en ocasiones. Adicio-
nalmente, paises como Estados Unidos aplican
restricciones importantes a las exportaciones agri-
colas a través del uso de normas y estdndares
estrictos fitosanitarios.

Trato preferencial

Una vision integral de las barreras comerciales que
enfrentan los paises de la regién en los mercados de
los paises industrializados implica tomar en cuenta
también el trato preferencial ofrecido por EEUU vy,
en menor medida, por la UE a los paises de la region.
Estados Unidos ofrece preferencias comerciales a los
paises de la Comunidad Andina (con excepcion de
Venezuela) y a los paises del Caribe, mientras que
Meéxico, Chile y los paises de América Central gozan
de acceso preferencial a dicho mercado a través de
acuerdos de libre comercio. El resto de los paises
latinoamericanos se benefician del Sistema General
de Preferencias (SGP), que ofrece reducciones aran-
celarias para los paises en desarrollo en general.
Como ejemplo, en el afio 2000, cerca del 75% de las
exportaciones latinoamericanas ingresé al mercado
estadounidense libre de aranceles (60% de las expor-
taciones suramericanas, 65% de las caribenas y 39%
de las venezolanas)’. Por su parte, en el caso de la

& En marzo de 2002, EEUU aplico medidas de salvaguardia, imponiendo aranceles (entre un 8% y 30%) a las importaciones de

ciertos productos de acero por un periodo de tres afios y un dia, efectiva desde el 20 de marzo de 2002. Dicha medida excluyo a
las importaciones provenientes de Canada, Israel, Jordan y México, paises con los cuales EEUU tiene acuerdos de libre comercio.
Ademas, se excluyeron las importaciones desde muchos paises en desarrollo. Los efectos para América Latina fueron asimétricos:
se exceptuaron las exportaciones de Argentina, la mayoria de las venezolanas, y una parte de las brasilefias. EI 11 de noviembre
de 2003, la OMC dictaminé que las medidas impuestas por EEUU en el caso de las importaciones de acero estaban en contra de
los acuerdos en materia de salvaguardias, resaltando que en el grupo de los paises demandantes en contra de aquellas medidas
de EEUU se encontraban no solamente paises desarrollados como Japon y la UE, entre otros, sino paises en desarrollo como
China y Brasil, entre otros. El 4 de diciembre de 2003, frente a la amenaza de represalias arancelarias por parte de sus socios
comerciales (en especial de la UE) EEUU anunci6 la supresion de los aranceles-salvaguardia, impuestos para defender la industria
de acero norteamericana y otorgarle un margen de tiempo para su consolidacion.

9 CEPAL (2001).
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UE, las tnicas preferencias de las que se benefician
los paises de la regién son las del propio SGP. El
Cuadro 3.6 ilustra los aranceles efectivos resultantes
de algunos acuerdos preferenciales de EEUU"".

Es importante destacar sin embargo, que también
en los sistemas preferenciales las exportaciones de
productos agricolas siguen enfrentando aranceles
superiores al promedio preferencial aunque por
debajo de los niveles sin preferencia, observandose
una situacién similar en el caso de los textiles y de
las prendas de vestir. Es decir, que los acuerdos
preferenciales de EEUU y América Latina final-
mente no moderan las severas limitaciones de
acceso al mercado —en este caso estadounidense—
que confronta la regioén en estas dos dreas particu-
larmente sensibles; constituyen excepcion en este
sentido casos puntuales como el de las flores en
Colombia o el del esparrago en Perd. En general,
por el contrario, son las industrias manufactureras
—con la excepcion del sector de los textiles y de las
prendas de vestir— las mds beneficiadas de tales
acuerdos comerciales.

Resulta interesante resaltar también que generalmente
estas preferencias tienen una estructura “a cascada”,
es decir, que los paises que han suscrito tratados de
libre comercio gozan del mejor trato, seguidos de los
paises menos desarrollados y de los que tienen acuer-
dos especiales. La distribucién de las preferencias
entre productos es igualmente importante; en este
sentido, Hoekman et al (2001a) hacen notar que, en
general, las preferencias se concentran en productos
que ya gozan de aranceles bajos (entre 0% y 10%),
mientras que las preferencias sobre productos con
crestas arancelarias son muy reducidas.

Finalmente, debe decirse que en el caso particular
de los paises de la Comunidad Andina, el sistema
arancelario estadounidense junto con el ATPDEA y
el sistema de preferencias andino, hace que las
exportaciones tradicionales de la subregién ingre-
sen sin importantes obstaculos en el mercado de
EEUU, contrario a lo que ocurre con las exportacio-
nes de mayor valor agregado para las que el acceso
es bastante mds restringido. Este hecho es consis-
tente con la tendencia al escalonamiento arancelario
en el sistema proteccionista de los EEUU.

Cuadro 3.6 Aranceles resultantes de los acuerdos preferenciales de EEUU (2002)
Promedio de los tipos arancelarios (%)

NMF Israel2  México® ATPDEAP AGOAc¢ PMA2 CBTPAP SGP2
ATPA

Total 5,1 0,7 0,6 2,6 2,4 2,7 2,3 3,7
Por categorias de la OMC
Productos agropecuarios 9,8 44 2,7 6,0 6,0 6,2 59 8,4
Productos no agropecuarios (excluido petréleo) 4,2 0,0 0,2 19 1,8 2,1 1,6 2,8
Por sectores de la ClIU
Agricultura y pesca 5,6 04 04 33 34 3,6 33 48
Mineria 04 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
Industrias manufactureras 51 0,8 0,6 2,5 2,4 2,7 2,2 3,6
Textiles (321) 9,3 0,1 0,3 8,6 9,0 9,0 8,1 9,0
Prendas de vestir (322) 10,8 0,0 0,7 - - - 75 -

a Siuna linea arancelaria no reune las condiciones requeridas para beneficiarse de ese programa preferencial, el arancel utilizado para el calculo de los promedios
es el correspondiente a NMF.

b Si una linea arancelaria no retine las condiciones requeridas para beneficiarse de ese programa preferencial, el arancel utilizado para el calculo de los promedios
es el mas bajo entre el SGP y o el NMF, segun sea aplicable en general a ese producto.

¢ Los calculos se realizaron para los PMA beneficiarios de la AGOA, ya que constituyen la mayoria de beneficiarios. Si una linea arancelaria no retine las
condiciones requeridas para beneficiarse de ese programa preferencial, el arancel utilizado para el calculo de los promedios es el mas bajo entre el aplicado

alos PMA, el SGP o el N

MF, segun sea aplicable en general a ese producto.

Fuente: OMC (2004d)

10 No se incluye alli el Tratado de Libre Comercio con Chile ni el Acuerdo de Libre Comercio con Centroamérica (CAFTA,

por sus siglas en inglés).



Proteccionismo en América Latina

En el capitulo 1 se destac6 que el proceso de
desgravacion y liberalizacion comercial no ha sido
exclusivo de los paises industrializados, sino que
América Latina también ha estado comprometida
con reformas importantes de sus politicas comercia-
les. El arancel promedio de la regién, por ejemplo,
baj6 de 40% a mediados de los ochenta a 10% en el
2000, al tiempo que los aranceles médximos cayeron
en promedio desde mds de 80% a 40% en dicho
periodo. La dispersién arancelaria también se
redujo, descendiendo desde 30% en promedio a
mediados de los ochenta a un promedio de 9% en la
actualidad". Adicionalmente, los paises de la regién
se han embarcado en varios procesos de integracion
regional que han dado lugar a importantes reduccio-
nes de las barreras comerciales entre los paises
socios. El resultado ha sido un crecimiento impor-
tante en el comercio intra-regional en América
Latina, tal como se destacé en el capitulo 2.

Dado el gran niimero de acuerdos comerciales en la
region, analizar exclusivamente los aranceles de
Naciéon Més Favorecida (NMF) puede conducir a
sobrestimar el nivel de proteccionismo de los paises
de América Latina hacia sus vecinos. En este
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sentido, el Grafico 3.8 muestra que los aranceles
preferenciales promedio que aplica cada pais a los
socios de la regién con los cuales ha suscrito un
acuerdo comercial son significativamente menores
al arancel promedio NMF.

Sin embargo, es importante destacar que el nivel de
proteccion varia mucho de pais a pais y que, en
particular, el nivel de proteccionismo entre la CAN
y Mercosur se mantiene elevado. Como se destaca
en el Cuadro 3.7 (ver pag. siguiente), los paises de
la CAN han liberalizado casi completamente el
comercio entre ellos, pero siguen imponiendo aran-
celes relativamente altos a los paises de Mercosur.
En 2004, por ejemplo, Pert imponia aranceles
superiores al 9% a Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, y Colombia, por su parte, aranceles supe-
riores al 10%. Se espera que el acuerdo CAN-
Mercosur, suscrito en 2003, sirva para reducir de
manera importante este proteccionismo restante.

Otro aspecto de la liberalizacién comercial de la
region ha sido la reduccion significativa en su uso de
barreras no arancelarias. Los paises andinos, por
ejemplo, recurrian intensivamente al uso de restric-
ciones cuantitativas, prohibiciones a la importacién, y
requerimientos de licencias para importar. En Colom-

MEXICO o
) I Arancel
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Ecuador regionales
i en la region
Uruguay
Pert
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Venezuela
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Chile
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Fuente: BID (2002), elaboracion propia

11 Estevadeordal (2003).
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Cuadro 3.7 Aranceles promedio aplicados por pais (2004)

Peri  Colombia Ecuador  Bolivia Venezuela  Chile  Argentina  Brasil Uruguay Paraguay CAN  México
Peru X 0,14 0,14 0,14 0,14 2,88 9,26 9,01 9,94 9,92 10,24 9,95
Colombia 0,11 X 0,00 0,00 0,00 0,88 10,75 10,49 11,76 11,70 11,81 2,09
Ecuador 0,10 0,00 X 0,00 0,00 0,42 10,4 10,3 7,18 7,26 1,16 10,97
Bolivia 0,07 0,00 0,00 X 0,00 8,63 3,46 3,46 3,46 3,46 9,16 1,23
Venezuela 0,10 0,00 0,00 0,00 X 0,44 11,16 10,56 11,91 11,60 12,20 0,40
Chile 0,71 0,16 0,18 5,52 0,01 X 0,26 0,26 0,26 0,26 6,00 0,07
Argentina 9,78 9,35 9,44 2,12 9,73 2,44 X 0,34 0,34 0,34 11,32 8,42
Brasil 12,67 12,15 11,76 3,93 12,51 2,57 0,02 X 0,02 0,02 15,37 13,91
Uruguay 12,20 12,06 7,46 2,70 11,31 1,84 0,08 0,08 X 0,08 12,30 12,30
Paraguay 10,79 10,87 6,84 247 10,51 1,76 0,01 0,01 0,01 X 11,00 10,37
CAN 6,24 6,24 6,24 6,24 6,24 6,07 6,24 6,24 6,24 6,24 X 3,81
México 16,70 3,02 16,44 217 5,63 0,91 15,28 16,79 17,46 13,85 1,33 X

Fuente: Cuadra y Florian (2005)

Grafico 3.9
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bia, por ejemplo, estas restricciones cubrian, antes de
la liberalizacion, el 99% de las lineas arancelarias.

Sin embargo, y a pesar de la menor utilizacién de
estas restricciones luego de las reformas comercia-
les, el uso de normas técnicas, restricciones cuanti-
tativas y otras formas de proteccionismo contin-
gente sigue siendo alto. Segtn se puede observar en
el Grafico 3.9, las medidas técnicas contintan
siendo un obsticulo relevante en el comercio de la

region, generando efectos de costos y retraso sobre
el comercio, e incrementando la incertidumbre
acerca de los tramites vinculados al comercio inter-
nacional.

Estas medidas y barreras no arancelarias inciden
también de manera importante sobre los flujos de
comercio subregionales, tal como lo ilustran los
Recuadros 3.2 y 3.3 (ver pag. 82) para los casos de
la CAN y el Mercosur, respectivamente.
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Recuadro 3.2 Las barreras no arancelarias en la Comunidad Andina

Apesar de la casi eliminacion de los aranceles entre los miem-
bros de la CAN en 1993, las exportaciones intra-subregiona-
les han crecido sdlo moderadamente. Esto alerta sobre la inci-
dencia de barreras no arancelarias y otros factores de freno
del comercio entre estos paises en un ambiente libre de aran-
celes. En este sentido, y a fin de ilustrar la naturaleza e impac-
to de estas barreras sobre los flujos comerciales intra-CAN, se
presentan a continuacion los casos legales introducidos en la
Corte de Justicia de la Comunidad Andina en esta materia.

En el periodo 1997-2004, un total de 104 casos sobre barreras
no arancelarias fueron iniciados por los miembros de la CAN. En
el Grafico 1 se presentan varios tipos de barreras que han sido

Otras barreras

Regulaciones de transporte

Banda de precios y fijacion administracion de precios
Derechos de Propiedad Intelectual
Correctivos comerciales

Cargos en las importaciones

Medidas sanitarias y fitosanitarias
Barreras técnicas al comercio
Restricciones cuantitativas

Aduanas y barreras administrativas
Participacion del gobierno en el comercio

Fuente: OECD (2005b)

Las disputas de la Comunidad Andina en esta materia se vincu-
lan con problemas de procedimiento, tales como la arbitrariedad
en el otorgamiento de certificados y permisos. Los inconvenien-
tes de procedimientos usualmente reportados incluyen: retrasos
de mas de cinco meses en el otorgamiento de permisos sanita-
rios; la validacion de éstos por sdlo 60 dias a pesar de que el
periodo minimo establecido por la CAN es de 90 dias; requisitos
adicionales para la entrega de estos permisos, entre otros. En
algunas instancias, los demandantes perciben estos problemas
de procedimiento como intencionales o restricciones veladas.

La tercera causa de demandas entre los paises de la CAN
son las medidas correctivas comerciales, consistente con las

objeto de estas demandas, observandose que los procedimien-
tos aduaneros y administrativos constituyen el principal motivo
de disputas legales entre los cinco miembros de la CAN. De los
casos denunciados por esta razon, un 48% se deben a proble-
mas con licencias de importacion y un 27% a problemas con la
certificacion correcta y la determinacion de origen de una gran
variedad de productos, seguido de problemas de valoracion en
aduana (17%) y de disputas por problemas de clasificacion (4%).

En segundo lugar de importancia se encuentran las deman-
das introducidas en relacion a medidas sanitarias y fitosanita-
rias (MSF), lo cual contrasta con la casi ausencia de disputas
en esta area entre paises en desarrollo a nivel multilateral.

Gréfico 1
Casos de BNA en la
CAN (1997-2004)
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tendencias mundiales de incremento de estos tipos de instru-
mentos. Similarmente, un nimero importante de casos esta
relacionado con restricciones cuantitativas, principalmente
cuotas, sobre productos agricolas. Existen también proble-
mas asociados al uso de sobrecargos por parte de los gobier-
nos en el comercio intra-CAN.

Finalmente, otras barreras importantes a nivel de la CAN pero
limitadas a nivel internacional se relacionan con problemas de
derechos de propiedad intelectual, fijacion administrativa de
precios y barreras al transporte.

Fuente: OCDE (2005b)
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Recuadro 3.3 Las barreras no arancelarias en Mercosur

Con el acuerdo aduanero de 1995, se elimind gran parte de
los aranceles que incidian sobre el comercio entre los
paises miembros de Mercosur, pero el proceso de liberaliza-
cion de las barreras no arancelarias, ha sido bastante mas
complejo. El primer paso en este proceso fue identificar la

existencia de estas barreras a través del Comité Técnico
N° 8 sobre “Restricciones y Medidas no Arancelarias”. El
Cuadro 1 muestra una aproximacion al resultado de este
examen, ilustrando el tipo de BNA empleado por cada pais
del acuerdo.

Cuadro 1 Barreras no arancelarias por tipo de medida y por paises del Mercosur (1998)*

Argentina Brasil  Paraguay  Uruguay

Autorizacién previa a la importacion 237 393 511 1.968
Prohibicion a la importacion 2.399 175 3.209 147
Registro de importacion 3.401 2.866 2.381 2.992
Requisitos relativos a la inspeccion, ensayos y cuarentena 180 441 - 351
Requisitos relativos a las caracteristicas de los productos 207 1.294 47 3.152
Requisitos relativos al transito como operacién aduanera 125 128 - -

Otros - 1.994 587 1.068
Total 6.549 7.291 6.735 9.678

* Cantidad de posiciones/items arancelarios a 8 digitos.

Fuente: Sallustro y Sanguinetti (2000)

Para Argentina se observa que entre las medidas mas utiliza-
das para frenar las importaciones se encuentran las prohibi-
ciones de importacion de bienes usados, el registro de impor-
tacion y, en menor medida, las autorizaciones previas a la
importacion, las cuotas de importacion de vehiculos termina-
dos, permisos especiales para la importacion de fertilizantes,
entre otros. En el caso de Brasil, resaltan las regulaciones
sanitarias para la importacion de comestibles, los requeri-
mientos técnicos para las importaciones de frutas y vegeta-
les, y las autorizaciones previas para la importacion de armas
y explosivos. En Paraguay, por su parte, predominan las
prohibiciones a la importacion de residuos industriales y los
registros para la importacién de productos farmacéuticos.
Finalmente, en Uruguay también se utilizan medidas de
registro de importacion, ademas de las normas de importa-
cioén, las autorizaciones previas para las importaciones de
una variedad amplia de productos, y los reglamentos para la

importacion de productos agricolas. En general, el cuadro
muestra que las barreras no arancelarias mas intensivamen-
te utilizadas por los paises de Mercosur son medidas orien-
tadas, bien a prohibir directamente la importacién de ciertos
productos, o a retrasarlas a través de la imposicion de requi-
sitos previos y registro.

Otra manera de evaluar la magnitud y el alcance de las BNA
dentro de Mercosur es analizar la frecuencia de las lineas
arancelarias sujetas a estas barreras y la cobertura comercial
de las mismas. En el caso argentino, por ejemplo, 3.583
lineas arancelarias estan afectadas por algun tipo de BNA,
representando un 39,21% del total; en el caso de Brasil, las
lineas arancelarias afectadas alcanzan un total de 4.045
(44,37% del total).

Fuente: OCDE (2005b)




La proteccién contingente, que incluye las medidas
antidumping, los derechos compensatorios y las
salvaguardias, a la cual se hizo referencia en el caso
de los paises industrializados, es también de parti-
cular relevancia en la regién. Tanto en los paises
industrializados como en los paises en desarrollo, la
liberalizacién comercial fue acompafiada por un
incremento en la utilizacién de formas de “nuevo
proteccionismo”. Estas, segiin se indicé, permitian
cumplir con los compromisos formales de mayor
apertura internacional, pero al mismo tiempo
aseguraban alivio a los grupos domésticos mads
afectados por el proceso de liberalizacion. Dentro
del grupo de estos “nuevos” instrumentos de
proteccionismo, las medidas de proteccién contin-
gente, y en particular el antidumping cobran impor-
tancia especial, tal como se verd enseguida.

Argentina, Brasil, Chile y México son los paises de
la regién mas afectados por las medidas antidum-
ping, y figuran entre los trece paises mas afectados
por este mecanismo a nivel internacional, tal como
se destaca en el Cuadro 3.5 presentado anterior-
mente. Es interesante notar que la mayoria de los
casos antidumping en contra de paises latinoameri-
canos se originan en la propia regién; en el caso de
Argentina, el 63% de los casos fueron iniciados por
paises vecinos (principalmente por Brasil, pero
también Perud, Uruguay y Venezuela), en el caso de
Brasil ese porcentaje es de 61% (principalmente por
iniciativa de Argentina) y en el caso de Chile de 78%
(por Pert, Argentina y Brasil). El caso de México es
distinto; dada la importancia de su comercio con
EEUU, un niimero importante de acciones antidum-
ping en su contra se originan en este pais (37%),
aunque también un proporcidn elevada se origina en
paises de la misma region (40%).

Al tiempo que son parte de los paises mas afectados
por medidas antidumping, Argentina, Brasil y
Meéxico son también los paises de la regién que mas
utilizan este mecanismo contra otros paises. En el
caso de Argentina, las iniciaciones antidumping se
dirigen principalmente contra Brasil (22% del
total), China (17% del total), Corea del Sur (6%) y
EEUU (6%); en Brasil, las medidas afectan princi-
palmente a EEUU (18% del total) y China (12%); y
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en el caso de México, los paises mds afectados son
EEUU (29%), China (14%), y Brasil (9%).

Lo anterior revela que Argentina y México tienen un
patrén de iniciaciones antidumping bastante mas
concentrado geograficamente —en ambos casos
cerca del 40% de las iniciativas se dirigen a sélo dos
paises— , mientras que el de Brasil es mas disperso.
También en esta misma linea, se destaca que Argen-
tina utiliza mds intensivamente medidas antidum-
ping en contra de sus vecinos latinoamericanos
(30% de los casos totales), que México. Una posible
interpretacion de este patrén es que Argentina y
Meéxico han utilizado este mecanismo proteccionista
como manera de moderar los efectos negativos
potenciales de los acuerdos Mercosur y TLCAN,
mientras que Brasil, al contrario, no parece tener un
sesgo hacia sus socios comerciales regionales'.

El Recuadro 3.4 (ver pag. siguiente) analiza los
determinantes macroeconémicos del uso de medi-
das antidumping en estos tres paises.

En lo que respecta a los sectores mds afectados, es
interesante destacar que en los cuatro paises referi-
dos —Argentina, Brasil, Chile y México— el sector
mads afectado es el de metales y productos de meta-
les. A este se afiade el sector de las maquinarias en
el caso de Brasil, agricultura en el caso de Argen-
tina y Chile, y minerfa en el caso de México".

La relevancia de las medidas antidumping como
barrera al comercio se hace evidente al examinar
los niveles que pueden alcanzar los aranceles anti-
dumping, segin muestra el Cuadro 3.8 (ver pag.
siguiente), en el que se observan claramente valores
muy superiores a los aranceles promedio. Ademds,
es importante notar que los aranceles antidumping,
tanto provisionales como definitivos, impuestos por
paises de América Latina a menudo superan los de
muchos paises industrializados.

Finalmente, en relacion a las otras medidas contin-
gentes —derechos compensatorios y medidas de
salvaguardia—, destaca el hecho de que mientras las
medidas compensatorias generalmente no han sido
importantes en el proteccionismo regional, las

12 Bianchi y Sanguinetti (2005b).

13 A nivel mundial, los sectores mas afectados por medidas antidumping son los metales, las manufacturas de metales, los productos

quimicos y plasticos.
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Recuadro 3.4 Los determinantes macroeconémicos de las medidas antidumping en América Latina

La mayoria de los estudios que tratan de identificar los deter-
minantes de las acciones antidumping se enfocan en el caso
de EEUU. En general, estos estudios (véase Blonigen y Prusa
(2001) para una resefia de esta literatura) coinciden en que los
determinantes principales para las iniciaciones de antidum-
ping (al menos en EEUU), son el nivel de penetracion de las
importaciones, el nivel de empleo en la industria doméstica, y
la intensidad y el stock de capital de esa industria. Otros estu-
dios han examinado el efecto de variables macroecondmicas
sobre las acciones antidumping: Feinberg (1989), por ejemplo,
concluye que la depreciacion del dolar viene seguida de un
incremento significativo de las iniciaciones antidumping en
EEUU, en particular en contra de Japdn. Sin embargo, Knetter
y Prusa (2000), examinando iniciativas antidumping en EEUU,
Canada, la UE y Australia encuentran evidencia opuesta, es
decir, parece que son las apreciaciones de délar, como
también caidas en el PIB del pais importador, los factores que
determinan un aumento en la actividad antidumping.

Bianchi y Sanguinetti (2005b), en un estudio comisionado por
CAF para este libro, utilizan el analisis econométrico para iden-
tificar los determinantes macroeconémicos de las iniciaciones
antidumping en América Latina, en particular en los tres paises
que mas utilizan esta medida: Argentina, Brasil y México. Una
primera hipdtesis es la existencia de una relacion inversa entre
crecimiento real y acciones antidumping. Es posible imaginar,
en efecto, que una caida en la actividad econémica del pais
importador aumente la probabilidad de un desempefio negati-
vo de las empresas domésticas y de un consecuente “dafio
material”, causa de acciones antidumping. Ademas, una
economia doméstica débil podria representar un incentivo para
que las empresas exportadoras extranjeras reduzcan sus
precios, aumentando la probabilidad de un dumping.

Otra hipdtesis a verificar es la relacion entre fluctuaciones de
la tasa de cambio real y acciones antidumping; sin embargo
la direccion de esta relacion no es clara. De un lado, una
apreciacion de la tasa de cambio permite a las empresas
extranjeras reducir sus precios, reduciendo las ganancias de
las empresas domésticas y aumentando la probabilidad de
dafio material. De otro lado, si las empresas extranjeras
siguen una estrategia “pricing to market”, los precios de los
bienes exportados caeran, pero menos que la apreciacion
real (los precios reales finales podrian no cambiar). Esto
reduciria la probabilidad de un dumping.

En el caso particular de Argentina y México, Bianchi y
Sanguinetti (2005b) encuentran que uno de los determinan-
tes macroecondmicos mas importantes son las fluctuaciones
de la tasa de cambio real: un incremento de una desviacion
estandar (es decir, una apreciacion real) da lugar a un incre-
mento en las peticiones antidumping de 43% en Argentina y
de 56% en México. Ademas, los autores encuentran una rela-
cion inversa entre crecimiento del PIB y acciones antidumping
en estos paises (la evidencia es mucho mas débil para
Brasil), aunque el impacto cuantitativo es menor que en el
caso de las fluctuaciones de la tasa de cambio real. En
Argentina, por ejemplo, un incremento de una desviacion
estandar de la tasa de crecimiento del PIB reduce las accio-
nes antidumping aproximadamente el 20%. En sintesis, la
evidencia indica que los factores macroecondmicos son
determinantes de las acciones antidumping, las cuales cons-
tituyen un mecanismo de alivio para la industria doméstica,
especialmente en tiempos de fluctuaciones econémicas.

Cuadro 3.8 Impuestos antidumping. Aranceles promedio por medida y por pais (2002)

Medidas provisionales (%) Impuestos definitivos (%)
Minimos Maximos Minimos Maximos

Argentina 163 328 62 63
Brasil 54 64 38 47
Colombia 34 40 53 67
UE 33 45 32 46
México 269 345 51 65
Peru 75 330 73 246
EEUU 30 49 29 50
Venezuela 116 119 123 123

Fuente: Banco Mundial (2004)




salvaguardias si han cobrado relevancia especial.
Tradicionalmente utilizadas por paises industriali-
zados, estas medidas son, sin embargo, aplicadas
muy intensivamente por paises en desarrollo como
Argentina, Brasil, Corea del Sur, Egipto e India
para proteger una amplia variedad de sectores y
productos. Por su parte, las acciones de los paises
industrializados en este campo se concentran basi-
camente en el sector agricola.

Los mercados de otros paises en
desarrollo permanecen muy cerrados

Aunque la mayoria de las exportaciones latinoame-
ricanas se dirigen fundamentalmente hacia Estados
Unidos, la Unién Europea y el mercado regional,
los paises de la regién deben vigilar de cerca
también las posibilidades de acceso a los mercados
de otros paises en desarrollo, como pieza impor-
tante en el disefio de una estrategia orientada a la
mayor diversificaciéon de mercados finales. Los
paises en desarrollo en general, segiin hemos reite-
rado, han hecho importantes avances en el proceso
de liberalizacion; entre 1980 y 2001, su arancel
promedio (totalidad de los paises en desarrollo)
descendi6 de 30% a 12,7 (el arancel promedio en
los paises industrializados disminuy6 de 9,8 a 2,7%
en el mismo periodo)".
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El Cuadro 3.9 muestra los aranceles promedio
—tomando en cuenta las preferencias y un estimado
de los equivalentes arancelarios de las barreras no
arancelarias—, aplicados por regién en los diferentes
sectores. Destaca alli que la proteccién mas alta
corresponde a los paises asidticos (excluyendo
China) y de Africa, siendo los sectores mas protegi-
dos en estas regiones los productos agricolas, tanto
primarios como procesados. Resalta, asimismo, que
la proteccion es significativamente menor en el
caso de los recursos naturales y manufacturas.

Ademds, resulta importante destacar el peso de la
proteccién, tomando en cuenta los volimenes de
comercio. El Cuadro 3.10 (ver pag. siguiente) mues-
tra los costos de protecciéon ponderados por el volu-
men de las exportaciones a cada mercado de destino,
es decir, el costo de la proteccidon que enfrentan las
exportaciones de las diversas regiones en otras regio-
nes del mundo, en relacién al costo total de la protec-
cién (ponderado por el volumen de las exportaciones
a cada uno de esos destinos). Segun se observa, las
exportaciones de bienes agricolas de América Latina
enfrentan barreras importantes en los mercados de
otros paises en desarrollo. Asi, de los costos totales
de proteccién enfrentados por América Latina en sus
exportaciones de bienes agricolas en el mundo, un
33,4% corresponde a la proteccién impuesta por

Cuadro 3.9 Proteccion promedio aplicada en algunas regiones (1997)
(%)
Sector Asia China Sur Europa América Economias Africa Oceania Africadel América Japon Resto
NICs* Asia del del Norte en Sub-Sahara Norte y Medio Latina del
Oeste transicion Oriente mundo
Recursos 23 19 141 0,0 02 13 49 0,0 4,0 49 0,0 4,5
naturales
Agrieulura 577 455 206 124 85 126 16,3 1,7 48,7 124 300 63
primaria
Agiculltra 05 454 294 209 100 197 26,9 46 57,8 165 460 125
procesada
Textiles y
prendas 80 129 275 51 10,3 13,5 20,5 15,5 13,4 14,7 6,0 14,2
de vestir
Manufacturas 4,8 61 238 1,9 1,3 8,8 10,9 32 8,0 10,7 0,3 9.2
Servicios 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,0 1,8 0,0 0,2 0,7 0,0 0,0

* Paises recientemente industrializados de Asia.

Fuente: Cernat et al (2003)

14 Banco Mundial (2003a).
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otros paises (regiones) en desarrollo, especialmente
del sureste asidtico y del Medio Oriente. Por su parte,
la proteccion sobre exportaciones de otros productos
es comparativamente menor, al representar sélo un
8,4% del peso de la proteccion total enfrentada para
esos productos”.

En cuanto a las barreras no arancelarias, el obsta-
culo mas severo en el comercio entre paises en
desarrollo lo constituyen los procedimientos admi-
nistrativos y aduaneros. Este tipo de obstdculos son
comparablemente menos relevantes en los paises
industrializados. Los obstdculos administrativos
consisten a menudo en dificultades y retrasos en la
gestion de las licencias para importar.

La segunda barrera no arancelaria en orden de
importancia son los cargos a la importacién. Con la
reduccién de los aranceles en la mayoria de los
paises en desarrollo, muchos de estos paises han
recurrido a una diversidad de cargos a la importa-

cién para compensar en parte la pérdida de ingresos
arancelarios. De hecho, un niimero importante de
las disputas entre paises en desarrollo en el seno de
la OMC se halla asociado a este tipo de medidas
(OCDE, 2005b).

En los mercados de Asia, las barreras no arancela-
rias mds comunes incluyen sobrecargas aduaneras,
medidas y regulaciones técnicas, requerimientos de
caracteristicas de producto, la existencia de un
canal tnico de importacién, una administracion
estatal del comercio y requerimientos de marketing,
entre otros. Los productos mds afectados por estas
barreras son los minerales, los equipos electrénicos
y las maquinarias.

En cuanto a las medidas de proteccién contingente,
ya se ha destacado la importancia de las acciones
antidumping en el comercio intra-regional de
América Latina™. En el caso de Asia, donde algu-
nos paises (China, Corea del Sur, India e Indonesia)

Cuadro 3.10 Fraccion de los costos totales de proteccion enfrentada en cada regién-destino

de las exportaciones (%)

Region importadora
Sur  Africa del

Asia  Europay Asia América Medio

Regién exportadora del Este Central Latina Oriente Asia Sub Sahara Industriaiizades  Total

Agricultura
Asia del Este 32,8 0,7 0,6 5,6 47 2,1 53,6 100
Europa y Asia Central 1,7 19,8 0,6 13,9 0,4 14 62,3 100
América Latina y el Caribe 13,7 1,6 10,8 14,8 1,4 1,9 55,6 100
Medio Oriente y Africa del Norte 2,1 3,0 0,6 44 4 1,6 1,0 47,3 100
Sur Asia 12,6 2,0 0,7 28,2 75 1,8 474 100
Africa del Sub Sahara 71 2,3 04 438 40 10,0 714 100
Industrializados 16,1 3.2 5,0 19,1 0,6 2,7 53,3 100

No agricultura
Asia del Este 374 1,5 6,3 48 59 42 39,9 100
Europa y Asia Central 28 13,5 21 58 2 29 71 100
América Latina y el Caribe 3,7 0,3 63,8 1,7 12 15 21,7 100
Medio Oriente y Africa del Norte 8,2 18 24 12,4 28,6 3,1 434 100
Sur Asia 8,8 0,6 3,1 9,7 6,8 79 63 100
Africa del Sub Sahara 9,0 0,7 42 1,7 77 404 36,3 100
Industrializados 311 6,8 15,3 14,3 6,5 6,1 19,9 100

Fuente: Banco Mundial (2003a)

15 Sin embargo, es importante destacar que este andlisis sobrestima el costo de la proteccion para América Latina en la region misma,
por no considerar los acuerdos preferenciales.

16 Es interesante destacar la tendencia reciente segun la cual la mayoria de las acciones antidumping a nivel internacional son
iniciadas por paises industrializados en contra de otros paises industrializados.



hacen un uso intensivo de acciones antidumping,
casi ninguna de ellas ha estado dirigida contra
exportaciones latinoamericanas, con la excepcién
de algunos casos aislados de exportaciones brasile-
flas y mexicanas hacia India".

Proteccionismo en el comercio
de servicios

Paralelo al incremento de la importancia de los
servicios en la produccién doméstica, ha crecido
también la cuota de comercio de servicios en el
comercio mundial. La naturaleza particular de los
servicios, sin embargo, hace que las barreras a su
comercio difieran de modo importante de las que
inciden sobre el comercio de bienes. Por otra parte,
debido a que las importaciones de servicios a
menudo no suponen el cruce de fronteras, se hace
mas dificil la aplicacion de aranceles o tarifas fron-
terizas; es mas comun, en este caso, la utilizacion
de cuotas y otras restricciones cuantitativas en el
control de los flujos de importacién. Ademads, hay
que considerar que sobre el comercio en servicios,
mucho mds que en el comercio en bienes, inciden
politicas locales que discriminan a favor de los
productores domésticos. Estas politicas incluyen,
por ejemplo, medidas que ofrecen una ventaja
directa a los productores domésticos, como en el
caso de los subsidios, o que crean una desventaja
competitiva en los productores extranjeros a través
de impuestos directos o indirectos sobre esos
productores. Asimismo, las medidas internas que
afectan el movimiento de los factores productivos
(trabajo y capital) también pueden constituir barre-
ras al comercio de servicios.

En lineas generales, las barreras al comercio de
servicios se pueden clasificar en cinco grupos:

(1) Barreras basadas en el precio, similares a las
existentes en el comercio de bienes. Estas incluyen
comisiones, impuestos y controles de precios.

(2) Regulacion relativa a la entrada y salida de
proveedores de servicios, tales como visas, impues-
tos de entrada y salida del pais, y las establecidas en
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los acuerdos de prestacion de servicios de carga por
via aérea y maritima.

(3) Regulaciones relativas al reconocimiento de
titulos académicos, experiencia laboral y entrena-
miento.

(4) Trato diferencial a prestadores de servicios
domésticos y extranjeros, tales como acceso discri-
minatorio a los sistemas de distribucién y comuni-
cacién, prohibiciones al acceso de extranjeros a
algunos servicios, y las politicas selectivas de
contratacion de algunos gobiernos.

(5) Regulaciones relacionadas con la presencia
comercial, como por ejemplo, la restricciéon que
obliga a las juntas directivas a incluir miembros
locales.

Aunque es posible identificar esta diversidad de
barreras, la naturaleza del comercio de servicios
dificulta la obtenciéon de informacién sobre las
barreras efectivas que en la practica frenan este
comercio. Su medicién es, ademds, compleja,
pudiendo clasificarse la misma en dos tipos de
computos: estadisticas o mediciones descriptivas,
por un lado, e “indices” de restriccion al comercio
de servicios, por el otro. Por lo general, ambas
mediciones indican que existe una correlacion posi-
tiva importante entre el nivel de ingreso de un pais
y el grado de apertura al comercio de servicios.
Ademads hay una gran variedad entre sectores y
modalidades de oferta.

La informacién bdsica para medir las barreras al
comercio en el sector de los servicios son las listas
de compromisos de los diferentes paises bajo el
Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios
(AGCS) de la OMC". En tal sentido, las medicio-
nes descriptivas mas comunes son las “medidas de
frecuencia”, en las que se relaciona el ndmero de
compromisos existentes en un pais con los de los
demas paises”. El Grafico 3.10 (ver pag. siguiente)
muestra una de estas medidas de frecuencia de los
compromisos para diferentes sectores de los paises
miembros de la OMC. Se observa que el sector
turismo es el mas abierto, con mas de 90% de los

17 De hecho la mayor parte de las acciones antidumping de China, Corea del Sur, India e Indonesia se dirigen hacia otros paises

asiaticos.

18 Las reglas AGCS (GATS por sus siglas en inglés) operan a dos niveles: 1) un conjunto de reglas generales sobre todas las medidas
que afectan el comercio de servicios, y 2) los compromisos sectoriales de los paises individuales. La clasificacion utilizada por las
listas de compromisos divide los servicios en 11 sectores amplios, y éstos son subdivididos ulteriormente en 160 subsectores.

19 Otra posible medida de frecuencia relaciona el nimero de compromisos existentes en un pais con el maximo nimero de

compromisos posibles de este pais.
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Grafico 3.10
Compromisos
de los miembros
de la OMC por
sector (2000)
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Fuente: OMC (2001)

miembros de la OMC con al menos un subsector
del turismo en su lista de compromisos. En segundo
lugar figuran los servicios financieros y empresaria-
les. Los sectores mas protegidos, de acuerdo a esta
medicidn, son los servicios de educacion y salud.

Por otra parte, si se analizan los modos de suminis-
tro de los servicios puede decirse que los servicios
consumidos en el extranjero —caso, por ejemplo, de
turistas, estudiantes o pacientes— son los mds libera-
lizados, mientras que los mas regulados son los
relativos al movimiento de personas fisicas —por
ejemplo consultores y profesionales sanitarios.

El Cuadro 3.11 muestra indices de restricciones en
el comercio que miden el Acceso a Mercados (AM)
y el Trato Nacional (TN)*. Menores indices repre-
sentan mayor grado de liberalizacién. Asimismo, la
diferencia entre acceso a mercados y trato nacional
es una medida de la discriminacién existente entre
firmas extranjeras y nacionales. Se observa en el
cuadro que, en promedio, los paises de la region
imponen mayores restricciones al comercio de
servicios. Destaca, sin embargo, el caso de Chile,
cuya proteccion al sector servicios es, en general y
para todos los sectores considerados, bastante baja.
No se observan alli, tampoco, discriminaciones

evidentes hacia las firmas extranjeras; tampoco en
Argentina, aunque en este pafs el indice de protec-
cion parece ser mds elevado que en Chile.

Otro modo de medir las barreras al comercio de
servicios es a través de la construccién de medidas
de apertura “revelada”, comparando el patrén exis-
tente de comercio con el que se registraria en ausen-
cia de barreras. El Cuadro 3.12 muestra los resulta-
dos del estudio de Frangois y Hoekman (1999), en
el que se estiman los equivalentes arancelarios para
los servicios financieros, empresariales y los de
construccion. Estas estimaciones sugieren que en el
caso de los servicios financieros y empresariales, a
pesar de que las barreras promedio son mayores
que los aranceles promedio aplicados en manufac-
turas, estas barreras no son particularmente impor-
tantes en los paises. Las barreras mads altas se
encuentran en Brasil (36%), seguido por Japén,
China, Turquia y Sur de Asia, todos con tasas cerca-
nas al 20%.

En contraste, el comercio de servicios de construc-
cién parece mucho mds restringido. Esto se debe,
en parte, a barreras impuestas a las compaiiias
extranjeras de este sector, al exigirles concurso por
licitaciones, y en parte también a barreras sobre el

20 El calculo de estas restricciones se basan en los trabajos de McGuire y Schuele (2000), Kalijaran (2000), McGuire et al (2000)

y Warren (2000).
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Cuadro 3.11 indice de restricciones en el comercio?

Bancarios Distribucion Maritimos Telecomunicaciones
Pais AMb TNe AMb TNe AMb TNe AMb TN¢
Colombia 0,05 0,23 0,12 0,19 0,18 0,47 0,20 0,46
Argentina 0,00 0,07 0,05 0,09 0,01 0,33 0,29 0,29
Brasil 0,01 0,51 0,01 0,23 0,23 0,52 0,21 0,31
Chile 0,29 0,40 0,13 0,06 0,12 0,50 0,09 0,09
Ecuador - - - - - - 0,40 0,80
México 0,00 0,17 0,00 0,11 0,17 0,48 0,23 0,53
Per( - - - - - - 0,31 0,51
Venezuela 0,00 0,17 0,11 0,26 - - 0,36 0,56
EEUU 0,00 0,06 0,00 0,16 0,17 0,60 0,03 0,03
Canada 0,00 0,07 0,05 0,19 0,09 0,32 0,14 0,44

@ Menores indices implican mayor liberalizacion.
b Acceso a mercados.

¢ Trato nacional.
Fuente: Jaramillo (2004)

Cuadro 3.12 Aranceles equivalentes en servicios comercializados@ (1999)

Arancel promedio  Negocios / Servicios

Pais/Region Construccion

sobre mercancias financieros
América del Norte 6,0 8,2 9,8
Europa Occidental 6,0 8,5 18,3
Australia y Nueva Zelanda 5,0 6,9 244
Japon 6,0 19,7 29,7
China 18,0 18,8 40,9
Taiwan nd. 2,6 53
Otros paises recientemente industrializados nd. 2,1 10,3
Indonesia 13,0 6,8 9,6
Otros paises Sur Este Asia 10,0 50 17,7
India 30,0 13,1 61,6
Otros paises Sur Asia 25,0 20,4 46,3
Brasil 15,0 35,7 57,2
Otros paises América Latina 12,0 47 26,0
Turquia 13,0 20,4 46,3
Medio Oriente y Africa del Norte 20,0 4,0 9,5
CEECP + Rusia 10,0 18,4 51,9
Sur Africa 6,0 15,7 42,1
Otros paises Africa del Sub-Sahara n.d. 0,3 111
Resto del mundo nd. 20,4 46,3

2 Estimaciones hechas con método de regresion basado en el Modelo Gravitacional (%).

b Paises centro-orientales de Europa.
Fuente: Hoekman (1999)
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movimiento internacional de trabajadores semi-
calificados. En Brasil e India, segiin se observa en
el Cuadro 3.12, el arancel equivalente es alrededor
del 60%, con un promedio de 26% en el resto de
América Latina.

Otra manera adicional de medir las barreras al
comercio de servicios en el caso de servicios finan-
cieros y de mercados de valores es a través de un
indice de liberacion de servicios, segiin la metodo-
logia de Harms et al (2003)*'. Siguiendo la metodo-
logia de estos autores, Ferndndez y Pérez (2005)
extienden el andlisis a una muestra mds amplia de
paises de América Latina. En el Cuadro 3.13
destaca el relativamente alto grado de liberalizacién
de los mercados financieros industrializados.
Asimismo, se observa un grado elevado de disper-
sion en los niveles de proteccion de los paises lati-
noamericanos.

Para extender el cdlculo del indice a otros sectores,
Fernandez y Pérez (2005) siguen las modificacio-
nes a la metodologia de Harms et al (2003), sugeri-
das por Nifio (2004), en donde se tienen en cuenta
los cuatro modos de comercializacién de servicios™
y los criterios de acceso a mercados y trato nacio-
nal. Los resultados se presentan en el Cuadro 3.14,
donde destaca que los paises con los mercados de
servicios mas liberalizados en América Latina son
Argentina y Ecuador. Ademds es interesante resaltar
que en EEUU, donde el nivel de protecciéon es
menor que en América Latina, el nivel de protec-
cion a nivel estadal es mayor que a nivel nacional*.

Segun se desprende de todo lo anterior, la identifi-
cacién y medicion de las barreras existentes en el
sector servicios es, como ya se menciond, bastante
dificil. Las estimaciones que se realizan a través de
la construccién de indices y metodologias propues-

Cuadro 3.13 Barreras al comercio de servicios. Metodologia de Harms et al (2003)*

indice de depésitos

indice de préstamos

indice de transacciones  indice de emision

bancarios bancarios con valores de valores
Argentina 0,88 0,80 0,60 0,80
Bolivia 0,64 0,56 0,00 0,00
Brasil 0,21 0,19 0,13 0,19
Chile 0,21 0,19 0,13 0,19
Colombia 0,21 0,19 0,13 0,19
Ecuador 0,24 0,33 0,63 0,44
México 0,43 0,38 0,25 0,38
Peru 0,21 0,19 0,13 0,19
Venezuela 0,21 0,19 0,13 0,19
EEUU 0,67 0,61 0,60 0,80
UE 0,67 0,61 0,60 0,80
Canada 0,67 0,61 0,48 0,61
Japon 0,88 0,80 0,60 0,80

* Indice mas cercano a 1 implica mayor liberalizacion.

Fuente: Fernandez y Pérez (2005)

21 Segun la metodologia descrita, se toman las restricciones de los paises presentadas ante el AGCS, dentro de los tres primeros
modos de prestacion de los servicios (suministro fronterizo, consumo en el extranjero y presencia comercial). A cada restriccion
se le da un peso de cero si no se han realizado compromisos, y de uno si el pais se compromete a liberalizar o si no existen
restricciones. Sin embargo, es importante anotar que esta metodologia no esta exenta de limitaciones. En especial, por tratarse
de listas positivas, el pais, para no hacer compromisos en un sector, puede anotar que no realiza compromisos, o no listar

los compromisos con lo cual obtiene la calificacion de uno.

22 Los cuatro modos son: modo 1: suministro transfronterizo; modo 2: consumo en el extranjero; modo 3: presencia comercial;

y modo 4: movimiento de personas fisicas.

23 En teoria las medidas relativas a la proteccion a nivel estadal en los EEUU estan incluidas en los acuerdos comerciales, en la
practica a menudo se encuentran exceptuadas. Ver el capitulo 8 para una discusién de este tema.
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Cuadro 3.14 indices de apertura seglin metodologia de Nifio? (2004)

Juridicos Contables Arquitectura Ingenieria Telecomunicaciones Construccion Finanzas 1 Finanzas 2¢ Promedio

Argentina 6,5 7,0 7,0 7,0 6,0 6,0 4,0 4,0 5,94
Bolivia - - - - 5,0 - 1,5 2,0 2,83
Brasil - 12 2,0 2,0 - 25 0,1 0.1 1,32
Chile 3,0 3,0 3,0 3,0 51 - 0,0 0,0 2,44
Colombia 40 3,0 - - 5,0 4,0 2,0 2,0 3,33
Ecuador 7,0 5,0 7,0 7,0 - - 6,0 6,0 6,33
México - 6,0 6,5 6,5 4,6 1,5 1,1 11 3,90
Peru - 2,0 2,5 2,0 5,0 - 1,5 2,0 2,50
Venezuela 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 4,0 1,0 1,0 2,63
Promedio AL-9 47 3,8 44 44 48 3,6 1,91 2,02 3,70
EEUU estadal 40 4,0 5,0 5,0 4,0 - - - 4,40
EEUU 50 6,0 7,0 6,0 5,0 - - - 5,80
@ Mayor indice implica mayor liberalizacion

b Depositos

¢ Préstamos

*No hay informacién para estimar un indice de liberalizacion sectorial

Fuente: Fernandez y Pérez (2005)

tas en la literatura, conducen a resultados no siem-
pre homogéneos. Sin embargo, se destaca —a pesar
de los avances importantes en el tema de liberaliza-
cion— la permanencia de barreras significativas al
comercio de servicios, tanto en términos de trato
nacional como de acceso de mercado. De alli la
importancia de reducir estas barreras a fin de apro-
vechar las oportunidades en este sector.

Consideraciones finales

En este capitulo se ha efectuado una revision de las
barreras proteccionistas que enfrenta la regiéon en
otras partes del mundo, incluida la propia América
Latina. Esta revision pone de manifiesto que a pesar
de los notables avances en el proceso de liberaliza-
cién comercial en el orden mundial, la regién conti-
nda enfrentando obstdculos importantes en sus
mercados de exportacion. En los paises desarrolla-
dos, por una parte, y a pesar de los bajos aranceles
promedio vigentes y varios sistemas de trato prefe-
rencial, se erigen todavia barreras considerables en
términos de crestas y escalonamientos arancelarios.
Estos inciden especialmente sobre algunos produc-
tos de interés para la regiéon como productos agrico-
las y manufacturas como textiles y prendas de vestir.

Adicionalmente, los escalonamientos arancelarios
frenan en cierta medida una mayor agregaciéon de
valor sobre este tipo de productos. Por otra parte,
persiste en los paises industrializados la utilizacién de
barreras no arancelarias con efectos significativos
sobre las exportaciones de la regién. Las barreras, a
menudo, son elevadas en el caso especifico de los
sectores de mayor importancia en las exportaciones
de la region, como sucede, nuevamente, con las
exportaciones agricolas y de textiles. En el caso de los
productos agricolas la region se ve afectada especial-
mente por la aplicacién de contingentes arancelarios
que, en ocasiones, pueden resultar bastante elevados,
asi como por la ayuda doméstica que reciben los
productores agricolas de los paises de la OCDE.

Destaca que en el mercado estadounidense, las
exportaciones latinoamericanas gozan de un acceso
preferencial derivado de distintos acuerdos. En el
caso particular de la Comunidad Andina, estos
acuerdos significan que las barreras mencionadas
anteriormente pierden peso en el caso de las expor-
taciones tradicionales de la subregion. No es este el
caso, sin embargo, de las exportaciones de mayor
valor agregado, cuyo acceso a ese mercado es
bastante mds restringido.
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En el caso del comercio intra-regional, las barreras
han disminuido notablemente gracias especialmente
al gran nimero de acuerdos comerciales en la region
y a la sintonia de la regién con el proceso de aper-
tura mundial. Las relaciones comerciales entre la
Comunidad Andina y Mercosur, no obstante, siguen
caracterizadas por un proteccionismo elevado, parti-
cularmente en materia arancelaria. En general, llama
a la reflexién la permanencia de barreras no arance-
larias significativas —especialmente el uso de
normas técnicas— y el incremento en la utilizacién
de medidas de proteccion contingente como el anti-
dumping y las salvaguardias. En esta linea, los aran-
celes antidumping aplicados entre paises de la
regién pueden llegar a ser mayores incluso que los
aplicados por paises como EEUU.

En cuanto a los otros paises en desarrollo, a pesar
de los avances en la liberalizacién comercial, éstos
constituyen mercados de dificil penetracion, al
presentar las barreras mas altas a las exportaciones
de América Latina, lo que se asocia especialmente a
la escasez de acuerdos comerciales entre la region y

aquellos otros paises en desarrollo. A pesar de que
la proporcién de exportaciones de América Latina
hacia esos otros mercados es comparablemente
menor a la que se dirige a Estados Unidos y la
Unién Europea, un mayor acercamiento a ellos a fin
de reducir barreras podria ser una pieza importante
de la estrategia regional para ganar mercados.

Con base en estas consideraciones parece claro que
desde el punto de vista de las barreras al comercio,
la estrategia de los paises de la region para lograr un
mayor acceso a los mercados globales debe
fundarse y centrarse en el reconocimiento explicito
de las mismas, y de su discusién —para su eventual
eliminacién— en las mesas de negociacién. Los
acuerdos que se adelanten sin tomar en cuenta
explicitamente los obstiaculos que suponen las
barreras no arancelarias no s6lo no se traducen en
los beneficios que en teoria reportan a las econo-
mias, sino que se desnaturalizan los propios acuer-
dos, toda vez que ellos surgen en respuesta, precisa-
mente, a los problemas de barreras que enfrentan
las aperturas unilaterales.
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comerciales '

Introduccion

Un aspecto fundamental del debate sobre la politica
mds adecuada para una insercion exitosa de los
paises de la regién en el comercio mundial es,
obviamente, el impacto relativo de tal politica sobre
el crecimiento, el empleo y el bienestar de los
paises. En tales discusiones, los formuladores de
politica se interesan muy particularmente por los
efectos concretos de los diversos acuerdos de inte-
gracién que tienen los paises en sus agendas comer-
ciales; el interés ademads se centra, ya no sélo sobre
los impactos puramente macroeconémicos de los
acuerdos, sino que alcanzan también otros dmbitos,
como el social y el geogréfico. Adicionalmente, el
interés crece al tomar en cuenta que los paises
tienen ante si una agenda compuesta por multiples
negociaciones en marcha que le imponen un manejo
preciso y coherente de los diversos acuerdos.

En efecto, este interés creciente por los impactos
concretos de los acuerdos obedece en buena medida
al complejo entramado de negociaciones que enca-
ran hoy los paises de América Latina. Dicho entra-
mado, tal como quedd expuesto en los capitulos
anteriores —especialmente en el capitulo 2—, es el
resultado del camino de apertura comercial tomado
por la regioén desde hace ya muchos anos siguiendo
la tendencia mundial. En la dltima década, por
ejemplo, el incremento del nimero de acuerdos
regionales y bilaterales ha sido notable. Segin la
OMC, durante los noventa, surgieron alrededor de
30 nuevas iniciativas de integracion regional y se
prevé que para 2005 el niimero de acuerdos bilate-
rales, regionales y multilaterales esté alrededor de
los 300.

Dentro del hemisferio occidental, en particular, se
han firmado acuerdos subregionales como el de
Mercosur, la Comunidad Andina (CAN), el
TLCAN, el Pert-Mercosur y acuerdos bilaterales
como el Acuerdo de Complementacion Econdmica

(ACE) entre Pert y Chile, el tratado de libre comer-
cio (TLC) entre EEUU y Chile, el CAFTA, entre
otros. Ademads, en la actualidad se estd negociando
un TLC entre EEUU y algunos paises andinos
como Colombia, Pert y Ecuador. Asimismo, conti-
ndan las negociaciones para el establecimiento del
ALCA, aunque éstas parecen estar cada vez mds
estancadas.

Este capitulo y el siguiente ofrecen un aporte en la
linea de la evidencia empirica de los impactos de
varios escenarios de apertura que tienen ante si los
paises de la regién. En particular, en el presente
capitulo se examinan los efectos sobre los principa-
les agregados macroeconémicos y sectoriales de
doce acuerdos comerciales concretos que negocian
actualmente, negociaron recientemente o estdn por
negociar, los paises de la region. Ademads, se evalia
la compatibilidad que exhiben los escenarios entre
si, lo cual es otro insumo valioso en la determina-
cion de la estrategia comercial 6ptima para la
region.

Las principales conclusiones del capitulo se resu-
men de la siguiente manera. El libre comercio
mundial es el escenario mds beneficioso en térmi-
nos de produccidn, tanto en el corto como en el
largo plazo. Como la segunda mejor opcion, para
todos los paises bajo estudio, se presentan los
acuerdos de libre comercio con paises desarrolla-
dos; en tal sentido, los resultados apuntan a favore-
cer las negociaciones en bloque con los paises desa-
rrollados y no de una manera aislada o parcial.

Desde el punto de vista sectorial, destaca el hecho
de que el sector agricola y la industria alimentaria
son los principales beneficiados para la mayoria de
los paises de la region, mientras que en Venezuela
se favoreceria la mineria y en Uruguay el sector
servicios. En cuanto a la compatibilidad de los

1 El andlisis que se expone en este capitulo se fundamenta en investigaciones mas completas, comisionadas para este libro:

Cuadra y Florian (2005) y Pineda (2005).
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acuerdos, destaca que, desde el punto de vista de
sus impactos sectoriales, los acuerdos de integra-
cién regional no son incompatibles con esferas de
integracion como la multilateral o la bilateral. Esto
es especialmente cierto, e importante, para los
paises andinos, algunos de los cuales se encuentran
negociando actualmente acuerdos bilaterales con
Estados Unidos.

Con respecto a los efectos de una liberalizacién del
sector servicios, destaca su impacto positivo sobre
el resto de la economia, al ser un insumo transversal
para el resto de los sectores productivos. Asimismo,
se presenta evidencia sobre el efecto positivo que
tiene en este sector, la liberalizacion comercial del
resto de los sectores de la economia.

Finalmente, se discuten de manera detallada los
impactos de la liberalizacion agricola en los diver-
sos subsectores. Los paises cuyo aumento de
produccién es mas significativo son Brasil y Argen-
tina, en particular en la rama de la produccién de
cereales —excepto arroz y trigo—y de semillas olea-
ginosas. Por otro lado, se observa una amplia
compatibilidad entre la opciéon multilateral y los
tratados de libre comercio con Estados Unidos y
Europa para los paises andinos y de Mercosur,
respectivamente. Esto refuerza la idea de que los
paises deben profundizar tanto las negociaciones
multilaterales como las bilaterales que sostienen
con los paises desarrollados; ello en virtud de que
los efectos sectoriales de ambas negociaciones
enviarian sefiales compatibles a los sectores
productivos en la bisqueda de mayores ganancias
del comercio.

El capitulo tiene 6 secciones. En la seccién 2 se
discuten los efectos agregados de las distintas rutas
de insercién internacional. En la seccidn siguiente
se presentan los diversos impactos sectoriales de las
distintas rutas de liberalizacién comercial tanto a
corto como a largo plazo; asimismo se evalda la
compatibilidad entre acuerdos desde el punto de
vista de esos impactos sectoriales. En las secciones
4y 5 se presentan, respectivamente, estudios espe-
cificos sobre dos de los sectores mds importantes en
las negociaciones actuales en las que participan los
paises de la region: agricultura y servicios. Final-
mente, en la seccion 6 se presentan las conclusiones
y consideraciones finales del andlisis.

Rutas de apertura comercial y sus
efectos agregados’

En esta seccion se presentan los resultados estima-
dos de 12 escenarios de acuerdos comerciales
incluidos en las agendas comerciales de los paises
latinoamericanos, a fin de capturar el impacto
aislado de cada uno de ellos tanto en los paises
participes, como en los no participes.

A continuacion se presenta en el Recuadro 4.1, los
principales aspectos metodoldgicos asociados a los
diversos estudios de impactos, como referencia
para aquellos lectores particularmente interesados
en este aspecto de la investigacion. Se incorpora alli
también la informacién relativa a los paises y
grupos de paises considerados en el andlisis, asi
como los escenarios de apertura analizados.

En términos generales, los resultados de las simula-
ciones muestran que tanto en el corto como en el
largo plazo, todos los acuerdos comerciales otorgan
beneficios a nivel de producto y bienestar a cada
uno de los paises involucrados en dichos acuerdos.
Tales beneficios se hacen mds evidentes en el largo
plazo, cuando entran en juego tanto los efectos que
la liberalizacién comercial tiene sobre la producti-
vidad total en cada pais, como la posibilidad de
acumular capital. En este sentido, un punto impor-
tante a destacar es que los resultados indican que
los paises en vias de desarrollo obtienen mayores
ganancias que los paises desarrollados ante proce-
sos de apertura comercial en los que son participes.

Por otro lado, con respecto a los paises no involucra-
dos en distintos acuerdos, los resultados indican la
existencia de un efecto negativo, o en algunos casos
nulo, sobre la produccién y el bienestar. Esto se
explica, principalmente, por las posibles distorsiones
en materia comercial que generan los acuerdos al
desviar comercio desde los paises excluidos hacia los
paises firmantes. Sin embargo, al tomar en cuenta el
efecto global de los acuerdos comerciales analizados,
se observa que la creaciéon de comercio generada
entre los paises involucrados supera a la desviacion
de comercio de los no incluidos. Por consiguiente, en
términos globales se observa que, tanto en el corto
como en el largo plazo, los acuerdos comerciales
simulados son creadores netos de comercio.

2 Esta seccion se basa en los resultados del trabajo de Cuadra y Florian (2005), comisionado para este libro.
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Recuadro 4.1 Aspectos metodoldgicos del analisis de los impactos agregados

Los resultados presentados en esta seccién se basan en un
modelo multiregional y multisectorial estatico de equilibrio
general computable. En su forma mas simple, el modelo
permite captar las ganancias del comercio que surgen de una
asignacion mas eficiente de los recursos y de un aumento de
las posibilidades de consumo. A fin de precisar mejor los
canales a través de los cuales los distintos acuerdos pueden
impactar a la economia tanto a corto como a largo plazo, se
incorporan una serie de supuestos que permiten concentrar
la atencién sobre un grupo de impactos de interés particular.

En primer lugar se permite que, para los paises latinoameri-
canos, en el corto plazo exista desempleo en el mercado de
mano de obra no calificada, la cual comprende a los trabaja-
dores que poseen un exiguo nivel de educacién y/o ningun
grado de especializacion. El mercado de mano de obra no
calificada, asi, es tratado como un mercado que funciona con
exceso de oferta (desempleo), lo cual permite que ante un
shock se ajuste el nivel de empleo sin cambios importantes en
el salario real. Por ejemplo, si sube el precio de un determina-
do bien, esto estimulara su produccién y, por ende, los incen-
tivos de los empresarios de contratar una mayor cantidad de
mano de obra (incluida la no calificada). Ahora bien, dado que
se asume desempleo, este incremento en la demanda de
trabajo se podra satisfacer sin que varien los salarios.

Afines, ademas, de capturar los efectos dinamicos que tienen los
acuerdos de integracion comercial sobre las economias que
participan en los mismos, se introduce la acumulacion de capital.
Ello permite tener una aproximacion de los impactos de largo
plazo de la apertura. Un acuerdo de liberalizacion comercial afec-
tara la productividad del capital y de la mano de obra, lo cual esti-
mulara (en un entorno de libre movilidad de capitales) una reasig-
nacion de los recursos hacia las actividades mas rentables. Es
decir, ante un shock de politica —como una liberalizacion comer-
cial- el capital se va a desplazar de las regiones con escaso
dinamismo en sus tasas de retorno hacia las regiones con mayor
dinamismo en ellas. Estos desplazamientos se produciran hasta
que las tasas de retorno se igualen y permanezcan estables.

Adicionalmente se incorpora la presencia de tres tipos exter-
nalidades relacionadas con el comercio, que también afectan
a la productividad total de factores a largo plazo. Primero, se
introducen externalidades asociadas a las exportaciones
sectoriales, segun las cuales los incrementos de las exporta-
ciones en cada sector aumentan la productividad total de
factores domésticos en ese sector. Segundo, se incorporan
externalidades asociadas a las exportaciones agregadas,
donde los incrementos en el total de exportaciones aumentan

la productividad del capital fisico. Estos factores recogen las
ganancias de productividad que se generan al aumentar la
experiencia de los sectores productivos exportadores tanto a
nivel agregado como sectorial (“learning by doing”). Tercero,
se incluyen externalidades asociadas a las importaciones
sectoriales, donde la productividad total de factores de cada
sector se relaciona de forma directa con las importaciones
sectoriales de bienes intermedios y bienes de capital, a través
de la transferencia de tecnologia implicita en estos bienes y
su efecto en la produccion de los bienes finales.

La incorporacion de estas externalidades hace que el efecto
sobre el PIB de una liberalizacion comercial tome en conside-
racion otros impactos distintos a la pura reasignacion de
recursos, y se haga mas enddgena la determinacion de la
productividad total de factores en cada region.

Los paises y grupos de paises utilizados en el analisis y los
escenarios considerados son |os siguientes:

* Entre los paises y/o regiones que se consideraran en la
agregacion del modelo y para los cuales se presentaran resul-
tados de las distintas simulaciones se encuentran: Perd,
Colombia, Venezuela, resto de la Comunidad Andina,
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Sin embargo la agre-
gacion del modelo considerara la presencia de otros paises
ylo regiones como México, Estados Unidos, Canada, la Unién
Europea, Chile, Centro América y el Caribe, Asia y el resto del
mundo. Los datos provienen de la version 6.0 de la base de
datos del Global Trade Analysis Project (GTAP), que tiene
como afo base el 2001. GTAP, auspiciado por el
Departamento de Agricultura de la Universidad de Purdue, es
un proyecto de base de datos que describe los patrones de
comercio bilateral, produccidn, consumo de bienes y servicios
finales e intermedios de una forma global.

* Los escenarios estudiados son: 1) Zona de Libre Comercio de
Suramérica (ZLCSUR); 2) Tratado de Libre Comercio Andinos-
EEUU (TLC EEUU-Andinos); 3) Tratado de Libre Comercio
CAN-UE (TLC UE-CAN); 4) Eliminacién del ATPDEA (sin
ATPDEA); 5) Tratado de Libre Comercio Mercosur-EEUU (TLC
EEUU-Mercosur); 6) Tratado de Libre Comercio Mercosur-UE
(TLC UE-Mercosur); 7) Tratado de Libre Comercio Chile-EEUU
(TLC EEUU-Chile); 8) Tratado de Libre Comercio Chile-UE
(TLC UE-Chile); 9) Tratado de Libre Comercio Centroamérica-
EEUU (TLC EEUU-CA); 10) Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA); 11) Area de Libre Comercio de las Américas
sin negociaciones en agricultura (ALCA light) y 12) Libre
Comercio Mundial (Libre Comercio).
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En las pdginas siguientes se presentan en los
Cuadros 4.1 y 4.2 de forma mas detallada los
impactos de los diversos acuerdos de integracion
comercial tanto para los paises de la Comunidad
Andina como para los paises de Mercosur.

Como se observa en estos cuadros, para todos los
paises, tanto en el corto como en el largo plazo, el
libre comercio mundial es el escenario mas benefi-
cioso en términos de produccién.

En el corto plazo, el impacto de este acuerdo genera
un crecimiento del PIB (relativo al afio base) en
todos los paises, aunque el mismo es, en general,
relativamente modesto. Paraguay, es el pais que
mds se beneficiaria de un acuerdo multilateral a
corto plazo, con un incremento de su PIB de 2,2%.
Visto por sub-bloques, para los paises de la CAN
los resultados son 0,62% del PIB para el caso de
Pert; para Colombia 0,68% del PIB, para Ecuador
y Bolivia' 1,2%, mientras que para Venezuela este
acuerdo produce aumentos en el PIB de 0,69%.
Para los paises de Mercosur, por otro lado, en el
corto plazo este acuerdo genera un crecimiento del
PIB de 0,30%, 1,04%, 0,64% y 2,20% para Argen-
tina, Brasil, Uruguay y Paraguay, respectivamente.

Por otra parte, puesto que los salarios reales perma-
necen fijos y no hay posibilidad de aumentar el
stock de capital en el corto plazo, el mayor producto
se traduce necesariamente en una mayor demanda
de mano de obra no calificada. En este sentido, en el
corto plazo, el libre comercio mundial se traduciria
en aumentos en los niveles de empleo cercanos, en
promedio, al 2%. Un aspecto interesante a resaltar
en los resultados es el poco impacto que un acuerdo
multilateral tendria en el empleo de mano de obra
no calificada en Argentina (solamente un 0,66%)
frente a los mayores impactos en dicho empleo para
paises como Paraguay (4,66%), Ecuador y Bolivia
(2,67%), lo cual estaria reflejando la relativa abun-
dancia de este tipo de mano de obra en estos tltimos
paises y su relativa escasez en el primero.

Ahora bien, en el largo plazo, como se mencioné
anteriormente, el libre comercio mundial produce
los mayores niveles de crecimiento para todos los

paises. En el caso de la Comunidad Andina las tasas
de crecimiento del PIB real ascienden a 1,87% para
Pert, 1,50% para Colombia, 1,92% para Ecuador y
Bolivia, y 2,88% para Venezuela. Para el caso de
los paises de Mercosur la opcién multilateral repre-
senta los mayores beneficios en crecimiento del
PIB para Paraguay (3,14%), seguido de Uruguay
(2,77%), Brasil (2,48%) y Argentina (1,40%). Estas
ganancias en la produccién se explican, fundamen-
talmente, por el cambio en la dotacién de factores
que se produce a través de la mayor acumulacién de
capital, la cual se ubica en un 4% en promedio,
luego de firmado el acuerdo multilateral®.

En los Cuadros 4.1 y 4.2 destacan también otras
alternativas de insercién por sus efectos en el PIB,
empleo y acumulacién de capital. En este sentido, a
continuacion se presta especial atencidn a las alter-
nativas “segundo mejor” y “primer peor”, es decir,
al acuerdo que genere los segundos mayores impac-
tos positivos y los mayores impactos negativos en
los paises, respectivamente.

A corto plazo, los resultados sugieren que la
segunda mejor opcidn para la mayoria de los paises
es la estrategia hemisférica (ALCA), aunque para
Argentina y Uruguay es el TLC Mercosur-UE. Estos
resultados destacan la importancia que tiene para los
paises de América del Sur buscar, por una parte,
acuerdos que involucren a paises desarrollados, pero
que por la otra, cumplan con el objetivo de una
mayor integracién entre los paises de la regién como
lo permitiria un acuerdo como el ALCA. Por su
parte, el escenario de largo plazo es menos homogé-
neo. Para Pert, Ecuador y Bolivia, Argentina,
Uruguay y Paraguay el TLC con la Unién Europea
se presenta como la segunda mejor alternativa,
mientras que para Colombia lo representa el TLC
con EEUU. Por otro lado, en el caso de Venezuela y
Brasil se observa que el ALCA es la segunda mejor
opciodn, tanto en el corto como en el largo plazo.

Estos resultados se pueden comprender, en parte,
por la estructura del comercio de los paises con
Estados Unidos. En el equilibrio inicial, Colombia
y Venezuela mantienen un intercambio comercial
con Estados Unidos del 48,2% y 40,2%, respectiva-

3 Los resultados para Ecuador y Bolivia se presentan de manera conjunta, ya que los datos de GTAP los presenta integrados,

tal como se indicé en el Recuadro 4.1.

4 Es importante mencionar que en todos los casos, con excepcion de Argentina, el acuerdo multilateral produce mayor acumulacion
de capital para los paises del Mercosur en comparacion con los andinos.
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mente, lo cual es sustancialmente mayor a los casos
de Perud (24,8%) y Ecuador y Bolivia (29,1%). Por
su parte, en el caso de Brasil, el intercambio comer-
cial con EEUU es 20,5%, mientras que para Argen-
tina y Uruguay es de tan sélo 10,4% y 12,3%,
respectivamente.

Sin embargo, mas alla de los acuerdos multilatera-
les o con paises desarrollados, se debe destacar que
la integracién suramericana (escenario ZLCSUR)
ofrece resultados favorables tanto a corto como a
largo plazo para todos los paises, siendo Ecuador y
Bolivia los paises que mds se benefician a corto
plazo, y Venezuela y Uruguay los que mas se bene-
fician a largo plazo.

Por otro lado, el escenario que representa la peor
opcién en el corto y largo plazo para Pert, Colom-
bia, Ecuador y Bolivia seria la pérdida de las prefe-
rencias de ATPDEA, mientras que para Venezuela
seria la firma de los paises andinos de un TLC con
EEULU, al quedar excluida del mismo’.

Por lo tanto, de estos resultados se desprende que
los paises de la region deben impulsar la agenda
multilateral por ser éste el escenario comercial que,
tanto a corto como a largo plazo les reporta los
mayores beneficios. Sin embargo, también destacan
los efectos negativos para los paises de la regién
(excluidos de los acuerdos) que generarian las
firmas separadas e individuales de acuerdos comer-
ciales con economias desarrolladas (sea EEUU o la
UE), tal como se hace en la actualidad. Lo deseable
son, por el contrario, negociaciones en bloque o en
sub-bloques regionales®.

Finalmente, es importante reconocer que desde el
punto de vista de su magnitud, los impactos estima-
dos con este tipo de modelos son relativamente
modestos. Ello se debe, entre otros aspectos, a que
los mismos toman como insumo principal el nivel
actual de comercio, y no logran necesariamente
internalizar el comercio potencial que pueden gene-
rar los nuevos acuerdos. Adicionalmente, este tipo
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de modelos tampoco puede incorporar los factores
de crecimiento endégeno ni los factores institucio-
nales, que la literatura ha reconocido como factores
fundamentales en la explicacién de la dindmica de
crecimiento de los paises. Por lo tanto, los resulta-
dos que se desprenden de este capitulo en general, y
de estd seccion en particular, se deben considerar
como limites inferiores (aunque indicativos de los
efectos totales) de los verdaderos impactos de los
diversos escenarios de liberalizacién comercial.

Impactos sectoriales de la liberalizacion

En esta seccién se revisan los impactos sectoriales
de los diversos escenarios de insercién comercial
discutidos en la seccién anterior. En especial,
se presentan los resultados en torno a los
sectores/productos que reciben el mayor impacto
tanto a corto como a largo plazo. Ello permite
profundizar en las implicaciones de las diversas
rutas de insercidn, incluyendo las implicaciones de
economia politica que, por lo general, se despren-
den de estos acuerdos comerciales debido a sus
impactos en determinados grupos de interés.

En las paginas siguientes, los Cuadros 4.3 y 4.4
muestran los efectos de los diversos acuerdos de
integracién en los distintos sectores productivos.

Como puede apreciarse en estos cuadros, para la
mayoria de paises (Brasil, Argentina, Colombia,
Ecuador y Bolivia, Paraguay y Uruguay) los princi-
pales efectos sectoriales positivos de la apertura
multilateral, tanto en el corto como en el largo plazo,
se registran en el sector agricola y la industria
alimentaria, mientras que para Peri y Venezuela se
favoreceria principalmente la minerfa. Este efecto es
especialmente importante para los paises del cono
sur, los cuales en su mayoria, podrian expandir tanto
su sector agricola como su agroindustria’.

Por otro lado, los sectores que mas pierden con la
apertura multilateral son las manufacturas pesadas
y los textiles. Con respecto a este dltimo sector, es

5 Este resultado para Venezuela se ve matizado en el largo plazo por los efectos favorables que podrian generar otros escenarios
en los cuales bloques como Mercosur o Centro América firman un TLC con EEUU. Esto indica la importancia para Venezuela
de no quedar excluida de un acuerdo comercial que suponga un acceso preferencial a Estados Unidos cuando el resto de paises

de la region si obtiene ese acceso.

6 Al comparar los resultados presentados aqui con los reportados en BID (2002), se observa una semejanza tanto cualitativa como
cuantitativa. La diferencia basica es que aqui se ofrece una mayor riqueza de escenarios analizados (12 en total, segin se ha visto).

7 Una discusion mas detallada sobre los impactos de la liberalizacion del sector agricola se presenta en la seccién 5 de este capitulo.
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importante indicar que el mismo no tendria que
contraerse necesariamente en un escenario de inte-
gracién como el ALCA, ya que desde el punto de
vista hemisférico los paises de la regién tendrian
una ventaja comparativa en este sector; a nivel
global, por el contrario, esto no seria necesaria-
mente cierto dada la presencia de productores como
China.

En relacién a los otros acuerdos de integracion,
destaca para los paises andinos el TLC con EEUU.
Este acuerdo, si bien reportaria pérdidas importan-
tes para el sector de manufacturas, representa al
mismo tiempo mayores ganancias para los sectores
textil y agricola en comparacion con el escenario de
libre comercio.

Compatibilidad entre acuerdos

Adicional al andlisis de los impactos sectoriales en
cada uno de los escenarios, es de interés analizar la
compatibilidad estructural de los diversos acuerdos
comerciales entre si. Por compatibilidad se entien-
de la semejanza que pueda existir en la composi-
cion de la produccién sectorial de un pais bajo dos
opciones comerciales diferentes. En este sentido,
en el caso de los paises andinos, y como se observa
en los Cuadros 4.3 y 4.4, existe una mayor compa-
tibilidad entre los patrones de produccién implica-
dos en el escenario de libre comercio con aquellos
implicados en algtn tipo de acuerdo que involucre
relaciones con paises desarrollados (bien sea con
Estados Unidos o Europa). Sin embargo, también
es importante decir que en el caso de los andinos,
estos paises se beneficiarian particularmente de un
acuerdo con EEUU (para el caso de Venezuela la
compatibilidad es mayor con el ALCA), mientras
que existe un sesgo a favor de los tratados con
Europa en el caso de los paises de Mercosur.

Finalmente, es importante mencionar que se
evidencia alguna compatibilidad (aunque limitada
y principalmente para los paises andinos) entre el
libre comercio mundial —o un acuerdo con paises
desarrollados— y un acuerdo entre los paises de
América del Sur. Sin embargo, dicha compatibili-
dad no es tan significativa para Brasil y Argentina,
debido a que muy pocos sectores se mueven en
direcciones similares en ambos escenarios comer-
ciales. Ahora bien, esto no implica necesariamente
que Brasil o Argentina no impulsen este acuerdo en
América del Sur; de hecho ambos paises tienen una

mayoria de sus sectores expandiéndose en dicho
escenario. Lo que ello indica, mds bien, es que
pudiera haber una ganancia de mercado de estos
paises no tanto en ser eficientes globalmente en
estos sectores, sino por tener una mayor competiti-
vidad dentro del bloque.

En sintesis, esta secciéon muestra que los principales
efectos de una apertura multilateral se centraran
favorablemente en los sectores agricola y agroin-
dustrial para la mayoria de los paises de la regién
(con mineria para Perd y Venezuela), mientras que
se perderd terreno en las manufacturas, especial-
mente en las pesadas. Ahora bien, con respecto a la
compatibilidad estructural, se observa que los
acuerdos con los paises desarrollados son relativa-
mente compatibles con los efectos sectoriales de un
acuerdo multilateral. Sin embargo, los acuerdos
mas dirigidos a integrar paises en desarrollo, si bien
generarian efectos positivos en la mayoria de secto-
res para la mayoria de los paises, ellos no son nece-
sariamente compatibles con las sefiales sectoriales
del libre comercio mundial. Por lo tanto, el impacto
sectorial final dependerd del balance entre estas
distintas rutas de insercion. Lo fundamental, en
cualquier caso, es procurar que las sefiales que se
envien a los agentes econdmicos en cuanto a la
asignacién de recursos sea lo mds compatible posi-
ble, a fin de garantizar mayores y mejores efectos
de la liberalizacion comercial, asi como su viabili-
dad y sostenibilidad en el tiempo.

Impactos de la liberalizacion en el
sector servicios

En esta seccién se presenta evidencia sobre el
impacto que tiene la apertura del sector servicios
en la produccién, empleo, e incluso en el creci-
miento econémico de largo plazo. Adicionalmente,
se destaca el efecto que tiene la liberalizacién de
bienes en la actividad del sector de servicios, enfa-
tizando de esta forma la retroalimentacién que
existe en la liberalizacién de ambos tipos de
comercio.

La apertura de los servicios y sus
efectos en el resto de la economia

La evidencia reciente sugiere que la liberalizacion
de servicios tiene un impacto positivo en el creci-
miento econémico sostenido, al igual que en el



empleo y en la produccién®. Adicionalmente, con la
liberalizacién del sector se espera que la inversion
extranjera directa (IED) asociada genere un
aumento en el flujo de capitales y en la tecnologia
transferida. Segin Dee y Hanslow (2000), como se
muestra en el Cuadro 4.5, el mundo ganaria alrede-
dor de US$ 130 billones al liberalizar el comercio
en el sector servicios. En este sentido, hay dos
puntos de interés en cuanto a la IED en los servi-
cios. Se concluye que el efecto en el bienestar
global de la liberalizacién de los servicios estd en el
mismo orden de magnitudes que aquella asociada a
la completa liberalizacion de los bienes (agricultura
y manufactura)’. Adicionalmente, se pueden obser-
var las ganancias considerables que derivarian los
paises en desarrollo de la liberalizacién del comer-
cio de servicios; en tal sentido destaca especial-
mente China, quien concentraria mas del 68% de
las ganancias globales.

Igualmente, Whalley (2003) afirma que existe una
relaciéon estrecha entre la liberalizacion del sector
financiero y el crecimiento, e incluso establece que
aquellos paises que hoy presentan mds restricciones
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(como es el caso de China), son los que potencial-
mente tendrian mayores ganancias de bienestar.
Adicionalmente, Martin et al (1999) concluyen que
la liberalizacién del comercio fronterizo de servi-
cios puede tener un efecto positivo y significativo;
ello serfa especialmente cierto si se toman en cuenta
los efectos dindmicos (el incremento en la producti-
vidad total de los factores (PTF)) que se generan
por la transferencia tecnolégica via expansion del
comercio en bienes de capital e insumos interme-
dios. Desde el punto de vista de los paises en desa-
rrollo, se producen dos efectos con la apertura del
comercio en servicios. Por una parte, el efecto
directo que implica la mejora en la productividad
del propio sector y, por la otra, el efecto indirecto
que genera la apertura de los servicios en otros
sectores.

Por otro lado, como destaca Braga (1996), los avan-
ces en tecnologia de la informacién han hecho mas
atractivo para las empresas de servicios operar en el
exterior. El autor estima que entre 1% y 5% del
empleo en el sector servicios en los paises indus-
trializados podria ser transferido a los paises en

Cuadro 45 Impactos de la liberalizacion del comercio en servicios

Cambios en el ingreso real

Cambio absoluto (millones de US$) % del total mundial
Pais y Am%rlﬁlat:tfra Servicios Total y Am%rlzf;:‘lat:t:lara Servicios Total
Chile 45 330 375 0,0 0,2 0,1
China 14.088 90.869 104.957 10,6 68,1 39,3
Indonesia 1.451 2470 3.921 11 19 1,5
Malasia 3.532 1.015 4547 2,6 0,8 1,7
México -83 357 274 0,1 0,3 0,1
Filipinas 1.601 1.236 2.837 1,2 0,9 1,1
Republica de Corea 8.784 1.886 10.670 6,6 14 4,0
Taiwan 11.659 -142 11.517 8,7 -0,1 43
Tailandia 4.063 1.698 5.762 3,0 1,3 2,2
Economias en desarrollo 69.230 129.728 198.959 51,9 97,3 745
Economias desarrolladas 64.284 3.657 67.941 481 27 25,5
Mundo 133.514 133.385 266.900 100,0 100,0 100,0

Fuente: Dee y Hanslow (2000)

8 DNP (2004).

9 Los autores utilizan el indice de apertura en telecomunicaciones y servicios financieros para estimar el impacto de las barreras
en el comercio de servicios, mediante un modelo de Equilibrio General Computacional (EGC). De acuerdo a sus estimaciones, las
barreras de entrada a la IED son, en general, mucho méas elevadas que las restricciones hacia la puesta en marcha
de las operaciones de afiliadas foraneas.
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desarrollo a través de un proceso de apertura multi-
lateral del sector. El efecto en términos de pérdida
de empleo para los paises industrializados no seria,
sin embargo, significativo. Por el contrario, si serfa
destacable el impacto positivo para los paises en
desarrollo, no sélo en términos de empleo sino
también de potenciales exportaciones. De hecho,
algunos paises en vias de desarrollo han desplegado
ventajas comparativas en los sectores de tecnologia
de informacién, como se refleja en el caso de
India.

La liberalizacion del sector servicios puede incluso
afectar positivamente el propio comercio de bienes.
Fink et al (2002), encuentran que las variaciones
internacionales en costos de comunicacién' tienen
una influencia significativa en los flujos de comer-
cio bilateral, tanto a nivel agregado como por secto-
res individuales. Asi mismo, Deardoff (2001) argu-
menta que pueden existir amplias ganancias
derivadas de la eliminacién de las barreras al
comercio en servicios, tal como sucede en el caso
del transporte como instrumento de facilitacion del
comercio”.

Por otra parte, estudios como el de Mattoo et al
(2001), establecen por un lado que la liberalizacién
de los servicios es distinta a la liberalizacion de los
bienes, dado que, a diferencia de ésta ultima, en
aquella hay movilidad de factores y se generan
diversos efectos de economias de escala. Adicional-
mente, muestran evidencia", tanto para el sector
financiero como para el sector telecomunicaciones
(aunque menos fuerte), que la apertura en los servi-
cios tiene una influencia positiva sobre el creci-
miento de largo plazo. De hecho, las estimaciones
realizadas por estos autores sugieren que aquellos
paises con una apertura total de los servicios finan-
cieros y de telecomunicaciones crecerian 1,5% mas
rapido que aquellos que no la tengan.

Impactos de la liberalizacion de bienes en
el sector servicios

También se reconoce la existencia de una retroali-
mentaciéon de los impactos positivos que tendrian
mercados de servicios y de bienes. Esto es, no sola-
mente una mayor apertura de los servicios puede
aumentar la eficiencia en la producciéon de los
bienes sino que, a su vez, una mayor apertura del
comercio de bienes también requerird de una mayor
y mds eficiente actividad del sector de servicios".
En este sentido, a continuacion se destacan resulta-
dos del andlisis sectorial presentado en la seccién 3,
en los que se evidencia el efecto que tiene la libera-
lizacién del comercio de los bienes en la actividad
del sector servicios.

En el Cuadro 4.6 se presentan los efectos de corto y
largo plazo de la liberalizacion de los bienes sobre la
actividad del sector servicios. Lo mas importante a
destacar, es la existencia de tres escenarios en los que
el sector servicios de los nueve paises de la muestra
percibiria un efecto positivo. Estos escenarios son: el
libre comercio mundial, el ALCA (y ALCA light) y
el acuerdo suramericano (ZLCSUR)". Otro aspecto
importante a tomar en cuenta es que los demds acuer-
dos no logran generar estos impactos positivos a
todos los paises, debido a que los mismos se hacen
de forma excluyente, es decir, en algunos acuerdos
estan un grupo de paises, pero en otros permanecen
excluidos y viceversa. Este tipo de impactos, aunque
ya discutidos en la seccién 3, revelan con mayor
fuerza en este andlisis sectorial, la necesidad de que
los acuerdos comerciales vinculen el mayor nimero
posible de paises de la region, a fin de que los benefi-
cios se difundan de un modo mas generalizado.

En sintesis, en esta seccion se han presentado los
impactos que tendria la liberalizacién del comercio
de servicios. En los resultados destaca el hecho de
que los beneficios de la liberalizacién del comercio

10 También existen historias exitosas en ramos como las telecomunicaciones donde, luego de la liberalizacion, el pais exporta dichos
servicios. América Mévil de México, posee mas de 30,7 millones de clientes en Argentina Colombia, Brasil, Ecuador, Guatemala
y México. En Africa estan las experiencias de MTN de Surafrica, y Orascom Telecom de Egipto, ambas con operaciones en varios

paises de la region (OCDE, 2003c).

11 Utilizan el precio de las llamadas por minuto en paises importadores y exportadores como aproximacion del costo de comunicacion.

12 El autor plantea que en adicion a las ganancias en bienestar producto de la liberalizacién directa del sector servicios, se generan
ganancias de eficiencia generados por los méas bajos costos del comercio en el sector usuario de los mismos.

13 Mediante la construccién de medidas de apertura del sector servicios basadas en el disefio de politica (en lugar de medidas

basadas en los resultados).

14 Véase Deardoff (1999), Frangois y Wooton (1999) y Markusen et al (1999).
15 Para Paraguay este Ultimo escenario genera una pequefia pérdida a corto plazo, pero en el largo plazo le genera ganancias.
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Cuadro 4.6 Impactos de la liberalizacion comercial en la produccion del sector servicios*

Impacto de los escenarios de liberalizacion comercial en la produccion del sector servicios en el corto plazo

Sector servicios Colombia Ecuador-Bolivia Perii  Venezuela Argentina  Brasil  Paraguay Uruguay
Escenario ZLCSUR 0,10 0,46 0,16 0,15 0,05 0,13 -0,02 0,05
Escenario TLC EEUU-Andinos 0,51 0,77 0,24 -0,03 -0,01 -0,01 0,01 0,00
Escenario TLC UE-Andinos 0,05 0,58 0,25 0,23 -0,01 -0,02 0,02 0,00
Sin ATPDEA -0,06 -0,34 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00
Escenario TLC EEUU-Mercosur -0,02 -0,05 -0,01 -0,03 0,13 0,55 0,63 0,14
Escenario TLC UE-Mercosur -0,02 -0,06 0,01 -0,03 0,29 0,62 0,40 0,33
Escenario TLC EEUU-Chile -0,01 -0,03 0,00 0,00 -0,01 -0,01 0,00 0,00
Escenario TLC UE-Chile -0,01 -0,03 0,00 0,00 -0,01 -0,01 -0,01 0,00
Escenario TLC EEUU-CA -0,02 -0,02 0,00 -0,02 0,00 -0,01 0,00 0,00
Escenario ALCA 0,70 1,29 0,45 0,74 0,22 0,85 0,88 0,25
Escenario ALCA light 0,55 1,15 0,41 0,68 0,22 0,86 0,88 0,23
Escenario libre comercio mundial 0,69 2,11 0,87 1,00 0,36 1,30 2,57 0,92

Impacto de los escenarios de liberalizacion comercial en la produccién del sector servicios en el largo plazo

Sector servicios Colombia Ecuador-Bolivia Perii  Venezuela Argentina  Brasil  Paraguay  Uruguay
Escenario ZLCSUR 0,26 0,44 0,41 0,60 0,24 0,28 0,17 0,51
Escenario TLC EEUU-Andinos 1,12 0,86 1,01 -0,03 -0,02 -0,02 -0,01 -0,04
Escenario TLC UE-Andinos 0,85 1,46 1,49 1,05 -0,01 -0,02 0,02 -0,03
Sin ATPDEA 0,13 -0,19 0,10 0,02 0,00 0,00 0,00 0,00
Escenario TLC EEUU-Mercosur -0,04 -0,02 -0,10 -0,07 0,50 1,13 1,41 1,45
Escenario TLC UE-Mercosur 0,00 0,00 -0,04 -0,02 0,73 1,30 1,37 2,44
Escenario TLC EEUU-Chile -0,01 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01
Escenario TLC UE-Chile 0,00 0,00 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01 0,00 0,00
Escenario TLC EEUU-CA -0,04 -0,03 0,11 -0,07 -0,04 -0,03 -0,03 -0,08
Escenario ALCA 0,88 1,14 0,93 2,12 0,46 1,70 1,55 1,95
Escenario ALCA light 0,91 1,25 0,98 2,08 0,53 1,35 1,59 1,97
Escenario libre comercio mundial 1,68 2,45 2,27 3,01 1,56 2,37 3,72 3,27

* Variaciones %. Ver recuadro 4.1 para informacion sobre los escenarios de apertura comercial.

Fuente: Cuadra y Florian (2005)

de servicios son similares a los efectos de la libera-
lizacién de agricultura y manufacturas. Por otro
lado, destaca que los mayores beneficios se darian
para los paises en desarrollo, en especial para el
caso de China. Finalmente, se presentaron los efec-
tos que tendria sobre el sector servicios la liberali-
zacién del comercio de bienes. Los resultados en
este caso enfatizan el impacto favorable sobre la
actividad del sector servicios del escenario multila-
teral, el ALCA, y la comunidad suramericana,
mientras que el resto de los acuerdos s6lo favorece
a sus paises miembros. Esto implica que los paises
deben hacer esfuerzos por adelantar negociaciones
conjuntas tanto en la esfera regional y hemisférica,
como en la multilateral.

Efectos de la apertura en el sector agricola

Varios estudios recientes resefiados por Cline
(2004) y Banco Mundial (2004b) analizan el
impacto de la liberalizacién de la agricultura sobre
el bienestar econémico. El resultado general de
estos estudios indica que la liberalizacién de este
sector conduce a un incremento en los flujos de
comercio, a mayores precios agricolas y a un incre-
mento en el bienestar econémico general.

Este efecto favorable de la liberalizacién del comer-
cio en el area de la agricultura se refleja tanto en los
paises desarrollados como en los paises en desarro-
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llo, esto es, puede incrementar el ingreso de todos
los paises del mundo. En un estudio realizado por
Tokarick (2003), se muestra que los beneficios
podrian ascender a US$ 128 mil millones, o el equi-
valente a un incremento de 0,4% del PIB mundial.
Los paises que mas ganarian de dicha liberalizacién
serian aquellos que tienen las barreras mas distor-
sionantes. LLas economias desarrolladas, tomadas
como una unica region, capturarian el 75% de las
ganancias, reflejando el hecho de que las medidas
de apoyo a la agricultura son mayores en tales
economias. Por otra parte, también habria ganan-
cias para los paises en desarrollo; en los casos de
Argentina, Brasil e India, incluso, habria ganancias
adicionales por su condicién de exportadores netos
de bienes agricolas, y por las mejoras en sus térmi-
nos de intercambio'’.

Un dltimo aspecto que cabe destacar en esta
seccidn, es que los efectos de la eliminacién de las
barreras y distorsiones agricolas no son uniformes.
En este sentido, si bien la supresion de los subsidios
generaria, en general, ganancias globales en térmi-
nos de bienestar, estos beneficios serian inferiores a
los reportados por la eliminacién de los aranceles
(Cernat et al, 2002). La eliminacion de los arance-
les a la agricultura en los paises desarrollados gene-
rarfa una ganancia de bienestar de alrededor de
US$ 91 mil millones, mientras que la eliminacién
de los subsidios aumentaria el bienestar en sélo
US$ 9,5 mil millones. Més atin, al tiempo que
ninguna regién pierde como resultado de la elimi-
nacion de los aranceles a la agricultura en los paises
desarrollados', un nimero de paises podria regis-
trar pérdidas como resultado de la eliminacién de
los subsidios™. Esto se debe a que los productos que
son subsidiados en los paises desarrollados son, con
algunas excepciones, importados por el resto del

mundo, en particular, por las economias en desarro-
llo. Como consecuencia, los paises o regiones que
importan estos productos subsidiados sufrirfan
pérdidas con la liberalizacién del comercio, por el
deterioro de sus términos de intercambio.

Al respecto, Cline (2004) subraya que la critica a la
proteccion agricola en los paises desarrollados ha
otorgado demasiado énfasis a los subsidios a los
productores, y a su desmonte como prerrequisito
para la liberalizacién de la agricultura, frente al
tema del acceso al mercado, la reduccion de arance-
les y cuotas de importacion y otras restricciones al
comercio impuesta por aquellos. De alli que la
estrategia de negociacion de los paises de la region
debe tomar en cuenta estos elementos, en especial
aquellos paises importadores netos de alimentos.

Impactos sectoriales de la liberalizacién
agricola

Al igual que en el caso de los impactos agregados
sobre produccién y bienestar de los diferentes
acuerdos comerciales, el escenario que genera los
mayores beneficios en términos de produccion total
en el caso de una liberalizacién del sector agricola
es la opcién del libre comercio mundial. En este
sentido, se observa que tanto a corto como a largo
plazo los paises mds favorecidos por la liberaliza-
cion multilateral son los paises que pertenecen al
bloque Mercosur, en especial, Brasil y Argentina.
Por su parte, Colombia, Ecuador y Bolivia son los
paises de la Comunidad Andina que derivan mayo-
res beneficios del libre comercio. Los resultados
precisos se presentan en los Cuadros 4.7 y 4.8.

Como se observa en los cuadros, los paises cuyo
aumento de produccién es mds significativo son

16 Estos resultados son similares a los obtenidos por Gurgel et al (1995), quienes emplearon un modelo de equilibrio general
para medir el impacto de la liberalizacién de la agricultura bajo la Ronda Uruguay. Estos autores encontraron que,
en general, los paises desarrollados obtendrian las mayores ganancias a partir de una eliminacién de las distorsiones en la
agricultura (84%), con menores beneficios para otros paises, y pérdidas para algunos pocos.

17 El Banco Mundial (2004b) destaca que una reduccion de los aranceles y los obstaculos al comercio generard, no sélo una caida
en la produccion de los paises industrializados protegidos, sino, ademas, un aumento en el consumo —en respuesta a la
disminucién en los precios a los consumidores—, lo cual redunda en un crecimiento de las exportaciones agricolas de los paises

emergentes.

18 En un estudio reciente del BID (2004a), se analizan los posibles impactos de la liberalizacioén del sector agricola en el hemisferio
occidental. Se destaca alli los escasos efectos que representaria para la region, si solamente se lograra la eliminacion de la ayuda
interna y de los subsidios a la exportacion. Con respecto al primero, esto no causaria mayores alteraciones en la composicion
de las exportaciones. Por su parte, la eliminacion de los subsidios a las exportaciones tendria un pequefio impacto —en algunos
casos negativos— en las exportaciones de América Latina. Esto debido a que los paises que no aplican tales subsidios no se verian
afectados significativamente, mientras que las exportaciones de Centroamérica y la Comunidad Andina si, ya que estos recurren

a subsidios a las exportaciones.
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Brasil y Argentina, en particular en la rama de la
produccién de cereales —excepto arroz y trigo—y de
semillas oleaginosas. En la primera, el incremento
de la produccion para Brasil y Argentina estaria en
alrededor del 34% y 11%, respectivamente; mien-
tras que en la segunda, el incremento seria cercano
al 22% y 18%, respectivamente. Dichos resultados
son consistentes tanto a corto como a largo plazo.
En el caso de Paraguay, los beneficios mas eviden-
tes se darian en la produccion de azicar refinada,
con un aumento de 18,8% en el corto plazo y 24,6%
en el largo plazo. Por su parte, Uruguay veria los
mayores beneficios de la liberalizacion mundial en
un incremento de su produccién de algodon de 26%
y 32% en el corto y largo plazo, respectivamente.

En relacion a los paises de la CAN, si bien los bene-
ficios que se obtendrian no serian tan elevados
como los registrados por los paises de Mercosur, en
ciertos sectores de la actividad agricola los mismos
podrian obtener ganancias importantes en términos
de produccién. Los casos mds destacables son 1)
Ecuador-Bolivia, en los que, a corto y largo plazo,
se generaria un incremento cercano al 8% en el
nivel de produccién de frutas, vegetales y nueces, y
una subida algo superior a ésta en la produccién de
otros cultivos; y ii) Colombia, cuya produccién de
frutas, vegetales y nueces aumentaria en aproxima-
damente 5% (a corto y largo plazo), azticar refinada
en un 4% en el corto plazo, y finalmente otros culti-
vos, con 5,2% de incremento en el largo plazo.

En el andlisis de los costos y beneficios para el
sector agricola derivados de la liberalizacién
comercial, es importante identificar aquellos secto-
res que se perjudicarian con la reforma. En tal
sentido, uno de los sectores mas afectados es el de
trigo en Colombia y Ecuador y Bolivia, cuya
produccién en el corto plazo caeria en 13,5% vy
13,3%, respectivamente, siendo apenas algo mads
moderada en el largo plazo (12,7% y 12,5%,
respectivamente).

Otro de los sectores claramente afectado negativa-
mente por el libre comercio mundial seria el de
arroz procesado en Venezuela, donde podria espe-
rarse una disminucioén de 14,7% en el corto plazo, y
de 10,9% en el largo plazo. En el caso de Argentina,
se verfan considerablemente afectados dos sectores
de la produccién agricola; en primer lugar la
produccién de aceites vegetales, cuya caida seria
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del orden del 12,5% y 13,6% en el corto y largo
plazo, respectivamente; en segundo lugar, la
produccién de lana y seda, la cual sufriria una
disminucién de aproximadamente 12% a corto
plazo y 10,7% en el largo plazo. Este ultimo sector
se veria incluso mas afectado en el caso de Brasil,
al estimarse una caida de produccién de 19,6% y
26,8%, a corto y largo plazo, respectivamente.
Finalmente, en Paraguay la produccion de arroz con
céscara decreceria en alrededor 14,3% (corto plazo)
y 15,8% (largo plazo).

Por otro lado, si bien el resto de los escenarios
mostrados no benefician a los paises de la regién en
el mismo orden de magnitud que la liberalizacion
multilateral, vale la pena comentar dos de ellos,
cuyos efectos serian evidentemente positivos para
algunos sectores de la agricultura en los paises de la
region. Estos son, por un lado, el escenario TLC
EEUU-Andinos, y por otro, el TLC UE-Mercosur.

Con respecto al primero, cabe destacar que en el
sector “otros cultivos” los beneficios serfan en gene-
ral positivos y significativos, en especial para Colom-
bia y Ecuador y Bolivia. En estos paises el incre-
mento de la produccién de dicho sector superaria el
10% tanto a corto como a largo plazo —crecimientos
muy superiores a los resultantes del escenario libre
comercio. Por otra parte, en el escenario TLC UE-
Mercosur, los resultados indican que todos los paises
de ese bloque registrarian incrementos claramente
positivos en la produccién del sector “frutas, vegeta-
les y nueces”. Tales beneficios oscilarian entre el 4%
y el 7% para todos los paises de Mercosur, a corto y
largo plazo. Por tltimo, se observa que a lo largo de
este grupo de paises del sur, el sector “industria
alimentaria” seria ampliamente favorecido. Destacan
Argentina y Brasil que, a corto plazo, experimenta-
rian un aumento en la produccién de esa industria de
3,8%, mientras que en el largo plazo, el aumento de
la produccién de alimentos seria de 4,4% y 5%, en
ambos paises, respectivamente.

Compatibilidad entre acuerdos

Una vez analizados los impactos en el sector agricola
de cada uno de los acuerdos, se pasa ahora a exami-
nar su compatibilidad estructural. En otras palabras,
se examinardn y compararan los diversos escenarios
comerciales en cuanto a la direccién que muestran
sus respectivos impactos. Este andlisis resulta espe-
cialmente importante en la medida en que indica
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aquellos acuerdos en los que es posible avanzar de
manera paralela sin generar efectos contrarios sobre
el sector agricola; esto es, permite orientar con
mayor precisiéon la estrategia de insercién mas
conveniente para beneficiar al sector agricola.

En tal sentido, en el caso de los paises andinos, se
evidencia que la mayor compatibilidad la reporta el
TLC con EEUU con el escenario de libre comercio
mundial. Ello significa, de acuerdo con lo dicho,
que para los paises andinos que se encuentran nego-
ciando acuerdos bilaterales con EEUU, es posible,
y hasta deseable, avanzar al mismo tiempo en nego-
ciaciones multilaterales. Especificamente, al obser-
var los efectos en el crecimiento de la produccién
en los subsectores de la agricultura, se concluye que
en casi todos los rubros, la direccién y magnitud de
las variaciones son muy similares para ambos
acuerdos”.

Para Mercosur, por su parte, se observa que la
compatibilidad mayor se registra entre la opcién
multilateral y el TLC UE-Mercosur. Es interesante
destacar, en este caso, que aquellos sectores que
registran los mayores crecimientos de produccién
en estos escenarios son, precisamente, aquellos en
los que existe mayor compatibilidad”. En sintesis,
hay una amplia compatibilidad entre la opcién
multilateral y los Tratados de Libre Comercio con
Estados Unidos y Europa de andinos y Mercosur,
respectivamente. Ello pone de manifiesto la impor-
tancia de esas regiones desarrolladas para el logro
de un mejor acceso de los bienes agricolas de
América Latina.

Conclusiones

En este capitulo se han explorado los posibles
impactos de la liberalizacién comercial sobre las
principales variables macroeconémicas y sectoria-
les de las economias de la regién. Para ello se utili-
zaron doce escenarios concretos basados en acuer-
dos comerciales que se encuentran actualmente en
las agendas comerciales de los paises.

Los resultados generales que muestra la literatura
en esta materia son bastante heterogéneos; no
obstante, el andlisis realizado aqui indica que, tanto
en el corto como en el largo plazo, todos los acuer-
dos comerciales generan beneficios en produccién
y bienestar a cada uno de los paises involucrados.
Tales beneficios se hacen mas evidentes en el largo
plazo, cuando la liberalizacién comercial ha
logrado desplegar sus efectos positivos sobre la
productividad total de cada pais y sobre la dotacién
de factores via acumulacién de capital. Entre los
acuerdos, sin embargo, destaca la superioridad
mostrada por la opcién de liberalizacion multilate-
ral, en la cual se magnifican las ganancias para los
paises en términos de produccién y bienestar, tanto
en el corto como en el largo plazo.

Adicionalmente, en este capitulo se ha presentado
un andlisis especial de dos sectores de especial rele-
vancia para los paises de la regién en las negocia-
ciones comerciales, como son el sector de servicios
y el sector agricola. Los resultados muestran que la
liberalizacién del comercio de servicios generaria
efectos similares a los registrados con la apertura de
la agricultura y de manufacturas; esto es, dicha libe-
ralizacién impacta positivamente el crecimiento y
el bienestar. Asimismo, el andlisis revela que los
mayores beneficios se registrarian en los paises en
desarrollo, especialmente en China. Respecto a la
region, los resultados muestran que la actividad del
sector servicios de todos los paises ganaria dina-
mismo con una liberalizacién general del comercio
de bienes, especialmente en los escenarios de libre
comercio mundial, ALCA, e integraciéon surameri-
cana (ZLCSUR); el resto de los acuerdos sélo favo-
rece a los paises miembros.

Con respecto a los impactos agregados sobre los
niveles de produccién de una apertura en el sector
agricola, el escenario que genera los mayores
impactos positivos es, de nuevo, la opcion del libre
comercio mundial. En este sentido, tanto a corto
como a largo plazo los paises mas favorecidos por
la liberalizacién multilateral son los paises del

19 Otra opcion levemente compatible con el escenario de liberalizacion mundial para los paises andinos es el tratado de libre comercio
con Europa, cuyos resultados, si bien son modestos en términos de magnitud, se orientan en la mayoria de los sectores,

en la misma direccién positiva.

20 Adicionalmente, es importante notar que un eventual TLC con Estados Unidos para los paises de Mercosur seria una opcién
que también coincide con la opcién del libre comercio mundial. En particular parece haber especial compatibilidad en las
direcciones positivas de crecimiento de produccién de la mayoria de los subsectores de la agricultura.



bloque Mercosur, en especial, Brasil y Argentina.
En la Comunidad Andina, por su parte, los paises
que derivan los mayores beneficios de la apertura
comercial del sector agricola en el escenario multi-
lateral, son Colombia, Ecuador y Bolivia.

A nivel sectorial, los resultados muestran que los
paises cuyo aumento de la produccién resulté mas
significativo fueron Brasil y Argentina, en particular
en la rama de produccion de cereales —excepto arroz
y trigo— y de semillas oleaginosas. Finalmente, en
relacion a la congruencia de los escenarios comer-
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ciales en la apertura del sector agricola, se observa
una amplia compatibilidad entre la opcién multilate-
ral, y los tratados de libre comercio con Estados
Unidos, para los paises andinos. Para Mercosur, la
compatibilidad se evidencia entre la opcién multila-
teral y el TLC con la Unién Europea. Los resultados
anteriores ponen de manifiesto que EEUU y la UE
son claves para América Latina en las negociaciones
relativas a la materia agricola, y que la esfera multi-
lateral de negociacion es el escenario mds deseable
para todos los paises dados sus impactos positivos
en los diversos subsectores agricolas.
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Impactos sociales y territoriales de

la insercion internacional

Introduccion

El andlisis del impacto de los procesos de apertura 'y
liberalizacién comercial iniciado en el capitulo
anterior se complementa aqui con la discusion de
dos aspectos fundamentales que ocupan hoy un
lugar importante en las discusiones entre formula-
dores de politica. En aquel capitulo se analizaron
los efectos de la liberalizaciéon comercial sobre
variables macroeconémicas clave como produccion
total y sectorial y flujos comerciales. En el presente
capitulo se exploran los impactos de los acuerdos
de apertura comercial sobre variables sociales como
empleo y distribucién del ingreso, y sobre la dina-
mica geografico-territorial de tales acuerdos. Estos
efectos territoriales, a su vez, guardan relacion
importante con la propia evolucién de las variables
sociales de los paises, en particular con la distribu-
cion del ingreso.

En este sentido, este capitulo aportard evidencia
empirica concreta sobre materias que, hasta el
momento, han sido objeto de argumentos no siem-
pre bien fundamentados. Por una parte, existe la
creencia bastante comun de que los procesos de
apertura y globalizacién generan siempre efectos
indeseables sobre el comportamiento de las varia-
bles sociales de las economias mas pequefias y
menos desarrolladas. Con base en estos argumentos
se justifica en muchas oportunidades el retraso en la
toma de decisiones relativas a acuerdos y negocia-
ciones de liberalizacién comercial. Por otro lado, los
aspectos geograficos y territoriales de la integracion
apenas estdn comenzando a ser objeto de investiga-
cién para el caso de los paises de la region, y de alli
la importancia de realizar un aporte en este sentido.

Especificamente, el capitulo se orienta, en una
primera seccion, al andlisis concreto de los respecti-
vos tratados de libre comercio que actualmente
negocian Colombia y Pert con Estados Unidos, asi
como los impactos sociales de la liberalizacion
multilateral del sector agricola en la economia
Argentina.

En el primer andlisis se examinan los potenciales
impactos de estos acuerdos sobre el empleo y su

distribucién tanto por sectores productivos como por
estrato de ingresos y grado de calificacién de los
trabajadores. Para ello se utiliza un modelo de equili-
brio parcial que se combina con informacién proce-
dente de encuestas de hogares, asi como de datos de
distribucién del empleo por estratos de ingreso.

La evidencia para Colombia y Peru obtenida en el
andlisis refuta la creencia de que los tratados de libe-
ralizacién entre economias pequeflas y grandes
constituyen una amenaza para la estabilidad laboral
y aumentan los indices de pobreza. El mensaje prin-
cipal de este andlisis es que este tipo de acuerdos si
bien no representan la panacea en la creacién de
empleo, tampoco son una amenaza destructora del
mismo. De hecho, aunque en magnitudes muy
moderadas, los resultados que se presentan aqui
indican que, tanto en Colombia como en Perd, un
tratado de libre comercio con Estados Unidos gene-
rarfa una expansion de la produccién y el empleo en
sectores intensivos en mano de obra poco calificada.
En ambos paises se beneficiarian, asi, trabajadores
pertenecientes a los estratos de ingreso mas bajos, es
decir, que el trabajo que se genera beneficia princi-
palmente a los estratos de menores ingresos.

Por otro lado, dada la importancia del sector agri-
cola en la absorcién de empleo en zonas rurales y
pobres de buena parte de las economias regionales,
en la segunda parte de esta seccidn se presentan los
impactos sociales que tendria la liberalizacion
multilateral de este sector tomando como referencia
el caso de la economia Argentina. En este sentido,
los resultados muestran que la liberalizacién agri-
cola reduce la pobreza a pesar del aumento de los
precios de los alimentos, debido a que la respuesta
favorable de los salarios en los sectores asociados al
sector agricola es relativamente mayor que aquel
aumento de precios.

En una segunda seccion, el capitulo aborda el tema
de los impactos geograficos-territoriales del
acuerdo concreto de integracion de los paises andi-
nos (CAN). Se analiza alli la dinamica de conver-
gencia del ingreso en estos paises tanto a nivel
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nacional como de estados y territorios al interior del
bloque y de los propios paises.

La evidencia hallada indica que, efectivamente, el
proceso de integracion de la CAN se ha visto acom-
pafiado por una convergencia global del ingreso
entre los paises que la conforman. A nivel de los
estados y territorios de la CAN en su conjunto, sin
embargo, los resultados indican la presencia de
inequidades y disparidades importantes producto, a
su vez, de las desigualdades territoriales al interior
de los paises. Ello significa que el proceso de inte-
gracién puede haber dado lugar a desplazamientos
de las actividades productivas (y del empleo) que
han beneficiado mds a ciertos estados y territorios
dentro de cada pais, profundizando inequidades
entre sus niveles de ingresos.

De alli que los formuladores de politicas de los
paises andinos deberdn concentrar y coordinar
esfuerzos para adelantar politicas efectivas de creci-
miento de las regiones més afectadas, asi como para
disefiar medidas compensatorias que reduzcan las
desigualdades que se generan al interior de los
paises.

Impactos sociales de la apertura
del comercio’

Dado que buena parte de la discusién entre los
formuladores de politica en torno a la apertura
comercial gira en torno a su impacto social, en esta
seccidn se ofrecen algunos aportes en este tema. En
tal sentido, se examinard aqui evidencia empirica
del efecto de un escenario concreto de liberaliza-
cién comercial sobre variables sociales relevantes
como empleo, distribucién del ingreso y pobreza.

Con algunas variantes, el andlisis seguird la linea de
la literatura existente en esta materia, de acuerdo
con la cual el primer impacto de la apertura comer-
cial se observa, como es de esperarse, en los precios
domésticos y los flujos comerciales’. Esa variacion

en los precios y en el comercio dard lugar a cambios
en los patrones de produccién y, por tanto, en el
empleo y los salarios que, finalmente, generardn
cambios en el nivel y patrén de consumo de las
familias’. Un cambio, por ejemplo, en el patrén de
produccién que implique mayor demanda de
trabajo poco calificado —o, mds precisamente de
trabajadores pertenecientes a familias pobres—,
podria significar la salida de la pobreza de algin
grupo de familias y su ingreso en el sector formal
de la economia. Con ello aumentardn sus posibili-
dades de consumo y mejorardn su nivel de vida y
bienestar. El andlisis, por ende, permite una buena
aproximacioén a los efectos de la apertura sobre el
empleo, la pobreza y la distribucién del ingreso.

Actualmente paises como Colombia, Pert y Ecua-
dor se hallan en el camino hacia acuerdos comercia-
les de amplio alcance con Estados Unidos, lo cual
supone retos muy importantes para estas economias
de la region, dadas sus diferencias de tamafo y
desarrollo respecto a EEUU. Siendo asi un escena-
rio en el que las variables sociales cobran especial
importancia, se decidié utilizarlo como marco del
andlisis de esta seccién. En particular, el caso
concreto de liberalizacién comercial a ser exami-
nado es el de los tratados de libre comercio (TLC)
que estan negociando Colombia y Pert con Estados
Unidos®. A continuacién se presenta dicho andlisis.

Efectos sociales de los TLC
de Colombia y Perti con Estados Unidos

La metodologia de este ejercicio supone dos varian-
tes respecto a la linea de la literatura general rese-
flada en el capitulo anterior. Por una parte, sigue un
“enfoque del desarrollo”, segtin el cual el impacto
de la reforma comercial sobre el empleo no genera
variaciones significativas en los salarios. Respecto a
este supuesto, la metodologia es similar a la utili-
zada en las simulaciones de corto plazo del capitulo
anterior, y por ende la 16gica de interpretacién de los
resultados en ambos casos es similar. En segundo

1 Esta seccién se basa en los resultados del trabajo de Bianchi y Sanguinetti (2005a) comisionado para este libro.
2 La magnitud del impacto sobre el comercio dependera, claro esta, de las elasticidades de demanda de importaciones y de oferta

de exportaciones.

3 En esta linea, por ejemplo, lanchovichina et al (2001) presenta un estudio para México, Porto (2003) para el Mercosur,
Galiani y Sanguinetti (2003) para la liberalizacion unilateral de Argentina, y Bianchi et al (2004) para el caso de un acuerdo de libre
comercio Argentina-Unidn Europea y de Argentina en el ALCA. Para una revision general de esta literatura, véase Reimer (2002)

y Bourguignon y Pereira Da Silva (2003).

4 No se examina el caso de Ecuador por no disponerse de informacion suficiente respecto a ese pais.



lugar, el andlisis es mds directo en la estimacion de
los efectos de la reforma sobre el empleo, la distri-
bucién del ingreso y la pobreza. Efectivamente, en
él se incorporan resultados de encuestas de hogares
que permiten determinar con precision la distribu-
cion del impacto en el empleo sectorial por sectores
de ingresos y nivel educativo, entre otros. Por lo
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tanto, el andlisis hace posible mirar mas cercana-
mente los impactos sobre aquellas variables sociales
que més interesan a los formuladores de politica.

Los aspectos metodolégicos principales de la esti-
macién se presentan mas detalladamente en el
Recuadro 5.1.

Recuadro 5.1 Aspectos metodolégicos de la estimacion de impactos de los TLC

de Colombia

En la estimacion del impacto social del escenario comercial
planteado se utilizara un modelo de equilibrio parcial que
comprende tres etapas: i) la estimacion del impacto del esce-
nario sobre los flujos de comercio; ii) el efecto sobre la produc-
cion y empleo sectoriales de esa variacion de los flujos comer-
ciales; y iii) el impacto de tales modificaciones de la produccion
y el empleo sobre la pobreza y la distribucién del ingreso.

Efecto sobre los flujos comerciales

El impacto sobre los flujos de comercio considera los dos
principales efectos directos que tedricamente tienen los
cambios en las preferencias arancelarias: creacién y/o
desviacion de comercio.

El efecto de creacion de comercio consiste en que como conse-
cuencia de las reducciones arancelarias —y por tanto de la
variacion de precios relativos— resultantes del acuerdo comer-
cial, uno de los paises puede tener incentivos a importar mas
de un cierto bien desde el otro pais socio. Hay alli, entonces,
creacion de comercio. Por otro lado, la desviacion de comercio
es la sustitucién, por parte de uno de los paises del acuerdo, de
las importaciones provenientes de terceros paises (fuera del
acuerdo comercial) por importaciones del mismo bien desde el
nuevo socio, como consecuencia, de nuevo, del cambio en los
precios relativos. En este caso se dice que el comercio desvia
su direccion previa. Ambos efectos (creacion y desviacion) son
utilizados para estimar el cambio neto en los flujos comerciales
generado por el nuevo escenario de comercio.

Impacto sobre el producto y el empleo

Una vez determinados los cambios en los flujos comerciales
(exportaciones e importaciones), se estiman los efectos direc-
tos e indirectos de los mismos en los niveles de produccion y
empleo sectoriales, utilizandose para ello las matrices insu-
mo-producto de los paises involucrados en el acuerdo. En
este proceso se distingue, en primer lugar entre importacio-
nes que compiten e importaciones que no compiten con la
produccion nacional de Colombia o Peru, segun sea el caso.
Las importaciones que no compiten con la produccion nacio-
nal de estos dos paises se excluyen de los calculos posterio-
res, dado que no tendran ningun efecto directo en produccion

y en empleo. Las importaciones que si compiten con la
produccion nacional son deducidas de las mayores exporta-
ciones que genera el acuerdo, de manera de calcular, para
cada sector en que se dividira la economia, el cambio de
“exportaciones netas” inducido por el Tratado de Libre
Comercio (TLC) analizado aqui.

Posteriormente, se combina el cambio de exportaciones
netas para cada sector con la matriz insumo-producto, a fin
de estimar los valores de produccién que satisfacen el incre-
mento en la demanda final, suponiendo fijos los valores del
consumo interno y de la formacion bruta del capital. Una vez
calculada asi la variacion de la produccion, se mide el impac-
to en el empleo de cada sector. Para ello se utilizan los multi-
plicadores de empleo, que reflejan la cantidad de puestos de
trabajo que se crean o se destruyen, segun el caso, por cada
incremento o disminucion de la produccion resultante del
cambio en la politica comercial.

Impacto sobre la pobreza y la distribucion del ingreso

En este punto la estimacion se desarrollara en dos partes. En
primer lugar se analizara en qué medida y direccion el shock en
la demanda de trabajo previamente estimado incide sobre el
empleo y salario de los trabajadores de baja calificacion vis-a-
vis aquellos mas capacitados. Con ello se podra asi disponer de
una primera aproximacion del impacto del acuerdo comercial
sobre la distribucion del ingreso. Un segundo paso consistira en
combinar la estimacion previa de los sectores cuyo empleo se
expande/contrae (fase ii) con informacion correspondiente a las
encuestas de hogares. Las encuestas se utilizan a fin de deter-
minar las caracteristicas de los hogares en términos de su tama-
fio y nivel educativo, el sector de ingreso al que pertenecen, y
los sectores donde se emplean mayoritariamente. Esta informa-
cion, combinada con la estimacion del empleo sectorial, permiti-
ra examinar mas detalladamente, y concluir acerca del impacto
del acuerdo comercial sobre la distribucion del ingreso.

Finalmente, la informacion utilizada en la estimacion del
modelo se detalla en el Recuadro 5.2.

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)
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Escenarios e impactos sobre las

exportaciones netas

El Cuadro 5.1 presenta un resumen de los valores
que alcanzarian las exportaciones e importaciones
de Colombia y Pert en el caso de un TLC con Esta-
dos Unidos. Dichos resultados constituyen la base
para la estimacién posterior de los impactos sobre
empleo, pobreza y distribucién del ingreso, y se
obtuvieron a partir de dos escenarios. El primero de
ellos se llama de “ganancia minima”, en el que se
asume que se mantienen el patrén actual de expor-
taciones y el arancel preferencial, asi como que la

elasticidad de sustitucion de importaciones de
EEUU para todos los productos procedentes de
Colombia y Peru es de 1,5. El otro escenario es de
“ganancia maxima” y contempla las exportaciones
potenciales de los dos paises andinos, el arancel
NMF, y una elasticidad de sustitucién promedio de
4.5 para todos los productos.

En el Recuadro 5.2 se presenta una discusion
completa de toda la informacién utilizada en la
presente seccion.

Recuadro 5.2 Informacion utilizada en las estimaciones del impacto de los TLC de Colombia

y Perti con EEUU

Multiplicadores de empleo. Los multiplicadores de empleo
utilizados para las simulaciones fueron los de Argentina para
1997, bajo el supuesto de que los requerimientos del factor
trabajo en cada sector son idénticos en Colombia, Pert y
Argentina, aunque distintos entre sectores.

Matrices de insumo-producto de Colombia y Perd. Estas
fueron suministradas por el Centro de Economia Interna-
cional (CEI) de Argentina, a partir de la base de datos del
GTAP.

Importaciones. Los datos de importaciones de EEUU desde
Colombia y Pert y desde el resto del mundo, y de importacio-
nes de Colombia y Perti desde los Estados Unidos se obtu-
vieron del Trade Analysis System on Personal Computer
2001-2002 (PC/TAS) al nivel de subpartida (6 digitos) del
Sistema Armonizado.

Aranceles. En el caso de los aranceles que Estados Unidos
aplica a las importaciones procedentes de Colombia y de Perd,
se consideraron los niveles Nacion Mas Favorecida (NMF),
posteriormente ajustados de acuerdo a las preferencias que
ambos paises reciben en el marco del Sistema Generalizado
de Preferencias (SGP) y del Andean Trade Promotion and
Drug Eradication Act (ATPDEA, por sus siglas en inglés).

En el caso de los aranceles que Colombia y Pert aplican a los
Estados Unidos, se consideraron los niveles NMF. Por su
parte, los aranceles fueron obtenidos de la Base de Barreras

de la Comision Nacional de Comercio Exterior (CNCE) de
Argentina (con fuente primaria en la USITC y Aladi), a nivel de
linea arancelaria del nomenclador de cada pais. Por otra
parte, se utilizé un indicador de la OCDE para determinar los
equivalentes ad-valorem de las barreras no arancelarias
(BNA) que impone Estados Unidos. Este indicador es el
Coeficiente de Proteccion Nominal al Consumidor, el cual
representa el cociente entre el precio medio pagado por los
consumidores y el precio internacional, medidos ambos
precios a puerta de produccion.

Elasticidades. Las elasticidades de demanda de importacio-
nes, de sustitucion entre productos de diferente origen y de
oferta de exportaciones fueron asignadas de acuerdo a una
revision de la literatura econdmica sobre el tema (Kee et al
(2004a) y (2004b), y Broda y Weinstein (2003)).

Encuestas de hogares. Para el caso de Colombia se utilizd
la Encuesta Continua de Hogares del afio 2004. En el caso de
Perd se empled la Encuesta Nacional de Hogares del afio
2003. La encuesta de Colombia tiene una cobertura de
50.844 hogares, de los cuales 8.412 declaran ingresos sala-
riales, 11.958 individuos son empleados que no reportan
ingresos, mientras que 30.474 jefes de hogar declaran no
tener empleo.

Distribucion del ingreso salarial. El Cuadro 1 muestra los
parametros de la distribucién estimada del ingreso salarial
para Colombia y Perd.

Contintia
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Cuadro 1 Distribucion del ingreso salarial2

ColombiaP Peruc
Salario promedio 332.006 320
Maximo 86.000.184 35.000
Minimo 3.000 5
p25 222570 215
p50 330.380 305
p75 449.998 509
p75/p25 2,02 2,37
N° de observaciones 20.280 16.119

@ No incluye otros ingresos no salariales. Tampoco los ingresos totales del hogar, i las familias cuyo jefe de hogar declara

no tener empleo.

b pesos corrientes.

€ En nuevos soles corrientes.

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)

Cuadro 5.1 Escenarios de célculo de impactos de un TLC de Colombia y Peru con EEUU

(millones de US$)
Colombia Peru
Escenario Incremento exportaciones Incremento importaciones | Incremento exportaciones Incremento importaciones
Minimo 65 770 30 380
Maximo 1.640 770 700 380

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)

Los resultados obtenidos son cualitativamente
consistentes con los presentados en el capitulo ante-
rior, en el sentido de que indican que, en el escena-
rio de ganancia maxima, un acuerdo de liberaliza-
cién como el Tratado de Libre Comercio daria lugar
a un aumento de las exportaciones netas de los
paises andinos. Las diferencias que puedan obser-
varse en sus magnitudes obedecen a la naturaleza
diferente de los modelos utilizados en esta seccién
y el capitulo anterior”.

Impactos sobre la produccion y empleo

Los cambios asi estimados de exportaciones netas
de cada escenario se vincularon con los coeficientes
de requerimientos derivados de las matrices

insumo-producto de Colombia y Perd a fin de
determinar los efectos directos en la produccion de
cada sector’. Al total de estos efectos directos, se
aplic6 nuevamente y de manera consecutiva la
matriz de coeficientes de requerimientos para esti-
mar —de manera iterativa— los efectos indirectos’.

Los cambios en la produccién de cada sector en
cada escenario se presentan en el Cuadro 5.2 para
Colombia y en el 5.3 para Pert (ver pag. siguiente).
Para facilitar el andlisis sélo se destacan alli los
cinco sectores que mds se contraen y/o expanden’.

Segtin puede observarse, en el caso de Colombia, en
el escenario de minimo, todos los sectores presentan

5 Los resultados presentados en el capitulo anterior son generados a partir de un modelo de equilibrio general (donde se incorporan
todos los canales de transmision, no solo entre paises sino sectoriales), mientras que los presentados en esta seccion son

derivados de un modelo de equilibrio parcial.

6 Para el detalle de la informacion utilizada en las estimaciones véase el Recuadro 5.2.

7 Como es de esperarse, en cada ronda los efectos indirectos se hacen mas pequefios. Los resultados presentados en esta seccion
incluyen el efecto directo y 10 rondas de efectos indirectos (ya que a partir de estas los efectos convergieron a cero).

8 Los efectos en la produccion en cada sector, se presentan como desviaciones con respecto al afio base por un lado, y en términos

absolutos (délares estadounidenses) por el otro.
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disminuciones en la produccion, destaciandose las
contracciones en el caso de lana (-11,9%), otra
magquinaria y equipo (-11,8%), equipo electrénico
(-11,5%), equipo de transporte (-11%) y trigo
(-8,6%). Esto era de esperarse, ya que en este esce-
nario, segun refleja el Cuadro 5.1, el TLC Colom-
bia-EEUU se traduce en un aumento bastante mode-
rado de las exportaciones de Colombia, al tiempo
que las importaciones se expanden mds.

Por el contrario, y consistente con la tendencia en
los flujos comerciales en este caso, en el escenario
de maximo la mayoria de los sectores productivos
de Colombia registran aumentos en la produccién.
Sobresalen los crecimientos en prendas de vestir
(19,9%), textiles (15,01%), petréleo crudo (14,2%),
vehiculos y partes (9,4%) y trigo (6,7%).

En el caso de Peru, los resultados muestran una
tendencia similar a Colombia, pero en magnitudes
distintas. Asi, en el escenario de minimo, las
contracciones en los sectores productivos peruanos
son bastante mds pronunciadas que en el caso de
Colombia, al tiempo que las expansiones en el esce-

nario de maximo son mds modestas. Notese aqui
que esto ultimo es consistente con las estimaciones
realizadas en el capitulo 4, donde los beneficios
sectoriales de un TLC con Estados Unidos son
mayores para Colombia que para Per.

En particular, en el escenario de minimo para Peru,
destacan las reducciones de produccién de carbon
(-28,3%), petréleo crudo (-16,1%) y gas (-12,4%).
Por su lado, en el escenario de maximo, todos los
sectores muestran crecimiento —con la excepcion de
carbon, que registra una disminucién importante.
Los mayores aumentos en este caso se producen en
textiles (8,8%), prendas de vestir (6%), vehiculos y
partes (5%), aziicar (2,5%) y otras manufacturas
(2,4%).

Ahora bien, a fin de estimar el impacto de estos
cambios en la produccién sobre el nivel de empleo
y su distribucidn sectorial, se recurrié a los multi-
plicadores de empleo, los cuales muestran el
impacto que tiene un aumento de US$ 1.000 en la
produccién de un sector sobre el empleo total, en
términos de cantidad de puestos de trabajo’.

Cuadro 52 Impacto del TLC Colombia-EEUU sobre el valor bruto de produccion

de Colombia por sector y escenario*

Sector Escenario minimo Sector Escenario maximo
Lana -11,87 Prendas de vestir 19,94
Otra maquinaria y equipo 1,77 Textiles 15,01
Equipo electronico -11,53 Petroleo crudo 14,23
Equipo de transporte -10,97 Vehiculos y partes 9,40
Trigo -8,61 Trigo 6,70

* Variacion % con respecto al afio base.

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)

Cuadro 5.3 Impacto del TLC Peru-EEUU sobre el valor bruto de produccion

de Pert por sector y escenario*

Sector Escenario minimo Sector Escenario maximo
Carbon -28,30 Textiles 8,79
Petréleo crudo -16,15 Prendas de vestir 6,01
Gas -12,40 Vehiculos y partes 5,01
Fibras vegetales -6,07 Azlcar 2,50
Equipos electrénicos -5,71 Otras manufacturas 2,42

* Variacion % con respecto al afio base.

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)

9 Los multiplicadores de empleo utilizados para las simulaciones fueron los de Argentina para 1997, bajo el supuesto de que los
requerimientos del factor trabajo en cada sector son idénticos en Colombia, Pert y Argentina, aunque distintos entre sectores. Dado
que esta matriz corresponde al afio 1997, cuando en Argentina existia una paridad 1 a 1 entre el peso y el dolar estadounidense,
los incrementos de produccién por sector obtenidos anteriormente se expresaron en pesos utilizando este tipo de cambio.



Los resultados para Colombia (Cuadro 5.4, que
muestra los cinco sectores mds afectados en
empleo) indica que en el escenario de minimo, el
TLC con los Estados Unidos destruye en total
120.605 puestos de trabajo en Colombia, de los
cuales 109.197 corresponden a trabajo no calificado
y 11.409 a trabajo calificado. En este resultado
incide especialmente la caida en el empleo de los
sectores otra maquinaria y equipo, quimicos,
comercio, otros servicios y otros productos minera-
les, los cuales, en conjunto, representan el 41,9%
del nimero total de puestos de trabajo perdidos en
Colombia por efecto del TLC con Estados Unidos.

Por su parte, en el escenario de maximo se crearian
122.584 puestos de trabajo, 110.743 correspondien-
tes a trabajo no calificado, y 11.841 a trabajo califi-
cado. En este caso, los principales sectores que
contribuyen a este resultado son prendas de vestir,
textiles, petréleo crudo, otros cultivos y otros servi-
cios empresariales, los que contribuyen con el
73,5% de los nuevos empleos.
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Resulta interesante observar en este punto que
tres de los sectores colombianos que mas expan-
den su produccién en el escenario de maximo,
textiles, prendas de vestir y otros cultivos, son los
que individualmente contribuyen mas al aumento
en el empleo total en dicho escenario —particular-
mente destaca el sector prendas de vestir. En un
analisis mas detallado, son también los que apor-
tan mds empleo a trabajadores no calificados. Los
resultados generales para Colombia apuntan,
entonces, a que la firma de un TLC con EEUU
redundaria positivamente, en el escenario de
maximo, en los niveles de empleo no calificado.
Esto estarfa ya indicando que dicho acuerdo
podria contribuir a la reduccién de la pobreza en
ese pais, y al ingreso de mds trabajadores al sector
formal de la economia.

Los resultados para Peru se presentan en el Cuadro
5.5 (ver pag. siguiente). Lo primero a destacar es
que, nuevamente, los resultados de Perd son
mucho mas modestos que los de Colombia. En el

Cuadro 54 Impacto del TLC Colombia-EEUU sobre el nivel de empleo por sector

y nivel de calificacion*

Escenario minimo

Sector No calificado Calificado Total
Otra maquinaria y equipo -13.161 -1.432 -14.592
Productos quimicos -10.296 -1.057 -11.353
Comercio -10.327 -867 -11.194
Otros servicios empresariales -5.613 -1.975 -7.588
Otros productos minerales -5.408 -394 -5.802
Total -109.197 -11.409 -120.605
Escenario maximo
Sector No calificado Calificado Total
Prendas de vestir 34.907 2.238 37,144
Textiles 14.125 930 15,055
Otros cultivos 12.222 1.127 13,348
Petréleo crudo 12.479 72 12,551
Otros servicios empresariales 8.848 3.114 11,962
Total 110.743 11.841 122,584

* En cantidad de puestos de trabajo.

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)

10 Se presentan los cinco sectores mas afectados en empleo (seglin nimero de puestos de trabajos creados/destruidos), y el impacto
total sobre empleo, discriminando entre empleo calificado y no calificado.
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caso del impacto del TLC sobre el empleo, pues, se
observa de nuevo consistencia entre los resultados
de esta seccién y los mostrados en el capitulo
previo. La consistencia ya no es sélo cualitativa (el
impacto sobre el empleo es mas fuerte en Colom-
bia que en Pert) sino también cuantitativa en tanto
que la variacién porcentual del empleo en ambos
paises se mueve en las dos estimaciones en el
rango modesto de 0,5% y 1%.

El andlisis particular de los resultados para Pert
muestra que en el escenario de minimo, el TLC con
los Estados Unidos destruye 26.490 puestos de
trabajo, de los cuales el 90% (23.851 puestos)
corresponden a trabajo no calificado. En la reduc-
cion total de empleo incide especialmente la caida
en los sectores productores de petréleo crudo, elec-
tricidad, trigo, productos quimicos y vegetales y
frutas, los cuales representan en conjunto el 49,9%
de la pérdida total de puestos de trabajo en ese
pais. Por su parte, en el escenario de maximo se
crean 18.855 puestos de trabajo, 93,4% de los
cuales corresponden a trabajo no calificado. En
este caso, textiles es el principal sector empleador,
contribuyendo con un 40% al aumento total de
puestos de trabajo.

A nivel sectorial se observa que textiles, vegetales
y frutas y vehiculos y partes son sectores de Peru
que al tiempo que destacan en la expansion de
produccién, aportan mds al empleo creado en el
pais por la firma del acuerdo con EEUU. En
términos de produccién, y combinando los resul-
tados sectoriales de Perd y Colombia resulta inte-
resante hacer notar que el TLC de los dos paises
con la economia norteamericana redundaria en
efectos positivos para la expansion del sector
textil en ambos paises. En este sentido, este sector
ademds, y también en ambos paises, hace un
aporte importante a la creacion de nuevos puestos
de trabajo.

En general, segun los resultados analizados hasta
ahora para el caso de Peru se observa que, al igual
que en Colombia —aunque en magnitudes mas
modestas— la firma de un TLC con EEUU genera-
ria un impacto en el empleo especialmente positivo
para los trabajadores menos calificados. De alli que
también para Perd pueda anticiparse que dicho
acuerdo, en el escenario de maximo, incidira favo-
rablemente sobre los indices de pobreza, aunque en
pequefias magnitudes. A continuacién se presenta
el andlisis especifico en este sentido, al combinar

Cuadro 5.5 Impacto del TLC Peru-EEUU sobre el nivel de empleo por sector

y nivel de calificacion*

Escenario minimo

Sector No calificado Calificado Total
Petréleo crudo -6.536 -736 -7.272
Electricidad -1.776 -374 -2.150
Trigo -1.467 -12 -1.480
Productos quimicos -1.196 -154 -1.350
Vegetales y frutas -962 -8 -970
Total -23.851 -2.639 -26.490
Escenario maximo
Sector No calificado Calificado Total
Textiles 7.053 486 7.539
Vegetales y frutas 2.990 25 3.015
Vehiculos y partes 1.633 176 1.809
Otros metales 1.366 116 1.482
Otros cultivos 1.300 1 1.311
Total 17.613 1.242 18.855

* En cantidad de puestos de trabajo.

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)




los resultados presentados anteriormente con la
informacién de las encuestas de hogares para
ambos paises.

Impactos en la pobreza y la distribucion

del ingreso

Para esta estimacién se identifican, con ayuda de
encuestas de hogares y de la distribucion del
ingreso salarial para ambos paises", la proporcion
de familias/trabajadores beneficiadas o perjudica-
das por el acuerdo (segun su status sectorial de
trabajo) y se distribuyen en el cuartil de ingreso que
les corresponda. Mds explicitamente, con ayuda de
las referidas encuestas de hogares y de la distribu-
cion del ingreso salarial para ambos paises, el anali-
sis persigue verificar si los sectores previamente
identificados como los mas beneficiados por la
expansion de produccién son los que, al mismo
tiempo, constituyen una fuente de empleo impor-
tante para las familias mds pobres, en comparacion
con otras actividades.

Los resultados de este andlisis permite llegar a la
conclusién de que dicho acuerdo beneficiaria més,
en términos de oportunidades de empleo, a las
familias de menores recursos que a aquellas mds
ricas. En efecto, las estimaciones muestran que los
sectores que reciben los mayores efectos positivos

Impactos sociales y territoriales de la insercion internacional | 135

en términos de produccion y generacion de empleo,
son los que al mismo tiempo absorben trabajadores
pertenecientes a las familias mds pobres. La firma,
entonces, del TLC de Colombia y Pert respectiva-
mente con Estados Unidos generaria no sélo efec-
tos positivos sobre las variables propiamente
econdmicas sino que, al hacerlo, mejora también
los indices de pobreza de ambos paises andinos.
Este resultado confirma asi la hipétesis intuitiva
que se formuld en la seccién anterior al observar
que la generacion de empleo beneficiaba proporcio-
nalmente mas a los trabajadores menos calificados.

En los Cuadros 5.6 y 5.7 se muestran, para Colombia
y Perti respectivamente, la cantidad de jefes de hogar
empleados por cuartil de ingreso (siendo el primer
cuartil el mds pobre) en los sectores cuya produccién
se incrementa, se mantiene constante o se reduce a
causa del proceso de integraciéon con EEUU".

En el caso de Colombia (ver Cuadro 5.6) se observa
que, de los 5.118 asalariados pertenecientes al
segmento mds pobre de ingresos (ler. cuartil),
3.674 (72%) se emplean en sectores donde la
produccién se expande significativamente en
respuesta al acuerdo con EEUU. Adicionalmente,
s6lo un grupo muy reducido (2%) de los trabajado-
res mds pobres podria sufrir la pérdida de sus pues-

Cuadro 5.6 Colombia: distribucion del empleo por cuartil de ingreso

Sectores que Sectores sin Sectores que Total del (3)/(4)
bajan (1) impacto (2) incrementan (3) empleo (4)
1° cuartil 105 1.339 3.674 5.118 0,72
2° cuartil 210 1.722 3.010 4.942 0,61
3° cuartil 291 2.145 2.524 4.960 0,51
4° cuartil 212 3.275 1.773 5.260 0,34

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)

Cuadro 5.7 Peru: distribucion del empleo por cuartil de ingreso

Sectores que Sectores sin Sectores que Total del (3)/(4)

bajan (1) impacto (2) incrementan (3) empleo (4)
1° cuartil 0 745 3.235 3.980 0,81
2° cuartil 0 1.018 3.056 4,074 0,75
3° cuartil 1 2.947 1,055 4.003 0,26
4° cuartil 17 3.820 225 4.062 0,06

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)

11 Para el detalle de la informacion utilizada en las estimaciones véase el Recuadro 5.2.

12 Los sectores que se expanden (reducen) son aquellos donde el empleo sube (cae) en una cantidad mayor que la desviacion
estandar promedio. El resto de los sectores se agrupd en una categoria con impactos marginales.
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tos de trabajo por estar empleados en sectores que
se contraen. Notese que estas proporciones varian a
lo largo de la distribucién del ingreso. En particular,
para los trabajadores de mds altos ingresos (4to
cuartil) la proporcion de familias beneficiadas por
el acuerdo con Estados Unidos se reduce al 34%
mientras que las familias perjudicadas podrian
llegar al 4% del total.

Por su parte, en el caso del Pert (ver Cuadro 5.7) se
observa un patrén muy similar, o incluso mas
pronunciado. El 81% de las familias mds pobres
estd empleado en sectores cuya actividad se
expande en forma significativa a causa del TLC con
EEUU, mientras que apenas el 6% de los trabajado-
res del cuartil mds alto de ingreso se beneficiaria
del tal acuerdo comercial. Por lo tanto, los resulta-
dos anteriores indican, asi, que la liberalizacién del
comercio de Colombia y Peru con Estados Unidos
beneficiarian principalmente a los trabajadores
pertenecientes a las clases mas pobres de ambos
paises andinos.

Otra forma de investigar el impacto de estos acuer-
dos sobre las oportunidades de empleo a lo largo de
la distribucion del ingreso salarial es examinando la
probabilidad estimada de estar empleado en los
sectores que se expanden, tomando en cuenta las
caracteristicas de los hogares de las encuestas y las
exigidas por aquellos sectores. Las caracteristicas se
refieren a aspectos como tamariio, edad, sexo, educa-
cién y experiencia laboral del jefe de familia, y la
region en que se encuentre el hogar. En el Cuadro
5.8 se presentan los resultados para Colombia y
Pert. En el caso de Colombia, se observa que la
probabilidad de estar empleado en los sectores que
se expanden dadas las condiciones exigidas por
estos sectores son bastante similares para todos los

estratos de ingresos; esto es, trabajadores de menos
recursos tienen una probabilidad similar a los de
mayor ingreso de aprovechar la expansién de
empleo que genera el TLC con Estados Unidos.

En el caso de Pert, sin embargo, si se observa una
variacion importante. En ese pais la probabilidad de
que los trabajadores mas pobres (lero. y 2do. quin-
til) aprovechen el aumento del empleo —por cumplir
con las condiciones exigidas por los sectores en
expansion— es sustancialmente mds alta (entre 0,58
y 0,68) que para los trabajadores de mayor ingreso
(entre 0,2 y 0,36). Adicionalmente, los resultados
muestran que los trabajadores de menor ingreso
tienen mas probabilidad de beneficiarse en Pert
que en Colombia, al duplicarse la probabilidad en
aquel pais de que esos trabajadores estén emplea-
dos en los sectores que se expanden. Se puede
concluir entonces que en el caso de Colombia los
trabajadores mas pobres no son muy diferentes de
los trabajadores mas ricos en términos de las carac-
teristicas “necesarias’” para trabajar en los sectores
cuya produccién y empleo se incrementan. Por otro
lado en Pert, los primeros parecerian “ser mds
aptos” que los segundos para capturar en mayor
medida el aumento del empleo.

Esta nueva perspectiva del tema confirma la intui-
cién que surgié de los resultados en torno al empleo
de trabajadores menos calificados en los sectores que
crecen en respuesta al acuerdo con Estados Unidos.

En resumen, el anlisis realizado presenta evidencia
empirica de que los respectivos TLC de Colombia y
Perti con Estados Unidos generan, en el mejor esce-
nario, impactos positivos sobre la produccién de
todos los sectores, pero especialmente en el sector
textil y prendas de vestir de ambos paises.

Cuadro 5.8 Probabilidad estimada de empleo en los sectores que se expanden*

Tramo de ingreso Colombia Peru
1 quintil 0,32 0,68
2° quintil 0,39 0,58
3° quintil 0,35 0,36
4° quintil 0,33 0,20
Desempleados 0,14 0,31

* Promedio por quintil

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)




Adicionalmente, los resultados muestran que
dichos acuerdos tendrian efectos moderados sobre
el empleo de ambas economias andinas, tanto
cuando éste se expande como cuando se contrae. En
el peor escenario, el TLC con Estados Unidos
destruiria 120.605 puestos de trabajo en Colombia
y 26.490 puestos de trabajo en Pert. Los sectores
mas afectados serian productos quimicos y otra
maquinaria en Colombia, y petréleo crudo y
productos quimicos en Perd. En el mejor escenario,
el TLC con Estados Unidos generaria 122.584
nuevos puestos de trabajo en Colombia y 18.855
puestos de trabajo en Perd.

Aunque estos resultados de empleo en el mejor
escenario son relativamente modestos para ambos
paises, muestran que contrario al argumento (y
temor) generalizado, la firma de un TLC de econo-
mias pequefias con paises mas grandes y desarrolla-
dos como EEUU no se traduce necesariamente en
impactos sociales desfavorables para esos paises
mds pequefios. Adicionalmente, la evidencia
mostrada aqui para los casos de Colombia y Peru
revela que una liberalizacion del comercio con
Estados Unidos, si bien no es la solucién a los
problemas de empleo y distribucién de ingreso de
esos paises, tampoco representa una amenaza para
la estabilidad del mercado laboral. Especialmente
no parece ser una amenaza para el empleo de los
trabajadores de menores recursos.

Efectivamente, los resultados indican que los TLC
con Estados Unidos generarfan una creacién neta
de empleo en sectores que utilizan intensivamente
trabajo menos calificado. M4s atin, revelan que son
las familias de menores ingresos las que encuentran
mayores oportunidades de empleo en estos secto-
res, sin que ello impida reconocer que estas posibi-
lidades significan una mejora muy pequeia y
modesta relativa a los niveles elevados de pobreza y
de desempleo existentes en estas economias.

Efectos sociales de la apertura multilateral del
comercio agricola

El sector agricola es considerado esencial entre los
formuladores de politica en el disefio de politicas
orientadas a la reduccién de los indices de pobreza,

Impactos sociales y territoriales de la insercion internacional | 137

dada la elevada proporcion de poblacion rural que
concentra dicho sector. En esta seccion se realiza un
andlisis en este sentido, haciendo explicitos los
canales a través de los cuales la liberalizacion del
sector agricola puede incidir sobre el nivel de
pobreza de los paises.

Uno de estos canales es la modificacién de los
precios de los bienes agricolas a que da lugar la
liberalizacién. Al producirse la liberalizacién de la
agricultura en los pafses industrializados, se reduci-
ria la produccién en esos paises y se elevarian los
precios mundiales de los alimentos. Como resul-
tado, se elevarian los precios a los agricultores y la
produccién agricola en los paises emergentes. Al
respecto, los resultados de Cline (2004) muestran
que un incremento del 10% en los precios mundia-
les de los alimentos reducirfa el nimero de pobres
en el mundo en mas de 200 millones de personas,
es decir, en un 8% del total de pobres en el mundo.
Esto se explica porque una proporciéon muy alta de
los pobres en el mundo (cerca del 75% aproximada-
mente) vive en las zonas rurales y se beneficiarian,
como productores, del incremento de los precios
mundiales.

Ahora bien, existen también otros canales por
medio de los cuales la liberalizacién agricola puede
incidir sobre la pobreza, los cuales serdn analizados
aqui utilizando como ejemplo el caso de la econo-
mia Argentina estudiado por Bianchi y Sanguinetti
(2005a)". Estos autores analizan el caso argentino a
través del estudio tanto del impacto en los precios
de los bienes de consumo, al estilo de Cline (2004),
como del efecto en los salarios. Ello les permite
calcular el efecto neto que tiene la apertura agricola
sobre la pobreza. Este tltimo punto es muy impor-
tante, ya que si s6lo se toman en cuenta los efectos
en los precios de los bienes de consumo (en este
caso, de los alimentos) se corre el riesgo de perder
el efecto que dichas reformas pueden tener en las
condiciones de vida de los trabajadores del sector.

Los efectos de la mayor apertura multilateral del
sector agricola se pueden resumir de la siguiente
manera: existe un impacto positivo inmediato en
los precios internacionales y domésticos de los
bienes agricolas. Adicionalmente, este cambio en

13 La experiencia Argentina es interesante de analizar, ya que es un pais con claras ventajas comparativas en el sector agropecuario
tanto en términos de bienes primarios (commodities) como también en alimentos y otras manufacturas agricolas.
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los precios repercute en los indicadores de pobreza
a través de dos vias: i) su efecto en los salarios, por
los cambios en los precios de los factores; y ii)
modificaciones en la linea de pobreza a través de su
impacto en el costo de la canasta de consumo. En el
Recuadro 5.3 se presentan algunos de los principa-
les aspectos metodolégicos del estudio de Bianchi y
Sanguinetti (2005a).

Con base en las estimaciones de las elasticidades
indicadas en el Recuadro 5.3, Bianchi y Sanguinetti
(2005a) actualizan la linea de pobreza de manera
que ésta refleje los nuevos (mayores) precios de los

bienes agricolas. Los resultados hallados por estos
autores muestran que el incremento de los precios
de los bienes agricolas generaria un aumento en la
canasta de consumo de las familias mas pobres
entre un 2% promedio —caso en que los precios
aumentan en el limite inferior (7,5%)—, y un 4,1%
—cuando los precios aumentan un 15,4% (limite
superior).

Ahora bien, este impacto sobre el costo de la
canasta de consumo interactia con el efecto que las
modificaciones de los precios tienen en el salario,
lo cual es medido por las elasticidades salario-

Recuadro 5.3 Aspectos metodolégicos del analisis de los impactos sociales de la apertura agricola

Para obtener las elasticidades de oferta y demanda, Bianchi
y Sanguinetti (2005a) recurren a la literatura sobre el impacto
de la liberalizacion agricola sobre los precios de los produc-
tos agricolas. En este sentido toman en cuenta, por un lado,
|a literatura que utiliza la data de comercio para obtener esti-
maciones de las elasticidades de oferta y demanda, y por el
otro, aquella que utiliza modelos de Equilibrio General
Computable (EGC). Entre los principales resultados del
primer tipo de metodologias, se encuentra el trabajo de
Hoekman et al (2002). Estos autores estiman las elasticida-
des de oferta y demanda para una muestra amplia de bienes
agropecuarios en 5 paises diferentes y utilizan estas elastici-
dades para obtener los precios de equilibrio. Los impactos
mas importantes se verifican en productos lacteos (17,8%),
harinas (17,4%), carnes (17,3%) y aceites y grasas de origen
vegetal (8,7%), estimandose el promedio para todas las cate-
gorias de productos en aproximadamente 15,4%. Con
respecto al segundo tipo de metodologia, Beghin et al (2002)
realizan una estimacion utilizando un modelo de EGC de los
cambios en los precios internacionales inducidos por la elimi-

Cuadro 1 Cambios estimados en los precios internacionales de los

productos agropecuarios* (%)

nacion de las barreras arancelarias y de los subsidios. Estos
autores computan aumentos en precios del orden del 10,4%
para carnes, 9% para azlcar, 8,3% para lacteos y 2,2% para
aceites y grasas vegetales, siendo el promedio para este
conjunto de bienes agricolas de 7,5%.

El Cuadro 1 presenta estos resultados de ambas metodo-
logias para el grupo de bienes agricolas.

Posteriormente, estos autores (Bianchi y Sanguinetti, 2005a)
construyen dos escenarios basados en los impactos prome-
dios que se reportan en los trabajos econométricos (maximo)
y los resultados de los modelos de EGC (minimo). Para cada
caso, la metodologia consiste en predecir el nuevo ingreso
que tendrian las familias luego del cambio de precios usando
las elasticidades precio-salario discutidos anteriormente.
Finalmente, estos nuevos salarios se comparan con el incre-
mento del costo de la canasta de consumo (nueva linea de
pobreza) que se desprende del aumento de los precios de los
bienes agricolas.

Estimacion econométrica (1) EGC (2)
Aceites y grasas 8,7 2,2
Carnes 17,3 10,4
Lacteos 17,8 8,3
Bebidas 14,7 -
Harinas 17,4 -
Azlcar 16,4 9
Promedio 15,4 7,5

* Los valores muestran el cambio porcentual en los precios internacionales causado por una eliminacion
de todos los aranceles y de la ayuda doméstica a la agricultura en los paises desarrollados

Fuente: (1) Hoekman et al (2002); (2) Beghin et al (2002)




precio. En este sentido, los autores encuentran que
el aumento de los precios de los bienes agricolas
manufacturados tienen un impacto positivo sobre
los salarios de los trabajadores argentinos para
todos los niveles de educacion™.

Finalmente, para estimar el impacto sobre los indi-
cadores de pobreza, los autores comparan la frac-
cion de la poblacién con ingresos por debajo de la
linea de pobreza antes y después de la liberalizacion
agricola. Los resultados a nivel nacional se mues-
tran en el Cuadro 5.9. La principal conclusion a
partir de estos resultados es que la liberalizacion
agricola tiende a reducir la pobreza en Argentina. A
nivel nacional, ésta cae de 26,1% (valores prome-
dios observados para el periodo 1992-1999) a
25,6% cuando los precios suben 7,5%, y a 24,9%
cuando estos se incrementan en 15,4%. Esto
implica que entre 0,5% y 1% de la poblacion saldria
de la pobreza como consecuencia de las reformas
agricolas que incrementan los precios de exporta-
cién de los productos agricolas. Si bien es cierto
que estos valores son relativamente pequefios, el
nimero de personas involucrado no es trivial: entre
175 mil y 420 mil individuos".

La intuicién detrds de estos resultados parece obvia.
Con la liberalizacién agricola, la pobreza se reduce
a pesar del aumento de los precios de los alimentos
(un componente muy importante de la canasta de
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consumo de las familias pobres) porque ese aumen-
to de precios tiende a generar también un aumento
en los salarios que resulta comparativamente supe-
rior al aumento en el costo de la canasta de
consumo. Las familias, por lo tanto se ven benefi-
ciadas en forma neta por este aumento de salarios.

Impactos territoriales de la integracion'

Un aspecto importante en la evaluacién de la aper-
tura comercial es el relativo a las posibilidades
efectivas de que ella genere la convergencia de las
condiciones econdmicas bdsicas de los paises, y en
particular de sus estandares de vida. La teoria tradi-
cional sobre comercio postula que dicha convergen-
cia estd garantizada porque el libre movimiento de
bienes y factores daria lugar a la igualacién del
rendimiento de los factores y de los precios entre
los paises.

Por otro lado, sin embargo, de existir economias de
escala', los productores podrian —dados los costos
asociados al comercio—, tener el incentivo de
concentrarse espacialmente en territorios de mayor
mercado y/o mayor disponibilidad de insumos,
provocando disparidades entre regiones geografi-
cas. En general existen factores que, intuitivamente,
justifican un impacto heterogéneo de la apertura
comercial sobre las diferentes regiones de un
mismo pais. Diferencias geograficas, de caracteris-

Cuadro 5.9 Liberalizacion agricola: impactos sobre la pobreza en Argentina2

Después de la reforma
Pobreza Limite inferiore Limite superior:
inicial® Pobreza Diferencia Pobreza Diferencia
(1) (2) (2)-(1) &) 3)-(1)
Promedio Argentina 26,1 25,6 -0,5 24,9 1,2

a El ingreso de las familias se actualizé usando estimaciones de las elasticidades salario-precio.

b pobreza inicial reportada en INDEC (2002).

C Limite inferior corresponde a un incremento de 7,5% en el precio de los bienes agricolas mientras que el limite superior el aumento es de

15,4%, resumidos en el Cuadro 1 del Recuadro 5.3.

Fuente: Bianchi y Sanguinetti (2005a)

14 Las elasticidades no son muy distintas segun la categoria educacional, y las mismas oscilan alrededor de un 0,6 % por 1% de
aumento en los precios. Para una distribucién detallada por nivel educativo y por regién de Argentina ver Bianchi y

Sanguinetti (2005a).

15 Es importante destacar que los resultados muestran que la situacion de las familias mas pobres mejora en todas las regiones

argentinas.

16 Esta seccion se basa en los resultados del trabajo sobre las disparidades regionales en la Comunidad Andina (Pineda, 2005).
17 Es decir, que los costos promedio bajen a medida que aumenta el volumen de produccion.
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ticas de la poblacién, dotacion de capital y acceso a
tecnologias, pueden generar efectos de aglomera-
cién que se reflejen en resultados desiguales en
productividad, crecimiento y bienestar entre las
regiones de una nacién'’. Evidencia disponible para
el caso de Europa, por ejemplo, muestra que si bien
las disparidades en el ingreso de los paises de la UE
han disminuido, las inequidades entre regiones
dentro de un mismo pais han aumentado. Muestra,
asimismo, que las inequidades se presentan no s6lo
en el ingreso sino también en otras magnitudes
como estructuras de produccién y tasas de desem-
pleo, en los cuales, en lugar de convergencia se
observa un aumento en las disparidades”.

El andlisis de los efectos de la liberalizacién comer-
cial en materia de convergencia econémica no debe
descansar exclusivamente en el andlisis de las magni-
tudes globales de los paises sino ahondar también,
cuando menos, en aspectos territoriales al interior de
los mismos. En las préximas secciones se presenta
evidencia empirica en torno a estas dos posibilidades
de la apertura comercial, discutiendo, en particular, la
dindmica registrada en el caso concreto de la Comu-
nidad Andina durante la tltima década.

La seccion comienza con la medicion de las dispari-
dades en los ingresos nacionales, para luego evaluar

las inequidades en los ingresos de las regiones
dentro de los paises. La evidencia obtenida muestra
que las disparidades entre los paises de la CAN se
han ido reduciendo en el tiempo, aunque al mismo
tiempo, han venido creciendo las desigualdades
entre estados y territorios al interior de los paises.

Asimetrias estructurales en la region andina

A fines de evaluar la dindmica que han seguido las
disparidades en el ingreso del bloque regional
andino se utilizard, como medida de inequidad el
indice de Theil ponderado por poblacion™ Este
indice permite no sélo examinar la disparidad
global en el ingreso entre los paises de la Comuni-
dad, sino también la inequidad entre estados al inte-
rior de ellos. Permite, ademas, determinar cuanto de
las disparidades entre los paises del bloque obedece
a diferencias globales entre los paises y cudnto a
disparidades entre las regiones a su interior.

Asimetrias entre paises

En una primera aproximacioén puede decirse que los
paises andinos muestran, en el tiempo, una mayor
integracion comercial y una mayor convergencia
entre ellos. Por una parte, el Cuadro 5.10 muestra
que las exportaciones intra-CAN aumentaron
sustancialmente entre 1990 y 2002 (14,6% anual en

Cuadro 5.10 Exportaciones de los paises andinos (millones de US$ y %)

Crecimiento
1990 1995 1999 2000 2001 2002 promedio anual
1990-2000
CAN
Exportaciones totales 31.751 38.259 43.207 57.236 52.021 51.846 6,1
Exportaciones Intra-CAN 1.324 4.735 3.939 5.174 5.680 5.236 14,6
Intra/Total 4.2 12,4 9,1 9 10,9 10,1

Fuentes: BID (2001), elaboracion propia

18 La literatura ha tratado de identificar los impactos de la mayor apertura comercial en los distintos estados (territorios) de un mismo
pais, a través del analisis del grado de exposicion de éstos al comercio internacional y a la inversion extranjera directa. Hanson
(2005), por ejemplo, hace un estudio para los estados mexicanos, concluyendo que la mayoria de estados de alta exposicién
a la globalizacion comparten la frontera con los Estados Unidos. Por el contrario, la mayoria de los estados con baja exposicién
estan al sur del pais. Ademas encuentra que las reformas ocurridas en los noventa, afectaron a las regiones en forma desigual.
Otros autores han explorado la variacion en el tiempo del grado de apertura de las diferentes industrias al interior de los paises, asi
como su redistribucion geografica entre los estados o distritos, para determinar si existe un nexo causal entre las reformas
comerciales y los cambios en la pobreza y la inequidad. Topalova (2004), para un estudio realizado entre los distritos de la India,
encuentra que la liberalizacién comercial produjo un aumento de la pobreza en los distritos rurales. Asimismo halla que una caida
de aranceles en 5,5 puntos porcentuales, incrementa la tasa de pobreza entre 3,2 y 4,6 puntos porcentuales, y que la brecha de

pobreza aumenta de 1,1 a 1,8 puntos porcentuales.
19 Puga (2001).

20 El indice de Theil es ponderado por poblacion y tiene un limite inferior de cero, que representa equidad perfecta. Sin embargo, su
limite superior no esta definido homogéneamente, valores cercanos a uno indicarian niveles muy altos de inequidad.
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Cuadro 5.11 PIB real per capita de los paises andinos (CAN=100)

1990 1995 2000
Bolivia 46 44 48
Colombia 120 122 19
Ecuador 39 42 47
Peru 86 90 97
Venezuela 129 121 116
3,30 2,87 2,55

Mejor/ Peor

Fuente: Pineda (2005)

promedio) y la participacién de las mismas en el
total de exportaciones del bloque crecié de 4,2% a
inicios de ese periodo a mas de 10% en 2002. Por
otro lado, el Cuadro 5.11 muestra que las diferen-
cias entre paises se redujeron durante los noventa,
segun lo revela la disminucién de la brecha entre
los indices mejor y peor de PIB real per cdpita de
estos paises entre el afio 1990 y el 2000. Ello estaria
indicando, asi, un movimiento hacia la convergen-
cia en la Comunidad Andina*'.

Un andlisis mds preciso del grado de inequidad
entre paises en el bloque de la CAN utilizando el
indice de Theil, indica que, efectivamente, la dispa-
ridad en el ingreso en ese bloque de integracién
disminuyé en los afios noventa”. El Grafico 5.1
ilustra esta dindmica.

Esta dindmica de la regién andina y sus implicaciones
adquiere mayor perspectiva, sin embargo, si se
compara con la dindmica registrada por otros bloques
de integraciéon de América Latina, como el Mercosur.

En este sentido, el Cuadro 5.12 (ver pag.
siguiente) muestra que, en promedio, la disparidad
en el ingreso de los paises de la Comunidad
Andina representa cerca de 220% del nivel de
inequidad observado en Mercosur, indicando una
mayor severidad relativa de las desigualdades
internas en el bloque andino. Sin embargo, se
observa alli también que la inequidad entre paises
en la Comunidad Andina disminuy6 en el periodo
considerado, mientras que la de Mercosur
aumentd, dando lugar a una reduccién de la brecha
entre los indices de inequidad en ambos esquemas

105
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85

indice de Theil
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70 T T T T T
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*Los valores de inequidad para los indices han sido normalizados (1990=100).
Fuente: Pineda (2005)

T

1995

T T T

1996 1997 1998 1999 2000

21 Es importante destacar, no obstante, que esta convergencia ha ocurrido porque las dos economias mas grandes de la region,
Venezuela y Colombia, han decrecido y permanecido constante, respectivamente.

22 La variable utilizada para medir el nivel de ingreso es el PIB real per capita de cada pais, ajustado por el poder de paridad de

compra (PPP). (Banco Mundial, 2005).

Gréfico 5.1

Inequidad en

el ingreso de los
paises de la CAN.
indice de Theil*
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Grafico 5.2
Inequidad en el
ingreso de los
estados/provincias
de la CAN. indice
de Theil*

Cuadro 5.12 Inequidades entre paises segun el indice de Theil

Afios CAN Mercosur CAN ?Il\fnffcl:)cslflr (%)
1990 0,068 0,018 378
1992 0,068 0,021 324
1994 0,065 0,023 283
1996 0,061 0,025 244
1998 0,057 0,025 228
2000 0,052 0,024 217

Fuente: Pineda (2005) y Blyde (2005)

de integracion. Este tipo de resultados puede ser
producto de la mayor convergencia que induce la
mayor integracién del comercio en la CAN. De
hecho, el crecimiento en la participacién del total
del intercambio intracomunitario que ocurrié en la
CAN ha sido mayor en términos relativos y mas
sostenible en comparacién con el caso de Merco-
sur. Para el caso de Mercosur, el comercio intraco-
munitario representaba un 8,9% en 1990, y aunque
pasé a representar un 20% en el ano 2000, ya para
el afio 2002 la participacién era de 11,5%*. Mien-
tras que, como se observé en el Cuadro 5.10, el
cambio que ocurri6 en el comercio intracomunita-
rio de la CAN fue en términos relativos mayor y
mds sostenible.

Asimetrias sub-regionales

Ya se ha mencionado que es posible que la dindmica
de integracion dé lugar a disparidades en el ingreso
de regiones de un mismo pais. En este aparte se
analiza esta posibilidad para la Comunidad Andina,
utilizando, de nuevo, el indice de Theil*.

El Gréfico 5.2 muestra que a nivel estadal existe un
patrén de disparidades diferente al registrado a
escala nacional. En primer lugar se observa que la
inequidad entre estados aumenté ligeramente
durante la década de los noventa como un todo™.
Ello indica que en la caida en la inequidad a nivel
nacional evidenciada en el aparte anterior (ver
Cuadro 5.12 y Gréfico 5.1) podrian estar ocultos
aspectos regionales que empujan las disparidades
hacia arriba, o que previenen su reduccion.

101,5

101,0 -

100,5 -

100,0 -

indice de Theil

95

99,0

1993 1996

*Los valores de inequidad para los indices han sido normalizados (1993=100).

Fuente: Pineda (2005)

1999 2001

23 Ver CAF (2004), Capitulo 2.

24 Se identificaron 102 estados/provincias. Los datos provienen de diferentes fuentes en cada pais, principalmente de bancos

centrales e institutos de estadistica nacionales y regionales.

25 Aunque el aumento en el indice de Theil para el periodo total es marginal debido a la caida de dicho indice en el dltimo periodo.




En el Cuadro 5.13 se puede observar que, efectiva-
mente, los valores del indice de inequidad entre
estados y regiones de la CAN son mayores a los
reportados en el Cuadro 5.12, que muestra la inequi-
dad a nivel nacional. La evidencia, por lo tanto,
apunta a que en el caso de la Comunidad Andina la
heterogeneidad al interior de los paises tiene un
peso importante en la explicacion de la inequidad
total en los paises de la Comunidad Andina.

En segundo lugar, comparando los niveles de
inequidad de la CAN con los de Mercosur, se
observa que el indice de Theil para los paises de la
Comunidad Andina es sistemdticamente menor al
de los paises de Mercosur en el periodo conside-
rado. En promedio, las disparidades geografico-
territoriales al interior de la Comunidad Andina
representan cerca del 93% de las disparidades exhi-
bidas en Mercosur. Ello indica que la integracién ha
dado origen a desplazamientos espaciales importan-
tes de la actividad productiva entre estados y regio-
nes al interior de Mercosur que ha generado brechas
internas mds agudas que en el caso del bloque
andino”.
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Descomposicion de la desigualdad:

dentro y entre grupos

Los resultados mostrados anteriormente evidencian
que en el caso concreto de la CAN existe un patrén
de comportamiento diferente entre la inequidad de
ingreso a nivel nacional y la que se observa a nivel
estadal/provincial”. En este aparte se presenta una
descomposicion del grado total de la inequidad
geografico-territorial a nivel de los estados/provin-
cias en dos componentes: el factor de inequidad
dentro del pais y el factor de inequidad entre paises.
El primer componente es medido a través del
promedio ponderado de los indices de inequidad al
interior de un pais, mientras que el segundo refleja
la inequidad que surgiria si s6lo existiesen diferen-
cias entre paises.

El Cuadro 5.14 muestra los resultados de esta
descomposicion. La primera columna presenta los
valores de inequidad total entre estados/provincias
de la CAN, mientras que las otras dos columnas
muestran los componentes entre y dentro, respecti-
vamente, seglin se menciond, y su aporte respectivo
a la inequidad total. Hay varios aspectos interesan-

Cuadro 5.13 Inequidades entre estados/provincias segtn el indice de Theil

Afios CAN Mercosur Diferencia CAN / Mercosur (%)
1993 0,1375 0,144 95
1996 0,1377 0,146 94
1999 0,1389 0,147 94
2001 0,1377 0,148 90

Fuente: Pineda (2005) y Blyde (2005)

Cuadro 5.14 Inequidades entre los estados/provincias de la CAN. Descomposicion

del indice de Theil por subgrupos (paises)

Afios Total Entre Dentro
1993 0,137 2238?/0 72(1)23/0
1996 0138 2233?/0 72;8?/0
1999 0,139 22(2)8; 72&138%
2001 0138 222824 7323834

Fuente: Pineda (2005)

26 Notese que en el caso de Mercosur, Blyde (2005) encuentra que las disparidades en el ingreso, tanto entre paises
como dentro de ellos, aumentaron durante los noventa, mientras que en el caso de la CAN las disparidades entre paises se
redujeron y solamente han aumentado las disparidades entre los estados de un mismo pais.

27 Aqui se explorara la habilidad del indice de Theil para dividirse en subgrupos.
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Grafico 5.3
Inequidades entre

los estados/provincias
en la CAN.
Descomposicion

del indice de

Theil* en paises

tes respecto a esta descomposiciéon. Primero, la
inequidad regional se explica en su mayor medida
por disparidades territoriales al interior de los
paises (dentro), las cuales representan alrededor del
75% de la inequidad total en la Comunidad Andina.
En segundo lugar, la inequidad entre paises ha
disminuido en el tiempo —consistente con los resul-
tados a nivel nacional mostrados en el aparte ante-
rior—, mientras que la inequidad dentro de los paises
ha crecido.

Estas tendencias, actuando asi en direcciones
contrarias, explican el por qué la inequidad total en
el ingreso de la regién andina se ha mantenido
virtualmente constante en la ultima década, segun
se muestra en el Grafico 5.3. En otras palabras, se
ha producido una brecha entre las regiones dentro
de los mismos paises que ha impedido que la
convergencia que se observa a nivel nacional se
refleje en una mayor convergencia global a nivel
regional en la Comunidad Andina considerada
como un todo.

Por otro lado, el Cuadro 5.15 a continuaciéon mues-
tra la descomposicién, por pais, de la inequidad de
la CAN generada por desigualdades al interior de
los paises. El Cuadro 5.15 indica, asi, el aporte de
cada pafs a tales inequidades a nivel del bloque. All{
se destaca que Colombia aporta alrededor del 53%
de la inequidad regional total, lo que significa que

si se eliminasen las desigualdades regionales dentro
de Colombia, la inequidad total dentro de la Comu-
nidad Andina disminuiria a la mitad”. También se
observa que sélo en Ecuador y Pert se ha reducido
la inequidad en los tltimos diez afios. Particular-
mente, es importante indicar que en el caso de
Venezuela, a pesar de que la inequidad a su interior
es relativamente pequefa, ésta crecié acelerada-
mente durante los noventa.

Cambios en la inequidad: cambios en el

ingreso y en la poblacion

El andlisis presentado anteriormente mostr6 una
tendencia creciente —aunque ligera— en la inequidad
geografico-territorial en la Comunidad Andina. Ahora
bien, dado que tales inequidades son medidas a través
del indice de Theil ponderado por poblacién, aquella
tendencia podria ser el resultado de un aumento en las
diferencias de los ingresos, o de variaciones en la
distribucion de la poblacién (o de ambas).

Desde el punto de vista de los formuladores de poli-
tica esta distincién es importante, toda vez que las
implicaciones de politica econémica de una u otra
posibilidad son distintas. En los casos en los que
cambios en la poblacion sean el factor mds impor-
tante en la explicacién de los movimientos en la
inequidad, las autoridades deberian concentrarse en
politicas de migracidn. Por el contrario, en los casos
en que la fuerza determinante sean las diferencias
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*Los valores de inequidad para los indices han sido normalizados (1993=100).

Fuente: Pineda (2005)

1999 2001

28 Aunque también se debe indicar que Colombia mantiene relativamente estable su grado de desigualdad a lo largo de la muestra,
por lo que la misma puede ser mas atribuida a aspectos estructurales que a factores asociados a la mayor integracion comercial de

la CAN durante los noventa.




Impactos sociales y territoriales de la insercion internacional | 145

Cuadro 5.15 Descomposicion por pais de la inequidad dentro de los paises andinos

Afos Total Bolivia Colombia Ecuador Peru Venezuela

1003 010182 0,00215 0,05329 0,01569 0,02786 0,00283
' 2,10% 52,30% 15,40% 27,40% 2,80%

1 010414 0,00247 0,05419 0,01548 0,02687 0,00514
996 ' 2,40% 52,00% 14,90% 25,80% 4,90%

1009 010516 0,00274 0,05646 0,01294 0,02597 0,00705
' 2,60% 53,70% 12,30% 24,70% 6,70%

0.10668 0,00297 0,05722 0,01264 0,02569 0,00816
2001 ' 2,80% 53,60% 11,80% 24,10% 7,70%

Fuente: Pineda (2005)

en el ingreso, las politicas a implementar deberian
centrarse en las raices de las diferencias en el creci-
miento econdmico.

El Cuadro 5.16 presenta esta descomposicién del
indice de inequidad para dos sub-periodos y para el
periodo total 1993-2001. Las cifras muestran que
en el sub-periodo 1993-1996 los cambios en el
ingreso y los cambios poblacionales actuaron en
sentido contrario, dominando el efecto ingreso en el
aumento de la inequidad global regional. En el
segundo sub-periodo (1996-2001) se invirtid este
comportamiento, siendo ahora los cambios pobla-
cionales los que determinaron el aumento del indice
total. Para el periodo completo 1993-2001, sin
embargo, el factor dominante es el ingreso. Esto es,
las inequidades globales regionales en la CAN
obedecen fundamentalmente a desigualdades en el
ingreso de los estados/regiones al interior del
bloque, lo que sugiere que las politicas deben
centrarse en crecimiento y en la distribucién del
ingreso, mas que en migracion.

Liberalizacion comercial y disparidades
regionales: consideraciones generales desde la
“nueva geografia economica”

En la explicacién de la dindmica de las disparidades
mostradas anteriormente y del peso que en ella ha

tenido el proceso de integracién puede ser util la
denominada “nueva geografia econémica”. Una de
las herramientas bdsicas de esta nueva literatura es
el modelo “centro-periferia”, el cual resalta la inter-
accion entre las fuerzas de aglomeracion y disper-
sién que detona un shock econdémico como la aper-
tura comercial, y que se traducen en una cierta
dindmica de disparidades regionales.

Las fuerzas de aglomeracién dependen principal-
mente de lo que se conoce como “efectos de acceso
a mercado”, segin los cuales las firmas tienen
incentivos para ubicar su produccién en los merca-
dos mds grandes, y exportar desde allf a los merca-
dos mds pequefios. Adicionalmente, se genera el
“efecto de costo de vida”, segun el cual los precios
de los bienes tienden a ser menores en aquellas
regiones donde se concentre el mayor nimero de
industrias. Esto generard, a su vez, incentivos para
que los trabajadores se desplacen hacia esas regio-
nes, dando lugar a una “causalidad circular” entre
ambos efectos.

Por su parte, las fuerzas de dispersién estan relacio-
nadas, en primer lugar, con lo que se conoce como
el “efecto de saturacién de mercado”, el cual esta-
blece que las empresas tienden a ubicarse en aque-
llas zonas o regiones donde tienen relativamente
menos competidores. En segundo lugar estd el

Cuadro 5.16 Cambios en la inequidad total por ingreso y poblacion

1993-1996 1996-2001 1993-2001

Ingreso 0,000686 -0,000646 0,000191
Cambio % 383,20% -3.276,60% 96,10%
Poblacion -0,000507 0,000666 0,000008
Cambio % -283,20% 3.376,60% 3,90%
Cambio total 0,000179 0,00002 0,000199

Fuente: Pineda (2005)
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“efecto de congestion”, el cual establece que la
mayor concentracion de empresas tiende a encare-
cer los costos de los factores productivos (en espe-
cial los factores de escasa movilidad) por lo cual las
empresas buscardn nuevas ubicaciones geograficas
en aquellos casos donde dichos efectos sean impor-
tantes y sus efectos en los costos operacionales de
las empresas sean relativamente elevados.

La forma en que las fuerzas de aglomeracién y
dispersion afectan las decisiones de ubicacién de
las empresas se ve influenciada por los niveles de
costos del comercio. En este sentido, Krugman y
Venables (1990) muestran que en el caso de que los
costos del comercio sean positivos, la proporcién
de empresas concentradas en la region central serd
mads grande que lo que implicaria su dotacién rela-
tiva de factores, por lo que se convierte en un
exportador neto hacia la region periférica.

La integracion econdémica y/o la reducciéon de
costos de transporte puede afectar dicho equilibrio.
Por un lado, la mayor proporcién de ventas en el
exterior disminuye el impacto de la competencia
local y, por ende, reduce los incentivos a la disper-
sion. Por otro lado, si el comercio es relativamente
libre, entonces el movimiento de las firmas entre
mercados tendrd un impacto relativamente bajo en
los ingresos de las empresas e inducird una conver-
gencia en los ingresos laborales, disminuyendo asi
los incentivos a la aglomeracion.

Ahora bien, a pesar de la evidencia limitada para el
caso de América Latina respecto a la operacion de
estas fuerzas en respuesta a la liberalizacién comer-
cial, existen algunos estudios cuyos resultados son
interesantes discutir. En primer lugar, se encuentra
el trabajo de Hanson (1998) para el caso de México,
y Sanguinetti y Volpe (2005) para el caso de Argen-
tina. En el primer caso, el autor muestra que la aper-
tura comercial impulsé un movimiento del empleo
industrial hacia la zona del norte, que es limitrofe
con Estados Unidos.

En el segundo caso, Sanguinetti y Volpe (2005)
muestran que existen importantes fuerzas de aglo-
meracién en el empleo industrial en Argentina, lo
cual ha conducido a una fuerte concentracién en
pocas regiones (solamente Buenos Aires concentra

el 44% del empleo industrial). Sin embargo, la
evidencia muestra que aunque no hubo un cambio
sustancial en este patrén, Argentina experimentd
una leve tendencia decreciente en la concentracién
del empleo industrial desde mediados de los
ochenta hasta mediados de los noventa. Adicional-
mente, los autores documentan el papel clave de la
politica comercial en la determinacién de los patro-
nes de ubicacion de las actividades industriales en
Argentina, donde una reduccién de los aranceles ha
implicado una desconcentracién espacial de las
industrias.

En este sentido, la evidencia de México y Argentina
muestra que la apertura comercial afecta la impor-
tancia relativa de los mercados externos frente a los
mercados locales. Ello induce a las empresas a
tomar sus decisiones de ubicacién de su produccién
no sélo en funcién del abastecimiento del mercado
local sino también de acuerdo a destinos de expor-
taciéon. Sin embargo, en el caso de México la
tendencia ha sido hacia una mayor concentracion, a
diferencia de Argentina, debido probablemente al
mayor balance en el comercio de este pais del sur
en su comercio intra y extra bloque, respecto a la
mayor concentracién en el caso de México en su
comercio con Estados Unidos.

A modo de resumen de toda la seccién, puede
decirse que aunque a nivel nacional la disparidad
global en el ingreso en la Comunidad Andina se
redujo en los afos noventa, la evidencia a nivel de
estados/provincias muestra brechas crecientes en
ese mismo periodo. Estas brechas regionales al
interior del bloque de integracién han estado deter-
minadas fundamentalmente por disparidades vy
desigualdades dentro de cada pais, estimdndose que
el 75% de la inequidad en la CAN proviene de las
mismas, las cuales, ademas, vienen creciendo en el
tiempo.

Asimismo, la evidencia presentada indica que los
cambios en la inequidad regional de la Comunidad
Andina son principalmente generados por cambios
en el ingreso. De alli que las politicas econdmicas
deben centrarse en estrategias territoriales de creci-
miento, asi como en el diseflo de mecanismos de
distribucion del ingreso para atender las disparida-
des regionales internas en cada pais.



Conclusiones

Este capitulo ha presentado evidencia complemen-
taria a la ofrecida en el capitulo 4, al explorar dos
aspectos que de manera creciente vienen cobrando
importancia en las discusiones de los efectos de la
apertura comercial. Por una parte, es materia de
especial interés en esas discusiones los impactos
sociales, especialmente sobre pobreza y distribu-
cion del ingreso de los acuerdos de liberalizacion
comercial. Por la otra, la investigaciéon se estd
orientando cada vez mas, también, hacia los efectos
geogréficos-territoriales de los procesos de integra-
cion. Ello por cuanto esos procesos pueden dar
lugar a disparidades entre las diferentes regiones de
un pais y/o bloque de integracion, con sus efectos
consecuentes sobre pobreza y distribuciéon de
ingreso entre ellas.

En relacion a los efectos sociales, la evidencia se
presento a partir de andlisis del caso concreto de los
acuerdos de libre comercio que actualmente nego-
cian Colombia y Pert, respectivamente, con Esta-
dos Unidos. Los resultados de ese andlisis se
oponen a la creencia generalizada de que procesos
de liberalizacion total entre economias pequefias y
paises desarrollados generardn necesariamente
impactos negativos sobre los niveles de pobreza y
la distribucion del ingreso de aquellas economias
mads pequeiias. Tanto en el caso de Colombia como
en el de Pert, la evidencia muestra que aunque
modesta, los TLC con EEUU generardn una expan-
si6n en el empleo, en respuesta al crecimiento de
sectores productivos intensivos en mano de obra.
Dicha expansién seria mds pronunciada en Colom-
bia que en Perd, confirmando los resultados presen-
tados en el capitulo anterior que apuntaban en esa
misma direccion.

Esta expansion del empleo, ademads, beneficiaria a
los trabajadores menos calificados que, de acuerdo
con las encuestas de hogares de ambos paises,
pertenecen a los estratos de mas bajos ingresos. Es
decir, que aquellos acuerdos comerciales tendrian
una incidencia efectiva positiva, pero, de nuevo,
moderada, en la mejora de los indices de pobreza de
ambas economias andinas.

Por otro lado, la firma de estos tratados no sélo
beneficia a trabajadores pertenecientes a las clases
mds pobres de ambos paises, sino que seria mds
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probable que beneficien a estos trabajadores que a
los empleados de mas altos ingresos. Por lo cual, el
impacto esperado de estos acuerdos seria una
mejora en la distribucién del ingreso.

A un nivel mas detallado, destaco en el analisis la
expansion del sector textil en ambos paises, que no
sélo recibe un efecto expansivo de produccion, sino
que ese crecimiento se traduce en la creacion de
nuevos puestos de trabajo para empleados pobres
no calificados. De manera que el andlisis realizado
para Colombia y Pert revela que si bien los acuer-
dos de liberalizacién comercial no constituyen la
solucién a los problemas de pobreza, tampoco hay
evidencia de que generen efectos negativos en ese
sentido.

Por otro lado, se analizan los impactos sociales de
la liberalizacién multilateral del sector agricola para
el caso de Argentina. Los resultados muestran que,
para ese pais, la liberalizacion agricola da lugar a
una reduccion de la pobreza a pesar del aumento de
los precios de los alimentos, porque la respuesta
(aumento) de los salarios de los sectores asociados
al sector agricola ante aumentos en los precios agri-
colas es comparativamente mayor que estos ulti-
mos; como consecuencia de ello, el ingreso real de
las familias sube y desplaza hacia arriba la linea de
pobreza.

Este resultado, aunque no generalizable a todos los
paises de la regiéon —dada la fortaleza del sector
agricola y agroindustrial en Argentina—, es util para
mostrar que el impacto en el precio de los alimentos
no es el unico efecto a considerar en la evaluacién
de los impactos de la liberalizacién. En tal sentido,
el andlisis ha evidenciado que a mayor impulso en
la actividad agricola en todos sus subrenglones,
mayor serd el efecto en el empleo y los salarios y
por ende mayores serdn los beneficios que podria
generar la liberalizacién multilateral del sector.

En relacidn a los aspectos geograficos y territoriales
de los procesos de apertura comercial, el andlisis se
efectué para el caso concreto de la Comunidad
Andina. La evidencia obtenida muestra que las
disparidades entre los paises de la CAN se han ido
reduciendo en el tiempo, pero que al mismo tiempo,
han venido creciendo las desigualdades entre estados
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y territorios al interior de los paises. Existe, por tanto,
un patrén contrario de incidencia del proceso de inte-
gracién andino sobre la dindmica de las convergen-
cias nacionales e internas de los paises del bloque.

Ello, claramente impone retos importantes para las
economias de la subregién, en cuanto a la necesidad
de estrategias y politicas que compensen por las
potenciales desigualdades estadales y territoriales.
En este sentido, la evidencia presentada indica que
estas desigualdades obedecen principalmente a
disparidades de ingresos entre esos estados (territo-
rios) por lo que las politicas deberan centrarse espe-
cialmente en fortalecer el crecimiento de las regio-
nes mas afectadas y en medidas compensatorias de
nivelacién del ingreso.

La literatura sobre esos aspectos argumenta que la
forma en que los procesos de integracion afectan la
dindmica de las disparidades geograficas y territo-
riales dependera del impacto de esos procesos sobre

las decisiones de las empresas en cuanto a su locali-
zacién y, por ende, sobre la distribucién geografica
del empleo. Ello, a su vez, dependerd de la impor-
tancia relativa que para cada pais del acuerdo
cobren los mercados externos respecto a los locales
en respuesta a la integracion y del grado de concen-
tracion del comercio con los socios del acuerdo.

La evidencia analizada por algunos autores para
Meéxico y Argentina indica que a mayor concentra-
cién de comercio con los socios del bloque (como
es el caso de México con EEUU) se observara,
como ha ocurrido, una mayor concentracién indus-
trial hacia los estados mds cercanos a ese socio. En
el caso de Argentina, aunque existe atn mucha
concentraciéon de produccién y empleo en algunas
regiones, la misma parece estar disminuyendo lige-
ramente, probablemente al no tener una concentra-
ciéon comercial que refuerce ningin sesgo a la
concentraciéon, dado que en ese pais existe un
balance mayor en su comercio intra y extra bloque.
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Introduccion

La evaluacion de la estrategia de América Latina
para ganar mayor acceso a los mercados globales
no puede dejar de examinar el desempefio de China,
habida cuenta de los cambios que ella estd gene-
rando en los patrones mundiales del comercio. En
efecto, el crecimiento que ha registrado China en
los ultimos 30 afios coloca hoy a este pais en una
posicién clave en la economia mundial. Algunas
predicciones incluso sugieren que China podria, en
menos de dos décadas, desplazar a EEUU como la
mayor economia del mundo "°.

La transformacion econdémica de China, fundada en
altas tasas de inversién doméstica acompafiadas de
una apertura internacional significativa, ha gene-
rado impactos importantes en las corrientes comer-
ciales globales, que le han llevado ademds a
convertirse en destino preferente de inversion
extranjera directa (IED)". El comercio internacional
chino se ha multiplicado en 17 veces entre 1980 y
2003, con lo que ese pais ha logrado capturar un
4,8% en promedio del comercio mundial en el
periodo 2001-2003. Asimismo, China capta hoy
cerca del 30% de la IED mundial.

Los cambios en las corrientes mundiales de comer-
cio e inversion generados por la mayor apertura
china han incidido considerablemente en los merca-
dos de las economias emergentes y en particular en
las de América Latina. En primer lugar, China ha
adquirido poder sobre los mercados de productos

basicos, al convertirse en un importador clave de
los mismos. Esto explica en buena medida la acele-
racion de la demanda mundial de materias primas, y
el mantenimiento de precios internacionales eleva-
dos de tales productos’, siendo previsible que esta
tendencia se mantenga, de acuerdo a estimaciones
del FMT". En segundo lugar, los productos manufac-
turados chinos estdn penetrando agresivamente los
principales mercados industrializados, compitiendo
con —y en algunos casos sustituyendo— la oferta de
otros paises en desarrollo con ventajas comparati-
vas similares a las chinas. Adicionalmente, los
propios paises en desarrollo estdn también impor-
tando bienes manufacturados chinos, con lo que la
competencia china se observa también en los
mercados domésticos.

La creciente presencia china en los mercados inter-
nacionales es, pues, especialmente relevante para
América Latina, en vista de la concentracion de las
exportaciones de esta regién en productos prima-
rios, y de sus esfuerzos por ampliar las de bienes
manufacturados. Ademas, las relaciones econémi-
cas entre América Latina y China estdn adquiriendo
mayor importancia para la region, a pesar de que las
magnitudes son todavia bastante moderadas. De
alli, entonces, la necesidad de dedicar un capitulo
del libro a la revisién de lo que podriamos denomi-
nar el “efecto China” sobre las economias de
América Latina.

-

China ha crecido a una tasa promedio de 9% durante las Ultimas tres décadas, mostrando actualmente una participacion de 4%
en el PIB mundial. Vale la pena mencionar también que el PIB per capita chino ha pasado de representar menos del 4% del PIB
per cépita de los EEUU en 1980 a mas del 12% en 2002.

Si bien es cierto que ademas de China existen otros paises que estan igualmente comenzando a destacar en el plano econémico
internacional, como es por ejemplo el caso de India, éstos contintian alin rezagados en relacion al gigante asiético en desempefio
econdmico e impacto sobre los mercados globales. La tasa de crecimiento de China, por ejemplo, casi ha duplicado la de India
durante los Ultimos 12 afios y, en el plano comercial, la diferencia es alin mas importante, debido a que el mayor grado de apertura
de la economia china le proporciona a ésta una participacion y un impacto considerablemente mayor en los mercados mundiales
(China captura el 5,4% de los mercados globales frente al 1% en el caso de India).

China es actualmente considerado como el pais que genera mas confianza entre los inversionistas internacionales

(AT Kearney, 2004).

Segun el Banco Mundial (2005), China es responsable de una importante proporcion del aumento observado en el precio de las
materias primas durante los Ultimos cinco afos.

El FMI estima que el crecimiento de mediano plazo de China podria alcanzar un promedio anual de 8%, lo cual duplicaria la
participacion de ese pais tanto en el producto como en el comercio mundial en el afio 2020.

N

w
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Del andlisis que se presenta en este capitulo se
desprende que las exportaciones latinoamericanas
de recursos naturales hacia China podrian incre-
mentarse de manera significativa con una mayor
entrada de inversién extranjera directa tanto desde
China como de terceros paises. No obstante, es
importante que estas inversiones no se limiten
meramente a la actividad extractiva, sino que gene-
ren encadenamientos positivos a otros sectores
econdmicos que conduzcan a mayor productividad
y empleo. Por otro lado, a pesar que las presiones
competitivas que enfrentan los paises latinoameri-
canos son cada vez mayores en ciertos sectores
manufactureros, como el de confecciones, una
mayor agregaciéon de valor redundaria en una
competencia mds eficaz, especialmente en los
mercados de los paises industrializados.

Por dltimo, una mayor complementacién econd-
mica entre China y América Latina dependera
también de la reduccion de las barreras comercia-
les, especialmente las no arancelarias, que todavia
limitan el acceso de productos latinoamericanos,
especialmente agropecuarios, al mercado chino. En
este sentido son importantes no sélo las discusiones
en seno de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMCO), sino también los avances de los paises de la
region en la concrecion de acuerdos bilaterales con
la economia asidtica.

El capitulo estd organizado en cuatro secciones. En
la seccion siguiente se analizan los aspectos que
caracterizan la relaciéon comercial entre China y
América Latina, haciendo énfasis en la region
andina. En la seccién 3, se aborda la estrategia
comercial adoptada por los paises de la regioén en
relacion con China y, finalmente, la seccién 4
presenta las conclusiones fundamentales del andlisis.

Relacion comercial entre China
y América Latina

La mayoria de los estudios realizados sobre las
implicaciones para América Latina de la nueva
posicion comercial de China® se han concentrado en
la evaluacién de las economias mds grandes de la
regioén (Argentina, Brasil, Chile y México). En esta
seccion se intentard complementar esos andlisis con

una visién mds cercana de las relaciones comercia-
les entre los paises del bloque andino y China en el
contexto global de América Latina. Se presenta, asi,
la evolucién de los flujos comerciales entre China y
los principales paises y bloques de la region, desta-
cando los patrones que han caracterizado dicha
relaciéon comercial, principalmente en términos de
productos transados.

Segun se verd en el andlisis, las relaciones comer-
ciales de América Latina y China, aunque todavia
son modestas, han venido experimentando un creci-
miento importante desde hace 25 afos, intensifican-
dose particularmente durante el dltimo quinquenio.
Estas relaciones comerciales reflejan con bastante
precision el patrén general de comercio de América
Latina basado en sus ventajas comparativas, al
observarse que los principales productos exporta-
dos hacia China son recursos naturales y productos
primarios. Las importaciones, por su parte, consis-
ten fundamentalmente en bienes manufacturados.
Asi, se reproduce claramente con China el patrén
de comercio inter-industrial caracteristico de la
region, del que se comento en el capitulo 1.

El andlisis muestra asimismo la importancia que
supone China como mercado amplio para las expor-
taciones de la region, pero al mismo tiempo el desa-
fio que le impone a ésta la competencia que China
representa en mercados de bienes manufacturados
que la region se esta esforzando por penetrar.

El comercio entre China y América Latina

Las relaciones comerciales entre América Latina y
China muestran aiin poca importancia relativa para
ambas regiones. Por una parte, del comercio total
chino’ en 2004, América Latina representé una
proporcién de apenas 2,7% al tiempo que los flujos
con la economia asidtica significaron el 3,5% del
comercio total de la region.

Sin embargo, el intercambio comercial entre China
y América Latina ha mostrado una evolucién
bastante dindmica desde 1980. Durante estos ulti-
mos 25 afios el mismo se multiplicé 39 veces, hasta
alcanzar mds de US$ 33 mil millones en 2004.
Destaca el vigor especial que ha experimentado este

6 Véase Blazquez-Lidoy et al (2004), Lall y Weiss (2004), Gutiérrez (2003) y Devlin et al (2004), por ejemplo.
7 Entendido como la suma de las importaciones y exportaciones totales.



comercio en el ultimo quinquenio, cuando crecid a
una tasa promedio anual de 45%, impulsado parti-
cularmente por la expansién de los flujos comercia-
les de Mercosur con China. Las exportaciones de
este bloque hacia la economia asidtica aumentaron
en casi seis veces en estos ultimos cinco afios. En
buena medida este vigor obedece a la consolidacion
de la apertura comercial de China con su ingreso
formal a la OMC. En el caso de la regién andina, su
comercio con China se ha movido en direccién
similar. Asi, el valor del comercio entre la subre-
gi6én y China se ha multiplicado 40 veces desde
1980, aumentando desde US$ 115 millones hasta
casi US$ 4.600 millones en 2004. El Cuadro 6.1
ilustra esta evolucién del comercio de América
Latina con China para el periodo 1980-2004.

Las cifras muestran, pues, la importancia creciente
que esta adquiriendo China como socio comercial
de la region. Los flujos comerciales entre 1980 y
2004 con el pais asidtico superan con creces el
crecimiento de las corrientes comerciales totales de
la region, las cuales se han multiplicado en cinco
veces en ese periodo, frente al aumento de 39 veces
que registran los flujos de comercio con China.
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El patrén de comercio entre China y América
Latina ha beneficiado a esta ultima, observandose
que para toda la regién, asi como para el bloque
andino, el saldo de la balanza comercial con China
es positivo, segin lo muestra el Cuadro 6.2.
Aunque la situaciéon no es homogénea entre paises,
la mayoria de éstos, incluyendo Perd, Venezuela y
Bolivia mantienen una balanza comercial superavi-
taria con China; la excepcion la constituye México,
pais que presenta un déficit comercial importante
con China.

En relacién al comercio por paises, los Gréficos
6.1y 6.2 (ver pag. siguiente) revelan que los prin-
cipales socios comerciales de China en la region
son México, Brasil, Chile y Argentina. México
constituye el principal importador de productos
chinos, seguido por Brasil. Este dltimo es, a su
vez, el principal proveedor latinoamericano para
China, seguido, aunque lejos, por Chile y Argen-
tina. La importancia de la region andina es compa-
rativamente baja, siendo Perd, Venezuela vy
Colombia los principales socios de China en el
bloque subregional.

Cuadro 6.1 Flujos comerciales entre China y América Latina (millones de US$)

Concepto Region 1980 1990 2000 2004
AL-9* 330,1 338,2 4.589,1 13.199,3

. CAN 11,0 41,2 636,4 2.010,7
Exportaciones Mercosur 276,8 134,0 2.162,8 49716
(FOB) chinas a: Chile 19,6 67,6 7835 1688,5
México 27 11,3 1.335,3 4972,9

AL-9* 529,0 1.0815 4.585,1 20.314.9

. CAN 104,5 19,8 759,8 2.559,8
Importaciones Mercosur 2229 919,3 21885 12.107,6
(CIF) chinas a: Chile 1216 37,1 1.3019 3.676,3
México 80,0 97,6 4344 21398

* Incluye Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Peru y Venezuela.

Fuente: FMI (2005a), elaboracion propia

Cuadro 6.2 Balanza comercial de América Latina con China (millones de US$)

Concepto Region 1980 1990 2000 2004
AL-9 198,9 743,3 -4,0 7.115,6
Balanza CAN 93,5 78,6 1234 549,1
comercial Mercosur -53,9 785,2 25,7 7.136,0
con China Chile 102,0 -30,5 5184 1.987,8
México 57,3 -13,6 -900,9 -2.833,1

Fuente: FMI (2005a), elaboracion propia
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Gréfico 6.1
Importaciones

de América Latina
provenientes de
China (2003)

Grafico 6.2
Exportaciones de
América Latina
destinadas a
China (2003)
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Fuente: FMI (2005a), elaboracion propia

En lo que respecta a los productos transados, los
flujos desde y hacia América Latina son marcada-
mente distintos. Reflejando claramente sus ventajas
comparativas, América Latina exporta a China prin-
cipalmente recursos naturales y otros productos
primarios. El principal rubro de exportacién a
China es, segtin las cifras de 2003 mostradas en el
Cuadro 6.3, materia prima, principalmente produc-
tos mineros. Estos, junto a las exportaciones de
alimentos y aceites vegetales y animales suman
cerca del 62% del total de las exportaciones de
América Latina hacia China. El otro rubro de cierta
importancia es manufacturas, destacando hierro y
acero, asi como materiales no ferrosos.

En el caso de las importaciones, América Latina se
abastece fundamentalmente de productos manufac-
turados de China, esto es, rubros con mayor valor
agregado. Segtn se aprecia en el Cuadro 6.4, el
rubro mds importante es maquinarias y equipos de
transporte, seguido de otros productos manufactu-
rados —especialmente confecciones. Juntos, estos
dos rubros representan mds de 88% del total de las
importaciones.

Los patrones anteriores de importacién y exporta-
cion revelan claramente los patrones generales que
caracterizan el comercio de América Latina. Refle-
jan, por un lado, las ventajas comparativas de la

Cuadro 6.3 Exportaciones de América Latina hacia China, por rubro (2003)*

Exportaciones AL-9 CAN Mercosur México Chile
Alimentos 4,8% 31,2% 1,0% 0,1% 7,7%
Bebidas y tabaco 0,8% 0,0% 0,8% 2,4% 0,8%
Materias primas, no combustibles 48,6% 45,4% 55,0% 4.9% 36,8%
Combustibles, lubricantes 0,5% 0,2% 0,7% 0,0% 0,0%
Aceites vegetales, animales 10,9% 0,1% 15,6% 0,0% 0,1%
Quimicos 2,5% 1,3% 1,8% 1,1% 3,5%
Manufacturas 23,3% 21,3% 18,0% 3.2% 50,9%
Maquinarias y equipos de transporte 8,1% 0,3% 6,7% 76,2% 0,0%
Otros productos manufacturados 0,3% 0,1% 0,3% 2,0% 0,0%
Otros 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%

* El cuadro fue elaborado segun la clasificacion Sitc. Rev. 3

Fuente: ONU (2005), calculos propios
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Cuadro 6.4 Importaciones de América Latina desde China, por rubro (2003)*

Importaciones AL-9 CAN Mercosur México Chile
Alimentos 0,8% 1,6% 1,1% 0,6% 0,5%
Bebidas y tabaco 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Materias primas, no combustibles 0,8% 0,9% 0,9% 0,7% 0,6%
Combustibles, lubricantes 3,0% 1,8% 11,4% 0,9% 0,3%
Aceites vegetales, animales 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Quimicos 7,1% 9,4% 17,0% 3.7% 5,0%
Manufacturas 9,6% 16,4% 9,4% 7,7% 12,9%
Maquinarias y equipos de transporte 57,6% 39,7% 44,6% 69,6% 21,7%
Otros productos manufacturados 20,5% 29,8% 15,5% 15,7% 53,0%
Otros 0,7% 0,3% 0,0% 1,1% 0,0%

* El cuadro fue elaborado segun la clasificacion Sitc. Rev. 3

Fuente: ONU (2005), calculos propios

regidén, cuyas exportaciones estdn constituidas
principalmente por productos bésicos. Por otro
lado, la concentracion de las importaciones princi-
palmente en productos manufacturados revela el
patrén de comercio inter-industrial que caracteriza
a la region, tal como se expuso en el capitulo 1°. En
lo que respecta particularmente a la region andina,
el indice de ventaja comparativa revelada de
Balassa indica que los paises andinos tienen venta-
jas en la exportacién de alimentos, metales e hidro-
carburos, los cuales, segtin también se vio, forman
parte de la canasta exportadora latinoamericana
hacia China’.

En el Cuadro 6.5 (ver pdg. siguiente) se registran
las tasas interanuales promedio de crecimiento en el
periodo 1980-2003 de las exportaciones de
América Latina (y otras regiones) hacia varios
destinos, incluido China. El primer aspecto resal-
tante es la intensidad con la que China se ha abierto
al mundo. Se observa, efectivamente, que las
importaciones de ese pais desde el resto del mundo
han crecido a una tasa promedio de mas de 15%
anual durante un periodo de mas de 20 afios. En
segundo lugar ese flujo comercial del resto del

mundo hacia China ha sido dos y hasta tres veces
superior al registrado hacia el resto del mundo en
los tltimos afios. Igualmente, las exportaciones
chinas a todas las regiones han crecido mas acelera-
damente que las del resto del mundo, mostrando la
agresiva penetracion de mercados de esa economia.

Por su parte, las exportaciones de América Latina
hacia China han crecido a un ritmo similar (mas de
15% anual) al de las exportaciones del resto del
mundo hacia ese pais, lo que muestra que la regién
ha aprovechado de alguna manera esta gran aper-
tura de la economia china. Ademas, ese crecimiento
de las exportaciones de América Latina hacia China
fue bastante superior (dos veces mayor) al regis-
trado hacia el resto del mundo, sin que ello impli-
cara una reduccion del comercio con otras regiones
que, como se puede observar, también creci a
elevadas tasas. Esto indica que la insercion de
América Latina en las mayores corrientes comer-
ciales mundiales hacia China no fue a expensas de
exportaciones hacia otros mercados. En otras pala-
bras, la apertura comercial de China ha implicado
una expansion efectiva de mercados para América
Latina, y no una sustitucién de los mismos.

8 Recuérdese que segun este patron un pais importa productos que pertenecen a industrias diferentes de aquellas que producen
los bienes que exporta. EI comercio, por tanto, no refleja insercion en cadenas de elaboracion productivas.

9 China, por su parte, tiene ventajas en productos intensivos en mano de obra poco calificada, particularmente en sectores
manufactureros como confecciones, maquinarias, entre otros. Ademas, China tiene una situacion geogréfica ventajosa al ser parte
de una region que le abre la posibilidad de insertarse en cadenas de produccidn con sus vecinos que, precisamente, se especializan
en la produccion de bienes manufacturados de mayor valor agregado (Tseng y Zebregs, 2004).
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Cuadro 6.5 Tasas de crecimiento de las exportaciones (1980-2003)

Destino de las exportaciones AL-9 Mundo sin China China
UE 41 6,5 16,60
EEUU 10,0 7,6 22,40
Mundo sin China 7,60 6,4 15,60
China 15,2 15,1 X

Fuente: FMI (2005a), calculos propios

En otra linea, el Cuadro 6.6 ilustra el valor de los
principales recursos naturales exportados por
América Latina hacia China en el periodo 1995-
2003. Segtin puede observarse alli, el aumento que
han experimentado dichas exportaciones no refleja
s6lo los mayores precios de los productos exporta-
dos, sino que también los volimenes han aumen-
tado de manera significativa para todos los rubros
—con excepcion de la harina de pescado y la pulpa
de madera. Lo anterior confirma que efectivamente,
China supone una ampliacion real de mercado para
las exportaciones latinoamericanas.

En resumen, la relacién comercial entre China y
América Latina desde los afios ochenta ha sido
favorable en términos netos, para América Latina y
muestra signos de franco crecimiento desde esa
fecha. Los flujos, sin embargo, son todavia modes-
tos para ambas regiones. El comercio entre ambos
bloques ha estado caracterizado por la importacién
de manufacturas desde China, y la exportaciéon de
recursos naturales hacia ese pais asiatico, reflejando
un claro patrén de comercio inter-industrial para la
region, basado en sus ventajas comparativas. Por
altimo, el crecimiento del comercio con China

Cuadro 6.6 Exportaciones de América Latina hacia China segun precio y volumen

Aumento
- . . Aumento en
. Cédigo Valor Peso Precio en precio ;
Afio s POU (MMuss)  (MMkg) implicito  implicito  S3UiCece
1995-2003

1995 Granos 2193 105,34 0,21

2000 120100 O 868,57 4.608,60 0,19 21% 11.238,4%
2003 y 2.539,95 11.943,29 0,21

1995 - 574,91 962,36 0,60

2000 150710 LS 43,69 127,70 0,34 A7,2% 125,2%
2003 y 1.072,65 2.167,50 0,49

1995 . 251,02 639,12 0,39

2000 230120 H:Srg‘:dge 350,63 916,04 038 775% 16,9%
2003 P 370,45 531,30 0,70

1995 . 113,74 7.662,37 0,01

lerro, no

2000 20111 R 181,57 12.268,27 0,01 -93,9% 8.071,3%
2003 9 56858  626.118,66 0,00

1995 oo 111,67 4.374,06 0,03

2000 20112 O 122,75 4.609,89 0,03 122,7% 116,2%
2003 g 296,27 9.456,75 0,03

1995 Concentrados 1686 48,61 2,40

2000 260300 305,49 272,19 1,12 -41,5% 699,7%
2003 546,38 388,79 1,41

1995 Puloa 56,49 61,50 0,92

2000 o1 (0 71,56 111,00 0,64 353,9% -25,2%
2003 149,56 46,00 3,25

Fuente: ONU (2005), célculos propios




refleja una ampliacion efectiva de mercados para la
region, al no observarse una caida de exportaciones
hacia otros mercados. Por otro lado, los volimenes
de exportacién hacia China han aumentado, indi-
cando que el crecimiento de las exportaciones no ha
obedecido exclusivamente a los aumentos en los
precios internacionales.

Ameérica Latina como proveedor de materia
prima a China

China se ha convertido, segiin se mencioné anterior-
mente, en el principal importador mundial de mate-
ria prima en los dltimos afios. De acuerdo con el
ranking mundial de importadores de recursos natu-
rales, ese pais ocupa el primer lugar en productos
tales como hierro, fibras textiles vegetales, aceite
vegetal, madera, mineral de aluminio, entre otros.
Igualmente, en rubros como cobre, China es respon-
sable de casi 20% de las importaciones mundiales.

Adicionalmente, las tasas de crecimiento de las
importaciones chinas de algunos de estos productos
han alcanzado valores muy por encima del promedio
mundial, como es el caso, por ejemplo, de la soya.
Asimismo, la demanda china de otros productos
alimenticios y recursos naturales'’ ha superado con
creces la de economias industrializadas como Japén,
EEUU y la UE. El Cuadro 6.7 ilustra estas tendencias.

La posicién dominante de China como importador
en los mercados mundiales de materia prima es sin
duda ventajosa para los paises latinoamericanos,
exportadores netos de dichos bienes. Algunos de los
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paises de la region, incluso, se han convertido en
proveedores clave para China. El Cuadro 6.8 (ver
pag. siguiente) muestra que Brasil, por ejemplo, es
el principal proveedor de China en productos en los
que ésta es, al mismo tiempo, el primer importador
mundial —caso de hierro, aluminio y soya. En otros
rubros como petréleo crudo, pulpa de madera y
butano licuado, paises como Venezuela, México,
Chile y Argentina se han constituido igualmente en
abastecedores importantes del pais asidtico.

Se confirma asi, nuevamente, que China constituye
un mercado potencial significativo para numerosos
productos de exportacion de la region. El aprovecha-
miento de esta potencialidad hacia el futuro pende,
por una parte, de los esfuerzos que realicen los paises
de América Latina por penetrar mas agresivamente
dicho mercado y consolidar su posicién en €l, segin
se verd mas adelante. Por otro lado, sin embargo,
depende también de la capacidad de la region de
atraer mayores flujos de IED desde la nacién asia-
tica, tal como se argumenta a continuacion.

En efecto, un factor importante que podria estar apun-
talando la importancia creciente de paises de América
Latina como proveedores de China, es la dindmica de
los flujos de IED entre ambas regiones. El hecho de
que una proporcién elevada de 1a IED proveniente de
China se destine a los sectores de materias primas en
la regién es indicativo, en primer lugar, de una
complementariedad entre el comercio y la inversion.
Por otro lado, también sefiala la potencialidad de
creacion de cadenas globales de valor en las que
podrian insertarse los paises latinoamericanos''.

Cuadro 6.7 Crecimiento anual de las importaciones por regién (2000-2003)

Carne Bovina

Pais Unidades Congelada Avena Sorgo Hierro Cobre Petréleo

. Valores 19,1 121,6 138,7 37,8 17,0 10,0

China Cantidades 9,3 82,0 89,6 28,4 13,7 9,0

i Valores -52 11,7 -4.5 90,0 -1,3 1,0

Japén Cantidades 56 2,9 11,9 10,0 2,8 -20,0

Valores 2,0 9,2 5,22 5,7 8,6b 44

EEUU Cantidades 700 35 45,0 7,0 16,5b 3.4

Valores 0,3 -44 .1 60,3 41 7,7 2,8

UE-25 Cantidades n.a n.a n.a n.a n.a n.a
1999-2003
b 1999-2002

Fuente: ONU (2005), calculos propios

10 Carne bovina, hierro, sorgo, petréleo, entre otros.

11 No obstante, hasta ahora las inversiones chinas en empresas de la regién generalmente no han estado orientadas a la inclusion

de éstas en cadenas de produccion.
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Cuadro 6.8 Principales importaciones chinas y sus proveedores

Productos Importaciones chinas Exportaciones del mundo

p . ; Proporcion

Cédigo  Producto (M\I\Illall‘l)§$) Rams e expz?tI:dor (M\I\Ilfll(}g$) Ramii e Jueva
EEUU 8.302,8 1 41,3% 34.1%

Aceite Brasil 4.301,9 2 21,4% 30,5%

222 vegetal 5514,15 1 25,8% Argentina 1983,6 3 9,9% 51,8%
Bolivia 30,1 25 0,1% 0,0%

México 16,5 35 0,1% 0,8%

Rusia 1.801,7 1 26,3% 40,3%

EEUU 1.275,1 2 18,6% 1,8%

247 Madera  2.447,15 1 23,7% | Malasia 531,7 3 7,8% 24,2%
Uruguay 47,5 24 0,7% 0,3%

Chile 31,6 28 0,5% 0,2%

Canada 4.949,2 1 22,9% 12,1%

Pulpa'y EEUU 4.216,3 2 19,5% 14,2%

251 desechos  3.891,87 1 16,6% | Brasil 1.744,5 3 8,1% 15,2%
de papel Chile 863,7 6 4,0% 23,7%

Argentina 1151 22 0,5% 16,9%

Brasil 3.455,9 1 31,4% 22,1%

Australia 3.310,2 2 30,1% 34.1%

281 Hierro  4.856,21 1 29,8% | India 1.111,9 3 10,1% 14,2%
Chile 140,1 1 1,3% 26,8%

Perd 94,1 12 0,9% 60,4%

Chile 4.958,6 1 43,0% 16,4%

Indonesia 1.803,7 2 15,7% 31%

283 Cobre ~ 2.235,58 2 18,7% | Peru 1.098,7 3 9,5% 36,8%
Argentina 904,3 5 7,8% 5,7%

Brasil 171,5 8 1,5% 15,4%

Australia 2.342,5 1 46,2% n.a.

Brasil 441.8 2 8,7% 2,9%

285 Aluminio  1.391,44 1 19,6% | Irlanda 4225 3 8,3% 0,0%
Venezuela 92,9 1 1,8% 30,4%

Guyana 22,7 18 0,4% 0,0%

EEUU 1.525,1 1 16,7% 48,5%

Desechos Alemania 1.188,3 2 13,0% 13,1%

288 no 1.807,34 1 17,0% | Reino Unido 693,7 3 7,6% 29,3%
ferrosos México 258,9 10 2,8% 0,3%

Chile 121,0 17 1,3% 13,8%

Rusia 36.841,0 1 14,2% 2,2%

Petréleo Ngruega 29.019,9 2 1,2% 0,1%

333 orudo 19.782,40 5 4,8% | Iran 28.179,0 3 10,8% 0,0%
Venezuela 20.235,8 5 7,8% 0,0%

México 16.826,5 6 6,5% 0,0%

Fuente: ONU (2005), célculos propios




Los flujos de inversiéon extranjera de China en
América Latina, sin embargo, son todavia limita-
dos, y representan una pequefia proporcién del total
captado por la regién”. Esta proporcién fue de
apenas 3% en 2004 para América Latina en su
conjunto y de 7% en la regién andina, aunque debe
mencionarse que su crecimiento ha sido importante
en los dltimos afios. Hacia 1990, cuando estos
flujos eran adn incipientes, las inversiones chinas
en la region se ubicaban en alrededor de US$ 100
millones; a partir de allf los flujos han aumentado
de forma sostenida, y para 2004 la inversion china
en América Latina alcanzé US$ 889 millones. El
Gréfico 6.3 ilustra esta evolucidn.

La inversién extranjera directa de China en la
regién ha cobrado importancia no sélo para ésta
sino que la propia regién se ha convertido en
destino predilecto de las inversiones chinas en el
exterior. En 2004, por ejemplo, América Latina se
convirtié en el primer destino de las inversiones
chinas en el extranjero".
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Los paises latinoamericanos mds beneficiados por
la entrada de IED de China han sido Chile, Brasil y
Venezuela, captando el 70% del total de inversiones
dirigidas a la region. Esto responde al hecho de que
la mayoria de estas inversiones se destinan princi-
palmente al sector de recursos naturales, especial-
mente a la explotacién de recursos energéticos y
mineros. Por lo general, no obstante, estas inversio-
nes son aun escasas, involucran aportes moderados
de capital, suelen ser proyectos con bajo contenido
tecnoldgico, intensivos en capital y orientados
primordialmente a asegurar y diversificar las lineas
de abastecimiento de los recursos naturales que
importa el pais asidtico desde la region.

Los convenios comerciales y de inversiones firma-
dos por China con las naciones latinoamericanas se
ordenan explicitamente a aumentar el intercambio
comercial entre ambas regiones y, en el largo plazo,
consolidar a América Latina como oferente impor-
tante de energia, minerales y productos agricolas.
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Fuente: UNCTAD (2005)

12 Existe una expectativa favorable en relacion a nuevos flujos de |ED china que, aunque todavia de menor magnitud, se estarian
orientando cada vez mas hacia América Latina. Esto se infiere de los anuncios del presidente chino Hu Jintao tras una visita en
noviembre de 2004 a Argentina, Brasil, Chile y Cuba. Durante la misma se firmaron importantes acuerdos comerciales entre China
y esas naciones. Ademas, el presidente chino realizd anuncios de potenciales inversiones en la region por alrededor de US$ 70 mil
millones en la proxima década segun “Chinaven” en Producto, Marzo 2005, N°256. Por su parte, varios lideres latinoamericanos
han realizado publicitadas visitas oficiales al pais asiatico, acompafiados en muchas ocasiones de misiones empresariales
destinadas a promover un mayor intercambio comercial y atraer inversién extranjera china hacia la region.

13 Segun estadisticas del Ministerio de Comercio de China —citadas por la agencia China Nueva-, del total de US$ 1.800 millones
de inversiones que realizé China en el exterior en 2004, exceptuado el sector financiero, América Latina superé a Hong Kong como

principal destino, absorbiendo el 49,3% de ese total.

Gréfico 6.3

Inversion extranjera
directa de China en
América Latina
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Adicionalmente, parte de estas inversiones se
orienta también a cubrir necesidades de inversion
en la infraestructura de conexién de los centros de
produccién con los puertos de la regién; asimismo,
para apuntalar la interconexién energética. En el
Recuadro 6.1 se muestran las inversiones recientes
de China en la regién y las estimaciones sobre
inversiones proximas.

A pesar de la potencialidad que ofrece América
Latina como destino de IED china, la mayor parte
de los anuncios oficiales acerca de las mismas distan
mucho todavia de materializarse en la practica’. Los
flujos de dicha inversion, segun se ha reiterado a lo
largo del capitulo, son aun bastante moderados. En
tal sentido, la IED captada por la regién contintia
proviniendo de otros paises, principalmente de
EEUU y la UE y, dentro de los principales inverso-
res asidticos, destacan Japon y Corea del Sur.

Recuadro 6.1 Inversiones chinas en América Latina

Argentina: La mayor parte de las inversiones —que aln son
relativamente pequefias— han estado orientadas principal-
mente hacia la agroindustria. En 2004, ambas naciones firma-
ron acuerdos en materia de tecnologia espacial, educacion,
salud, turismo y actividades ferroviarias. China prometid
inversiones por US$ 20.000 millones en Argentina durante la
préxima década en los sectores agropecuario y energético.
Bolivia: Shengli International Petroleum Development ha abier-
to una oficina en la region oriental del pais y ha anunciado planes
para invertir hasta US$ 1.500 millones en el sector de gas.
Brasil: Este es uno de los paises de la regién que ha recibi-
do las mayores inversiones de China. Resaltan las inversio-
nes en el sector de telecomunicaciones, donde ambos paises
han impulsado el desarrollo de la tecnologia satelital.
Igualmente, empresas de ambos paises estan estudiando la
viabilidad de comenzar operaciones conjuntas en refinacion,
oleoductos, y exploracion petrolera. Esto es resultado de un
acuerdo de US$ 1.000 millones con otra empresa china,
Sinopec, para construir un gasoducto que atravesara Brasil.
China anuncio inversiones cercanas a los US$ 7.000 millones
para la préxima década.

Chile: Los intereses comerciales y de inversion de China en
este pais se concentran en el sector de cobre, ademas de
celulosa y harina de pescado. Actualmente estos paises se
encuentran negociando un tratado de libre comercio que
podria ser firmado en 2006.

Colombia: Con escasas inversiones chinas en la ultima
década, Colombia es uno de los paises menos integrados
con el gigante asiatico. Sin embargo, el gobierno colombiano
presentd a China oficialmente 22 perfiles de proyectos para
potenciales inversionistas en las siguientes areas: hidrocar-
buros (exploracion, sismica, explotacion crudos pesados y
campos maduros, refineria de Cartagena); energia eléctrica
(venta de participaciones estatales, centrales hidroeléctricas);
entre otros sectores.

Ecuador: Las empresas China National Petroleum y Sinopec
han mostrado interés en invertir en el sector de hidrocarburos,
especialmente en bloques petroleros que el gobierno persi-
gue desarrollar. Las inversiones en los ultimos afios han sido
practicamente inexistentes.

México: China invierte en México en el sector de textiles.
Durante el primer trimestre de 2004, las inversiones chinas en
México ascendieron a US$ 135 millones en 250 empresas, 73
de ellas manufactureras y de confeccion textil. Se ha plantea-
do la posibilidad de negociar un TLC en el futuro.

Peru: La mayor inversién china corresponde a la empresa
Minera del Hierro del Peri S.A., adquirida por la empresa
china Shougang Corporation, por US$ 120 millones. Se firmd,
asimismo, un memorando de entendimiento con el gobierno
chino que podria llevar a nuevos contratos de exploracion
petrolera. Actualmente, una subsidiaria de la China National
Petroleum extrae petréleo en Peru.

Venezuela: En 1997, patrocinando uno de los importantes
proyectos de inversion chinos en Venezuela, la Corporacion
China de Petroleo y Gas Natural invirtio US$ 358 millones en
la explotacion de petréleo por un plazo de 20 afios. La corpo-
racion china firmé un convenio de cooperacion para la
produccion de aceite emulsionado con una firma de petréleo
local. Segun el convenio, la contraparte china aportara una
inversion de US$ 320 millones para establecer una planta de
este aceite en Venezuela, cuyos productos seran exportados
a China. Los gobiernos de ambos paises persiguen desarro-
Ilar proyectos conjuntos para la construccion de ferrocarriles,
la explotacion agricola y la mineria. También se ha llegado a
un acuerdo para que China comience a explotar 15 campos
maduros en el Oriente del pais para abastecer al mercado
chino. En 2005 PDVSA y la Corporacion China de Petréleo y
Gas Natural firmaron un convenio de asociacion para el desa-
rrollo de un modulo de produccién y emulsificacion de
Orimulsion® en China.

14 Ha sido comun que los grandes anuncios oficiales de nuevas inversiones chinas en la region tarden muchos afios en
materializarse. Una posible explicacion de este fendmeno radica en la inestabilidad institucional a largo plazo caracteristica
de América Latina y la precaucion con la que las empresas se aproximan a realizar sus inversiones.



Finalmente, es importante mencionar que si bien es
beneficioso para la regién atraer inversion que
potencie el intercambio comercial, es asimismo
importante que ella no se limite a sectores extracti-
vos de recursos no renovables. Tal como fue discu-
tido en CAF (2004), un desafio clave para la region
es que la inversidn extranjera conduzca a encadena-
mientos productivos en los que puedan insertarse
nuestros paises. Dichos encadenamientos, ademas,
deberdn maximizar los efectos derrame en otros
sectores de la economia.

En resumen, varios paises latinoamericanos, espe-
cialmente aquellos con una ventaja comparativa en
recursos naturales, se estan beneficiando de la
consolidacién de la demanda china de materia
prima en lo mercados mundiales. Sin embargo, el
mantenimiento de estas tendencias dependerd, en
parte, de una mayor entrada de inversion extranjera
directa tanto desde China (atin modesta) como de
terceros paises.

China como competidor de América Latina
en los mercados globales

Aunque para muchos paises latinoamericanos el
mayor intercambio comercial con China es venta-
joso, para otros, sin embargo, puede representar una
amenaza al constituirse en competidor suyo en los
mercados globales. En esta seccidn se aborda este
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tema, a través del examen del comercio de América
Latina y China con el mundo y de los principales
paises y mercados en los que compiten ambas
regiones. Posteriormente, se presenta un andlisis
del caso concreto de la competencia entre China y
algunos paises andinos en el sector textiles y
confecciones.

El comercio chino se concentra fundamentalmente
(mads del 50%) en paises de su misma region. Otros
socios comerciales en orden de importancia son
EEUU, la UE y el Medio Oriente. Cabe destacar la
importancia creciente que ha adquirido EEUU en
los ultimos afios como socio comercial de China, al
registrar un aumento sostenido en sus flujos comer-
ciales con esa economia de un minimo de 9,5% en
1987 a 15,2% en 2004.

Por otro lado, el principal socio comercial de la
mayoria de paises latinoamericanos es EEUU,
hecho que se ha consolidado en las ultimas déca-
das, a expensas del intercambio con la UE y otros
paises (ver Cuadro 6.9, pag. siguiente). La siguien-
te fuente comercial en orden de importancia para
América Latina es la intra-regional, que reciente-
mente ha superado ya al comercio con los paises
europeos. En el Grifico 6.4 y el Cuadro 6.9 se
observan las proporciones de comercio de China y
América Latina por regiones.

Gréfico 6.4
Comercio chino

m 1980 por regiones
Asia y Pacifico 1990 y décadas
EEUU 2000
UE

Europa Oriental
Medio Oriente
América Latina y el Caribe

Africa

Fuente: FMI (2005a), elaboracion propia
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Cuadro 6.9 Comercio de América Latina por década (%)

1980 1990 2000

EEUU 36,2 47,5 50,8

9,7 10,2 12,1

AL-9 ALyC 15,1 16,5 14,8
23,0 17,8 13,0

Otros 16,0 79 93

EEUU 38,5 40,1 37,9

8,5 8,4 8,5

CAN ALyC 20,2 26,5 29,2
22,6 18,0 13,6

Otros 10,1 7,0 10,8

EEUU 19,8 19,0 19,2

10,6 13,6 144

Mercosur ALYC 17,4 273 26,9
U 26,3 27,4 23,7

Otros 25,9 12,7 15,8

EEUU 62,5 77,3 73,7

76 6,2 10,8

México ALyC 59 42 4,0
U 16,4 8,7 6,7

Otros 7.6 3,6 48

EEUU 21,8 18,5 16,1

16,4 22,8 22,7

Chile ALyC 21,0 21,9 27,0
28,8 24,2 20,3

Otros 12,0 12,5 13,9

Fuente: FMI (2005a), calculos propios

El principal mercado en el que coinciden las expor-
taciones chinas y latinoamericanas es, asi, el esta-
dounidense. En los tltimos afios China ha ampliado
su participacion en ese mercado, mientras que las
importaciones de productos latinoamericanos de los
EEUU se han mantenido relativamente constantes.
A continuacién se realiza un andlisis de la posible
competencia entre la regién y China en el mercado
de EEUU, a través del examen de sus estructuras
exportadoras hacia este mercado.

Para ello, Blazquez-Lidoy et al (2004) utilizan un
indice de competencia que compara la estructura

exportadora china con la de 34 paises (15 de ellos
latinoamericanos) para el periodo 1998-2003". Los
autores muestran que especialmente Tailandia y
Corea del Sur, dentro de los paises asidticos, y
Meéxico, en América Latina, son las economias con
el mayor grado de similitud de su oferta exportable
con la de China. Estas serian entonces las econo-
mias que enfrentan el mayor riesgo potencial de una
competencia de China. Con la excepcién de
Meéxico, la mayoria de paises latinoamericanos
muestran un grado de competencia de sus exporta-
ciones relativamente bajo respecto a China.

Existe, sin embargo un sector productivo, textiles y
confecciones, que ha dado lugar a intensos debates
en relacién con la posible competencia que signi-
fica China para las exportaciones de América
Latina. El temor de dicha competencia se centra
especialmente en el area de las confecciones, en el
que algunas economias de la regién estin reali-
zando un esfuerzo exportador importante. A conti-
nuacion se presentan algunos hechos estilizados en
torno a este tema.

Estudio de caso: textiles y confecciones

en la region

El caso de textiles y especialmente de confecciones
es de interés especial en el andlisis de la potencial
amenaza comercial de China para la regién. El
temor ante tal competencia obedece especialmente
al levantamiento de las barreras comerciales que
enfrentaban las exportaciones de esos productos de
China en ciertos mercados industrializados, tema
que ha sido objeto de multiples discusiones desde
que termind el Acuerdo sobre los Textiles y el
Vestido de la OMC".

Los textiles y las confecciones se han constituido en
uno de los sectores de mayor importancia en
América Latina considerando su aporte a la genera-
cion de empleo, producto y exportaciones'’. En los

15 Este indice de competencia es una version modificada de los conocidos coeficientes de especializacion y conformidad.

16 Hasta la conclusion de la Ronda Uruguay, los contingentes de productos textiles y de prendas de vestir se negociaban
bilateralmente, y se regian por las normas del Acuerdo Multifibras (AMF). Este Acuerdo preveia, ademas, la aplicacion selectiva de
salvaguardias cuando un brusco aumento de las importaciones de un determinado producto causara, 0 amenazara causar, un
perjuicio grave a la rama de produccion del pais importador. El 1° de enero de 1995 fue reemplazado por el Acuerdo sobre los
Textiles y el Vestido de la OMC, que establecia un proceso de transicién para la supresion definitiva de los contingentes. Sin
embargo, la eliminacion de las restricciones a la importacion fue escalonada, habiéndose eliminado las Ultimas restricciones

el 1° de enero de 2005.

17 Para algunos paises, como Nicaragua y Republica Dominicana, por ejemplo, este sector representa mas del 90% de sus

exportaciones al mundo, la mayoria destinadas a los EEUU.



capitulos 4 y 5 se evidencid, por ejemplo, que es
uno de los sectores que mas se beneficia de la aper-
tura comercial y que mas empleo genera, en espe-
cial para mano de obra poco calificada en Colombia
y Pertd. Entre 1989 y 2002, la proporcién de las
importaciones estadounidenses de textiles y confec-
ciones latinoamericanos crecié de 11% a 27%,
evidenciando una gran dependencia de ese mercado
de la oferta de América Latina. Los exportadores
mads importantes de la region hacia el mercado esta-
dounidense son México, los paises de Centroamé-
rica y el Caribe, y algunos paises andinos como
Colombia y Perd, segiin ya se menciond.

Cabe destacar ademds que México y los paises
centroamericanos y caribefios se encuentran inte-
grados a las cadenas estadounidenses de produccién
de confecciones mediante esquemas de maquila.
Ello significa que EEUU aprovecha las ventajas
comparativas de sus vecinos en términos de costo
de mano de obra, asi como su cercania geografica
para establecer en ellos la produccién de algunos
“eslabones” de la cadena de produccién (Gereffi y
Sturgeon, 2004). Aunque este fendmeno ocurre
también en las economias andinas, la industria
textil y de confecciones en estos paises se caracte-
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riza por estar mas integrada verticalmente en los
propios paises, existiendo en ellos industrias que
abarcan desde la elaboracién de los textiles hasta la
confeccién de prendas de vestir.

Al mismo tiempo, la industria de confecciones es
una de las mas importantes en China. En los inicios
del boom exportador de ese pais, este sector fue uno
de los que mds tomé impulso aprovechando la gran
dotacién de mano de obra poco calificada que
posee ese pais. En la actualidad, China es el primer
exportador de confecciones en el mundo, con
destino, en orden de importancia, a Asia, EEUU y
Europa. Se estima, ademas, que la participacién de
China en el mercado mundial de confecciones se
triplicaria a 60% una vez se desmantelen las cuotas
que aun restringen las importaciones chinas en los
mercados industrializados'®.

Por otra parte, este sector en China se encuentra
insertado en las cadenas de produccion asiaticas,
con lo que se beneficia de los bajos costos de
produccién de esa region. Segin puede apreciarse
en el Grafico 6.5, China ocupa el primer lugar como
proveedor de confecciones en el mercado estadou-
nidense, con una participacién de 17,4% en 2004.

China
México
India
Honduras
Rep. Dominicana
Guatemala
El Salvador
Peru
Colombia
Nicaragua
Costa Rica
Brasil

W Confecciones
Textiles
T&C

10 15 20

Porcentaje

Fuente: ONU (2005), calculos propios

18 Esta expectativa ha dado lugar a que la OMC permita a los paises utilizar esquemas de proteccién temporal (especialmente

salvaguardias) en el periodo de transicion (Dorsey et al, 2003).

Gréfico 6.5
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Gréfico 6.6
Evolucion de la
participacion de

mercado de textiles
y confecciones
en los EEUU

Aun cuando América Latina ha logrado alcanzar
una posicién importante en el mercado estadouni-
dense en el sector textiles y confecciones”, la
misma ha venido reduciéndose recientemente. Ello
ha coincidido con el fin del Acuerdo sobre los
Textiles y el Vestido de la OMC, que ha reducido
considerablemente las barreras comerciales para
paises que comercien con EEUU en condicién de
nacion mas favorecida (NMF). Esto ha significado
que paises como China pueden ingresar productos
al mercado estadounidense a precios menores,
dados sus costos de produccién mas bajos™.

El Gréfico 6.6 muestra que las sucesivas reduccio-
nes en las cuotas de entrada impuestas por EEUU
sobre las exportaciones chinas se han traducido en
un incremento sostenido de la participacion china
en ese mercado, a expensas, principalmente, de la
mexicana, centroamericana y caribefia. Se aprecia,
incluso, que las preferencias arancelarias que
disfrutan algunos socios comerciales de los EEUU

no han sido suficientes para compensar los meno-
res costos de produccion que caracterizan la oferta
china”. Estos problemas se hacen mds evidentes
con el ingreso al mercado estadounidense de otros
actores (ademds de China) con mayores ventajas en
términos de costos de produccién y competitividad,
como India, el sureste asiatico, y Europa del Este.

Igualmente, el desempefio exportador de los paises
en el sector parece estar afectado por la similitud
entre su oferta exportadora y la de China. El
siguiente gréfico ilustra esto, y se observa alli cémo
las exportaciones de confecciones a los EEUU
entre diversos paises y China estdn inversamente
correlacionadas con el crecimiento de las exporta-
ciones de éstos al mercado estadounidense. Es
decir, en la medida en que esa correlacién sea mas
elevada —lo que indica mayor competencia entre las
exportaciones de China y los otros paises— serd
previsible una reduccion de las exportaciones de
esos otros paises hacia EEUU.
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19 Aunque existen también otros factores que la explican, esta mayor participacion se funda, en parte, en la extensién de los
acuerdos preferenciales que EEUU sostiene con algunos paises de América Latina. Asi, México con el TLCAN, Centroamérica
y el Caribe con la Iniciativa para la Cuenca del Caribe (CBI por sus siglas en inglés) y los paises andinos con el ATPDEA
se han beneficiado en los Ultimos afios de preferencias arancelarias que les han permitido disfrutar de costos considerablemente

menores a los que enfrentan sus pares en otras regiones.

20 Si bien se puede decir algo similar para el caso de los paises europeos, la reciente decision de la Unién Europea de
reimponer cuotas a los productos textiles chinos permite inferir que persisten importantes presiones proteccionistas en los paises

industrializados que deben ser tomadas en cuenta.

21 Otra razdn que explica la participacion decreciente de las exportaciones latinoamericanas de confecciones hacia el mercado
estadounidense estriba en las diferencias en competitividad entre América Latina y otras regiones particulares del mundo. En el
tema de transporte, por ejemplo, aunque América Latina se encuentra geograficamente méas préxima a EEUU, lo complejo
y demorado de los tramites, asi como la ineficiencia en los puertos hace menos competitiva a la regién. En el capitulo 10 se analiza
como este tipo de obstaculos frenan el comercio de América Latina de manera significativa.




China: oportunidades y desafios para América Latina | 165
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La literatura existente confirma que los paises mas
afectados por la competencia china en el sector de
textiles y confecciones serian México y las econo-
mias centroamericanas”. Esto se debe, en primer
lugar, a que su principal mercado de destino es el
norteamericano y, en segundo lugar, a que sus
estructuras exportadoras son muy similares a la de
China. Respecto al bloque andino, algunos paises
también podrian verse afectados, pero el impacto de
la competencia china serfa mas leve debido a que
los productos que exportan son mas diferenciados y
con mayor valor agregado que los de China.

En este sentido, se han analizado los posibles efectos
de una mayor competencia de China para dos paises
andinos, Colombia y Pert, en los cuales la defensa y
proteccion del sector de textiles y confecciones

constituyen punto prioritario de las respectivas
agendas nacionales. Cabe destacar que las empresas
colombianas y peruanas de este sector han mostrado
un desempefio dindmico en sus exportaciones hacia
el mercado de EEUU, especialmente luego de la
inclusion del sector en la renovacion de las preferen-
cias arancelarias (ATPDEA). Aunque Perd es un
actor de relativa menor importancia en el mercado
de confecciones estadounidense, ha logrado mayor
presencia en los ultimos afios y ha incrementado su
participacién en dicho mercado™. Por su parte, en el
caso de Colombia,” la situacion ha sido menos favo-
rable, ya que el sector evidencia una pérdida de posi-
cionamiento en el mercado estadounidense™.

Tal como se aprecia en el Cuadro 6.10 (ver pag
siguiente), la participacién de China en el mercado

22 Ver, por ejemplo, Blazquez-Lidoy et al (2004), Mesquita (2004), y Devlin et al (2004).

23 El sector de textiles y confecciones en Pert representé el 2% del PIB total en 2004 y 14% del PIB manufacturero en 2003. En
términos de empleo, segln la Encuesta Nacional de Hogares de 2001, el empleo directo en el sector de prendas de vestir fue de
263 mil personas, cifra que representa el 26% del empleo total en el sector manufacturero urbano, mientras que en empleos
indirectos se calcularon 395 mil puestos de trabajo, un total, asi, de 658 mil trabajadores. Con respecto a las exportaciones, segun
estadisticas del INEI, el sector de textiles y confecciones representé el 5,1% de las exportaciones al mundo en 2004, y 8,7% de

las no tradicionales en ese mismo afo.

24 Segun el DANE, el sector de textiles y confecciones en Colombia representaba en 2002 el 1,14% del PIB total y 9% de la
produccion industrial. En términos de empleo, el sector es responsable de mas de 200.000 empleos directos y 600.000 indirectos,
representando el 12% del empleo total del sector manufacturero. En términos de exportaciones, el sector es responsable de

alrededor de 15% de las exportaciones de bienes no tradicionales.

25 Un estudio reciente sobre la competitividad del sector de prendas y complementos de vestir colombiano, presenta una opinién mas
favorable sobre la situacidn del sector. Concluye que la mayor fuente de competencia de la industria de confecciones se manifiesta
al interior del mercado doméstico (debido a la importante participacion de importaciones chinas); mientras que las presiones
competitivas en el mercado estadounidense, donde no se ha perdido participacion de mercado para ciertos productos, provienen
de otros paises, como por ejemplo México. Incluso se muestra una creciente demanda de productos colombianos por parte de
otros paises latinoamericanos. Véase Salazar (2005) para mas detalle.

Gréfico 6.7

Correlacion y
crecimiento de las
exportaciones de
confecciones a EEUU



166 | América Latina en el comercio global

estadounidense, especialmente en el rubro de
confecciones, ha aumentado marcadamente en los
ultimos afios. Pert, por su parte, ha reducido su
participacion en textiles aumentando sin embargo
la correspondiente a confecciones. En Colombia,
se observa con claridad que la participacién de
mercado ha venido disminuyendo en ambos
rubros.

Aunque existen también otros factores que explican
la reduccion reciente de la participacion de Colom-
bia y Perti en el mercado de textiles y confecciones
de EEUU, hay cierta evidencia de que ello podria
estar vinculado, al menos en forma indirecta, a la
mayor competencia con China. El Cuadro 6.11
presenta el coeficiente de correlaciéon entre las
exportaciones de textiles y confecciones de China y

algunos paises relevantes™. Un valor cercano a uno
de ese coeficiente indica una mayor similitud entre
la estructura exportadora del pais y la de China, es
decir, una mayor competencia potencial entre ellos.
Como se puede observar, en el rubro de confeccio-
nes, Colombia, México y los paises de la Iniciativa
de la Cuenca del Caribe tenian en 1994 un coefi-
ciente superior a 0,5. Pert, por el contrario, regis-
traba un menor indice, reflejando importantes dife-
rencias en su estructura exportadora hacia EEUU
respecto a la de China (aunque ambas estructuras se
han ido aproximando paulatinamente en el caso de
textiles).

En el caso de los paises andinos, un ejercicio intere-
sante consiste también en el examen individual de
sus rubros de exportacion a fin de evaluar la hipétesis

Cuadro 6.10 Importaciones de textiles y confecciones de EEUU (%)

Pais Producto 1992 1996 2000 2004
China Textiles 7,31 5,67 717 10,25
Confecciones 16,44 13,85 11,38 18,50
Colombia Textiles 0,36 0,12 0,18 0,23
Confecciones 0,99 0,79 0,66 0,81
India Textiles 5,55 5,69 6,63 7,56
Confecciones 3,23 3,67 3,71 4,22
México Textiles 2,38 7,09 8,24 7,73
Confecciones 417 9,77 14,00 9,71
Per Textiles 0,27 0,28 0,20 0,11
Confecciones 0,21 0,36 0,59 0,89
IcC 4* Textiles 0,34 0,24 0,15 0,14
Confecciones 3,30 7,03 8,90 9,10

* Incluye los cuatro paises de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe con mayor importancia como exportadores de textiles y
confecciones a EEUU: Honduras, Guatemala, El Salvador y Republica Dominicana.

Fuente: ONU (2005), célculos propios

Cuadro 6.11 Correlacion de ranking Spearman entre estructuras exportadoras

con China en textiles y confecciones

Ao Rubro Colombia India México Peru ICC4
1994 Textiles 0,588 0,477 0,329 0,234 0,658
Confecciones 0,581 0,718 0,667 0,360 0,660
1999 Textiles 0,563 0,488 0,478 0,381 0,671
Confecciones 0,441 0,744 0,529 0,371 0,543
2004 Textiles 0,541 0,693 0,542 0,403 0,509
Confecciones 0,449 0,663 0,476 0,345 0,354

Fuente: ONU (2005), calculos propios

26 Se utilizo el coeficiente de correlacion de Spearman para las estructuras exportadoras china y de otros paises por cada rubro
estudiado. Para mayor detalle sobre el calculo del coeficiente ver Altman (1991).



de posibles desplazamientos por parte de China. Los
resultados del ejercicio se ilustran en el Cuadro 6.12,
en el que se observa el nimero de rubros en los que
China y los paises andinos han ganado/perdido parti-
cipacién de mercado en el periodo 1994-2004. Alli
se aprecia claramente que aun cuando China ha
ganado posicién en la mayoria de productos frente a
Colombia y Pert, este resultado debe ser matizado.

En el caso de los textiles, la captura de mayor
mercado por parte de China ha estado acompafada,
ciertamente, de una caida en la participacion de los
paises andinos en la gran mayoria de los rubros. Sin
embargo, en el caso de las confecciones, Peri ha
tenido un éxito relativo mayor, al ganar participa-
cién de mercado en mayor numero de rubros que
China (ganancias en 35 rubros, frente a pérdidas
especificas ante China en tan sélo 8 items).

El desplazamiento de la exportacién de los andinos
por la oferta china es intuitivamente mas claro en el
caso de los subsectores de los paises donde la oferta
exportadora es mds similar a la de China, aunque tal
semejanza no ha de considerarse tampoco como
determinante absoluto. En todo evento, se observa
que en tales sectores, los avances de los paises andi-
nos en el mercado han sido comparativamente
menores, y las pérdidas han sido mayores que en
los casos donde aquella similitud es mas limitada.
En éstos, la evidencia indica que se ha logrado
ampliar las exportaciones ganando una mayor parti-
cipaciéon de mercado.
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Esta idea se confirma al analizar algunos productos
representativos, esto es, productos en que los paises
andinos han obtenido las mayores ganancias contra
pérdidas de China, y viceversa, asi como los
productos mds importantes en la canasta exporta-
dora de cada pais. Todo ello se refleja en los
Cuadros 6.13 y 6.14 (ver pag. siguiente).

En estos cuadros se observa claramente que las
mayores ganancias frente a China se han alcanzado
en las confecciones de mayor valor agregado. Por
su parte, los rubros donde se han registrado las
mayores pérdidas de proporcion de mercado han
sido textiles y confecciones a base de fibras sintéti-
cas, entre otros. Se aprecia también en estos
cuadros, que los principales rubros de exportacion
de Colombia a EEUU en 1992 eran muy similares a
los de China (de los cinco mayores rubros en
Colombia, cuatro estaban entre los principales diez
chinos, indicando cierta semejanza en las estructu-
ras exportadoras de ambos paises), mientras que los
de Pert diferian sustancialmente a los de China (en
1992 sélo habia coincidencia en un producto). De
este modo, Colombia parece haber padecido con
mds rigor los efectos de una oferta exportable simi-
lar a la del pais asidtico, en contraste con la situa-
cién en este sentido mds favorable de Perd.

Mas aun, si se analizan los patrones de exportacién
en 1992 y 2004, se observa que los mismos se han
mantenido relativamente inalterados en el caso de
Pert —cuatro de sus cinco principales productos de

Cuadro 6.12 Ganancia/pérdida de mercado en EEUU de rubros de textiles y confecciones (T&C)

de Colombia y Peru respecto a China

NUmero de rubros

Concepto Colombia Pert
T&C ganan ambos 30 51
T&C gana China 78 57
T&C gana pais 15 18
T&C pierden ambos 21 18
Textiles ganan ambos 12 27
Textiles gana China 59 49
Textiles gana pais 7 7
Textiles pierden ambos 15 15
Confecciones ganan ambos 18 24
Confecciones gana China 19 8
Confecciones gana pais 8 1
Confecciones pierden ambos 6 3

Fuente: ONU (2005), calculos propios
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Cuadro 6.13 Cambios en la participacion de mercado en EEUU en rubros representativos

Rubros Cambio en Cambioen  Cambio en
part. Colombia  part. China  part. Perii
Tules y otras mallas (no tejidas o croché), encajes -10,13% 9,35% -
Tapices tejidos a mano -2,66% 6,68% -
Tejidos de fibras sintéticas discontinuas -2,56% 20,91% -
Mayores Cortinas, guardamalletas, rodapiés y visillos -2,55% 25,31% -
pérdidas Tejido de algoddn, >85% algoddn, < 200g/m2 -1,37% 2,50% -
frente a Hilado de pelo fino, sin acond. para la venta - 4,42% 3,36%
China Tejidos de lana cardada o de pelo fino - 2,25% 0,74%
Textiles y otros articulos de guata - 7,68% 0,41%
Mantas y alfombras de viaje - 48,26% 0,27%
Juegos de tejidos e hilados para alfombras, tapices, etc. - 7,40% 0,15%
Trajes, chaquetas, pantalones para hombres o nifios, no de punto 1,09% -3,15% -
Ropa de dormir para hombres o nifios, de punto 1,21% -1,22% -
Conjuntos de deporte y bafiadores, de punto 0,73% -7,88% -
Mayores Desperdicios de fibras sintéticas 0,25% -1,72% -
ganancias  Sueteres, pullovers, cardigans, etc., de punto 0,09% -9,78% -
frente a Hilados de seda (excepto de desperdicios) sin acond. para la venta - -4,76% 0,25%
China Hilo de coser de algodon - -19,51% 2,80%
Camisas de hombres o nifios, de punto - -1,77% 7,39%
Franelas y camisetas interiores, de punto - -5,26% 1,87%
Sueteres, pullovers, cardigans, etc., de punto - -9,78% 1,75%

Fuente: ONU (2005), célculos propios

Cuadro 6.14 Importancia de productos de exportacion a EEUU (textiles y confecciones)

Productos de exportacion mas importantes Ranking Ranking Ranking
a EEUU (textiles y confecciones) Colombia China Peru
Conjuntos, vestidos, faldas y pantalones de mujeres o nifias, no de punto 1 2 -
Trajes, chaquetas, pantalones para hombres o nifios, no de punto 5 5 -
Camisas de hombres o nifios, de punto 3 4 -
Abrigos, chaquetones, capas para mujeres o nifias, no de punto 4 7 -
Ropa de dormir para mujeres o nifias, de punto 5 34 -
1992 Sueteres, pullovers, cardigans, etc., de punto - 1 1
Camisas de hombres o nifios, de punto - 20 2
Franelas y camisetas interiores, de punto - 15 3
Hilado sencillo de algoddn cont. Alg. >= 85%, sin acond para la venta - 54 4
Conjuntos, vestidos, faldas y pantalones de mujeres o nifias, de punto - 18 5
Trajes, chaquetas, pantalones para hombres o nifios, no de punto 1 6 -
Conjuntos, vestidos, faldas y pantalones de mujeres o nifias, no de punto 2 1 -
Sueteres, pullovers, cardigans, etc., de punto 3 2 -
Calzas, “panty-medias” y leotardos, de punto 4 18 -
Franelas y camisetas interiores, de punto 5 32 -
2004 Sueteres, pullovers, cardigans, etc., de punto - 2 1
Camisas de hombres o nifios, de punto - 37 2
Franelas y camisetas interiores, de punto - 32 3
Camisas y blusas para mujeres y nifias, no de punto - 26 4
Conjuntos, vestidos, faldas y pantalones de mujeres o nifias, de punto - 30 5

Fuente: ONU (2005), calculos propios




exportacion a los EEUU en 1992 conservan idén-
tica importancia en 2004— mientras que en el caso
colombiano tales patrones se han modificado. Otro
hecho interesante es que los cinco productos mas
exportados por Pertd en 2004 son todos productos
tejidos (de punto), los cuales, en general, no son
rubros importantes de exportacién para China. En
general, en el caso de Pert se observa una mayor
tendencia de las exportaciones hacia nichos de
mayor valor agregado.

Ademds de la competencia china en el mercado
estadounidense, existen también, seguin se sugirio
anteriormente, otros factores que inciden en el
desplazamiento de la oferta latinoamericana en
aquel mercado en los tltimos afios. Uno de tales
factores —tal vez uno de los mas importantes— es la
estructura de los costos de produccidn, atin a pesar
de las ventajas tradicionales que disfrutan los paises
de la region, tales como proximidad geografica y
acceso preferencial al mercado norteamericano, que
le otorgan competitividad en materia de costo y
tiempo de transporte”’. Sin embargo, estas mismas
ventajas competitivas se ven erosionadas, al menos
parcialmente, por los costos que implica el mayor
peso de los productos transportados desde la region
hacia EEUU en relacién a mercancias procedentes
de otros paises™.

Por otro lado, China posee de su lado la ventaja
comparativa que le confiere el tamafio de su fuerza
laboral, factor que explica en buena medida las dife-
rencias en los costos de produccion del sector textil-
confecciones respecto a la region. El costo laboral
efectivo en China es tan s6lo una fraccién del
promedio latinoamericano. De acuerdo a un estudio
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reciente elaborado por Berges (2003) en el que se
analiza la experiencia de la industria maquiladora
mexicana, los costos indirectos tales como sobrecos-
tos laborales y carga impositiva, determinan que el
costo de la mano de obra sea, por ejemplo, cuatro

29

veces mas elevado en México que en China™.

Adicionalmente, otros insumos basicos como elec-
tricidad o agua también presentan costos sustancial-
mente menores en China. Por ejemplo, los costos de
la electricidad en ese pais, segin Devlin et al (2004),
son de 5,07 centavos de dolar por KWh, mientras
que en paises como Colombia o México alcanzan
6,84 y 17,14 centavos de dolar por KWh respectiva-
mente. A lo anterior se suma el hecho de que la
moneda china mantiene una ventaja cambiaria esti-
mada en 20% (UBS, 2003), que se traduce en meno-
res costos en hilados, mano de obra y, en general, en
todos los insumos de la estructura de costos™.

A fin de dar perspectiva practica a la importancia de
las diferencias en costos de produccién en el posicio-
namiento exportador considérese, por ejemplo, el
caso de la producciéon de confecciones peruanas
frente a la china. El costo de producir una prenda de
vestir en Pert es 50% mads elevado que producirla en
China” (ver Gréfico 6.8 a, pag. siguiente). Esto se
explica en buena medida por la diferencia en el costo
de la mano de obra, aunque los costos del proceso de
hilado y de los servicios basicos son también supe-
riores en Pertd que en el pais asidtico. La diferencia
en el costo unitario de produccién entre Perd y China
se reduce, sin embargo a 20% cuando se toman en
cuenta aranceles y fletes (ver Gréfico 6.8 b pdg.
siguiente), en vista de que los aranceles son conside-
rablemente mayores para China”. Ademads, parte de

27 Segun Devlin et al (2004), el costo de transportar un contenedor de 40 pies desde China se ubica alrededor de US$ 4.500, mientras
que el transporte desde México o Costa Rica no sobrepasa los US$ 2.000. Igualmente ocurre con el tiempo de entrega, donde las
diferencias son alin mas notables: un viaje en barco desde China toma en promedio 18 dias, mientras que desde Colombia,
Honduras o México toma menos de cinco dias en promedio. Resulta entonces clara la ventaja de la region en estos aspectos.

28 Devlin et al (2004) encuentra también que la carga proveniente de México y Centroamérica a puertos estadounidenses es diez
veces mas pesada que la proveniente de China. La diferencia incluso se duplica para las exportaciones que provienen

de Suramérica.
29 Berges (2003).

30 Con el reciente cambio del régimen cambiario chino, que implica el abandono de la paridad del yuan, es previsible que
paulatinamente (debido al caracteristico graudalismo chino) se aprecie la moneda china y se reduzca su subvaluacion en

términos reales (FMI, 2004b).

31 Los datos presentados fueron tomados de la presentacion realizada por Renzo Rossini, Gerente de Estudios Econémicos del
Banco Central de Reserva del Per(, en el Foro “Retos para las exportaciones de textiles peruanos ante el desarme de cuotas

de importacién en el 2005”, en agosto de 2003.

32 Es importante sefialar que en la medida que se vayan reduciendo las barreras arancelarias aplicadas a China en el marco de los
acuerdos que se alcancen en la Ronda Doha, la region perdera esta ventaja competitiva. Esto sin duda redundara en una

posicion mas defensiva para algunos paises de la region.
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Grafico 6.8 a
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Fuente: Rossini (2003)

esta diferencia de costos y precios, medidos en déla-
res, se explica por la subvaluacién de la moneda
china, tal como fue sefnalado anteriormente.

En resumen, el andlisis realizado sobre la competen-
cia entre China y los paises andinos en el sector
textil-confecciones ilustra los siguientes aspectos.
En primer lugar, esta competencia (en los mercados
domésticos o en los internacionales) se produce
especialmente a nivel de confecciones. Segundo, la
mayor apertura del sector (por la disminucién de
barreras arancelarias en el marco de la Ronda Doha
y el desmantelamiento de cuotas sobre las importa-
ciones chinas) puede estimular la posicién defensiva
de algunos paises latinoamericanos con industrias
maduras de confecciones. A pesar, sin embargo de
que las presiones competitivas son cada vez mayo-
res en el mercado estadounidense, nuestros paises
podrian encararla con éxito a través de esfuerzos
decididos hacia una mayor agregacién de valor en
los productos de exportacion. Asi lo demuestra la
experiencia peruana.

Este caso ofrece algunas pistas acerca del camino que
deben transitar los paises que poseen sectores de
textiles y confecciones con algtin grado de desarrollo.
En primer lugar, se requiere una agenda de reconver-
sién que promueva el aumento de valor a las cadenas
productivas. En tal sentido, deben evitarse esquemas
de proteccion desmedida, ya que los mismos tienden
a impedir el desarrollo de encadenamientos y la tran-

sicién a sectores de mayor valor agregado; tal es el
caso, por ejemplo, de las normas de origen®. Por otro
lado, la promocién de una mayor competencia debe-
ria fundamentarse en la diferenciacion en los produc-
tos mas que en la atraccion de inversion hacia secto-
res intensivos en mano de obra barata, evitando
también politicas de competencia por precio. Adicio-
nalmente, América Latina debe explotar su ventaja
sobre china en términos de la cercania geogréfica
respecto al mercado estadounidense, para ello nece-
sita invertir en mejorar la escala y la eficiencia de sus
servicios de transporte aéreo y maritimo.

En general, el andlisis presentado en esta seccion
indica que los efectos de la presencia de China en los
mercados comerciales mundiales penden, en primer
lugar, de las caracteristicas especificas de cada pais y
del grado de complementariedad entre su estructura
exportadora y la del pais asidtico. En este sentido, los
paises con una ventaja comparativa y especializacion
similar a China, como México y los paises centro-
americanos, son particularmente vulnerables a perder
posicién relativa en mercados importantes y, en
consecuencia, a experimentar pérdidas en sus indus-
trias nacionales. Por el contrario, aquellos paises con
ventajas comparativas complementarias con China
—caso de la region andina y los paises del Mercosur—,
que ademds se estan convirtiendo en importantes
proveedores de materias primas para China, pueden
beneficiarse de la mayor participacion de la econo-
mia asidtica en el comercio internacional™.

33 Farell et al (2004).

34 Sin embargo, para aprovechar los beneficios de esta complementariedad y evitar una incrementada especializacion en productos
de poco valor agregado, deben implementarse politicas que promuevan la diversificacién y el desarrollo, alrededor de los recursos

naturales, de cadenas de agregacion de valor.




La materializacién efectiva de un mayor intercam-
bio comercial entre América Latina y China exige la
reduccién de las barreras comerciales existentes
entre ambas regiones. En esta linea, ademas de la
mayor liberalizaciéon comercial en el seno de la
OMC, se ha puesto en marcha una agenda comer-
cial de posibles acuerdos preferenciales entre ambas
regiones que podrian reportar ganancias de mercado
a los paises latinoamericanos. En la siguiente
seccidn se analizan estos procesos.

Estrategia comercial con China

En esta seccidn se identifican los factores principales
que deberian intervenir en una estrategia comercial
de los paises latinoamericanos respecto a China. En
primer lugar se describe el proceso de apertura de
China durante la dltima década. Seguidamente se
identifican las barreras comerciales que limitan el
intercambio comercial en China y los paises latino-
americanos, y se evalda el impacto que tendrian las
distintas rutas de insercién comercial entre ambos
bloques sobre el comercio y el bienestar de la region.
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Un factor clave que explica la mayor participacién
de productos manufacturados chinos en el comer-
cio mundial ha sido el ingreso de China a la OMC
en 2001, y la eliminacién gradual de las cuotas de
acceso de ese pais en ciertos sectores. Este proceso
de liberalizacion incluye reducciones sustanciales
de los aranceles y el desmantelamiento de la
mayoria de las barreras no arancelarias (BNA). En
tal sentido, China se comprometié a reducir su
arancel nominal promedio ponderado de 11,1% en
2001 a cerca de 6,9% luego de cinco afos de su
adhesién a la OMC, asi como a abolir gran parte
de las barreras no arancelarias (principalmente
cuotas) hacia 2006.

Asimismo, China ha puesto en marcha reformas
legales e institucionales, asociadas a su ingreso a la
OMC, que han contribuido, ademads, a aumentar la
certidumbre juridica y la transparencia en su
ambiente econémico. Ello, sin duda, ha mejorado el
clima de competencia en esa nacién (véase un
mayor detalle de estos aspectos en el Recuadro 6.2,
pag. siguiente).
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Recuadro 6.2 Principales elementos del acceso de China ala OMC

La Republica Popular China ingresé a la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) el 11 de diciembre de 2001. En
el acuerdo, se comprometio a realizar una serie de modifica-
ciones a su politica comercial, especialmente en los sectores
agricola, industria y de servicios. A continuacion se detallan
los principales compromisos adoptados en dichas materias:

Agricultura

+ Reduccion de aranceles promedio de 20% a 15%.

+ Establecimiento de un sistema de aranceles y cuotas para
ciertos bienes basicos (incluyendo trigo, algodén y arroz), por
el cual las cuotas se incrementan en el tiempo, estan sujetos
a aranceles entre el 1% y el 3%, se eliminan los subsidios a la
exportacion de algodon y arroz, y se limitan los subsidios a la
produccion a 8,5% del valor de la produccion agricola.

+ Otorgamiento a los exportadores extranjeros el derecho a
vender y distribuir bienes importados directamente a los
consumidores en el pais.

Bienes industriales

+ Reduccion de aranceles promedio de 18,5% en 1998 a 8,9%
para 2004, pero en ningun caso después de 2010.

+ Eliminacion de cuotas y restricciones no arancelarias en un
periodo de cinco afos (la mayoria de éstas entre 2002 y
2003); entre tanto, las cuotas base deben crecer en 15%
anualmente.

+ Otorgamiento de derechos de comercializacion y distribu-
cion completos para los bienes importados.

Servicios

* En telecomunicaciones, adhesion al Acuerdo Basico de
Telecomunicaciones, eliminacion de todas las restricciones
geograficas en cinco afios y autorizacion de participacion
extranjera de hasta 49% en todos los servicios luego de tres
afios de firmado el acuerdo.

+ En seguros, eliminacion de restricciones geograficas y de
servicios en dos a cinco afios, permitiendo el 50% de partici-
pacion extranjera en seguros de vida y 51% en el resto de los
seguros (este Ultimo porcentaje aumentando a 100% en dos

afios) y, para riesgos comerciales a gran escala y de rease-
guramiento, garantizar mercados completamente abiertos en
un periodo de cinco afios.

+ En banca, autorizacion a bancos extranjeros a realizar nego-
cios en moneda local con empresas chinas luego de dos
afios, con negocios al detal luego de cinco afios y permitir a
las compafiias no bancarias ofrecer financiamiento para
compra de automoviles.

* En el negocio de titulos-valores, autorizacion a firmas
extranjeras a mantener participaciones minoritarias en fondos
de valores, con proporciones iniciales de 33%, y de 49%
luego de tres afios.

+ En cuanto a distribucion y venta, autorizacién a compaiiias
extranjeras con inversiones domésticas ya existentes a reali-
zar negocios de ventas al por mayor con socios chinos,
permitir inversiones extranjeras en negocios al por menor en
un grupo limitado de ciudades, habiendo eliminado restriccio-
nes cuantitativas y geograficas para enero de 2003, y permitir
a empresas extranjeras un acceso total a derechos de impor-
tacion y exportacion luego de tres afios.

* En otros servicios, autorizacion a firmas extranjeras con
control externo mayoritario a controlar un gran rango de servi-
cios profesionales, incluyendo consultorias en contabilidad,
impuestos y administracion; permitir a compafiias de cine
extranjeras formar joint ventures para la distribucién de vi-
deos y musica; y permitir la propiedad extranjera en un 100%
de hoteles luego de tres afios.

Al mismo tiempo, otros miembros de la OMC han tenido o
tendran que:

+ Haber eliminado las cuotas a la importacion de textiles y
vestido chinos para finales de 2004, sujeto a ciertas provisio-
nes de salvaguardia hasta 2008.

+ Mantenimiento de los mecanismos antidumping actuales
(segun los que China contintia siendo considerada como una
economia no de mercado) por 15 afios contados a partir de la
entrada de China ala OMC.

Fuente: FMI (2004b)




Los compromisos de China en el seno de la OMC
estdn orientados, obviamente, a ampliar los flujos
comerciales China-resto del mundo en ambas
direcciones. En relacion especificamente al forta-
lecimiento del intercambio comercial entre China
y América Latina en esta linea del proceso institu-
cional de liberalizacidn, en la seccién inmediata
siguiente se identifican y analizan con detalle las
barreras especificas que existen entre ambas
regiones.

Barreras comerciales

Barreras arancelarias

Segtn la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdomico (OCDE)*, el nivel de los
aranceles efectivos impuesto por China es relativa-
mente bajo. La mayoria de las lineas arancelarias
(70%) tienen aranceles menores a 10% y sélo
0,12% de éstas se ubican por encima de 50%. Esto
refleja una proteccion arancelaria bastante baja si
se la compara con la de otros paises de nivel de
desarrollo comparable. Adicionalmente, del total
de lineas arancelarias el 5,73% estan liberadas
—esto es, no sujetas a arancel alguno—, proporcién
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que supera a la de muchos paises no pertenecientes
ala OCDE.

Con respecto a la existencia de escalonamientos
arancelarios, los aranceles aumentan moderadamente
segun el grado de procesamiento de la produccién:
materias primas 8,4%, productos semi-terminados
7,3%, y productos terminados 11,6%. El Cuadro
6.15 muestra las caracteristicas generales del sistema
de aranceles en los sectores agricola y no agricola
para una muestra de paises. Se constata alli que los
aranceles promedio y la proporcién de productos con
crestas arancelarias importantes™ son, ambos, meno-
res en China que en el promedio de América Latina.

Con respecto a las barreras arancelarias entre
China y América Latina, (Cuadros 6.16 y 6.17,
pag. siguiente), se observa que la regién impone
aranceles comparativamente mas elevados sobre
las importaciones de productos chinos que los que
el pais asidtico impone sobre productos proceden-
tes de la regién. Se observa, incluso, una variedad
de productos importantes de la regién que ingresan
libres de aranceles al mercado chino”. Estos patro-
nes de proteccion arancelaria se corresponden con

Cuadro 6.15 Aranceles promedio aplicados y crestas arancelarias consolidadas,

bienes agricolas y no agricolas

Aranceles promedio aplicados
(Ultimo afio disponible) (%)

Crestas arancelarias, aranceles
consolidados (2002) (%)

Pais Bienes Bienes no Bienes Bienes no
agricolas agricolas agricolas agricolas
China (2002) 19,2 11,3 13,61 31,26
OECD 36,0 11,0 20,7 40,70
No-OECD 63,0 39,0 94,5 91,3
Brasil (2002) 1,7 14,1 97,8 96,4
Colombia (2003) 14,9 11,9 100,0 100,0
UE (2004) 59 4,0 0,9 33,9
India (2002) 36,9 27,7 98,9 98,3
México (2002) 245 171 99,8 96,2
EEUU (2002) 51 3,7 25 2,6
Venezuela (2002) 14,8 12,4 99,3 99,4

Fuente: OMC (2005i), OCDE (2003a), elaboracién propia

35 OCDE (2003a).

36 Recuérdese que en el capitulo 3 se definieron las crestas arancelarias como aranceles mayores al 15%.

37 Debe mencionarse, sin embargo, que adn cuando existen limitaciones de informacion para realizar un andlisis mas exhaustivo de
la presencia de escalonamiento arancelario, el caso de los productos derivados de la soya ilustra la tendencia a aumentar el
proteccionismo a medida que se incrementa el grado de agregacion de valor del producto. Asi, se observa que mientras los granos
de soya que China importa de la regién estan sujetos a bajos aranceles los productos derivados de la soya, tales como el aceite
de soya, enfrentan un arancel de 41,6%.
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la naturaleza del intercambio comercial entre
ambos bloques; por una parte, resulta en cierto
modo evidente que es del interés de China abaratar
el costo de los insumos para su produccién nacio-
nal, los cuales son provistos en parte por América
Latina, segin mencionamos anteriormente. Por

regién de origen chino estén compuestas en buena
medida de bienes manufacturados que compiten
directamente con la industria nacional, explicaria
la demanda de una mayor proteccién comercial
arancelaria por parte de esos sectores en algunos
paises de América Latina.

otro lado, el hecho de que las importaciones de la

Cuadro 6.16 Barreras arancelarias enfrentadas en China por productos de América Latina

Importaciones Barreras impuestas por China

Co:égo Producto chinas desde AL~ jegia Minimo Maximo Incidencia

(MM USS$) NMF (%)  NMF (%) NMF (%)  de BNA (%)
120100 Granos de soya 3.195,5 24 0 3 100
740311 Cétodos de cobre 1.245,6 2 2 2 100
260111 Hierro, no aglomerado 1.110,2 0 0 0 100
150710 Aceite crudo de soya 934,7 416 416 41,6 100
260300 Cobre 648,5 0 0 0 100
260112 Hierro, aglomerado 428,2 0 0 0 100
230120 Harinas de pescado 385,7 3,5 2 5 50
847330 Partes y accesorios de maquinarias de oficina 3411 0 0 0 0
470329 Pulpa de madera 290,1 0 0 0 100
720712 Productos semi-terminados de hierro y acero 286,8 2 2 2 100

Fuente: ONU (2005), calculos propios

Cuadro 6.17 Barreras arancelarias enfrentadas en América Latina por productos chinos

Exportaciones Barreras impuestas por AL-9

Co:égo Producto chinas a AL Media Minimo Maximo Incidencia
(MM USS$) NMF (%) NMF (%) NMF (%)  de BNA (%)
852990 Partes para aparatos de sonido/radio 318,5 11,9 0,0 18 2,0
270400 Coques y semicoques de hulla, lignito o turba 276,0 0,8 0,0 13 0
852190  Aparatos de grabacion y reproduccion de video 2421 8,7 0,0 21,5 16,7
847330 Partes y accesorios de computadoras 200,6 24 0,0 21 0
847160 Unidades de entrada o salida (en computadoras) 184,7 11,3 0,0 24 11,8
540752 Tejidos fabricados con hilados, tefiidos 143,0 21,0 7,0 30 22,2
620462 Pantalones y shorts de algodon para mujeres y nifias 109,7 31,1 7,0 35 22,2
852731 Radio-grabadores 108,0 19,8 7,0 23 1,1
620342 Pantalones y shorts de algodon para hombres y nifios 106,2 29,0 7,0 35 22,2
420212 Baules o maletas de plastico o madera 103,6 245 7,0 35 5,6

Fuente: ONU (2005), calculos propios




Barreras no arancelarias y medidas de
proteccion contingente

En contraste con la liberalizacién comercial en
materia arancelaria, China ha tomado una posicién
claramente defensiva al imponer barreras no aran-
celarias (BNA), entre las cuales destaca especial-
mente la aplicacion de estandares estrictos en mate-
ria sanitaria y fitosanitaria. Segtn se aprecia en el
Cuadro 6.18, estas barreras implican restricciones
severas de acceso al mercado chino, especialmente
para frutas y vegetales frescos, y productos de
origen animal. Uno de los puntos fundamentales a
tratar en la agenda de las negociaciones comerciales
de la region con China son, pues, los acuerdos de
homologacién y reconocimiento de procedimientos
y autoridades fitosanitarias.

Cuadro 6.18 Notificaciones de medidas

sanitarias y fitosanitarias chinas
a la OMC*

Productos Ao  Paises afectados
Carnes 2005 Todos
Frutas frescas 2005 Todos
Frutas secas 2005 Todos
Leche pasteurizada 2004 Todos
Azicar 2004  EEUY, UE, Japon,
Canada
Leche evaporada EEUU, UE, Japdn,
2004 ,
y condensada Canada
Carne de ganado 2004 Todos
Granos 2004 Todos
Productos de carne curada 2004 Todos
Pr.oductos‘ marinos de 2004 Todos
origen animal
Pescado salado 2004 Todos
Prodqctos de carne seca 2004 Todos
y cocinada
Jugos de frutas y vegetales 2004 Todos
Té 2004 Todos
Carne enlatada 2004 Todos
Pescado enlatado 2004 Todos
Pollos 2004 Canada, Corea, Japon
Aceite vegetal 2004 EEUU, UE, \!apon,
Canada
Aceite vegetal comestible 2004 EEUU, UE, J'apon,
Canada

*Notificaciones ante el comité de medidas sanitarias
y fitosanitarias

Fuente: OMC (2005a), elaboracion propia
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La relacién comercial entre los paises de la regién y
China estd signada por un delicado balance de los
intereses defensivos y ofensivos de algunos paises.
Por una parte, la posicién defensiva de los paises lati-
noamericanos ha resultado en la utilizacion activa de
medidas de proteccién contingente y salvaguardias.
En el Gréfico 6.10 (ver pag. siguiente) se observa,
por ejemplo, que persiste un nimero elevado de
medidas antidumping impuestas por América Latina
contra China en los dltimos cuatro afos. Atn cuando
los paises de la region han utilizado este tipo de
medidas proteccionistas con sus principales socios
comerciales, ellas se han concentrado recientemente
en China. Asi, México, Argentina, Brasil y Pert son
los paises que han sido mas activos en la utilizacién
de medidas antidumping, especialmente en relacion
a sectores de mayor complementariedad con las
exportaciones chinas, como productos de la industria
manufacturera (Grafico 6.12, pag siguiente).

La aplicacion de estas medidas de proteccion
contingente ocurre, como es logico suponer, en
dreas en las que la regién mantiene intereses defen-
sivos. En este sentido, y con miras a flexibilizar las
clausulas del Protocolo de Adhesién de China a la
OMC, que facilita la aplicacién de medidas de
contingencia contra ese pais, China tiene interés en
ser declarada “economia de mercado”, tal como ya
lo han hecho Argentina, Chile, Brasil, Venezuela y
Cuba. Esto, no obstante, es algo que otros paises de
la regién (y fuera de ella), en especial aquellos con
oferta exportable complementaria, no estarian
dispuestos a aceptar dadas las posiciones defensivas
de sus industrias locales.

En resumen, muchos paises de América Latina
imponen a China barreras arancelarias y adoptan
medidas de contingencia, como antidumping y
salvaguardias, en sectores de alta complementarie-
dad que exigen una mayor proteccién efectiva. De
su lado, China, a pesar de la reduccién significativa
de sus aranceles —liberando incluso la importacién
de insumos para su produccion doméstica—,
mantiene una posicién defensiva con América
Latina con el uso de barreras no arancelarias. En tal
sentido aplica intensivamente estdndares rigurosos
sanitarios y fitosanitarios, evidencidndose asimismo
escalonamientos arancelarios dirigidos a proteger
sectores de mayor valor agregado.
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Grafico 6.10
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Mas alla de la OMC: acuerdos comerciales
preferenciales

Si bien la politica comercial actual de China sigue
la linea de los compromisos que adquirié al ingresar
a la OMC, la nacién asidtica también viene nego-
ciando activamente acuerdos preferenciales comer-
ciales bilaterales. De esta manera ha llegado a
acuerdos preferenciales con Hong Kong, Macao,
ASEAN, Australia, Nueva Zelanda y Chile, entre
otros, y estd también negociando acuerdos bilatera-
les con India, Singapur y Sudéifrica®. Como fue
discutido en capitulos previos, la proliferacion de
estos acuerdos preferenciales bilaterales ha sido una
préctica corriente adoptada por los grandes bloques
econémicos, especialmente EEUU, la UE y Japén.
No obstante, segiin Antkiewicz y Whalley (2004)
existen importantes diferencias entre estos ultimos
y aquellos negociados y suscritos por China.

En primer lugar, mientras que los tratados de libre
comercio (TLC) promovidos por EEUU con sus
socios comerciales contemplan tratos homogéneos, la
estrategia china se halla mds inclinada a la diversidad
de enfoques y cobertura de los acuerdos segin el pais
con el que se esté negociando. Asi por ejemplo, mien-
tras que China negocié un acuerdo con Hong Kong
concreto y centrado en temas de acceso e inversiones
transfronterizas, los acuerdos suscritos con Australia
y Nueva Zelanda fueron muy generales, incluyendo

39

s6lo compromisos de intencion en algunas areas”.

Una segunda diferencia radica en la brevedad y
generalidad de los textos de los acuerdos suscritos
por China, abriendo espacios para posibles cambios
futuros. En tercer lugar, se observa la ausencia de
mecanismos y procedimientos de resolucién de
disputas®. Por tltimo, y tal vez mdas importante,
estos acuerdos se diferencian por el énfasis chino de
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limitar los acuerdos a temas de acceso para sus
bienes manufacturados, mediante la reduccion de los
niveles de proteccion arancelaria y compromisos
bilaterales en materia de servicios, lo cual contrasta
con la amplitud y cobertura de los temas abordados
en los TLC de los principales paises industrializados.

Impactos de las distintas rutas de insercién

Segtin Dorsey et al (2003), la membresia plena de
China en la OMC ha tenido implicaciones significa-
tivas, tanto macroecondmicas como sectoriales, para
dicho pais. A pesar de las presiones competitivas
iniciales que supuso la liberalizacién en ciertos
sectores, el impacto ha sido positivo debido, por una
parte, al incremento de la inversién extranjera
directa, particularmente en servicios. Asimismo, ha
incidido el impulso que la liberalizacién dio a las
exportaciones de bienes manufacturados, especial-
mente de confecciones. Por su parte, la apertura
china ha generado un incremento en el bienestar
global, especialmente en los paises industrializados y
otras economias asidticas emergentes. El beneficio
para los primeros se atribuye a la eliminacion de las
cuotas textiles, mientras que para las economias asia-
ticas emergentes la ventaja consiste en la ampliacion
de sus posibilidades de exportaciones hacia China*.

Como se aprecia en el Cuadro 6.19, en el que se
presentan proyecciones para 2006 de las exporta-
ciones netas por regién geografica luego del ingreso
de China a la OMC —y la consecuente reduccién en
los niveles de proteccionismo—, las exportaciones
chinas mds dindmicas serdn las de bienes manufac-
turados (confecciones, maquinaria y equipos). Por
su parte, China importard principalmente materias
primas (minerales, hidrocarburos y productos agri-
colas)”. Ambos patrones coinciden con el andlisis
realizado a lo largo de este capitulo.

38 El tratado de libre comercio entre Chile y China se concluyd de discutir en octubre de 2005. EI mismo contempla la eliminacion
de aranceles en 93% de los productos de la actual canasta exportadora chilena (que pasarian a ser casi 100% luego de diez afios
de la implementacion del tratado), reglas para la certificacion de origen, acuerdos sobre la implementacion de medidas sanitarias
y fitosanitarias, y la creacion de mecanismos para la resolucion de controversias.

39 Antkiewicz y Whalley (2004).

40 Sin embargo, la inclusién de estos mecanismos en el reciente acuerdo entre Chile y China podria asomar un cambio en

esta tendencia.

41 Notese que estos impactos pueden ser mayores ya que aqui no se toman en cuenta las medidas de salvaguardias y proteccion
contingentes que los paises adoptan en los procesos de transicién hacia una mayor apertura comercial, como fue resefiado

previamente.

42 Se proyecta que las importaciones chinas de bienes agricolas aumentarian, aunque también se ha sefialado que ese crecimiento
sera menor a lo inicialmente proyectado ya que la proteccion a muchos productos agricolas se mantendran durante el periodo

de implementacion.
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Cuadro 6.19 Exportaciones netas estimadas para 2006 luego de la entrada de China en la OMC

(miles de millones de US$)

Tipo de producto China indu:t?ii:ﬁgados ASEAN* Sur de Asia Ag (:i';::a
Granos -0,7 224 -3,6 2,5 -1,8
Otros productos alimenticios -14.4 2,3 3,7 -5 46,3
Productos animales 71 28,5 -3,3 11 0,2
Otros productos agricolas -55 3,1 -1,7 2,1 -0,5
Productos minerales -2 -146,9 74 -6 31,1
Textiles 7.8 -19,8 2,2 8,4 2,6
Confecciones 23,5 -122,2 3 56,7 2,6
Maquinaria y equipo 43 161,3 0,5 -18,4 54,8
Otras manufacturas 54,2 23,3 -14 -194 -15,6
Servicios -1,9 1,8 98 -3,3 -8,1
Todos los bienes y servicios 96,9 -40,7 32 48 -3,3

* Asociacion de Paises del Sur Este Asiatico.

Fuente: FMI (2003)

La literatura disponible sobre el tema argumenta
que el acceso de China a la OMC, ha tenido un gran
impacto comercial para ese pais via ganancias
significativas de acceso a los mercados mas madu-
ros de la economia mundial. Ello ha sido, sin
embargo, a expensas de las exportaciones de otras
naciones en desarrollo, en especial de paises de
bajos ingresos del Sur de Asia y del hemisferio
occidental®”. En tal sentido, algunas estimaciones
concluyen que para un grupo numeroso de paises
en desarrollo —especialmente los no asiaticos—, los
efectos negativos de la competencia china en los
mercados industrializados superaran los beneficios
que reporta ese pais como mercado potencial
amplio para las exportaciones de esos paises.

No obstante, tal como lo sefiala Yang (2003), el
andlisis de la mayor competencia china en los
mercados globales exige una diferenciacién del
impacto de la misma entre el corto y el largo
plazo. Atn cuando en el corto plazo las presiones
competitivas sean importantes para las economias
emergentes, es previsible que en el largo plazo
China se convierta también en importador de los
mismos bienes donde hoy es competidor, tal como
sucedié con Japén luego de su despegue econd-
mico décadas atras.

El impacto de la adhesién de China a la OMC
sobre América Latina, seglin se argumentd, pende
del balance entre el efecto positivo del mayor
mercado de exportacion que le abre China a la
regién y el efecto desfavorable que implica la
competencia del pais asidtico. De otro lado, segin
Mattoo (2002), en materia de servicios, el cumpli-
miento de los compromisos asumidos por China
en los sectores de distribucién y transporte mari-
timo y aéreo presentados en el Recuadro 6.2,
tienen una importancia especial para América
Latina, dados los potenciales efectos positivos
para la intensificacion de la escala y calidad del
comercio de la region. Estos efectos vienen dados
por la reduccién de costos consecuencia de este
aumento en la escala, que no s6lo afectan a China,
sino también al resto del mundo, incluida América
Latina.

En relacién a posibles acuerdos comerciales entre
China y paises de la regién, la evidencia es escasa y
poco concluyente. Como se menciond anterior-
mente, el Unico pais latinoamericano que formal-
mente ha concluido negociaciones de para un TLC
con China es Chile. Segtn el estudio de factibilidad
elaborado por el gobierno chileno, el mismo seria

43 Bhalla y Qiu (2003), Naughton (2001), Yang (2000), lanchovichina y Walmsley (2003), entre otros.



beneficioso para Chile, especialmente por la comple-
mentariedad de las exportaciones de ambos paises*.

Asimismo, en el campo estrictamente comercial, la
eliminacion de aranceles incrementaria el comer-
cio bilateral entre ambos paises, estimandose una
creacion neta de comercio con impacto positivo
sobre el bienestar”. Adicionalmente, un marco
comin en materia de facilitacion de comercio,
procedimientos aduaneros, reglas de origen Yy
barreras fitosanitarias favoreceria también el
comercio al reducir costos administrativos de tran-
saccién. En el capitulo 10 se hard explicita la
importancia que tiene para el comercio general de
la regién la adopciéon de medidas que reduzcan
estos costos operativos del comercio.

Por otro lado, debido a las importantes diferencias
legislativas de ambos paises en materia de servi-
cios, un TLC entre ellos redundaria en una mayor
homogeneidad y transparencia normativa, y obliga-
ria a abandonar medidas restrictivas al comercio en
servicios. Aun cuando la exportacién de productos
agricolas chilenos se beneficiaria, de entrada, con la
eliminacion de barreras arancelarias,” el comercio
se veria potenciado por la reducciéon de las impor-
tantes barreras no arancelarias impuestas por China
(particularmente fitosanitarias, cuotas, licencias).
En el caso chileno, pues, la complementariedad de
ofertas exportables y el hecho de que ya existan
importantes flujos comerciales entre ese pais y
China crean las condiciones para que se concrete
efectivamente un TLC entre ambas economias.

Otra posibilidad interesante es un eventual acuerdo
comercial entre China y Mercosur. Un estudio
reciente del Centro de Economia Internacional
(CED)" desarrolla un andlisis de equilibrio parcial
para evaluar las consecuencias sobre Argentina de
distintas iniciativas de liberalizaciéon comercial
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—incluyendo el acuerdo China-Mercosur—, sobre el
comercio y el empleo de sectores trabajo-
intensivos®. El estudio concluye, en primer lugar,
que como resultado de la liberalizacién comercial,
las importaciones argentinas crecerian a una tasa
mayor que las exportaciones, sin que esto signifi-
que reducir el superdvit comercial que Argentina
tiene con China en esos sectores. Esto reflejaria, en
parte, el hecho de que el incremento de las importa-
ciones de China desde Argentina se veria contra-
rrestado por una reduccién de las importaciones de
bienes argentinos desde Brasil. Esto ocurriria espe-
cialmente en el caso de calzado y textiles, en los
que Argentina mantiene elevados aranceles frente al
resto del mundo, con excepcién de sus socios del
Mercosur (Bianchi y Sanguinetti, 2005a)".

En lo que respecta al impacto del acuerdo sobre el
empleo, el andlisis vincula los resultados comercia-
les a las matrices insumo-producto de Argentina.
Un potencial acuerdo resultaria en un impacto
negativo sobre el empleo en Argentina, estimén-
dose una pérdida de cerca de 2.700 puestos de
trabajo. En este sentido, las industrias mds afecta-
das serian calzado, juguetes y textiles.

A modo de resumen de lo expuesto en esta seccion,
puede decirse que, aunque el comercio de la regién
con China ha crecido vigorosamente en los ultimos
afios, el mismo continuara aun limitado, al menos
por un tiempo, dada la vulnerabilidad de algunos
sectores frente a la competencia china. Asimismo,
las economias de la regién enfrentan todavia barre-
ras importantes no arancelarias impuestas por China
sobre el sector agricola que limitan el acceso de esos
paises al mercado asidtico. De alli que es previsible
que se mantengan condicionados los beneficios
potenciales sobre el crecimiento y bienestar de
América Latina de un mayor comercio con China.

44 Direccion de Comercio Exterior, Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile (2004).

45 Los beneficios serian mayores si se tomasen en cuenta los beneficios dinamicos de la mayor apertura (expansion del comercio
hacia nuevos productos, asi como el impacto positivo que tendria una asignacion de recursos mas eficiente).

46 China aplica actualmente un arancel promedio de 10,4%, 15,1% al comercio agricola, con productos con crestas arancelarias

de hasta 70%.
47 CEI (2005).

48 Estos sectores abarcan 36 industrias definidas a cuatro digitos de la clasificacion CIIU cuyos coeficientes de utilizacion de
empleo son mayores que el promedio para la industria. Para mayor detalle ver CEI (2005).

49 Esto ha provocado una fuerte desviacion de comercio a favor de Brasil y en contra de las importaciones Chinas (ver Sallustro y
Sanguinetti, 2001). De esta manera el TLC entre China y Mercosur implica en la practica una reversion en este fenémeno de
desviacion de comercio con un impacto menor en el total de importaciones.
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Conclusiones

En este capitulo se ha puesto de manifiesto que la
apertura comercial de China ha generado, en
balance, un impacto favorable sobre la regién al
ampliar considerablemente sus flujos comerciales.
Esto ha sido especialmente cierto para la exporta-
cién de productos basicos. Sin embargo, también ha
evidenciado que dicha apertura estd mostrando ser
desventajosa para aquellos paises que, como
Meéxico, estdn haciendo esfuerzos importantes por
lograr un mayor posicionamiento en la exportacion
de manufacturas.

Por un lado, la mayor inserciéon de China en la
economia internacional ha sido especialmente favo-
rable para las exportaciones de la region al expandir
significativamente el mercado para productos basi-
cos, en los cuales ella posee claras ventajas compa-
rativas. Tal es el caso de materias primas, alimentos
e hidrocarburos, entre otros. América Latina, sin
embargo continda enfrentando importantes barre-
ras, especialmente no arancelarias, en el mercado
chino sobre productos agropecuarios. Dichas barre-
ras, consistentes primordialmente en la aplicacién
de rigurosos estdndares sanitarios y fitosanitarios,
mantienen limitadas las ventajas que los paises
pueden capturar de aquel mercado. El aprovecha-
miento efectivo de la ampliacién de mercados que
supone China para la region dependerd en buena
medida, por tanto, de la habilidad de nuestros paises
por lograr el desmantelamiento de este tipo de
barreras en el seno de la OMC.

Pero también resulta fundamental un avance deci-
sivo en materia de acuerdos bilaterales directos con
la economia asidtica. Hasta el presente son pocos
los esfuerzos efectivos en esta materia y sélo Chile
ha iniciado negociaciones con ese pais. Mayores
avances en este sentido no sélo redundardn en
logros concretos para cada pais o bloque regional
que intervenga en el acuerdo sino que para China
también supone ventajas importantes. Esta econo-
mia, en efecto, ha venido enfrentando la aplicacion
de medidas contingentes como antidumping 'y
salvaguardias de parte de paises de la region, que
podrian evitarse si esa nacién lograra concertar
acuerdos reales con aquellos paises.

En este mismo sentido los acuerdos pueden servir
para atraer mayor inversion directa desde China. En
este sentido, es importante que las negociaciones se
orienten a inversiones que generen encadenamien-
tos productivos, por sus efectos favorables sobre
transferencia de conocimiento y tecnologia,
productividad y generacién de empleo. Especial-
mente de interés serian las inversiones en sectores
de recursos naturales, importantes en la canasta
exportadora latinoamericana hacia China.

Una mayor agregacién de valor a estos recursos de
manera que genere productos diferenciados poten-
ciarfa en gran medida el acceso a mayores merca-
dos en general, y contribuiria a consolidar y profun-
dizar el posicionamiento de América Latina como
proveedor importante de China. En esta linea, el
analisis ha dejado claramente evidenciado que estos
han sido factores importantes en el éxito de la inser-
cién internacional china, por lo que constituyen una
leccion fundamental para los paises de la region.

Asimismo, la profundizacién de los vinculos
comerciales entre China y América Latina exige
también el desarrollo de mecanismos rdpidos y
eficientes de intercambio de informacién comercial
y técnica, asi como de mecanismos de inteligencia
comercial que apoyen la divulgacién y conoci-
miento de la oferta exportable de los paises de la
regién. En el caso de la region andina, por ejemplo,
las agencias oficiales de promocién de exportacio-
nes e inversion reconocen los potenciales benefi-
cios de una profundizacién de los lazos comerciales
con China asi como de una mayor entrada de IED
de ese pais en los paises del bloque subregional. No
obstante, en general no se evidencia una estrategia
clara para un aprovechamiento eficiente de la rela-
cion con la economia china, observandose diferen-
cias tanto en la aproximacién estratégica del tema
por parte de cada pais como en los esfuerzos indivi-
duales para materializar efectivamente un vinculo
mas sélido con China.

Por otro lado, segiin se menciond, la mayor presen-
cia internacional china ha impactado desfavorable-
mente las exportaciones de manufacturas de algunos



paises latinoamericanos, al significar competencia
para éstos. La mayor competencia china se ha obser-
vado, como es de suponer, en el mercado estadouni-
dense —de confecciones para el caso de algunos
paises andinos, y de productos de tecnologia media
y alta, en el caso de México—, principal socio comer-
cial de la regiéon. En ambos casos la evidencia
apunta a que una mayor agregaciéon de valor y
tecnologia que promueva diferenciacién de produc-
tos podria ayudar a estas economias a superar exito-
samente esa mayor competencia. Por otro lado serdn
esenciales también las politicas tendentes a la reduc-
cion de costos de produccién y, en especial, de los
costos de transporte de las exportaciones. Estos,
segin muestra la evidencia analizada, han sido
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determinantes en la mayor competitividad de las
exportaciones chinas hacia EEUU, a pesar de su
mayor distancia geografica. En el capitulo 10 se
verd con mayor detalle la importancia que tiene en
general para el comercio de la regién las mejoras en
su plataforma logistica, especialmente la portuaria.

Finalmente, resulta esencial destacar de nuevo la
necesidad de que los paises de la region logren
fuerza en las negociaciones en el seno de la OMC a
fin de desmantelar las barreras que atin existen para
productos de exportaciéon importantes en diversos
mercados. Esto podria contribuir en cierta medida a
aliviar, al menos temporal y provisionalmente las
presiones competitivas que supone China.
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El desafio de la apertura agricola

Introduccion

Como se vio en el capitulo 1, América Latina, a dife-
rencia de otras regiones como Europa y el sureste
asidtico, experimenta poco comercio intra-industrial.
El intercambio de la regién con terceros se realiza
principalmente a nivel inter-industrial, ya que se
exportan basicamente materias primas y a cambio se
importan productos manufacturados de distinta
indole. Se destacé también en aquel capitulo que las
ventajas comparativas de la regién han experimen-
tado muy pocos cambios en los tltimos 30 afios; esto
es, se mantienen concentradas fundamentalmente en
sectores asociados a los recursos naturales.

Dentro de los sectores en los que la regién posee
ventajas comparativas destaca el sector agricola, el
cual, ademds de ser estratégico en el conjunto de
politicas sociales de los paises, tiene un peso impor-
tante en la canasta exportadora de la mayoria de las
economias regionales. Es, por otra parte, un sector
cuya liberalizacién comercial ha sido, y continda
siendo, objeto de intensas discusiones en las mesas
de negociaciones comerciales.

En este capitulo se ofrece un diagndstico del sector
agricola en la economia y comercio de los paises de
la regién, destacando también aspectos relevantes
de la productividad agricola regional. Asimismo se
examina el estado del proceso de liberalizacion
comercial del sector, a la luz de las negociaciones
multilaterales, asi como en los diversos esquemas
preferenciales, presentes y potenciales que la region
tiene abiertos ante si.

El andlisis evidencia que a pesar de que la impor-
tancia relativa del sector agricola ha descendido en
el tiempo —debido al crecimiento acelerado de otros
sectores productivos—, el mismo es todavia vital
para las economias de la region, al representar en la
actualidad un 7% del PIB regional. El sector agri-
cola continda siendo también un sector estratégico
desde el punto de vista del empleo, en tanto que
absorbe un 18% de la poblacién econémicamente
activa de la region, considerada como un todo. En
esta linea, este capitulo muestra también que el
alcance del sector, tanto en términos de produccion

como de empleo, trasciende hacia otros sectores de
la economia a través de encadenamientos producti-
vos del sector agroindustrial. Tal es el caso, por
ejemplo, de Chile que posee una agroindustria
bastante consolidada.

El diagnéstico del sector destaca, asimismo, la
importancia de profundizar esfuerzos en el drea de
investigacion y desarrollo en el drea agricola, a fin
de mejorar la productividad de ese sector y pre-
pararlo para los desafios que le impone la liberali-
zaciéon comercial. Esta ultima sigue siendo objeto
de intensas discusiones en las mesas de negociacion
y no parece que se logrardn avances concretos en el
campo multilateral en el muy corto plazo. De alli
que los paises de la regién pueden aprovechar los
acuerdos de alcance mds limitado para ir avanzando
en la materia de mayor acceso no s6lo a mercados
para productos agricolas sino en general. Sin
embargo, es conveniente que las decisiones se
tomen en una direcciéon compatible con el espiritu
de la liberalizaciéon multilateral, toda vez que es en
ese ambito donde finalmente se pueden alcanzar
avances definitivos aceptados por todos los paises.
Debe recordarse, por lo demads, que es el escenario
multilateral el que, de acuerdo a la evidencia empi-
rica ofrecida en el capitulo 4, reporta las mayores
ganancias para los paises a nivel general y a nivel
del sector agricola en particular.

Finalmente, buena parte del éxito de los paises de la
region en las negociaciones relativas a la liberaliza-
cién agricola, depende de que los mismos sean
capaces de identificar con precision las distorsiones
mads importantes que, desde el punto de vista de sus
intereses, deben ser discutidas y eventualmente
eliminadas. La habilidad de los formuladores de
politica para identificar tales distorsiones y su
capacidad posterior para reducirlas es decisiva para
ganar mercados.

El capitulo se organiza de la siguiente manera. En
la siguiente seccién se efectia un diagndstico de la
situacion de la agricultura en América Latina,
destacando las distinciones entre los paises de la
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region, tanto en el grado importador/exportador
neto de alimentos, como en sus estructuras produc-
tivas y exportadoras agricolas, incluyendo los
mercados de destino. Se pone en perspectiva alli
también la problemdtica que enfrenta la regién
desde el punto de vista del proteccionismo que
existe en el sector a nivel mundial. En las secciones
3y 4 se discuten los retos que impone la liberaliza-
cién agricola a los paises de la region, y la evolu-
ciéon de las negociaciones multilaterales en esta
materia, respectivamente. En la seccion 5 se presen-
tan los principales aspectos que en materia agricola
estdn presentes en los acuerdos preferenciales
(regionales, subregionales y bilaterales) negociados
(o en negociacién) por los paises de América
Latina. Finalmente, en la seccion 6 se destacan las
conclusiones mds importantes.

El sector agricola en América Latina
La agricultura es vital en la region

Histdricamente, el sector agricola ha tenido un peso
significativo en el PIB de América Latina y, aunque
tal participaciéon ha venido disminuyendo en las
ultimas décadas, su importancia relativa es todavia
relevante. Asi, la produccion agricola de los paises
de la regién como porcentaje del PIB alcanzd, en
promedio, un 7% para 2002, con diferencias consi-
derables entre paises y subgrupos geograficos
respecto al peso relativo de este sector, segun se
observa en el Cuadro 7.1.

El Gréfico 7.1, por su parte, muestra la participa-
cion por pais y/o region en el PIB agricola regional.
Como se evidencia, los paises (y regiones) de
mayor tamafio, a pesar del reducido peso que tiene
la agricultura en su PIB, contribuyen con una alta
participaciéon en el producto agricola regional,
destacando Brasil, seguido por la Comunidad
Andina (CAN), México y el cono sur.

Por otro lado, el Grafico 7.2 muestra la participa-
cién del sector agricola en la poblacién econémica-
mente activa. Segtn se observa, la importancia rela-
tiva de la agricultura en la generacion de empleo si
bien ha disminuido en el tiempo, es bastante mas
importante que su contribucién al PIB, mostrada
anteriormente.

El estudio de Acquave (2004), destaca el incremento
significativo que experimenta la importancia rela-
tiva del sector agricola en el PIB de los paises
cuando se toman en cuenta los sectores relaciona-
dos, esto es, considerando el impacto de encadena-
mientos. De alli que el peso de los sectores agricolas
es potencialmente mucho mayor que lo que revelan
las estadisticas oficiales especificas del sector
—aunque existen diferencias entre paises. Este
pudiera ser el caso de Chile, pais que cuenta con una
industria agropecuaria sélida, lo cual hace suponer
la presencia de encadenamientos importantes que
impliquen un impacto de la expansién del sector
agricola mayor al del sector considerado por sf solo.

Por otro lado, las actividades agricolas en América
Latina han tenido un impacto positivo y significa-
tivo en el crecimiento de los sectores no agricolas,
segln se muestra en el Grafico 7.3 (ver pag. 188).

Cuadro 7.1 Participacion del sector agricola

en el PIB total
Pais 1990 1995 2002
Argentina 8,1 58 10,8
Bolivia 16,7 16,9 14,6
Brasil 8,1 9,0 6,0
Chile 8,7 9,2 8,8
Colombia 16,7 15,3 13,9
Costa Rica 17,9 13,7 8,4
Republica Dominicana 13,4 12,6 1,8
Ecuador 13,3 16,7 9,0
Guatemala 25,9 242 22,5
Haiti n.d n.d 27,1
Honduras 22,4 21,5 134
Jamaica 71 9,0 6,0
México 78 57 4,0
Nicaragua 311 32,6 18,0
Panama 9,5 7,6 57
Paraguay 27,8 248 22,0
Pert 8,5 8,8 79
El Salvador 171 134 8,7
Trinidad y Tobago 2,5 2,3 15
Uruguay 9,2 8,6 94
Venezuela 54 55 2,6

America Latina y el Caribe 8,8 8,4 7,0

Fuente: De Ferranti et al (2005)
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En este sentido, el impacto sobre el crecimiento del
resto de la economia es mayor en aquellos paises en
los cuales el sector agropecuario es exportador neto
y se encuentra mds integrado con otros sectores,
como es el caso de Chile.

Otro aspecto importante a resaltar es que, pesar de
que la agricultura contintia siendo una actividad rele-
vante en general para América Latina, se observa
una caida en la importancia relativa del agro en el
proceso de desarrollo econdmico. Este resultado se
ilustra en el Cuadro 7.2 (pag. siguiente), donde se
muestran las tasas reales de crecimiento de la agri-
cultura y de sectores no agricolas para el periodo

1970-1999. En dicho cuadro se observa, en general,
que los sectores no agricolas han crecido a tasas
promedio anuales més aceleradas que la agricultura.

En resumen, los efectos de una expansion de la acti-
vidad agricola en los paises de la regiéon van mucho
mas alla que su pura contribucion especifica al PIB
total. Esta, ciertamente es atin importante a pesar de
que el crecimiento acelerado de otros sectores ha
determinado una caida en su peso especifico rela-
tivo. Sin embargo, el aporte aumenta considerable-
mente cuando se toman en cuenta los encadena-
mientos que pueden existir entre el sector agricola y
otros sectores relacionados. Ello es particularmente

Gréfico 7.1

PIB agricola del pais
(subregion) como %
del PIB agricola
regional (2002)

Graéfico 7.2

América Latina y

el Caribe: participacion
de la agricultura

en la poblacion
econoémicamente
activa*
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Grafico 7.3
Impacto del
crecimiento de 1%
del PIB agricola
en el resto de

la economia*
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*Impacto un afio después. Puntos porcentuales

Fuente: Bravo-Ortega y Lederman (2004)

América Latina

Paises desarrollados

Cuadro 7.2 Tasas de crecimiento real del PIB

agricola y no agricola*

Pais Agricultura Eggttgrg:
Argentina 2,3 2,0
Brasil 3,5 4.3
Chile 3.2 45
Colombia 1,9 43
Costa Rica 34 47
Republica Dominicana 2,5 55
Ecuador 0,7 51
El Salvador 0,9 24
Guatemala 29 3,7
Guyana 2,1 -0,1
Honduras 2,4 3,9
Jamaica 1,6 0,6
México 2,1 4,0
Nicaragua 12 04
Paraguay 4.2 4.8
Pert 2,1 2,2
Trinidad y Tobago -1,0 3,2
Uruguay 1,1 2,2
Venezuela 2,2 1,8
Promedio América Latina 21 3.1

y el Caribe

*Tasas de crecimiento anuales promedio entre 1970-1999, en

US$ constantes de 1995 (%).

Fuente: De Ferranti et al (2005), elaboracion propia

cierto, como es de esperar, cuando existe una
agroindustria fuerte, como en Chile, o cuando, en
general el sector agricola se halla més integrado al
resto de la economia. En estos casos, por lo tanto, el
impacto de una expansion de la actividad agricola
se difundird mds y en mayor magnitud sobre el
resto de los sectores. Finalmente, la contribucion
del sector agricola es particularmente importante
también en la generacién de empleo, dada la alta
participacion de la fuerza laboral rural en la pobla-
cién econdmicamente activa total. Dados los enca-
denamientos con otros sectores, este aporte laboral
especifico se ve igualmente potenciado.

Las exportaciones agricolas destacan
en las exportaciones regionales

La agricultura es especialmente significativa para
América Latina como fuente de exportaciones, no
obstante que la participacién de los productos de
origen rural en el total de exportaciones ha venido
reduciéndose desde 1980. El Cuadro 7.3 muestra
esta tendencia, pero indica que la participacién de
los bienes agricolas en el total de exportaciones de
los paises continta siendo, para la mayoria de ellos,
superior al 20% del total. Las excepciones son los
paises tipicamente mineros como Venezuela, o
aquellos que dependen del turismo, como es el caso
de varios paises del Caribe. Adicionalmente, es
importante destacar el caso de México, el cual ha




diversificado sus exportaciones hacia productos de
mayor valor agregado desde 1980, cuando se inici6
su proceso de apertura comercial, consolidado
luego con la participacién de ese pais en el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN). Esa diversificaciéon explica la caida
significativa de la contribucién del sector agricola a
las exportaciones totales de este pais.

Otra forma de analizar la importancia relativa de las
exportaciones de origen agricola es a través de indi-
cadores de la intensidad de las exportaciones por
habitante en el sitio donde se originan. En este
sentido, el Cuadro 7.4 (pag. siguiente) presenta el
valor de las exportaciones de origen rural por habi-
tante rural, y de las totales por habitante. Las cifras
muestran que los paises con mayores exportaciones
por habitante radicados en las zonas rurales son los
del cono sur. Por su parte, los indicadores son inter-
medios en los paises andinos y Centroamérica, y
bastante bajos en el Caribe.
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Balances comerciales del sector

En términos de flujos comerciales mundiales de
bienes agricolas, el Grafico 7.4 (ver pag. 191) revela
que la participacion de América Latina en los flujos
mundiales de exportacién es significativamente
mayor que la correspondiente a flujos de importa-
cion, evidenciando la orientacién exportadora neta
agricola de la regién. Mas aun, el grafico muestra
claramente que América Latina es la regién con el
mayor indice de exportacion neta de productos
agricolas del mundo.

Por otro lado, el Grifico 7.5 (ver pag. 191) muestra
las importaciones y exportaciones de bienes agrico-
las como porcentaje del PIB, para los cinco bloques
comerciales del hemisferio occidental. Como se
evidencia, aunque el TLCAN es, sin duda, la zona
que lidera el comercio de bienes agricolas, éste es
bastante pequefio en relacion al PIB de esa region
en comparacion con otras areas comerciales. Por su

Cuadro 7.3 Participacion de las exportaciones agricolas en el total de las exportaciones (%)

Pais 1980 1985 1990 1995 1999-2001
Argentina 53,7 55,7 475 42,6 37,7
Bolivia 11,5 4,6 239 26,5 27,8
Brasil 475 37,5 29,5 31,8 27,5
Chile 19,7 29,8 28,1 314 28,6
Colombia 58,1 514 29,0 29,8 214
Costa Rica 57,8 57,1 47,3 41,8 24,3
Republica Dominicana 42,2 37,3 20,9 7,0 6,4
Ecuador 29,5 25,5 39,3 46,6 39,8
Guatemala 61,5 71,5 52,9 47,6 39,8
Haiti 36,9 20,1 10,2 19,3 -
Honduras 719 69,7 68,2 37,3 28,5
Jamaica 9,7 1,9 10,3 9,1 8,1
México 10,7 6,9 71 75 50
Nicaragua 75,9 87,2 65,0 60,7 51,0
Panama 8,7 9,9 8,7 59 6,4
Paraguay 52,6 64,3 33,2 16,4 253
Pert 14,0 14,0 16,5 214 215
El Salavador 70,1 61,3 35,8 279 16,1
Trinidad y Tobago 2,7 1,9 5,0 7.2 55
Uruguay 37,3 36,3 40,6 30,0 33,3
Venezuela 0,4 1,6 22 29 1,9

Fuente: De Ferranti et al (2005), elaboracion propia
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Cuadro 7.4 Exportaciones agricolas y totales: valor per capita (1999-2001)

Valor de las exportaciones

Valor de las exportaciones

Pais/Region agricolas per céapita (1) totales per cépita (2) Razén de 112
América del Sur

Argentina 2.759 805 343
Bolivia 136 174 0,78
Brasil 533 367 1,45
Chile 2.878 1.428 2,02
Colombia 301 381 0,79
Ecuador 564

Paraguay 102 65 1,56
Peru 770 1.564 0,49
Uruguay 4.371 1.126 3,88
Venezuela 161 1.175 0,14
América Central y México

Costa Rica 1.233 1.988 0,62
El Salvador 227 567 0,40
Guatemala 217 327 0,66
Honduras 193 374 0,52
México 334 1.697 0,20
Nicaragua 203

Panama 404 1171 0,34
Caribe

Cuba 282

Republica Dominicana 187 66 0,31
Haiti 6 62 0,09
Jamaica 245 1.276 0,19
Trinidad y Tobago 694 3.354 0,21
Estados Unidos 1.143 3.695 0,31
Canada 6.741 9.882 0,68

Fuente: De Ferranti et al (2005)

parte, Mercosur y MCCA poseen el superdvit mds
elevado en términos relativos, mientras que los 15
paises del Caribe (Caricom) muestran un considera-
ble déficit promedio, concentrado principalmente
en los productos alimenticios.

Adicionalmente, la concentracion de las exportacio-
nes en grupos de productos agricolas es un fenémeno
caracteristico de los paises de América Latina y el
Caribe. De acuerdo al indice Hirschmann-Herfin-
dahl, las exportaciones estdn aproximadamente siete
veces mds concentradas que las importaciones,
siendo los paises de Centroamérica y el Caribe los

que poseen el nivel mas elevado de concentracion de
las exportaciones. Asimismo, se evidencia que un
nimero grande de paises del hemisferio concentra
mas del 50% de sus exportaciones agricolas en café,
bananas y azicar (BID, 2004a).

Por otro lado, si bien América Latina, como un
todo, es exportadora neta de bienes agricolas,
muchos de sus paises son importadores netos de
alimentos. En efecto, en el Cuadro 7.5 (ver pag.
192) se observa que mientras la relacion de exporta-
ciones a importaciones agricolas es mayor a uno en
la mayoria de los casos —destacando los paises del
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cono sur con una relaciéon de mas de dos— la rela-
cién de exportaciones a importaciones de alimentos
es menor a uno en casi todos los casos. En el caso
de la CAN, todos los paises, con excepcion de Boli-
via, son importadores netos de alimentos. Como un
todo, sin embargo, la region es exportadora neta de
alimentos debido al peso relativo de Argentina,
cuyas exportaciones de alimentos supera en mas de
24 veces su importacion de esos productos.

La condicién de exportador neto de bienes agricolas
frente a la posicién de importador neto de alimen-
tos, es especialmente importante cuando se anali-
zan, por ejemplo, los impactos de una liberalizacién

del comercio del sector agricola sobre los paises en
zonas urbanas y rurales y por subregién. Aunque
estos efectos fueron analizados con detalle en capi-
tulos previos, vale recordar aqui los elementos prin-
cipales. La liberalizacién de la agricultura a nivel
mundial podria ocasionar una elevaciéon de los
precios internacionales de algunos productos, gene-
rando una reduccién en la produccién de los
mismos en los paises mds avanzados, cuya produc-
cién y exportacién se hallan hoy muy subsidiadas.
Ello beneficiaria a aquellos paises emergentes
productores de esos bienes, al elevarse el ingreso de
los agricultores.

Gréfico 7.4

Comercio mundial
de productos agricolas
por regiones (2003)

Gréfico 7.5

Comercio agricola
en el hemisferio
occidental (2000)
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Cuadro 7.5 Relacion de exportaciones a importaciones de alimentos y bienes agricolas
Relacion de exportaciones

Pais/Region

Exportaciones e importaciones

de alimentos a importaciones agricolas

América del Sur

Argentina 24,2 12,5
Bolivia 11 1,7
Brasil 2,8 4,2
Chile 0,6 2,7
Colombia 0,5 1,9
Ecuador 0,4 34
Paraguay 2,2 1,7
Perl 0,1 0,7
Uruguay 6,5 2,6
Venezuela 0,1 0,2
Total América del Sur 24 3,2
América Central y México

Costa Rica 0,9 33
El Salvador 0,4 0,7
Guatemala 0,9 1,8
Honduras 0,2 1,3
México 0,2 0,7
Nicaragua 1,0 14
Panama 0,3 08
Total América Central y México 0,3 0,9
Total América Latina y el Caribe 11 1,8

Fuente: De Ferranti et al (2005)

Sin embargo, aquellas economias importadoras
netas de alimentos se verian perjudicadas, en princi-
pio, por los mayores precios de alimentos que
tendrian que pagar sus consumidores urbanos. Esto
significaria, dada la condicién de importadores netos
de alimentos de algunos paises de la region, que tal
liberalizacion los impactaria desfavorablemente. Sin
embargo, tal como se expuso en el capitulo 4, ello no
es necesariamente asi. Sin entrar en los detalles de
ese andlisis, basta decir aqui que el aumento de los
precios agricolas internacionales —y, consecuente-
mente, del costo de la canasta de consumo— puede
ser contrarrestado por un aumento de salarios esti-
mulado por ese mismo aumento de precios.

En esta linea, el Banco Mundial (2004b), destaca
que la liberalizacién agricola, al reducir la protec-
cion en frontera, otorga un mayor acceso a los
mercados a los paises de la regién —exportadores

netos de bienes agricolas— cuyos beneficios poten-
ciales superan el costo de la disminucién de los
subsidios domésticos por parte de los paises
productores de la OCDE.

Elevada proteccion agricola mundial

A pesar de los avances logrados en la liberalizacién
de la agricultura en la Ronda Uruguay (1986-1995),
y tal como se expuso en el capitulo 3, la agricultura
continda siendo el sector mds protegido de la
economia mundial. En este sentido, aunque los
aranceles ad valorem sobre las importaciones conti-
ndan siendo el principal instrumento de proteccién
a la agricultura, también predominan aranceles
especificos, cuotas, restricciones sanitarias y fitosa-
nitarias y, sobre todo, ayudas internas y subvencio-
nes a las exportaciones. El sector agricola es uno de
los sectores productivos en los que persisten aun



muchas distorsiones, y en el que, por tanto, debe-
rian lograrse avances concretos en las actuales
negociaciones multilaterales.

Otro aspecto en el cual hace especial énfasis el
estudio del BID (2004a) es la importancia de medir
la proteccion que enfrentan los paises, ponderada
por la importancia de sus exportaciones en los dife-
rentes mercados. Cuando se realiza este tipo de
ejercicio se encuentra que Brasil, por ejemplo,
enfrenta una proteccién muy elevada en exporta-
ciones clave como el tabaco, azicar y el jugo de
naranja, entre otros.

Finalmente, tal como se destacé en el capitulo 3, el
sector agricola también enfrenta restricciones
importantes de acceso a los mercados desarrollados
por la existencia de las denominadas crestas arance-
larias sobre algunos productos, asi como de los
llamados escalonamientos arancelarios. Segun se
vio anteriormente, en EEUU, por ejemplo, el escalo-
namiento incrementa el arancel para alimentos,
bebidas y tabaco, desde 3% hasta 12% para bienes
procesados. En el caso de las crestas arancelarias,
los paises del TLCAN aplican elevados aranceles
(mayores al 50%) a un pequenio grupo de productos
agricolas sensibles, mientras que el resto de los
aranceles permanecen a niveles relativamente bajos.

En relacién a la proteccién a la agricultura en los
paises de América Latina, y a pesar también de la
liberalizacién adelantada por la regién, el promedio
de aranceles en el sector agricola continda siendo
relativamente alto (16% en promedio), con Barbados,
Bahamas, México, Reptblica Dominicana y Canada
registrando los equivalentes ad valorem mas eleva-
dos (20% en promedio), y Nicaragua, Chile, Guate-
mala y Bolivia los més bajos (menores al 10%).

Finalmente, es interesante destacar que todos los
paises de América del Sur, excepto Perd, poseen
una relativa homogeneidad entre los aranceles que
aplican a los productos agricolas. En particular los
paises de Mercosur han experimentado una dina-
mica importante de convergencia entre sus arance-
les agricolas, siendo la media aproximadamente
12%, su mediana 13% y su desviacion estdndar de
cerca del 6%. Por su parte, los paises andinos
poseen medias y medianas entre 10% y 17%,
respectivamente, y dispersiones por debajo del
6,5% (BID, 2004a).
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Retos de la apertura comercial agricola

Los paises de la regién deben estar preparados
para enfrentar los importantes retos que le plantea
la apertura del comercio de la agricultura, no s6lo
para aprovechar mejor las oportunidades que abre,
sino para minimizar sus riesgos. En el capitulo 4 se
vio que los impactos de una liberalizacién comer-
cial sobre los sectores son bastante heterogéneos,
dependiendo del escenario seleccionado de aper-
tura comercial y, en casos, pueden implicar ajustes
importantes de las economias. Para facilitar estos
ajustes, los paises tienen que cumplir ciertos requi-
sitos econdémicos y politicos que garanticen que
los acuerdos comerciales impulsardn efectiva-
mente un crecimiento sostenido y estable. En esta
seccion se abordaran los aspectos de tipo econd-
mico que condicionan el éxito de los acuerdos
comerciales, particularmente aquellos relaciona-
dos con la productividad y competitividad del
sector agricola.

Competitividad y productividad del
sector agricola: desafio interno

Uno de los aspectos mds importantes para enfren-
tar con éxito la competencia que surgiria de la libe-
ralizacién agricola es lograr y mantener un incre-
mento de la productividad y una reduccién en los
costos de produccion del sector. Tal como lo indica
Acquave (2004), el periodo 1960-1980 fue de un
gran incremento en la productividad de la agricul-
tura en América Latina. Esta época se caracterizd
por el desarrollo de nuevas variedades y la adop-
cién de un paquete tecnolégico intensivo en fertili-
zantes conocida en la literatura de la época como
la “revolucién verde”. Sin embargo, este periodo
fue seguido por la denominada “década perdida”
de los ochenta, en la cual el incremento en la
productividad del sector registré una desacelera-
ciéon importante e inclusive, en algunos casos,
disminuyé. Ello estuvo vinculado a los problemas
de tipo macroecondémico —particularmente fisca-
les— que enfrentdé la regién en esos afios, y que
condujeron a un estancamiento en el crecimiento y
a dificultades presupuestarias en los paises. Se
frenaron, en consecuencia, las inversiones —espe-
cialmente las publicas— en investigacion y desarro-
llo (I&D) requeridas para impulsar el sector y su
productividad.



194 | América Latina en el comercio global

Sin embargo, a esta década la sigui6 un periodo de
recuperacién en la productividad, y para fines de
los afios ochenta los programas de investigacion
agricola recuperaron su dindmica. Asimismo, se
iniciaron nuevos esfuerzos para fortalecer el finan-
ciamiento de la I&D incrementando los aportes del
sector privado, particularmente de las universida-
des, complementarios a los esfuerzos de los institu-
tos nacionales de investigacion.

El Cuadro 7.6 presenta el indice de crecimiento
anual de cambio tecnoldgico en el campo. Allf se
muestra que, no obstante lo ocurrido en los ochenta,
el incremento en la productividad de la agricultura
de América Latina, medida por la productividad
total de factores, fue superior en el periodo 1981-
2001 que entre 1961 y 1980. También se evidencia
en el cuadro que los avances en la productividad de
la ganaderia han sido similares a los de la agricul-
tura. Resalta igualmente que a pesar de los avances
logrados en la productividad total de factores en
América Latina, éstos fueron inferiores a los logra-
dos en ese mismo periodo por otras regiones como,
por ejemplo, Asia.

Desde el punto de vista de la liberalizacién de la
agricultura en América Latina, uno de los retos
importantes consiste en incrementar y sostener
estos aumentos de productividad durante el proceso
de apertura, de tal suerte que los paises logren ser,

efectivamente, mds competitivos en los mercados
mundiales. En cierto modo podria decirse que
América Latina apunté hacia estos objetivos al
acelerar el crecimiento tecnoldgico después de los
afios ochenta, periodo en el que se inici6 la apertura
comercial de la regidn, incluida la del sector agri-
cola.

Un elemento fundamental en el logro de mayores
tasas de crecimiento de la productividad del sector
es, seglin se ha dicho, la capacidad en 1&D de los
paises. En este sentido, diversos estudios indican
que la investigacion en materia agricola en América
Latina ofrece tasas muy altas de retorno social,
cercanas al 40% (ver Cuadro 7.7). Esto resalta la
importancia de fortalecer la investigacion agricola
en la regién como paso previo indispensable en el
proceso de liberalizacién, a fin de mejorar la
productividad y la competitividad del sector.

En adicién al tema de la competitividad, la globali-
zacion exige ocuparse de temas como la calidad de
los alimentos, el cumplimiento de estdndares inter-
nacionales, y el valor agregado en el procesamiento
de los productos agricolas. Hacia el futuro, la I&D
en la agricultura se hace especialmente exigente
debido a los avances mundiales en el drea de la
biotecnologia, la manipulacién genética, los trans-
plantes y desarrollo de variedades mejoradas y los
transgénicos, entre otros. Lo anterior plantea inmen-

Cuadro 7.6 Indice de crecimiento anual de cambio tecnolégico en el campo (%)

Pais/Region Agricultura Ganaderia Total
1960-1980 1981-2001 1960-1980 1981-2001 1960-1980 1981-2001
Colombia 2,01 1,27 0,49 2,24 1,37 1,73
México 1,53 1,43 3,02 1,63 2,26 1,51
América Latina 1,46 2,40 1,42 2,21 1,39 1,31
Asia 1,71 2,02 2,20 3,45 1,92 2,50

Fuente: Avila y Evenson (2004)

Cuadro 7.7 Tasas de retorno social en investigacion agricola (%)

N° de estimaciones Moda Media Desviacion estandar
Paises desarrollados 78 20 66 120
Paises en desarrollo 123 40 59 38
Africa 25 30 46 27
Asia y Pacifico 38 45 77 52
Amérca Latina 56 40 52 27

Fuente: Roseboom (2003)




sos retos a los paises de América Latina en términos
de su capacidad de investigacion, el financiamiento
de la misma, y la habilidad en la identificacién de
las dreas objetivo a investigar. Como se menciond
en la introduccién de este libro, una mayor cobertura
de estos temas serd incluida en la préxima edicién
del Reporte de Economia y Desarrollo.

JAvances en la apertura multilateral
de la agricultura?

La agricultura es el tema mds contencioso de las
negociaciones del programa de Doha, y los intere-
ses en juego son muy significativos. Las negocia-
ciones actuales persiguen una mayor integracion de
la agricultura en el sistema multilateral de comer-
cio. Este proceso, dejado inconcluso en la Ronda
Uruguay, debe llevar a la eliminacién de las
subvenciones a las exportaciones de productos agri-
colas, la reduccion significativa de las ayudas inter-
nas a la agricultura y un mayor acceso a los merca-
dos de los paises, desarrollados y en desarrollo.
Esto es lo que se conoce como los tres “pilares” de
las negociaciones agricolas.

Desde el inicio formal de estas negociaciones, en
2000 —casi dos afios antes del lanzamiento del
programa de Doha, pues aquellas ya estaban previs-
tas— las discusiones han atravesado por periodos de
crisis, estancamiento y reactivacién, lo cual es
comprensible. La agricultura es un tema muy sensi-
ble desde el punto de vista politico, y su tratamiento
en los distintos paises refleja, no solamente las
realidades econdmicas del sector —de cada vez
menor significacion relativa, como se ha visto en el
analisis anterior—, sino también consideraciones
sociales e histéricas que erigen una poderosa
barrera a los cambios en las politicas agricolas.

De alli que en la dindmica de las negociaciones
influyan tanto las fuerzas que impulsan cambios
importantes en las politicas actuales, como aquellas
que se oponen decididamente a los mismos. No hay
duda, sin embargo, que el grueso del ajuste debe
recaer en los paises industrializados, dado que son
sus politicas de apoyo a la agricultura las que
ocasionan las mayores distorsiones en los mercados
mundiales del sector. En este grupo de paises se
distinguen tres actores principales: la Unién Euro-
pea, Estados Unidos y el llamado Grupo de los 10
(G-10), el cual incluye a paises como Japon, Suiza
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y Noruega. Entre éstos, el G-10 es el mds renuente
a los cambios, pero tiene poco poder de negocia-
cién y terminard, inevitablemente, aceptando los
acuerdos que se alcancen.

Las posiciones de Estados Unidos y la Uni6én Euro-
pea son un tanto mas complejas. La agricultura esta-
dounidense estd altamente subvencionada y los
cambios legislativos introducidos recientemente
—especialmente la Farm Act 2002— han facilitado el
incremento de las ayudas internas en el llamado
Compartimiento Ambar (ver Recuadro 7.1, pég.
197), esto es, las ayudas que mds distorsionan el
comercio. Sin embargo, las subvenciones a las
exportaciones y las restricciones arancelarias juegan
en Estados Unidos un papel relativamente menor en
comparacion con la importancia que ellas tienen en
la Unién Europea. Esta dltima es no sélo responsa-
ble de un elevado porcentaje de las ayudas internas a
la agricultura en los paises desarrollados, sino
también de elevados niveles de proteccién y cuan-
tiosas subvenciones a las exportaciones agricolas.
No debe extrafiar, por lo tanto, que la UE aparezca
normalmente en una posicion defensiva en las nego-
ciaciones de la OMC y que sea el nivel de concesio-
nes que convenga la UE en los tres pilares de las
negociaciones el que determine, en definitiva, el
éxito o el fracaso de las negociaciones en curso.

En el mundo en desarrollo, también existen varios
actores importantes. Esta, en primer lugar, el Grupo
de los 20 (G-20), integrado en su mayoria por paises
latinoamericanos y liderado, en gran medida, por
Brasil e India. El G-20 hizo su aparicién en la etapa
preparatoria de la Conferencia Ministerial de
Canctn y aparece hoy en dia como un grupo clave
en las negociaciones agricolas. De hecho, sus
propuestas son frecuentemente consideradas como
bases aceptables para distintos acuerdos en materia
agricola y esto se debe, al menos en parte, a la nece-
sidad que tiene el G-20 de reflejar en sus plantea-
mientos las posiciones divergentes de sus paises
miembros. Efectivamente, entre estos paises miem-
bros se cuentan paises como Brasil y Argentina, los
cuales promueven una apertura radical de los merca-
dos agricolas, y paises mucho mds cautelosos en la
materia, como India y Filipinas e, incluso, China.

En todo caso, el G-20 representa la vision de aque-
llos paises del mundo en desarrollo que abogan por
un acuerdo en materia agricola que conduzca, a
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mediano plazo, a la eliminacion de las principales
distorsiones que afectan el comercio internacional
de alimentos y, en consecuencia, promueve un
acuerdo de vasto alcance en las negociaciones de
Doha. En el grupo de paises en desarrollo también
coexisten, sin embargo, posiciones diferentes,
como las sostenidas por numerosos paises que
temen que una apertura radical de los mercados
agricolas ocasione la erosion de las preferencias
comerciales que benefician a estos paises en los
mercados europeos y estadounidense. Estos paises
estin agrupados en el llamado Grupo ACP.
También influencian las negociaciones un grupo de
paises pequenos que temen ser obligados a abrir sus
mercados y no ser capaces de beneficiarse de la
liberalizacién que se quiere impulsar en la Ronda
Doha. Estos paises exigen tener la posibilidad de
excluir algunos productos sensibles de los compro-
misos de liberalizacién y se agrupan en el Grupo de
los 33 (G-33). Finalmente, estd el grupo de paises
—un tanto indefinido hasta ahora— que por su condi-
ciéon de paises importadores netos de alimentos
temen ser afectados por una rebaja violenta de las
subvenciones a las exportaciones.

A todo esto habria que agregar los propios agricul-
tores de los paises industrializados, los cuales
tienen una gran capacidad de movilizacién e
influencia en los formuladores de politicas, incluso
en el ambito legislativo. Estos se sienten amenaza-
dos por las negociaciones de Doha y temen perder
sus privilegios, con lo cual su posicién estd en
contracorriente de los objetivos mismos de estas
negociaciones, orientadas, como ya se ha sefalado,
a eliminar las distorsiones existentes en los merca-
dos mundiales —y, en consecuencia, a modificar
significativamente las actuales politicas agricolas.
En este contexto, tampoco se pueden descartar las
opiniones de los grupos de presién agricolas en los
paises en desarrollo, aunque, en general, sean estos
paises los principales beneficiarios de una mayor
liberalizacién de los mercados agricolas.

Un acuerdo significativo en materia agricola en las
negociaciones de Doha es, pues, muy dificil. Pero
no es imposible. Al completar la elaboracion de este
libro, los paises de la OMC se preparaban a reunirse
en Hong Kong, en el marco de la VI Conferencia
Ministerial con la expectativa de acordar las lineas
generales de un acuerdo sobre la agricultura, y

aunque adn no se habian despejado todas las inte-
rrogantes, las negociaciones habian entrado en una
fase critica con la presentacion de propuestas espe-
cificas por los principales actores, Estados Unidos,
la UE y el G-20. A la hora actual, los contornos de
un acuerdo en el tema agricola son, en primer lugar,
la eliminacién de las subvenciones a las exportacio-
nes agricolas, con una fecha limite atin por determi-
nar. Este acuerdo se logré en el llamado “Compro-
miso de Julio” (de 2004), en el que se establecieron
las condiciones para reanudar el proceso de nego-
ciaciones, luego del fracaso de la Conferencia
Ministerial de Cancun (septiembre 2003).

En segundo lugar, parece un hecho que se acorda-
rdn rebajas importantes a las ayudas internas, espe-
cialmente aquellas contenidas en el Comparti-
miento Ambar. Sin embargo, es muy probable que a
cambio de esto se deba aceptar una cierta “movili-
dad” entre los compartimientos. Esto es, la transfor-
macién de las ayudas de manera que se reduzcan
significativamente aquellas que mds distorsionan el
comercio y se sustituyan por ayudas desvinculadas
de la produccién y/o ayudas asociadas a la conser-
vacién ambiental y el desarrollo rural, entre otros.
Incluso en este tipo de ayudas se podrian acordar
compromisos de rebajas importantes. En todo caso,
el que Estados Unidos y la Unién Europea, entre
otros, estén dispuestos a aceptar compromisos en
esta materia marca una profunda diferencia con la
dindmica de las negociaciones agricolas durante la
Ronda Uruguay. Habria que agregar, que estos
compromisos son también posibles por los cambios
que han tenido lugar, en el curso de los ultimos
afios, en las politicas agricolas de numerosos paises,
incluidos Estados Unidos y la UE.

Finalmente, queda el “tercer” pilar, acceso a los
mercados, que se ha transformado en el eje central
de las negociaciones, de modo que éstas no podran
completarse si no se logra un compromiso acepta-
ble de mayor apertura de los mercados agricolas.
Aqui la Unién Europea se encuentra abiertamente a
la defensiva dada la vinculacién de la apertura de
mercado con las ayudas internas, esto es, las limita-
ciones impuestas por la reforma de la Politica Agri-
cola Comun acordada en 2002 (la cual establece un
limite a los gastos previstos hasta el afno 2013). Los
paises que presionan mds fuertemente a la UE son
Estados Unidos y el G-20.



Cabe finalmente destacar que acompafnando los tres
“pilares” de las negociaciones agricolas se han identi-
ficado una serie de dispositivos y mecanismos desti-
nados a facilitar la aceptacién de los acuerdos por
todos los paises y atenuar el ajuste que los mismos
implicarian. Entre éstos se cuentan los productos
“especiales” que serian objeto de medidas menos
rigurosas de liberalizacion, o que podrian incluso ser
exceptuados de los acuerdos; las salvaguardias “espe-
ciales” que los paises en desarrollo tendrian a su
disposicién en determinadas circunstancias; y medi-
das especiales a favor de los paises en desarrollo, tales
como plazos mds largos para aplicar los acuerdos y
compromisos de liberalizacién menos rigurosos, que
toman en consideracion la situacion particular de este
grupo de paises. Nada de esto, sin embargo, es defini-
tivo, y habra que esperar hasta el final del proceso de
negociaciones de la Ronda Doha para analizar el
contenido e impacto de los acuerdos sobre agricultura.

Agricultura en los acuerdos preferenciales
en que participa América Latina

Desde el punto de vista de las negociaciones agricolas,
los acuerdos preferenciales (regionales, TLC con
paises desarrollados, entre otros) pueden constituir
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una salida para los paises de la region ante la dificultad
del sistema multilateral de avanzar en la liberalizacién
del comercio de productos agropecuarios. En efecto, a
pesar del propésito de la Ronda Doha de garantizar
mejoras sustanciales en el acceso a los mercados agri-
colas, lograr reducciones de todas las formas de subsi-
dios a la exportacion, disminuir las ayudas internas
causantes de distorsion, y establecer un trato especial
para los paises en desarrollo; lo cierto es que estos
prop6sitos no se han materializado. Ello no significa,
claro estd que han de dejarse de lado las negociaciones
multilaterales, ya que éste es el marco donde los
mayores beneficios se pueden llegar a materializar. No
obstante, acuerdos de alcance mas limitado pueden
servir de base temporal y provisional a los paises
mientras se logran acuerdos globales. De alli 1a necesi-
dad e importancia de que estos acuerdos preferencia-
les se definan en una linea que no sea incompatible
con las orientaciones de las discusiones en la OMC.

Los acuerdos comerciales en América Latina varian
en alcance y extension en materia de acceso a
mercados de los productos agricolas, asi como en
las salvaguardias a dichos productos y en el tema de
los “productos sensibles”. Mientras el nimero y la
intensidad de los acuerdos aumenta, sus condiciones

Recuadro 7.1 Las ayudas internas a la agricultura

En el Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC, adoptado al
final de la Ronda Uruguay de negociaciones comerciales
multilaterales, se distingue entre los programas de ayuda que
estimulan directamente la produccion y aquellos que se
considera no tienen ningun efecto directo. La principal critica
contra las politicas que sostienen los precios internos o que
subvencionan de alguna otra manera la produccién, es que
estimulan el exceso de produccién. Esto frena las importacio-
nes o bien da origen a subvenciones a la exportacion y a
ventas a precios de dumping en los mercados mundiales.

Las ayudas internas se pueden catalogar de la siguiente
manera:

Compartimiento Ambar. Las politicas nacionales que tienen
efectos en la produccién y el comercio se tienen que reducir. La
magnitud de la ayuda de este tipo se calculd utilizando una férmu-
la denominada “Medida Global de la Ayuda Total” 0 “MGA Total”,
tomando como base el periodo 1986-1988. Los paises desarro-
llados acordaron reducir esas cifras en un 20% a lo largo de seis
afios, a partir de 1995. Los paises en desarrollo convinieron en
hacer reducciones del 13% en diez afios. Los paises menos
adelantados no estaban obligados a hacer ninguna reduccion.

Compartimiento Verde. Incluye las medidas que tienen efec-
tos minimos en el comercio y se pueden aplicar libremente.
Entre estas medidas figuran los servicios comprendidos en
programas gubernamentales de, por ejemplo, investigacion,
lucha contra enfermedades, servicios de infraestructura y
seguridad alimentaria. También se incluyen los pagos direc-
tos a los agricultores que no estimulan la produccién, como
ciertas formas de ayuda directa a los ingresos, la asistencia a
los agricultores para ayudar a la reestructuracion de la agri-
cultura y los pagos directos en el marco de programas
ambientales o de asistencia regional.

Compartimiento Azul. Incluye ciertos pagos directos a los agri-
cultores en casos en que se les exija limitar la produccion, algu-
nos programas oficiales de ayuda destinados al fomento del
desarrollo agricola y rural en los paises en desarrollo, y otras
formas de ayuda en pequefia escala (“de minimis”) en compa-
racion con el valor total del producto o de los productos que reci-
ben la ayuda (5% o menos en el caso de los paises desarrolla-
dos y 10% o menos en el caso de los paises en desarrollo).

Fuente: OMC (2005g)




198| América Latina en el comercio global

interactiian con las reglas de la OMC, siendo algu-
nas veces compatibles, y otras no. A continuacién se
presenta una breve resefa de los actuales acuerdos
comerciales en la regién. En particular, se describird
su accién en el sector agricola. El andlisis se limitard
a algunos de los mds importantes acuerdos.

Acuerdos de Libre Comercio

TLCAN

En relacion a las negociaciones del sector agricola en
el TLCAN, México firm6 dos tratados independien-
tes, uno con Estados Unidos y otro con Canada. El
acuerdo bilateral entre Estados Unidos y México
incluyé6 todos los productos agricolas y agropecua-
rios en el proceso de eliminacién de barreras al
comercio, tanto arancelarias como no arancelarias.
Es de resaltar el importante esfuerzo mexicano por
desgravar productos sensibles como el maiz. En la
mayoria de los productos se consideré un periodo
entre cinco y quince afios para la eliminacién gradual
de las barreras. Por otro lado, el acuerdo entre
México y Canadd permiti6 el libre comercio en todos
los productos agropecuarios y agroindustriales, a
excepcion de los productos lacteos, pollo y huevos.

La experiencia de México en el TLCAN no indica
que haya empeorado de manera significativa la
situacion de pobreza y atraso en el campo en ese
pais. Por el contrario, las fragiles condiciones del
campo mexicano obedecen mds bien a factores
estructurales, tales como la carencia de programas
de largo plazo que impulsen la productividad y el
desarrollo tecnoldgico de la agricultura.

Por otro lado, no se ha registrado una reduccién de
la produccién de cultivos sensibles como el maiz,
gracias a programas especiales de apoyo a los
ingresos de los campesinos. Adicionalmente, se ha
observado que las importaciones de productos agro-
pecuarios se han concentrado en insumos requeri-
dos por la industria pecuaria, lo cual juega a favor
de la productividad de este sector.

CAFTA-RD

El Acuerdo de Libre Comercio entre Centro
América y Estados Unidos (CAFTA, por sus siglas
en inglés), al que se incorporé Repiblica Domini-
cana (RD), representa una gran oportunidad de
expansion de los mercados transfronterizos de los
paises centroamericanos, ya que estos ultimos son

exportadores netos de productos agropecuarios y
agroindustriales, y, ademds, Estados Unidos es el
principal destino de sus exportaciones. De las
exportaciones totales, entre el 36% (El Salvador) y
el 63% (Honduras) se dirigen hacia EEUU.
Asimismo, los paises centroamericanos en su
conjunto representan para Estados Unidos un
mercado potencial de 34 millones de personas con
ingreso per cdpita que oscilan entre US$ 2.000 y
US$ 8.500 anuales.

En particular, en el sector agricola se negocié un
periodo de desgravacion arancelaria de entre cinco
y quince afios, con trato particular para las partes de
pollo, arroz y lacteos, productos para los cuales se
acord6 un plazo entre 18 y 20 afios. Adicional-
mente, se negocié la aplicacién de salvaguardias
para los productos sensibles y la no utilizacién de
los subsidios a la exportacién; se exceptuaron, de
esta ultima limitacion, aquellos casos en que los
subsidios sean empleados para competir con
productos de terceros paises que apliquen este tipo
de subsidios. En el tema de ayudas internas, los
paises acordaron que el mismo seria resuelto en las
instancias del sistema multilateral.

A nivel sectorial se lograron avances importantes
para productos como el café, el banano y las flores
frescas, al decidirse que estos productos quedaran
exentos de cuotas de importacién. Sin embargo,
cabe resaltar que las negociaciones del azicar
encontraron obstaculos significativos en el proceso,
debido al peso politico de los productores estadou-
nidenses en el congreso de EEUU, el cual negé el
aumento en la cuota de importacion solicitado por
los paises centroamericanos. Finalmente, Estados
Unidos pidié que se eximiera a este producto del
compromiso de reduccién arancelaria y, a su vez,
concedi6 que Costa Rica hiciera lo mismo con la
cebolla y la papa fresca, y los demds paises centro-
americanos con el maiz blanco.

Otro aspecto del acuerdo, es que ofrece a los
productores centroamericanos un periodo mas largo
para la eliminacién de sus aranceles. Unido a ello,
las importaciones centroamericanas de algunos
productos sensibles estardn sujetas a ciertos reque-
rimientos; se obliga, por ejemplo, a los importado-
res a comprar un porcentaje del cultivo local
durante un periodo especifico de tiempo. Dichos
requerimientos aplican para cerdo, arroz, maiz



blanco y amarillo en El Salvador, y arroz en Costa
Rica y Honduras.

TLC Estados Unidos-Chile

El acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos
y Chile contempla la eliminacién del sistema de
bandas de precios de Chile; es, asimismo, el dltimo
acuerdo firmado por los Estados Unidos que
contiene un mecanismo de salvaguardia basado en
precios en lugar de volimenes. Mds del 85% del
comercio bilateral de productos industriales y de
consumo fueron liberados de carga impositiva una
vez firmado el acuerdo, y la mayoria del resto de
los aranceles serdn eliminados dentro de los proxi-
mos cuatro afos.

En lo que concierne al sector agricola, Chile y Esta-
dos Unidos acordaron la eliminacién de los subsi-
dios a las exportaciones para el comercio bilateral a
partir de la vigencia del acuerdo. No obstante,
también acordaron la posibilidad de reintroducir
estos subsidios si alguno de los dos paises se bene-
ficia de los subsidios en productos importados
desde terceras partes. Adicionalmente, se pactd la
eliminacién de regimenes aduaneros especiales a
partir del octavo afio de vigencia del acuerdo, los
cuales eran utilizados como instrumento de subsi-
dio a las exportaciones no originarias en el comer-
cio entre las partes; igualmente, en los primeros 12
afios de vigencia del acuerdo, se permitira la aplica-
cién de salvaguardias para productos sensibles.

Acuerdos subregionales

Comunidad Andina (CAN)

En cuanto al sector agricola, la CAN estableci6 en
1990 una Politica Agropecuaria Comiin con la cual
se busca:

- La igualacién de las condiciones de competencia
en los mercados subregionales;

- El mayor impulso a los programas conjuntos de
desarrollo;

- La posicién tinica en los foros internacionales;

- La adopcién de un régimen comun para el trata-
miento de las donaciones de alimentos;

- La armonizacién de los incentivos a la politica de
exportacion, en cuanto a los mecanismos de estabi-
lizacién del costo de las importaciones provenientes
de terceros;
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- La eliminacion progresiva de los factores que ori-
ginan distorsiones de los precios; y

- La consolidacién de la zona de libre comercio y el
fortalecimiento de las actividades sanitarias.

Para dar cumplimiento a estos objetivos se han
creado lo siguientes instrumentos:

« El Sistema Andino de Sanidad Agropecuaria.

« El Sistema Andino de Franjas de Precios.
 Cadenas Productivas (Agroindustriales).

El Sistema Andino de Sanidad Agropecuaria esta-
blece los principios, criterios y procedimientos para
proteger los productos agricolas y la salud de los
animales, con el objeto de facilitar el comercio de
sus productos e insumos.

Por su parte, el Sistema Andino de Franjas de
Precios tiene como objetivo estabilizar el costo de
importaciéon de un grupo especial de productos
agropecuarios cuyos precios internacionales son
inestables o padecen distorsiones importantes, lo
cual podria afectar la competencia en la subregion.
Asimismo, a través de este mecanismo se pretende
lograr una mayor vinculacién de los precios inter-
nos de los productos importados con los precios
internacionales. La estabilizacién de precios se
logra aumentando el arancel ad valorem cuando el
precio internacional cae por debajo del nivel piso, y
rebajando dicho arancel inclusive hasta cero,
cuando dicho precio aumenta por encima del techo.
En otras palabras, la franja de precios equivale a
convertir el arancel en un factor variable que se
ajusta automdticamente para contrarrestar las fluc-
tuaciones extremas de los precios internacionales.

Este sistema de franjas de precios se aplica a un
grupo de productos agricolas llamados productos
marcadores cuyos precios internacionales se utili-
zan para calcular las correspondientes franjas. Con
el objeto de evitar desviaciones en el comercio o
desequilibrios en la estructura de proteccion efec-
tiva, el sistema también cobija los productos deriva-
dos de la transformacién o mezcla de estos produc-
tos marcadores, o los productos que, en defecto de
aquellos, reemplacen en el uso industrial o en el
consumo, a un producto marcador o derivado. En el
Cuadro 7.8 (ver pdg. siguiente) se muestran los
productos marcadores y las cadenas productivas a
las cuales pertenecen sus productos derivados.
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Cuadro 7.8 Productos marcadores y cadenas productivas

del Sistema Andino de Franjas de Precios

Franja Cadenas productivas
Arroz blanco

Cebada Cereales de consumo humano
Maiz blanco 16 productos

Trigo

Maiz amarillo

Trozos de pollo

Alimentos para animales y carnes

Carne de cerdo 45 productos
AzUcar blanco Azlcares
Azucar crudo 11 productos
Leche entera Lacteas

27 productos

Soya en grano

Aceite crudo de palma
Aceite crudo de soya

Oleaginosas y aceites vegetales
55 productos

Fuente: CAN (2005), elaboracién propia

Sin embargo, a pesar de los avances en materia de
coordinacién de politicas, en la CAN no se ha
logrado una completa armonizaciéon del arancel
externo comun en algunos productos agricolas de
gran sensibilidad, como las oleaginosas, el arroz, los
lacteos y tubérculos. Esto ha traido como consecuen-
cia que los paises miembros utilicen mecanismos
como salvaguardias y demoras en los tramites de
comercializacién para defender los productos de su
interés y evitar asi las posibles triangulaciones comer-
ciales. Esta situacién implica que a futuro deberian
incrementarse los esfuerzos por intensificar la politica
comun de los paises andinos; en este sentido, la diver-
sificacion agricola y el impulso al desarrollo tecnol6-
gico del sector deberian ser temas de esta agenda.

Mercosur

En este bloque comercial las negociaciones relacio-
nadas con el sector agropecuario se fundamentan en
la coordinaciéon de las politicas agricolas de los
paises miembros a fin de promover el desarrollo del
sector, la libre circulacién de los productos agroali-
mentarios y su mayor y mejor insercién en el
mercado internacional.

De acuerdo a lo previsto en el Tratado de Asuncion,
la libre circulacion de bienes es uno de los objetivos
principales para el logro del mercado comtn. Los
productos del sector agricola no se excluyen de
dicho tratado, recibiendo igual trato que el resto de
los bienes. Hasta el presente, se ha alcanzado la
desgravacion arancelaria de practicamente el total
del comercio intra-zona de productos agroalimenta-
rios. Por tal motivo, la atencion se centra intensa-

mente en la supresion de los obstaculos originados
tanto en tratos discriminatorios como en disparida-
des normativas.

La armonizacién de las reglamentaciones sanitarias
es guiada por el principio de preservacion del patri-
monio sanitario y fitosanitario de los paises suscrip-
tores del acuerdo. Esto significa reconocer que
Mercosur no es una zona sanitaria unica, ya que
debido a la diversidad geogréfica, a la variedad de
ecosistemas, y a la diversidad e intensidad de enfer-
medades o plagas, es poco factible establecer medi-
das sanitarias comunes. En consecuencia, la norma-
tiva Mercosur tiene por objeto establecer, mediante
normas obligatorias, los requisitos sanitarios y fito-
sanitarios de importacién que los paises miembros
se exigirdn entre si, de acuerdo a su propio status
sanitario.

CAN-Mercosur

En lo que concierne a la agricultura, el tratado entre
la CAN y Mercosur, atendiendo la sensibilidad del
sector asi como su importancia en los paises partici-
pes del acuerdo, ha establecido medidas que garan-
tizan la cobertura adecuada de los riesgos potencia-
les de la liberacién comercial. Se ha convenido la
desgravacion arancelaria gradual y asimétrica.
Especificamente, los paises andinos se comprome-
ten a desgravar en un plazo de 15 afios el compo-
nente fijo del Sistema Andino de Franjas de
Precios, pero mantienen el componente variable
aun después de aquel periodo. Por su parte, Argen-
tina tendra un periodo de desgravacion de diez afios
y Brasil de ocho afos.

Entre otras medidas, en este acuerdo se pactd
también el establecimiento de la salvaguardia agri-
cola y el compromiso de eliminacién de los subsi-
dios a las exportaciones para el comercio reciproco.
Adicionalmente, los paises convinieron emplear las
ayudas internas bajo el compromiso de evitar, o
cuando menos minimizar, la distorsién que éstas
causan en el comercio. De tal manera, el acuerdo
contempla que los productos que no cumplan con
esta disposicion no se beneficiaran del programa de
liberacién comercial.

De igual forma, en cuanto a las medidas sanitarias y
fitosanitarias, los paises adelantan un proceso de
armonizacion de la reglamentacién, con el compro-
miso de que estas medidas sélo se apliquen en tanto



sean necesarias para proteger la salud publica basa-
dos en principios cientificos, de conformidad a lo
establecido en la OMC. De esta secciéon se
desprende que los distintos acuerdos preferenciales
ofrecen una diversidad de posibilidades comercia-
les a los paises, habiéndose alcanzado los mayores
avances en materia de armonizacién de politicas
(aunque todavia incompletos en algunos casos), en
los acuerdos de integracion regional. Por su parte,
los acuerdos con paises desarrollados han permi-
tido, en muchos casos, afianzar preferencias unila-
terales ya otorgadas; asimismo han concretado
mejoras en el acceso via reduccidén de algunas
cuotas, implementacion de periodos de desgrava-
cién para la mayoria de los productos, y la regla-
mentacion de las restricciones para-arancelarias al
comercio agricola, en especial las medidas sanita-
rias y fitosanitarias y las salvaguardias.

Conclusiones

El sector agricola es de vital importancia para la
region, al representar una de sus principales fuentes
de ventajas comparativas y ser, por tanto, un sector
clave en las politicas comerciales, al igual que en
las politicas sociales. Por otro lado, el sector agri-
cola tiene una dimensién mayor al de simples culti-
vos; la existencia de sectores agro-industriales
potencia la capacidad del sector agricola de generar
empleo y encadenamientos productivos que hace
que los beneficios de su eventual liberalizacion
comercial adquieran un alcance bastante mayor.

Los efectos de la liberalizacién agricola no son
necesariamente equiparables entre las economias. A
pesar de ello, los resultados hallados en el capitulo
4 muestran que todos los paises pueden derivar
beneficios de una liberalizacién comercial en el
ambito multilateral o en el marco de acuerdos con
paises desarrollados. Segun la evidencia de ese
capitulo, en efecto, es en esos dos escenarios
comerciales en los que se podrian materializar las
mayores ganancias, tanto a corto como a largo
plazo, de la eliminacién de las distorsiones comer-
ciales que padece el sector agricola.

En esta linea, el diagnostico realizado del sector
destaca la importancia que tiene para los paises de la
region, profundizar esfuerzos en el drea de investi-
gacion y desarrollo en el drea agricola. Este aspecto
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resulta esencial para mejorar y consolidar la produc-
tividad del sector, de manera que éste pueda transi-
tar con éxito el camino de la liberalizacion.

De las experiencias de la regiéon en materia de aper-
tura del sector agricola, se desprende que los paises
deberian negociar acuerdos en concordancia a su
estructura productiva, y condiciones socioecondmi-
cas. La implementacion, por ejemplo, de un TLC
entre Estados Unidos y los paises andinos no puede
ser una adaptacion plena del acuerdo firmado entre
Chile y EEUU, toda vez que las estructuras produc-
tivas agricolas y las condiciones sociales del campo
difieren ampliamente entre esos paises. En el marco
de las negociaciones de los acuerdos regionales y
bilaterales, la diversidad de instrumentos de politica
agricola de los paises miembros puede obstaculizar
un comercio mas libre. Un ejemplo de ello lo cons-
tituye el tratado entre México y EEUU en el marco
del TLCAN; alli, las diferencias en las politicas
respecto al trato del azicar y el maiz de esos dos
paises impidieron que estos productos se liberaliza-
ran por completo. La consolidacién de la integra-
cién comercial en estos acuerdos depende, por lo
tanto, de la posibilidad de lograr una politica agra-
ria comun entre los paises miembros.

Por otro lado, es importante destacar que los niveles
de subsidios y proteccion agricola seguirdn siendo
un tema controversial en las negociaciones de
paises en desarrollo e industrializados. En tal
sentido, es crucial para los paises de la regién haber
realizado previamente una identificacion precisa de
las distorsiones comerciales clave que han de ser
eliminadas. Igualmente es primordial que los paises
identifiquen los sectores que obtienen ganancias y
los que derivan pérdidas de los acuerdos de libre
comercio, a fin de disefiar las politicas internas
adecuadas para un mejor reparto de los beneficios
de la apertura. En particular, deben reconocer los
mecanismos de ajuste de los mercados laborales y
los posibles efectos en el empleo y los salarios, de
las politicas de apertura. Utilizando el ejemplo de
Argentina, en el capitulo 5 se mostré que tales efec-
tos pueden llegar a ser muy importantes en la deter-
minacion del impacto final de la liberalizacion agri-
cola en los sectores mds vulnerables.

Finalmente, los acuerdos preferenciales pueden
ofrecer a los paises de la regién alternativas en
materia de acceso a los mercados asi como una
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mayor coordinacién de politicas. Sin embargo, tal
como se evidenci6 en el capitulo 4, es en el escena-
rio multilateral donde se registrarian los impactos
mads significativos y donde los intereses sectoriales
en materia agricola de los paises de la regién
pueden ganar de manera mas significativa. Ello sin
olvidar, claro estd, que muchas de las otras rutas de
insercion brindan ganancias en otros aspectos y en
algunos casos de forma mas expedita. La combina-

cién adecuada de estas distintas rutas dependerad,
nuevamente, de las caracteristicas de los paises asi
como de las oportunidades de negociacién que se
abran a ellos. En definitiva, se debe recordar que el
objetivo que persiguen los paises a través de estas
diversas negociaciones comerciales es procurar un
mayor acceso a mercados para capturar los benefi-
cios econdémicos y sociales que este tipo de acuer-
dos brindan.
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La liberalizacion de los servicios: un mundo por explorar

Introduccion

Si bien el tema de servicios ha sido, en cierto modo,
dejado de lado en los andlisis de las corrientes de
comercio, —en parte por la tradicional idea de que el
sector es no transable—, los avances en tecnologia le
otorgan hoy al sector terciario un papel cada vez
mads importante en el comercio internacional. Entre
1980 y 2004, por ejemplo, segun las cifras de la
OMC, las exportaciones mundiales de servicios
crecieron a una tasa promedio anual de 7,8% mien-
tras que las de bienes se incrementaron en 6,7%. En
el futuro es de esperar que esta tendencia continde,
no sélo por las nuevas facilidades de transporte con
que cuenta el mercado de servicios, sino porque la
demanda y la oferta de este sector tienden a crecer
con el nivel de ingresos.

Los acuerdos de liberalizacién comercial han sido,
como ya se ha destacado en frecuentes oportunida-
des en este libro, parte importante de este proceso
expansivo de los servicios. En general, todos los
acuerdos que tratan el tema de servicios siguen el
patrén desarrollado en el TLCAN y el Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios (AGCS o
GATS, por sus siglas en inglés), en particular, en lo
referente a modos de produccién (ver Recuadro 8.1,
pag. siguiente), estructura y disciplinas. Dentro de
estos acuerdos destacan, por su importante alcance,
la Decision 439 de la Comunidad Andina, los trata-
dos bilaterales con Estados Unidos, y la propuesta
del ALCA. También es importante anotar que los
servicios se encuentran en proceso de negociacioén
en el marco de la OMC, en la actual ronda de nego-
ciaciones de Doha, también conocida como Ronda
del Desarrollo, aunque las expectativas generales
de logros concretos en esta materia, asi como en
otras, no son muy optimistas.

En este capitulo se ofrece un diagndstico de las
principales tendencias del sector servicios y su
dinamica en el comercio mundial, con énfasis en el
desempefio de los paises en desarrollo y en particu-
lar, de América Latina. Asimismo se ofrece una

perspectiva del sector desde el punto de vista de las
rutas de insercién internacional disponibles para la
regién, mediante la descripcion de temas y aspectos
criticos, y la identificacién de algunos elementos
que podrian configurar el camino éptimo de aper-
tura del sector. Del andlisis realizado, se desprende
que los paises en desarrollo pueden enfocar el reto
que implica el mayor dinamismo del mercado de
servicios desde dos puntos de vista diferentes. El
primero es que una mayor participacién de los pres-
tadores de servicios externos en el mercado nacio-
nal puede aumentar la eficiencia e incrementar la
variedad de tecnologias disponibles en el mercado.
Este hecho podria tener un gran impacto sobre la
competitividad general de las economias en desa-
rrollo, ya que los servicios constituyen un insumo
importante del sector productivo. El segundo enfo-
que se refiere al acceso a mercados propiamente
dicho, y toma en cuenta las posibilidades de expor-
tacion que existen para los paises en desarrollo en el
mercado de servicios. En efecto, es posible encon-
trar algunos nichos, como los servicios de nego-
cios', que constituyen una oportunidad interesante
para los paises que, como India, presenten diferen-
cias salariales con los paises en desarrollo, un nivel
alto de calificacion de la mano de obra y una infra-
estructura adecuada de transporte de servicios. Un
ejemplo de las posibilidades abiertas para la region
es Brasil, pais que segin las estadisticas del FMI,
exporté cerca de US$ 5.000 millones en servicios
profesionales en el afio 2004.

Aunque la posicién de América Latina hasta el
momento no ha sido homogénea, de lo anterior es
posible extraer varios elementos que deberian estar
presentes en la agenda de negociaciones internacio-
nales de la regién. Desde el punto de vista de los
servicios como insumos del sector productivo, es
clara la importancia de lograr avances en la moder-
nizacién de la regulacion existente, y continuar con
la reduccién de trabas sobre la inversion extranjera,
lo cual parece estar en el &nimo de los paises de la

1 En este capitulo se utilizara la definicion de Mattoo y Wunsch (2004) de servicios de negocios, que incluye el total de servicios
menos transporte, turismo y servicios del gobierno, o alternativamente: comunicaciones, construccion, seguros, financieros, servicios
de computacién e informacion, servicios personales, culturales y recreacionales y cargos por licencias y patentes.
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Recuadro 8.1 Modos de prestacion y comercio de servicios

La naturaleza de los servicios es muy diversa. Si bien algunos
servicios pueden enviarse directamente al exterior, al igual
que los bienes, otros requieren del desplazamiento del capi-
tal o de la mano de obra, para su materializacion y comercio.
Por esta razén, el comercio de servicios se ha dividido en
cuatro modos de prestacion que han sido ampliamente utili-
zados en el marco del AGCS'.

Modo 1: Suministro transfronterizo. Un usuario del pais A
(importador) recibe servicios del extranjero a través de su
infraestructura de telecomunicaciones o de correos. Ese
suministro puede incluir servicios de consultoria o informes
sobre investigacion de mercado, asesoramiento telemédico,
capacitacion a distancia o proyectos de arquitectura.

Modo 2: Consumo en el extranjero. Nacionales del pais A

se trasladan al extranjero en calidad de turistas, estudiantes
0 pacientes para recibir los servicios correspondientes.

Grafico 1

Estructura de las ventas al exterior por medio de comercio
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Modo 3: Presencia comercial. El servicio es suministrado en
el pais A por una filial, sucursal u oficina de representacion,
establecida en el territorio de dicho pais, de una empresa de
propiedad y control extranjeros (por ejemplo, un banco, un
grupo hotelero o una constructora).

Modo 4: Movimiento de personas fisicas. Un extranjero
suministra un servicio en el pais A en calidad de proveedor
independiente (por ejemplo, un consultor o un profesional sani-
tario) o de empleado de un proveedor de servicios (por ejem-
plo: una oficina de consultoria, un hospital, 0 una constructora).

De acuerdo con la metodologia de Maurer2, los mayores flujos
de comercio se presentan en el sector transfronterizo (35%) y
en el de presencia comercial (50%), como se ilustra en el
Gréfico 1. En el caso de América Latina, los modos mas utiliza-
dos son el 3 (inversion extranjera) y el 4 (movimiento de perso-
nas). Sin embargo, los desarrollos tecnoldgicos han hecho cada
vez mas difusa la linea divisoria entre los diferentes modos.
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Modo 3

1 Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios, logrado en el marco de la OMC.

2 Los calculos para estimar el volumen de comercio de acuerdo a los modos de produccion en América Latina (AL-9) y el mundo,
se realizaron de acuerdo con la metodologia de Maurer (2003). De acuerdo con esta metodologia el modo 1 (comercio de servicios
transfronterizos) se calcula con la estadistica de servicios comerciales diferentes a turismo y transporte, el modo 2 se calcula
como el comercio de servicios de viaje, el modo 3 (presencia comercial) como la inversién extranjera directa en servicios
(en este ejercicio en particular, a la inversion extranjera directa total se le aplicé un porcentaje de 68%, correspondiente al
porcentaje de inversion extranjera directa en servicios para Colombia) y el modo 4 (movimiento de personas) como las remesas
enviadas por los nacionales desde el exterior, que incluyen no sélo las enviadas por trabajadores formales sino también informales.




region. Desde el punto de vista del acceso a
mercado, es indispensable lograr avances en los
temas de movimiento de personas, compras publi-
cas, legislacién a nivel subfederal —en lo que
concierne a las negociaciones con EEUU-, y subsi-
dios. En este sentido, es conveniente que las posi-
ciones que se adopten en las discusiones guarden
coherencia y armonia entre los diversos acuerdos, y
se discutan en los foros apropiados, en linea con lo
que en otros capitulos se ha sugerido para el comer-
cio de bienes. Temas, por ejemplo, como los subsi-
dios y las compras publicas parecen mds suscepti-
bles de ser tratados a nivel multilateral, mientras
que a nivel bilateral serfa posible lograr algunos
avances en legislacion subfederal y cooperacion
para la modernizaciéon de la regulacién. Con
respecto al movimiento de personas, que ha sufrido
un retroceso como consecuencia de las condiciones
de seguridad de los paises desarrollados, es posible
que sea necesaria su consideracién a nivel multila-
teral y paralelamente, procurar avances puntuales
en los tratados bilaterales.

En cualquier caso, se debe tener presente que, inde-
pendientemente de los intereses particulares de la
region, el sector servicios es, en general, dificil de
proteger, especialmente ante el auge del comercio
electrénico. De alli que la regiéon debe seguir un
enfoque pragmatico y concentrarse en obtener el
mayor provecho posible de los acuerdos, mas que
en limitarlos. Este esfuerzo no debe restringirse al
campo de las negociaciones, sino que también
deberia extenderse hacia una infraestructura mas
eficiente para la prestacion de los servicios y una
adecuacién del mercado laboral en términos de
precios, flexibilidad y, especialmente, capacitacion.

El capitulo se organiza de la siguiente manera. La
seccién 2 presenta las principales tendencias del
mercado de servicios, y el reto que puede significar
un mayor dinamismo del sector para América
Latina. La seccién siguiente presenta las diferentes
rutas de insercidn internacional abiertas para
América Latina, e indica las principales caracteris-
ticas del sector que han de ser tomadas en cuenta en
el disefio de la ruta 6ptima de insercién al comercio
internacional. La dltima seccion presenta las princi-
pales conclusiones del andlisis.
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El mercado de servicios cobra impulso

El mercado de servicios: oportunidad abierta
por el desarrollo tecnolégico

La importancia del comercio internacional de servi-
cios ha sido tradicionalmente evaluada desde el
punto de vista del impacto potencial de su liberacién
sobre el desarrollo de todo el sector productivo. En
efecto, al ser el sector un insumo importante de la
industria manufacturera’, su liberalizacién puede
producir grandes ganancias en eficiencia y reduccién
de costos en esa industria, mejorando, de esta
manera, la competitividad global de la economia.
Mas atin, algunos estudios como Konan y Maskus
(2004) o Kimura y Lee (2004), afirman que la ausen-
cia de liberalizacién en servicios explica por qué, en
algunas regiones, la inserciéon internacional del
sector de bienes no ha sido proporcional a su libera-
cién. Adicionalmente, como se explico en el capitulo
4, varios estudios, entre los cudles se encuentran Fink
et al (2002) y Mattoo et al (2001), muestran que la
apertura en los sectores de servicios financieros y
telecomunicaciones, tiene una influencia positiva
sobre el comercio de servicios y el crecimiento.

En este sentido, América Latina, consciente de la
necesidad de aumentar la eficiencia de los servicios,
inici6 un proceso de privatizaciones en los afios
noventa, principalmente en los sectores de servicios
publicos (luz, agua y alcantarillado). Adicional-
mente, adelant6 una serie de reformas en los sectores
financieros y de telecomunicaciones que generd
aumentos importantes en la inversion extranjera
(modo 4 de prestacion de servicios).

El desarrollo de nuevas tecnologias, sin embargo,
ha permitido que surjan otros modos de comerciali-
zacién de los servicios y que se dibuje un nuevo
horizonte para su comercio internacional, que no
s6lo involucre una mayor eficiencia a partir de las
importaciones del sector, sino también mayores
posibilidades de exportacion. En esta linea, existen
varios indicios sobre las oportunidades que ofrece
el sector. En primer lugar, se observa que las expor-
taciones de servicios estdn registrando un creci-
miento mds acelerado y sostenido que las exporta-
ciones agricolas y de manufacturas. Como lo ilustra

2 Por ejemplo, el Informe de Comercio Mundial (OMC, 2005e), con base en estadisticas de la matriz insumo producto de 2002
de Estados Unidos encuentra que la participacion de los servicios en el precio de la produccion de motores de vehiculos

es aproximadamente del 19%.
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Recuadro 8.2 Privatizacion de las telecomunicaciones

En los Ultimos veinte afios, los mercados globales de teleco-
municaciones han crecido notablemente debido, en parte, al
rapido desarrollo tecnoldgico en este campo y a la liberaliza-
cion de los mercados de telecomunicaciones y del mercado
de bienes y servicios de tecnologia de informacién. Los paises
en desarrollo no han sido ajenos a estas tendencias. Entre
1985y 1999, la penetracion de las lineas principales se tripli-

Grafico 1

0 en los paises en desarrollo, pasando de 2,4 lineas por cada
100 personas a 7,27. El Gréfico 1, destaca el desempefio de
América Latina, que aunque en 1985 contaba con un nivel de
lineas principales bajo (cinco lineas por cien), similar al del
Medio Oriente y Africa del Norte, ha triplicado el nimero de
lineas al final del periodo (1999), colocandose muy por enci-
ma del promedio de los paises en desarrollo (Fink et al, 2002).

Penetracion de lineas principales en paises en desarrollo. Lineas por cada 100 habitantes
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Fuente: Fink et al (2002)

Adicionalmente, la privatizacion de las telecomunicaciones,
hecho poco comuin en 1985, abarcaba en 1999 por lo menos
de manera parcial, un cuarto de los paises de Africa del Sub
Sahara, la mitad de los paises asiaticos, y dos tercios de los
paises de América Latina. Ademas, especialmente en Asia y
en América Latina, la privatizacion ha estado acompafiada
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por un incremento importante de competencia. Asi, para
1999, dos quintos de los paises de esas dos regiones tenian
por lo menos un segundo operador de lineas. Por otra parte,
es importante destacar que América Latina es la regién que
cuenta con mas operadores independientes.




el Grifico 8.1 y segin se menciond al inicio del
capitulo, la tasa de crecimiento anual promedio del
comercio de servicios desde 1980 fue de 7,8%,
mientras que la de bienes fue de 6,7%.

En segundo lugar, existe una brecha importante
entre la produccidén y las exportaciones del sector
terciario. En efecto, los servicios abarcan, en
promedio un 67% del PIB mundial, pero tan sélo
constituyen el 20% del comercio total, lo cual
implica que a nivel mundial la relacién entre expor-
taciones y valor agregado es de tan s6lo 7%. Con el
desarrollo de las telecomunicaciones, de los medios
de transferencia de datos y de los acuerdos comer-
ciales de servicios, es de esperar que en los proxi-
mos afios este porcentaje se incremente sustancial-
mente. Estas perspectivas abren una ventana de
oportunidad para los paises que demuestren venta-
jas comparativas en el sector.

Es importante, ademds, tomar en cuenta que el
sector terciario de la economia tiende a crecer en el
tiempo. Segin el Banco Mundial (2004a), esto se
explica porque a medida que el ingreso aumenta,
tiende a aumentar también la demanda de servicios
como educacion, turismo, entretenimiento e infor-
macion. Ademads, los servicios no presentan cambios
tan drasticos en productividad, y por lo tanto los
precios relativos tienden a ser mayores. Estos
hechos apoyan la conclusién alcanzada anterior-
mente en el sentido de que puede esperarse, hacia el
futuro, un incremento en la fraccion comercializada
internacionalmente del valor agregado del sector
servicios.

La liberalizacion de los servicios: un mundo por explorar 209

La apertura de este sector podria, por otra parte,
tener la ventaja adicional de que un aumento en las
exportaciones podria ir acompafiado de un incre-
mento significativo en el empleo, incluso del
segmento mas calificado. En efecto, la menor meca-
nizacion relativa del sector servicios explica por qué
el empleo tiende a aumentar en el sector terciario,
mientras que en las manufacturas tiende a reducirse.
Este atributo de las exportaciones de servicios se ha
convertido, como es 16gico esperar, en un aspecto
critico del disefio de las politicas laborales y exter-
nas de los paises desarrollados. En efecto, la OCDE
(2005c¢) afirma que existe una relacion directa entre
la dindmica del sector servicios y la creacién de
empleo y, en particular, entre el tamafio de ese
sector y la participacién laboral de la mujer, y por
esta razon, propone incentivar la creacién de traba-
jos flexibles y de dedicacion parcial.

Un tercer indicio de las grandes posibilidades que
ofrece el sector servicios esta relacionado con el
grado de apertura. Bien sea por la existencia de
barreras proteccionistas o por la ausencia de la
tecnologia necesaria para su comercio, lo cierto es
que el sector se encontraba significativamente
cerrado, razén por la cual se observan diferencias
importantes entre el precio de los productos y de los
insumos, que no han podido ser igualados por el
mercado. De alli que los servicios ofrezcan grandes
oportunidades para los paises que logren dirigir sus
ventajas comparativas al desarrollo del potencial
exportador del sector. Tal como se menciond al
comienzo del capitulo uno de los casos mds intere-
santes es el de Brasil. Un reciente estudio de la
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Gréfico 8.2
Estructura sectorial
del PIB (2003)

Gréfico 8.3

Cambio en la estructura
del empleo durante el
desarrollo econémico

OCDE (2005¢) estima que las ganancias por la libe-
ralizacién de los servicios en un pais como éste,
pueden llegar a significar una variacién del PIB de
cerca de US$ 14 billones. Debe anotarse, sin
embargo, que en general, la liberacién de un sector
muy cerrado puede ocasionar grandes costos inicia-
les de ajuste para las empresas del sector tradicio-
nalmente protegidas; en tales circunstancias, seria
de esperar entonces que dichos costos sean mayores
para los paises en desarrollo que presenten niveles
mas bajos de liberalizacién. No obstante, existe
evidencia que sefiala que los costos de ajuste
pueden ser menores en el caso de los servicios que
en el caso de los bienes (OCDE, 2003b).

Los paises en desarrollo han aprovechado positiva-
mente las posibilidades que presenta el comercio de
servicios. En efecto en 1999, segin DTI (2000),
nueve de los 25 participantes lideres en este comer-
cio eran paises en desarrollo. Sin embargo, los
paises asidticos, y en especial China e India, han
sido los principales protagonistas de este fenémeno.
Efectivamente, a pesar de que América Latina, India
y China exportan una porcién similar del comercio
mundial del sector terciario (3%), la dindmica en
estas regiones ha sido muy diferente. Las exporta-
ciones indias de servicios crecieron a un ritmo
promedio anual de 14% en los noventa y de 18% en
lo que va de la década actual; las chinas, por su
parte, lo hicieron en 20% y 14%, respectivamente.
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América Latina, sin embargo, no ha mostrado un
dinamismo similar, y a pesar de que el crecimiento
de las exportaciones del sector en los noventa no fue
despreciable (7,2%), en los primeros afios de la
década actual ha sido de apenas 3,4%, e incluso
Venezuela, por ejemplo, ha presentado una caida
promedio anual de 9%°. Lo anterior se ha traducido
en una pérdida para la region de cerca de un punto y
medio del mercado mundial de exportaciones entre
1980 y la fecha. Por otro lado, debe destacarse que
Argentina y México capturan el 40% de las exporta-
ciones regionales. Por su parte, Ecuador, Bolivia y
Venezuela representan, juntos, menos del 4%.
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El escaso dinamismo exportador de servicios de la
regién contrasta con el comportamiento interno del
sector. En América Latina, en efecto, la produccién
de servicios es cercana al 66% del PIB, y en paises
como México y Brasil esa cifra supera el 70%, un
porcentaje relativamente alto respecto al promedio
de la region. En términos de empleo, la importancia
de los servicios en América Latina es relevante; el
sector absorbe cerca de un 60% del total del empleo,
y en Colombia y Venezuela este porcentaje llega a
73% y T7%, respectivamente. Particularmente signi-
ficativo, sin embargo, es el crecimiento que ha tenido
la participacion del sector en el total de la economia
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3 Es posible que este hecho esté relacionado con la disminucion en la inversion extranjera directa en el sector.
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Grafico 8.6
Participacion

y crecimiento de
los servicios
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de América Latina, el cual se ubicé en 31%. Esta tasa
de crecimiento es similar a la de China e India, paises
que tenian una participacion del sector terciario infe-
rior al 40% en la década de los ochenta, bastante por
debajo de la de América Latina. Sin embargo, y
segun se ha visto, a diferencia de aquellas regiones,
la creciente importancia del sector en América Latina
no se ha reflejado en su sector externo. En efecto,
América Latina exporta un porcentaje de su produc-
cién cercano al 4,5%, mientras que China o India
exportan cerca del 9% del sector.

En resumen, el comercio de servicios constituye, en
general, una oportunidad significativa tanto para
fortalecer los mercados externos como para impac-
tar positivamente la produccion de otros sectores y
el empleo. En efecto, tanto las exportaciones como
la participacién del sector en la produccién total de
las economias muestran una tendencia creciente, la
cual tiende a profundizarse con el nivel de desarro-
llo. Asimismo, es de esperar que un porcentaje cada
vez mayor de la produccién del sector se destine al
mercado externo, gracias a los desarrollos tecnold-
gicos y al creciente movimiento de personas entre
los paises. El caso particular de América Latina, sin
embargo, llama a la reflexién por parte de sus
formuladores de politicas; a pesar de que la regién
cuenta con una participacién importante y creciente
del sector en su economia, el peso relativo del
comercio latinoamericano en las corrientes mundia-
les de comercio de servicios ha venido descen-
diendo en el tiempo.

2 Qué tipo de servicios son mas prometedores?

Numerosos estudios resaltan el papel que ha tenido
India en el comercio internacional de servicios desde
su especializacién en los servicios de negocios, los
cuales constituyeron cerca del 77% del total de
exportaciones de servicios en este pais en el afio
2003. Como se puede observar en el Grafico 8.7, el
dinamismo de las exportaciones de los servicios de
negocios ha sido sustancialmente superior al de los
servicios de transporte y turismo’, que eran los que
tradicionalmente se consideraban como transables.
En efecto, la participaciéon mundial del turismo y el
transporte en las exportaciones de servicios comer-
cializables ha pasado del 63% en 1975 a cerca del
52% en el afio 2003°. Adicionalmente, es de esperar
que esta tendencia creciente de los servicios de
negocios se mantenga en el futuro, dado que la
mayoria de estos servicios pueden ser transados por
medio del comercio transfronterizo, modo con las
mayores potencialidades comerciales debido al
desarrollo de instrumentos electrénicos como Inter-
net. En América Latina los servicios de negocios han
sido, también, los mas dindmicos, pero el turismo y
el transporte siguen constituyendo la mayor propor-
cion. Estos, en efecto, representan un 74% de las
exportaciones totales de servicios de la regién, un
porcentaje muy superior al promedio mundial o al de
paises como India (24%). En particular, vale la pena
resaltar que el 75% de las exportaciones de servicios
de México (principal exportador de servicios de la
region), esta concentrado en el sector turismo.

80

60 -
D
<
& 40 -
S
o
o
20 -
0 4
China India América
Latina

Fuente: Banco Mundial (2005), elaboracién propia

= 1980-1989
1‘V
%‘ 1990-1999
N | 7 2003

EEUU Paises de

altos ingresos

4 Este documento no hara énfasis en el sector de turismo porque se encuentra casi totalmente liberalizado desde muchos afios atras.
5 De acuerdo con la definicion del Banco Mundial (2005), los servicios comercializables excluyen exportaciones de servicio

de gobierno.



Al interior de los servicios de negocios, el subsector
que mads destaca es el de servicios de informacién y
computacién, que ha crecido a una tasa promedio
de 47% en los tltimos diez afios, y segun indican
los Graficos 8.10 y 8.11 (ver pag. siguiente), parece
ser el subsector clave en el crecimiento de los servi-
cios de India que exportd un total de servicios de
USS$ 23.396 millones en el afio 2003°. Este subsec-
tor, junto con el de otros servicios de negocios, se
ha convertido en el rubro de importaciones de Esta-
dos Unidos que ha tenido el comportamiento mas
dindmico dentro de los servicios no afiliados’
(13%). Por su parte, el sector de otros negocios es
de gran importancia para China debido particular-
mente a los servicios de comercializacion (87% del
total) y, en menor medida, a los servicios de investi-
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gacién y desarrollo (10%). En América Latina,
Brasil registra un nivel importante de exportaciones
de otros servicios de negocios (cerca de US$ 5.000
millones en 2004)°. De este total, casi un 75% esta
compuesto por servicios técnicos profesionales. En
este sentido, cabe destacar que la regién podria deri-
var importantes beneficios del impulso de las
exportaciones de servicios profesionales como la
arquitectura y la ingenieria, dado que el ingreso
promedio mensual de sus trabajadores en este
campo —esto es, el costo de la mano de obra del
sector— es siete veces menor que el de Estados
Unidos. Algunos estudios como Ferndndez (1996)
muestran que, en efecto, paises como Colombia son
bastante competitivos en servicios de ingenieria,
especialmente desde el punto de vista de costos’.
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6 La participacion de América Latina en este sector ha sido reducida. Argentina es el pais que tiene una mayor participacion,
y las exportaciones son cercanas a los US$ 176 millones. Sin embargo, al igual que en los otros sectores, pueden existir problemas

de clasificacion.
7 Servicios diferentes a los que se prestan entre filiales.

8 Sin embargo, es importante anotar que Brasil tiene un volumen de importaciones similar al de sus exportaciones.
9 El trabajo presenta ademas una metodologia para medir la competitividad de los servicios profesionales.
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Gréfico 8.9
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Grafico 8.10
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Otro aspecto interesante a destacar es la pérdida de
dinamismo registrada por los servicios de teleco-
municaciones. En los noventa, la tasa de creci-
miento anual de las exportaciones de estos servicios
a nivel mundial fue de 26%, mientras que, segun se
observa en el Grafico 8.10, en lo que va de la
década actual esa tasa es de apenas 5%. En el
Gréfico 8.12 también es posible observar la reduc-
cién en las importaciones de servicios de telecomu-
nicaciones por parte de Estados Unidos, lo cual se
debe a que la tecnologia de Internet ha presionado
una reduccion de precios y de demanda generali-
zada. En lo que respecta particularmente a América
Latina, el sector de telecomunicaciones es impor-

tante para algunos paises, como México, y en
menor medida, para Brasil y Colombia.

Resulta también interesante mencionar el comporta-
miento de los servicios culturales y de recreacion en
la regién, los cuales han crecido a un promedio
cercano al 10% anual. México ha tenido un papel
importante en este subsector con los servicios audio-
visuales, aunque su participacién en el total de expor-
taciones se encuentre limitada debido al dominio que
sobre ese mercado ejercen Estados Unidos (30%),
Canad4 (30%) y Gran Bretaiia (25%), segtin los datos
de la OCDE. Dentro de estos servicios también se
contabilizan los servicios de salud y educacién" vy,

Otros negocios
Personales y culturales
Licencias y patentes
Financieros y seguros
Construccion
Computadores

Telecomunicaciones

AL-9*

India

China
5 Mundo

-5 15 35

Porcentaje

* Incluye Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Pert y Venezuela.

Fuente: FMI (2005a), elaboracion propia

55 75 95

100
80 —I 7777777

60 | SN -

Porcentaje

40 | .

20 {1

B Otros negocios

% Personales y culturales
Licencias y patentes
Financieros y seguros
Construccion
Computadores

Comunicacién

AL-9 India

Fuente: FMI (2005a), elaboracion propia

China

Mundo

10 Sin embargo, los gastos de viaje por concepto de salud y educacién se contabilizan en turismo.
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como indica el Banco Mundial (2002), este sector
ofrece grandes potencialidades para América Latina,
porque constituye mas del 8% del PIB de los paises
de la OCDE y por la gran brecha que existe entre los
salarios devengados por profesionales de la salud en
Estados Unidos y en los paises de América Latina (la
relacion es de uno a nueve). Ademads, al igual que en
el caso de los servicios profesionales, es de esperar
que la cercania geogréfica y la afinidad cultural con
ese pais del norte, otorguen alguna ventaja a la region
sobre los paises asidticos. Sin embargo, las restriccio-
nes para utilizar los seguros de salud a nivel interna-
cional constituyen una importante barrera para el
sector, y esta puede ser la razén por la cual, en paises

como Cuba o Colombia, la cirugia estética y las
operaciones especificas de la vista, como la miopfa,
que no se encuentran cubiertas por los seguros, son
las mds prosperas para la actividad de exportacion.
Asimismo, vale la pena citar al sector educativo,
donde existe algiin campo para la exportacién de los
servicios, como lo demuestra la alta participacion de
México en el comercio mundial, y el gran dinamismo
de las exportaciones de Chile hacia Estados Unidos
por este concepto.

Finalmente, la comercializacion de servicios de
construccién podria también ser un nicho intere-
sante para la region, si se observa el gran dina-
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mismo que ha registrado el sector en los paises en
desarrollo en los ultimos afios. Resulta destacable,
por ejemplo, que entre los 25 mayores exportadores
de servicios de construccion en 1999 se encontraran
ya cinco paises en desarrollo (China, Egipto, India,
Corea del Sur y Marruecos). Aunque este es un
sector donde los jugadores dominantes en los
mercados internacionales son firmas de los paises
desarrollados, la subcontrataciéon ha probado ser
beneficiosa para las pequenas y medianas firmas de
los paises en desarrollo. Ademads, éste es el sector
en el cual se presentan las mayores diferencias con
Estados Unidos en términos de costo de la mano de
obra. Sin embargo, la participacién de la construc-
cién en el total de exportaciones de servicios de la
region es muy limitada atn. Para mejorar el acceso
a mercados son necesarias mejoras en el reconoci-
miento de calificaciones, un mayor acceso a los
sistemas de contratacion de los gobiernos, menores
restricciones al movimiento de personas, y en parti-
cular, al movimiento de trabajadores menos califi-
cados (lo que parece en la prictica mas dificil de
lograr).

En resumen, puede afirmarse que los servicios de
negocios constituyen una oportunidad interesante
para los paises en desarrollo que, como India,
presenten diferencias salariales significativas con

los paises desarrollados, un nivel alto de califica-
ciéon de la mano de obra y una infraestructura
adecuada de transporte de servicios. Como se
muestra en el Cuadro 8.1, existen grandes diferen-
cias entre los salarios devengados por trabajadores
del sector servicios en los paises en desarrollo y los
paises desarrollados. Sin embargo, el cuadro
también muestra que esta brecha es reducida para
América Latina en comparacién con China o India,
lo cual indica que la region tiene alguna ventaja
competitiva, pero inferior a la de otros paises.

En esta linea, la infraestructura para la prestacion
de servicios parece ser mas adecuada en los paises
asidticos que en América Latina. En efecto, como lo
demuestra Nifio (2004), los paises de la Asociacién
de Naciones del Sureste Asidtico (ASEAN, por sus
siglas en inglés) presentan mejores indicadores de
infraestructura de servicios desde el punto de vista
de redes de Internet, costo de telefonia, servicios de
apoyo, competencia, afios de educacion, infraes-
tructura e inversiéon en telecomunicaciones. En
resumen, a pesar de que América Latina tiene algin
potencial para la exportacion de servicios, los acti-
vos de los paises asidticos parecen ser mds atracti-
vos en términos de salarios e infraestructura. Sin
embargo, es posible que la afinidad lingiifstica" y
cultural, la mayor cercania geografica con Estados

Cuadro 8.1 Salarios promedios de algunos servicios (1983-2003)*

Arquitectura

US$ dolares Educacion  Comunicaciones Salud Construccion . ,
e ingeneria
Argentina 247 268 415 273 -
Bolivia - - - 108 -
Brasil 474 257 559 220 -
Chile 534 263 - - -
México 414 280 304 196 305
Per 398 330 233 275 405
Venezuela 569 307 441 260 827
Promedio 440 284 391 222 512
China 69 84 - 72 -
India - - - 38 -
Promedio total 393 259 391 185 512
EEUU 2.818 2.387 3.464 2194 3.506

*Los salarios que se muestran representan un promedio de los ingresos ocupacionales en las grandes ramas que establece la base de datos
de la OIT (October Data). La informacion se encuentra incompleta, al no haberse hallado datos para todos los afios para todos los paises. Por
esta razon los salarios que se muestran son solo los disponibles para mas de la mitad de todo el periodo.

Fuente: Freeman y Oostendorp (2000), calculos propios

11 Como demuestran Kimura y Lee (2004), las exportaciones de servicios son cerca de un 50% mayores en los paises que tienen
un idioma igual al pais destino, y si bien el espafiol no es la lengua oficial de Estados Unidos, es la segunda lengua mas hablada
del pais, y el idioma nativo de una proporcién importante de sus habitantes.
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Recuadro 8.3 Grado de apertura en servicios

El grado de apertura puede determinar el impacto de la liberalizacion en
términos de ganancias en eficiencia y de costos de ajuste, los cuales tien-
den a ser mayores cuando el grado de proteccion es mayor. De acuerdo
con lo sefialado en el capitulo 3, una manera de medir las barreras al

Cuadro 1 [ndices de liberalizacion de algunos servicios*

comercio en el caso de servicios es a través del indice de liberacion de
Harms et al (2003)1, con algunas variaciones sugeridas por Nifio (2004)2.
Los resultados se muestran en el Cuadro 1.

Juridicos Contables Arquitectura Ingenieria Telecomunicaciones Educaciéon Salud Construccion Promedio

Argentina 6,5 7,0 7,0 7,0 6,0 nd nd 6,0 6,6
Bolivia n.d n.d n.d n.d 50 n.d n.d n.d 5,0
Brasil nd 1,2 2,0 2,0 nd nd nd 25 1,9
Chile 3,0 3,0 3,0 3,0 5,1 nd nd n.d 3,4
Colombia 4.0 3,0 n.d n.d 5,0 n.d n.d 4.0 4,0
Ecuador 7,0 50 7,0 7,0 nd nd 2,0 nd 56
México nd 6,0 6,5 6,5 46 5,0 3,0 1,5 4,7
Peru n.d 2,0 2,5 2,0 5,0 n.d n.d n.d 29
Venezuela 3,0 30 3,0 3,0 3,0 nd nd 4,0 3,2
EEUU estatal 4,0 4,0 5,0 5,0 4,0 1,0 3.0 nd 3,7
EEUU 50 6,0 7,0 6,0 50 1,0 40 nd 49

* Mayor indice implica mayor liberalizacion. Segun la metodologia de Nifio (2004).

n.d/ No hay informacion suficiente para estimar un indice de liberalizacion sectorial.

Fuente: Nifio (2004), célculos propios

Se observa en este cuadro que los paises de América Latina estan mas
protegidos que Estados Unidos, pero menos protegidos que el nivel subfe-
deral de Estados Unidos. Asimismo, es posible observar que los sectores
mas protegidos por América Latina en el marco del AGCS son los de salud,
y los més liberalizados son los de telecomunicaciones, educacion y los
servicios profesionales. Los servicios mas protegidos por Estados Unidos

son la educacion y la salud. Otras mediciones manejadas en el capitulo 3
indican que el turismo y los servicios financieros se encuentran entre los
mas liberalizados a nivel mundial. Sin embargo, en algunos paises de
América Latina parece existir un alto grado de proteccion en los servicios
financieros.

sobre el tema véase el capitulo 3.

1 Segun la metodologia descrita, se toman las restricciones de los paises presentadas ante el AGCS dentro de los tres primeros modos de prestacion de
los servicios. A cada restriccion se le da un peso de cero si no se han realizado compromisos, y de uno si el pais se compromete a liberalizar o si no existen
restricciones. Sin embargo, es importante anotar que esta metodologia no esta exenta de limitaciones. En especial, por tratarse de listas positivas, el pais,
para no hacer compromisos en un sector, puede anotar que no realiza compromisos, o no listar los compromisos, con lo cual obtiene la calificacion de uno.
También es importante resaltar, que las mediciones de barreras son muy susceptibles a la metodologia utilizada en cada ejercicio. Para una discusion

2 Esta variacion tiene en cuenta los cuatro modos de comercializacion de servicios y los criterios de acceso a mercados y trato nacional.

Unidos, y la utilizacién de un huso horario similar,
le asegure a la region cierta ventaja sobre los asiati-
cos en aquellos servicios que requieren mayor
interaccién entre el prestador y el demandante del
mismo.

Un estudio reciente de A.T. Kearney confirma lo
anterior, y resalta la creciente relevancia de
América Latina como destino preferente de opera-
ciones de outsourcing. Sin embargo, para poder
aprovechar este potencial, la regiéon no sélo debe

mejorar su infraestructura de exportacién de servi-
cios, sino que también debe lograr un mayor acceso
a los mercados a través de una negociacién cuida-
dosa de los capitulos relacionados con el sector en
los acuerdos comerciales. En particular, es impor-
tante que la regién tome en cuenta que los sectores
en los cuales tiene una mayor ventaja comparativa
son precisamente aquellos en los cuales el transito
de personas parece jugar un papel mds determi-
nante; de ahi la necesidad de tomar medidas que
faciliten ese transito.
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Rutas de apertura
Antecedentes

Los acuerdos de comercio no han sido ajenos al
proceso de expansién de la prestaciéon y comercio
de servicios. En 1995, en el marco de la Ronda
Uruguay, se alcanzo el ya referido Acuerdo General
de Comercio de Servicios (AGCS o GATS) que
establecid las normas multilaterales para el comer-
cio del sector terciario”. De acuerdo con la OMC,
las principales innovaciones del AGCS con respecto
al GATT, que se replican en la mayoria de los acuer-

dos de servicios, son las siguientes i) el AGCS se
refiere a medidas que no afectan solamente al
producto (servicio) sino también al productor, ii) el
AGCS abarca las cuatro formas o modos de presta-
cién del servicio, y iii) mientras que en el GATT las
disciplinas de acceso a mercados y trato nacional
son obligatorias, en el AGCS estas obligaciones se
aplican por sector y sélo en la medida en que no se
encuentren reservadas en los anexos; y es por esta
razon que en los acuerdos de servicios, los aspectos
mds importantes de la negociacién se encuentran en
los anexos. Este esquema del AGCS vy el desarro-
Ilado por el TLCAN (NAFTA, por sus siglas en

12 Sin embargo, como anota Marconini (2005), existen algunos antecedentes de estas normas, como la liberacion del movimiento
de personas en la misma Ronda Uruguay y el tratado EEUU-Canada (CUSFTA).
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Recuadro 8.4 Outsourcing

Por outsourcing generalmente se entiende una subcategoria
particular de “subcontratacion”, definida como “la accion de
transferir a proveedores externos, mediante un contrato, algu-
nas de las actividades que realiza regularmente una empresa
y los derechos de esa empresa de tomar decisiones al
respecto” (OMC, 2005¢). Los casos de outsourcing que mas
interesan en un ambiente internacional son los que implican
una deslocalizacion de actividades. Generalmente, una
empresa mantiene control de sus operaciones basicas
(“core”) o “estratégicas”, deslocalizando los servicios no basi-
cos. El Cuadro 1 muestra algunos ejemplos de servicios suje-
tos a outsourcing, o “servicios empresariales y otros desloca-
lizados” (BPO, por sus siglas en inglés: Business Process
Outsourcing).

El desarrollo del outsourcing esta fuertemente vinculado al
progreso de los servicios de tecnologia de la informacion (1T,
por sus siglas en inglés). Ya en los afios noventa, muchas
empresas internacionales transfirieron parte de sus empleos

Cuadro 1

Soporte en ventas, administracion de membresia, reclamos, reservaciones
para aerolineas y hoteles, renovacion de suscripcion, servicios de ayuda al
cliente, manejo de créditos y problemas de facturacion, etc. Mercadeo
telefonico y servicios de investigacion de mercadeo.

Servicios de interaccion con el cliente

Servicios de origen internacional, outsourcing o terciarizacion

de “back office” a paises donde se podian efectuar a un costo
menor. Con los avances tecnolégicos del ltimo decenio, en
particular la introduccion de lineas de banda ancha de bajo
costo y el incremento de la digitalizacion de muchos servicios
de informacion, el incentivo al outsourcing como fuente de
competitividad ha aumentado notablemente, y se considera
que el potencial de crecimiento es considerable.

Medir las actividades internacionales de outsourcing de servi-
cios no es sencillo, dadas las dificultades inherentes a tran-
sacciones de servicios. Sin embargo, en términos generales
puede afirmarse que gran parte del outsourcing se realiza
entre empresas afiliadas. Segun la OCDE, el valor de servi-
cios empresariales y de IT deslocalizadas fue de US$ 32 mil
millones en 2001, representando el 12,3% del mercado global
de IT. Seglin McKinsey (2003), empresas estadounidenses,
que representan el 70% de las actividades globales de
outsourcing, deslocalizaron servicios por un valor de por lo
menos US$ 35 mil millones.

Entrada y manejo de datos, procesamiento de datos y servicios de base

de datos transcripcion médica, servicios de pago, procesamiento financiero
(informacién financiera y procesamiento/manejo de data), servicios de recur-
sos humanos, servicios de némina, almacenamiento, logistica, inventario,
servicios de la cadena de oferta, emisién de boletos, reclamos por la
adjudicacion del seguro y procesamiento de hipotecas.

Operaciones Back-Office

Servicios de recursos humanos (contratacion, planificacion de beneficios

y ndmina, etc.), servicios financieros y de contabilidad (incluyendo auditoria,
historial financiero, servicios de impuestos, etc.), servicios de mercadeo,
disefio de productos y desarrollo.

Servicios empresariales o profesionales
independientes

Fuente: Mattoo y Wunsch (2004), OMC (2005¢)

inglés) han servido de modelo para el tratamiento de
los servicios en los acuerdos posteriores como la
CAN, Mercosur, los acuerdos bilaterales y la
propuesta del ALCA. Adicionalmente, el tema de
los servicios tuvo un nuevo impulso al interior de la
OMC con el lanzamiento de nuevas negociaciones
en el marco de la Ronda Doha, que se encuentra en
periodo de recepcion de ofertas y pedidos™. A conti-
nuacion se presenta una breve discusion sobre estos

acuerdos, que se nutre de los calculos de liberaliza-
cién realizados por Nifio (2004).

A nivel regional, Mercosur adopt6 casi todas las
disposiciones del AGCS, pero el acuerdo regional se
trat6 como una unién aduanera y no muestra grandes
avances con excepcion de los Acuerdos de Recono-
cimiento de Titulos. En efecto, segitin un ejercicio
realizado por Stephenson (2001), los compromisos

13 Este método consiste en que los paises pueden hacer peticiones de liberalizacion, y a cambio realizar propuestas de mayor
acceso a mercados, Trato Nacional (TN) o eliminacién de excepciones al trato Nacién mas Favorecida (NMF) con base en
reciprocidad. También se pueden realizar ofertas sin hacer solicitudes a cambio, las cuales se pueden retirar en cualquier
momento durante la negociacion, condicionandolas, por ejemplo, al resultado de otras tematicas de la OMC.



220 | América Latina en el comercio global

Gréfico 8.15
Nivel general
de liberalizacion,
CANy OMC*

realizados por Brasil tanto en el AGCS como en
Mercosur son similares, con excepcién de la apertura
de los sectores de contabilidad, auditoria, bookee-
ping, y servicios de pruebas técnicas y andlisis; que
han sido ofrecidos a sus contrapartes en Mercosur.

En la CAN, por su parte, el tema de servicios jugé un
papel significativamente mds importante que en
Mercosur, y tal como puede observarse en el Grafico
8.15, el nivel de liberalizacion alcanzado en este
acuerdo entre los paises de la Comunidad Andina, es
significativamente superior al que presentan los
paises de la regién en la OMC. Este esfuerzo se
inici6 como parte de las estrategias orientadas a crear
un Mercado Comiin Andino. En ese sentido, los
paises adoptaron la Decision 439 de junio de 1998, la
cual, como indica Marconini (2005), combina
elementos del TLCAN y del AGCS, pero opera con
el mecanismo de listas negativas. Otra particularidad
de la Decision 439, es que ofrece un trato diferencial
para los paises de la regién con menor grado de desa-
rrollo relativo (Ecuador y Bolivia). Adicionalmente,
el proceso de liberalizacion de servicios al interior de
la Comunidad Andina sufrié un significativo impulso
con la Decisiéon 510 (Adopcion de Inventario de
Medidas Restrictivas al Comercio de Servicios). De
acuerdo con esta decision, las medidas contenidas en
el inventario serfan eliminadas de manera gradual y
progresiva en rondas anuales, hasta concluir el
proceso el 1° de enero de 2006. Sin embargo, el
alcance de esta liberalizacién estd siendo cuestio-
nado por algunos paises.

Con respecto a los acuerdos bilaterales, a partir de
la implementacién del TLCAN en enero de 1991,
Estados Unidos ha venido firmando acuerdos
caracterizados por su amplia cobertura de las dreas
de servicios, y por contar con varias mesas de nego-
ciacién al respecto, en las que se discuten los temas
de: servicios transfronterizos, servicios financieros,
servicios de telecomunicaciones e incluso, movi-
miento temporal de personas. Ademads, existen
mesas de inversidn, compras publicas y derechos de
competencia que hacen referencia especial al tema
de servicios. Como se observa en los Graficos 8.16
y 8.17, las diferencias en los resultados de los
acuerdos no son significativas, y en general el nivel
de liberalizacién de Estados Unidos es superior al
de sus contrapartes. Sin embargo, es importante
destacar que el grado de liberalizacién de este pais a
nivel subfederal como resultado del acuerdo, si es
muy similar al de sus contrapartes.

En la propuesta del ALCA, se planteaba un esquema
muy similar al de los tratados de libre comercio
(TLC) pero se incluian disposiciones concernientes
al menor grado de desarrollo relativo de algunos
paises. Como ilustra el Gréfico 8.18, el nivel de
liberalizacién era mayor en esta propuesta que el
presentado por los paises de la CAN ante la OMC, y
en particular, en el caso Colombia, Chile y Peru.

Finalmente, con respecto al progreso de las discu-
siones en la OMC, las negociaciones de acceso a
mercados ya llevan més de cuatro afios y actual-
mente se encuentran en una etapa avanzada de
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intercambio de solicitudes y ofertas. Como indica
Vivas (2005), a la fecha hay mas de 100 solicitudes
y 70 ofertas iniciales, que representan a mas de 85
paises, dentro de los cuales se encuentran casi todos
los paises de América Latina. Con respecto a las
ofertas revisadas, éstas s6lo han sido presentadas
por Brasil y Pertd en América Latina. Pero, la princi-
pal preocupacién gira entorno al alcance de las
ofertas; segtn el presidente del Consejo de Comer-
cio de Servicios de la OMC, “la calidad de las ofer-
tas iniciales y revisadas deja mucho que desear
[...]” y “no demuestra un alto nivel de ambicién en
la Ronda actual de negociaciones [...]”". Sin
embargo, una evaluacién realizada por el autor
demuestra que el resultado no es particularmente
negativo y que existen muchos elementos recupera-
bles en este proceso.

Esta avalancha de criticas sobre el lento avance del
AGCS no es nueva. E1 AGCS ha enfrentado criticas
de esta naturaleza en varias oportunidades, la
mayoria de las cuales se relaciona con el bajo nivel
de compromiso obtenido —véase por ejemplo
Adlung et al (2002). Sin embargo, la razén princi-
pal del lento avance de las negociaciones parece
estar mds relacionada con factores externos al
sector de servicios, como las tensiones generadas
por el tema de los subsidios a la agricultura y el
énfasis en otros temas de la negociacién (CID,
2003). Por otro lado, los paises en desarrollo
demandan, en el marco del AGCS, la estructuracion
de un mecanismo que les permita obtener un bene-
ficio en la negociacién, en reconocimiento al
esfuerzo de apertura unilateral del sector servicios,
incluyendo los financieros. De lo contrario, este
grupo de paises no parece contar con un incentivo
para consolidar sus reformas domésticas en el
contexto multilateral. Adicionalmente, como lo
constatan Hilaire y Yang (2003), las negociaciones
de la OMC pueden estar siendo afectadas por la
proliferacién de acuerdos bilaterales, que impiden
que los paises se comprometan, durante el proceso
de negociacién, con nuevos acuerdos.

Otro factor que sin duda estd influyendo en el lento
avance de las negociaciones, es la reciente “ola”
proteccionista que ha surgido en torno al tema de
servicios. En efecto, como anotan varios articulos

recientes, entre los cudles vale la pena citar a
Mattoo y Wunsch (2004), los paises desarrollados
estin siendo presionados para tomar medidas
proteccionistas, bajo el argumento de que la libera-
cion del sector servicios puede generar grandes
pérdidas en términos de empleo, como consecuen-
cia del posible aumento en la contratacion de servi-
cios en el exterior (Hilaire y Yang, 2003)". Esta
corriente se afiade a la percepcion, en las economias
en desarrollo, de que el proceso de liberalizacion
implicard costos importantes para la regién. Varios
estudios han demostrado que estos impactos son
significativamente menores a lo que se cree. Por
ejemplo, segtin Braga (1996), aunque entre 1% y
5% del empleo en el sector servicios en los paises
industrializados podria ser transferido a los paises
en desarrollo a través de un proceso de apertura
multilateral del sector servicios, el efecto en térmi-
nos de pérdida de empleo para los paises industria-
lizados no serfa significativo. En cualquier caso, es
dificil pensar que se puedan lograr grandes avances
en la liberaciéon del comercio de servicios en el
futuro cercano si no logran flexibilizarse de manera
oportuna estas dos corrientes de pensamiento.

Resulta de la mayor importancia que estas presio-
nes no afecten la agenda de discusién que se ha
impuesto el AGCS, la cual incluye los siguientes
puntos: i) la eliminacién de todas las exenciones a
NMF,; ii) la solucién de las discrepancias entre los
miembros de la OMC con respecto al tema de
salvaguardias; iii) el logro de una mayor transpa-
rencia en los esquemas de contratacién publica; iv)
la definicién de un marco mds apropiado para las
subvenciones en servicios que el provisto por el
Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compen-
satorias de la OMC, que fue disefado para el
comercio de bienes; v) mejoras en los procedimien-
tos para medir y evaluar el impacto del comercio de
servicios; y vi) el avance en el programa de trabajo
sobre comercio electrénico.

Temas criticos para América Latina
en la liberacion de servicios

Aunque no ha existido una posicién homogénea de
los paises de América Latina en las negociaciones,
se esbozan aqui algunos puntos que deberian estar

14 Jara (2005) citado por Vivas (2005).

15 Un ejemplo de estas medidas proteccionistas es la directiva de la Unién Europea de no permitir el uso de la informacion

personal de sus ciudadanos en el exterior.
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Recuadro 8.5 CAFTAYy los servicios

El CAFTA abarca mas servicios de los cubiertos en la OMC
con el AGCS. Adicionalmente, requiere proporcionar trato
nacional y de NMF a los proveedores de servicios de los otros
paises del acuerdo, prohibiendo que las partes exijan a las
compafiias establecerse localmente para proveer un servicio
que se puede ofrecer de manera transfronteriza (“cross
border’). En cuanto a los servicios financieros, se debe resal-
tar el importante paso que dio Costa Rica al incorporar al
acuerdo el tema de seguros, en el que existia un monopolio
estatal.

Otro punto que vale la pena destacar es que los paises de
Centro América y Republica Dominicana han acordado
cambiar el régimen de proteccion de los agentes, represen-
tantes e importadores (“dealer protection”). Estos regimenes

imponen grandes indemnizaciones a los fabricantes extranje-
ros que dan por terminados, unilateralmente y sin justa causa,
los contratos de distribucion de los agentes y distribuidores
locales. En el caso de la Ley Dominicana, por ejemplo, un
contrato de concesion solo puede ser rescindido por una
razon de justa causa, y los tribunales dominicanos han sido
tradicionalmente muy restrictivos en su interpretacion de justa
causa a favor de los concesionarios dominicanos. Con los
cambios previstos, se permitira que las empresas de EEUU y
sus socios de Centro América y Republica Dominicana
puedan establecer los términos de sus contratos o relaciones
comerciales (por ejemplo, que puedan concluir el contrato de
acuerdo a sus términos sin enfrentar una penalidad por esa
accion) y disponer de cierta holgura para resolver conflictos
entre las partes involucradas.

en la agenda de las negociaciones en curso y de las
que inicie América Latina en el futuro. Para este
proposito, se toma en cuenta, por una parte, la
descripcion del estado de las negociaciones reali-
zada en esta seccion y, por la otra, el diagndstico del
sector servicios en América Latina efectuado en la
segunda seccion de este capitulo. Segun se recor-
dard, en esta seccion se resaltaba la importancia de
acercarse al tema de las negociaciones de servicios
con una Optica bifocal, es decir, con una visién que
tenga en cuenta la doble condicién de los servicios
como insumos, y como productos de exportacion.
Desde el punto de vista de los servicios como insu-
mos, los paises deben avanzar en los temas de regu-
lacién y politicas de competencia, y continuar redu-
ciendo las restricciones a la inversion extranjera, lo
que se encuentra en linea con el 4nimo de la region.
Incluso es importante que en algunos casos puntua-
les, se estudien los efectos que tendria la liberaliza-
cion total del comercio transfronterizo en sectores
de servicios como los financieros y los de negocios.
Desde el punto de vista de los servicios como
producto de exportacién, se debe reconocer la
importancia del movimiento de personas, el tema
de homologacién de titulos y procedimientos, la
problematica de los subsidios; y, en el caso de los

tratados bilaterales con EEUU, la liberalizacion de
la normativa subfederal. Algunos de estos temas se
tratan a continuacion.

Regulacion

En los trabajos que tratan el tema del impacto de la
liberalizacion en servicios, se afirma, con frecuencia,
que los efectos positivos de la misma pueden diluirse
si los paises no tienen un nivel adecuado de regula-
cién. Entre los principales inconvenientes se pueden
citar los siguientes: i) problemas de distribucién del
ingreso si no se toman medidas que aseguren una
cobertura amplia en la prestacién de servicios; ii)
menor calidad de los servicios, si no se implementan
medidas que protejan a los consumidores, y iii) difi-
cultades relacionadas con una transferencia de los
monopolios a empresas privadas, y probablemente
extranjeras, si no existen las normas de competencia
adecuadas. De alli la importancia de incorporar la
regulacién como aspecto fundamental en las agen-
das de liberalizacién de los paises en desarrollo.

Lo anterior, sin embargo, no es sencillo porque, tal
como lo sefiala el Banco Mundial (2003b), no existe
consenso sobre cudles son las reformas que deben
realizarse, el orden cronolégico en la aplicacion de

16 EI'AGCS reconoce la necesidad de que los gobiernos cuenten con una reglamentacién que les permita cumplir con los objetivos
de politica publica como: el acceso equitativo a un servicio determinado, la proteccién del consumidor, la creacion de empleo
en regiones desfavorecidas, la integracion de personas desfavorecidas en el mercado laboral, la reduccién del impacto ambiental,
la estabilidad macroeconomica, la prevencion del dominio del mercado y de conductas anticompetitivas, y la prevencion
de la evasion fiscal y el fraude. Esta excepcion de normas internas es indispensable para mantener la autonomia de los paises
y asegurar la proteccion de los derechos del productor y del consumidor. Sin embargo, en ocasiones no es facil distinguir entre
la normativa interna y las medidas de proteccion, lo cual dificulta la evolucién de los procesos de negociacion y la implementacion

de los acuerdos.
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las mismas, ni si el proceso de liberalizacién debe o
no estar sujeto a reformas prudenciales. De lo ante-
rior, se deduce que se requieren amplias capacida-
des técnicas para el disefio y la implementacion de
las reformas regulatorias que deben acompaiiar el
proceso de liberalizacién; y parece plausible, en este
sentido, que los paises de menor grado de desarrollo
soliciten cooperacion en esta materia a los paises
mas desarrollados. Lo anterior, ademds, podria tener
un efecto positivo en términos de acceso a mercado,
porque con frecuencia las restricciones impuestas
por los paises en desarrollo obedecen a desconfian-
zas en los sistemas regulatorios de sus contrapartes.
En cualquier caso, para que el resultado sea el espe-
rado, el tema de la regulacion debe orientarse hacia
la cooperacion y no hacia el establecimiento de
sanciones en el acuerdo de apertura.

Movimiento de personas

Uno de los puntos mas controversiales en las nego-
ciaciones de servicios es el libre movimiento de
personas entre los paises. A diferencia del comercio
de bienes, en el comercio de servicios muchas
veces estd implicado un movimiento de personas,
no sélo porque la naturaleza de algunos servicios
asf lo exige (como los servicios de construccién que
s6lo pueden prestarse via modo 4), sino porque la

confianza juega un papel determinante en el acceso
efectivo de los servicios al mercado. En efecto, en
ocasiones el modo 4 es la manera mds efectiva de
penetrar un mercado, y sélo después de un tiempo
es factible sustituir este modo de prestacién del
servicio por otro que no requiera presencia fisica.
Adicionalmente, como indica la OCDE (2003b), el
grado de apertura del modo 4 determina en gran
parte las ganancias de la liberalizacién. Finalmente,
es importante anotar que el movimiento de perso-
nas es de gran importancia para los servicios en los
cuales los paises de América Latina han demos-
trado ciertas ventajas comparativas En efecto,
segiin célculos de Nino (2004), la mayoria de
restricciones al modo 4 estd asociada al comercio
de servicios profesionales.

El AGCS provee un esquema para que las restric-
ciones migratorias no limiten el comercio interna-
cional de servicios. Este esquema caracteriza el
movimiento de personas asociado al intercambio de
servicios como temporal, no relacionado con resi-
dencia o ciudadania, y efectuado por individuos que
no se encuentran buscando empleo. EI AGCS
también incluye facilidades para inversionistas y
transferencias intraempresas. Este esquema, aunque
adecuado en general, limita el movimiento de

Recuadro 8.6 Las negociaciones sobre telecomunicaciones

El acuerdo de telecomunicaciones alcanzado en la OMC en
1997, fue un logro importante. Este acuerdo fue firmado por 69
paises' que representaban, al momento, mas del 90% de los
ingresos mundiales de este sector. El acuerdo abarca todos
los servicios basicos de telecomunicaciones, incluidos los
vocales, de datos, fax, radio y satélite; asi como también servi-
cios de valor afiadido, como el procesamiento, almacenamien-
to y recuperacion de datos en linea, el intercambio electrénico
de datos, y el correo electrénico y vocal. Una de las caracteris-
ticas mas importantes del acuerdo es la apertura de mercados
monopolisticos a competencia extranjera y el establecimiento
de un conjunto claro de normas y reglamentos.

La liberalizacion de las telecomunicaciones ha cambiado el
rol del gobierno y la forma de regulacién. En el pasado,
muchos paises regulaban las telecomunicaciones en base a
modelos de utilidad publica, con un Unico ente que proveia y
regulaba los servicios de telecomunicacion. Ahora, en gene-
ral, los servicios de telecomunicacion son ofrecidos por varias

empresas diferentes (privadas, publicas o mixtas), mientras
que el “interés publico” en las telecomunicaciones esta prote-
gido por una autoridad reglamentaria independiente.

Aunque el acuerdo OMC en telecomunicaciones ha impulsa-
do una mayor liberalizacion, privatizacion y competencia de
este mercado, todavia permanecen barreras importantes a la
libre competencia. Los avances tecnoldgicos han hecho
disponibles nuevos servicios no contemplados por el acuerdo
OMC original, y creando nuevos retos. El desafio de la Ronda
Doha en este sentido es extender el nimero de paises inclui-
dos en el acuerdo existente y aumentar los compromisos de
los paises ya participantes. Se espera que el éxito de las
negociaciones y un mayor esfuerzo de liberalizacién fomente
la inversion extranjera directa, fortalezca la infraestructura de
telecomunicacion, tanto basica como avanzada, y permita
una mayor interconexion de consumidores y productores a
través de la tecnologia de informacion.

Pert, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Venezuela.

1 De América Latina firmaron Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Jamaica, México,




personas con negocios independientes y por lo
general, se encuentra muy restringido y orientado a
personal calificado. Tal vez por esta razén, Chanda
(2002) anota que el AGCS no logré compromisos
de liberalizacion suficientemente fuertes, en parti-
cular en lo relacionado con el modo 4 (presencia de
personas naturales). En los tratados de libre comer-
cio con Estados Unidos, posteriores al suscrito con
Chile, no se incluyen disposiciones en esta materia
(aunque pueden incluirse en instancias separadas)
porque se consideré que el Departamento de
Comercio no podia continuar tomando decisiones
sobre asuntos migratorios, a pesar de que los cupos
de visas de negocios que se negociaron en el TLC
Chile-EEUU fueron deducidas del cupo general de
visas del pais. Como resultado de esta situacion, el
modo 4 de servicios es el que mds obstaculos y
restricciones presenta (ver Grafico 8.19).

Como indica el Banco Mundial (2002), y en un
marco mds amplio que el provisto por la OMC, el
proceso de otorgamiento de visas, contradice los
principios de acceso a mercados, nacién mds favo-
recida e imposibilidad de requerir pruebas de nece-
sidad econdémica. Adicionalmente, es importante
mencionar que este proceso, en lugar de hacerse
mds fluido en el tiempo, ha tendido a complicarse
debido a las condiciones de seguridad impuestas
ahora por los paises desarrollados. En vista de ello,
parece indispensable buscar un compromiso de
transparencia y eficiencia en los procedimientos de
otorgamiento de visas, por parte de los paises invo-
lucrados en el acuerdo de liberalizacion, que real-
mente facilite el acceso de los proveedores de servi-
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cios de los paises en desarrollo a los mercados desa-
rrollados.

Homologacion

Debido a las dificultades de los paises en desarrollo
en ganar credibilidad con los proveedores interna-
cionales de servicios (OCDE, 2003b), una de las
maneras en que los paises podrian prepararse para
un aumento en los flujos de servicios, consiste en
una adecuada homologacion de las caracteristicas
de los prestadores, e incluso de los procedimientos
envueltos en la prestacion de servicios. Lo anterior
permitirfa a los prestadores de servicios de los
paises en desarrollo reducir costos de mercadeo,
incrementar la posibilidad de alianzas estratégicas y
participar en los procesos de contrataciéon guberna-
mental y privada. Es importante sefialar, sin embar-
20, que si la homologacién no se realiza adecuada-
mente puede convertirse en una barrera de entrada
similar a la que significa el uso —a veces excesivo—
de los requerimientos fitosanitarios en el caso del
comercio de bienes.

Legislacion subfederal

Uno de los principales problemas que se han encon-
trado en las negociaciones con Estados Unidos se
relaciona con la legislacion subfederal que, como se
mostré en el Recuadro 8.3 (ver pag. 217), es la mas
restrictiva del comercio. En teoria esta regulacion
estd incluida en los acuerdos; pero en la practica
Estados Unidos la lista dentro de los anexos aunque
no de manera detallada, lo que implica, en la prac-
tica, que las medidas se encuentran exceptuadas.
Algunos de los estados presentan la posibilidad de

Chile
Modo 1
2 ALCA
B omMC
1
Modo 4 Modo 2
Modo 3

* Mayor indice implica mayor liberalizacion .
Fuente: Nifio (2004)
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relajar estas disposiciones proteccionistas con base
en la reciprocidad, pero desafortunadamente esto
puede equivaler a firmar un acuerdo con dos paises
diferentes. De ahi que esta estructura legal de
EEUU haga bastante dificil el logro de grandes
avances en la eliminacién de restricciones al comer-
cio a nivel subfederal. Sin embargo, como anota
Nifio (2004) resulta importante crear mecanismos
para que los estados, por 1o menos, no tomen dispo-
siciones proteccionistas que anulen el efecto de los
acuerdos, como resultado de las presiones mencio-
nadas anteriormente en esta seccién. Adicional-
mente, resulta de la mayor importancia que Estados
Unidos se comprometa a listar estas disposiciones
en los acuerdos de manera desagregada.

Compras piiblicas

La posibilidad de participar en las contrataciones y
en general, en las compras publicas de los paises
desarrollados, es de gran importancia para los
paises de la region. Sin embargo, en los tratados
bilaterales no es fécil llegar a acuerdos en esta drea
porque se trata de uno de los puntos en los cuales la
legislacion subfederal es mds activa y mds suscepti-
ble a la ola proteccionista ya referida.

Una combinacion éptima de rutas
de insercion internacional para los servicios

En el comercio de servicios, al igual que en el comer-
cio de bienes, no existe una ruta definida de insercion
optima. En esta seccién se pretende identificar las
particularidades del comercio de servicios que facili-
ten la eleccion de una ruta que se ajuste a las posibili-
dades y fortalezas de cada pais. Asi, es posible afir-
mar que el principal elemento a ser tomado en cuenta
en dicha eleccion es que la liberacidon de servicios
involucra reglas de juego que por lo general, no son
facilmente susceptibles de modificacién'. No resulta
eficiente, por ejemplo, realizar acuerdos regionales
que cambien disposiciones nacionales, que posterior-
mente deban ser nuevamente modificadas para adap-
tarlas a nuevos tratados. Esto es particularmente
importante, porque como se ha comentado en otros
capitulos una proliferacién de acuerdos podria, en
principio, generar inestabilidad y falta de transparen-
cia en las reglas de juego que cause desconfianza en
los inversionistas. De alli la importancia, ya reiterada

alo largo de este libro, y especialmente en el capitulo
2, del analisis cuidadoso de los diversos acuerdos
disponibles a fin de garantizar su consistencia y
evitar contradicciones.

No obstante, si la liberalizacion multilateral no es
factible en un determinado momento, los tratados
regionales y bilaterales pueden constituir un vehiculo
para homologar normas a un nivel inferior, y facilitar
la transicion hacia un posterior acuerdo multilateral.
Este hecho es de particular importancia para los paises
mds desarrollados, como Estados Unidos, porque la
homologacién de normas a nivel bilateral, como paso
previo a la liberacién multilateral, les permite lograr
consensos para el logro de sus propios intereses. Otra
opcién que no debe descartarse es la unilateral. Segin
un informe reciente de la OCDE (2005c) los costos y
beneficios de una liberalizacién son practicamente los
mismos. Sin embargo, como se mostré anteriormente,
puede estar en el animo de los paises buscar alguna
recompensa en otros sectores por la apertura del
sector servicios. Adicionalmente, una apertura unila-
teral, no lograrfa facilmente el objetivo de homologa-
cién que se menciond anteriormente.

Para Stephenson (2001), existen razones para pensar
que la liberalizacion de los servicios a nivel regional
puede ser mds exitosa que la multilateral. Estas razo-
nes se asocian al escaso éxito del AGCS en la libera-
lizacién del sector y en la generacion de transparen-
cia y estabilidad, problemas que se explican en parte
porque el AGCS abre la posibilidad de dejar algunos
sectores fuera del acuerdo, no cuenta con cldausula
“cremallera” y utiliza listas positivas. Con respecto
a este tltimo punto, vale la pena anotar que una de
las particularidades mds importantes de las negocia-
ciones de servicios es que, ademds de la lista posi-
tiva, existe la posibilidad de negociar mediante listas
negativas, o “bottom down approach” seguin la cual
todas las actividades de servicios son liberalizadas
automdticamente si no se exceptian de manera
explicita. AGCS y Mercosur utilizan el esquema de
listas positivas; mientras que el G-3, la Comunidad
Andina, el TLCAN y la mayor parte de los TLC (en
casi todos los servicios) tienen un enfoque de listas
negativas. En general, es posible afirmar que las
listas negativas son mds agresivas y permiten una
liberalizacién mads rdpida, mientras que las listas

17 En este punto, es importante tener en cuenta, en el caso de la CAN, las medidas que se adoptan a nivel regional son consideradas
como supranacionales y por lo tanto, no requieren aprobacion en los Congresos.

18 Con la clausula cremallera, no es posible imponer una legislacién mas restrictiva que la existente en el momento del acuerdo.
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Recuadro 8.7 Las negociaciones de servicios financieros

El comercio de servicios financieros (SF) ha sido tratado en
varios acuerdos, de los cuales, el pionero fue el AGCS. Ala
fecha se han concluido dos rondas de negociaciones en servi-
cios financieros en el marco de este acuerdo. En la segunda
ronda, 97 paises miembros de la OMC hicieron compromisos
en SF, un numero superior a los 76 paises que habian hecho
lo propio al término de la primera ronda. Ademas, en el
contexto de esta negociacion, Estados Unidos acordé elimi-
nar sus amplias excepciones al trato NMF y se estableci6 un
Entendimiento sobre Servicios Financieros. Este es un docu-
mento de adopcion voluntaria para todos aquellos paises que
quieran realizar compromisos mas profundos en este sector.
En la actualidad hay una tercera ronda de negociacion en
marcha en el contexto de la Ronda Doha.

Los servicios financieros también han sido un tema importan-
te en las negociaciones de la Comunidad Andina. Sin embar-
go, estas negociaciones no han sido faciles y hasta la fecha
han avanzado a un paso relativamente lento. Los principales
temas que han sido objeto de discusion en la mesa son: la
armonizacion de politicas macroeconémicas, el grado de
independencia del sector de servicios financieros, la presen-
tacion de inventarios y la salvaguardia de balanza de pagos.
El mas reciente foro de discusion de los servicios financieros
han sido los tratados de libre comercio, y en particular los TLC
con Estados Unidos. En adicion a los temas de excepciones,
NMF, transparencia y trato no discriminatorio, los principales
topicos tratados en estos acuerdos son los siguientes:

Acceso a mercado en presencia comercial. Este aspecto se
refiere a las condiciones de acceso al mercado de las entidades
locales en la contraparte, como es el caso, por ejemplo, de las

sucursales bancarias. Este punto es uno de los mas sensibles y
en su discusion juegan un papel fundamental las normas de
supervision, porque los paises no desean poner en riesgo la soli-
dez de sus sistemas financieros. En particular, resulta de la mayor
relevancia para el tema, la definicion del capital minimo requerido
para establecimiento de las sucursales, asi como esclarecer si el
capital de la matriz puede o no incluirse en este calculo.

Acceso a mercados en modo transfronterizo. Este punto
cuenta con algunas dificultades. Entre ellas esta la posibilidad
del arbitraje regulatorio, asi como la dificultad para proteger al
consumidor en este tipo de relacion comercial. También exis-
te el temor de que la liberalizacion de este modo de presta-
cion de servicios ocasione un flujo ilimitado de recursos entre
los paises, 0 se preste para la realizacion de actividades ilici-
tas como el lavado de dinero. De otro lado, sin embargo, exis-
te también la percepcion de que el comercio transfronterizo
puede reducir significativamente el costo de uso del capital.

Nuevos servicios financieros. Esta disposicion busca evitar
que exista discriminacion, demoras y sobrecostos en la auto-
rizacion de la prestacion de servicios financieros. La gran
ventaja es que incentiva la transferencia de tecnologia entre
paises; el inconveniente consiste en la dificultad de determi-
nar su alcance, ya que implica realizar acuerdos sobre servi-
cios que aun no existen.

Flujos de capitales’. En los recientes TLC que contemplan
disciplinas para el comercio de servicios financieros, se obser-
va una inclinacion a integrar el tema de la liberalizacion de los
flujos de capitales al mismo. En negociaciones como la del
TLC Chile-EEUU este punto fue el mas algido de la discusion.

1 En este punto, Mora y Rincon (2005) argumentan que las normas de control de capitales pueden convertirse en una importante

medida de proteccion del sector financiero.

positivas son mds prudentes, pero menos transparen-
tes. De esta manera, resulta mas aconsejable utilizar
listas positivas en sectores en los cudles ain no se
tiene suficiente claridad sobre su futuro. Un ejemplo,
de lo anterior es el sector de servicios transfronteri-
zos bancarios, que en el TLC Andinos-EEUU se esta
negociando bajo la modalidad de listas positivas.

Stephenson (2001) también afirma que la ruta
Optima puede variar segun el tipo de servicio a libe-
ralizar. Los servicios asociados a infraestructura,
por ejemplo, requieren acuerdos lo mas amplios
posibles para lograr atraer a los prestadores de
servicios mds eficientes; los servicios de turismo y

negocios, por su parte, estdn suficientemente abier-
tos y por lo tanto, no requieren ser incluidos a nivel
regional; los servicios de construccién y profesio-
nales, por el contrario, se encuentran muy restringi-
dos y sujetos a estandares estrictos, y por lo tanto,
los tratados regionales pueden jugar un papel
importante en la determinacién de equivalencias
para los prestadores de estos servicios; y final-
mente, los servicios de salud y educacién, que son
muy sensibles para los paises, deben ser negociados
en paises con culturas relativamente similares.

Igualmente, es posible pensar en una seleccion de
rutas para cada uno de los temas sefialados en la
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seccién anterior. Temas como los subsidios y las
compras publicas parecen mds susceptibles de ser
tratados a nivel multilateral, mientras que a nivel
bilateral seria posible lograr algunos avances en
legislacion subfederal y cooperacion para la moder-
nizacién de la regulacién. Con respecto al movi-
miento de personas, ambito en el que ha habido
retroceso como consecuencia de las condiciones de
seguridad impuestas por los paises desarrollados, es
posible que sea necesario tratar el tema a nivel
multilateral y paralelamente, buscar avances
puntuales en los tratados bilaterales. Existen, final-
mente, otros temas que no son de interés comun
para los paises en desarrollo, como la posibilidad de
incluir aspectos relativos al transporte en las nego-
ciaciones, los cuales pueden ser discutidos a nivel
multilateral”, pero también pueden lograrse en
acuerdos regionales o bilaterales especificos.

Conclusiones

Con base en un diagnéstico de la situacion actual
del sector servicios en general, y en particular de
los paises de la regidn, el presente capitulo ha anali-
zado algunos puntos que podrian formar parte de
una futura agenda de negociacién del sector servi-
cios. Asimismo, presentd algunos elementos nece-
sarios para el disefo, por parte de estos paises, de la
ruta de inserciéon mds adecuada a sus intereses y
situacién particular.

El recorrido a lo largo del capitulo ha puesto de
manifiesto, sin embargo, que la propia naturaleza de
los servicios, diversos en su esencia y en su presta-
cién y comercializacion, dificulta un andlisis preciso
y definido que se traduzca en recomendaciones
concretas. Entre los multiples problemas que afec-
tan la evaluacion del tema se encuentran: i) proble-
mas de la calidad de la informacion, ii) dificultad
para identificar las barreras al comercio; iii) ausen-
cia de claridad y precisién en la clasificacion de los
modos de produccién, que impide la adecuada iden-
tificacion, por ejemplo, del comercio por Internet y
el outsourcing, iv) poca versatilidad y claridad en la
clasificacién de las actividades de servicios, que no
permiten identificar actividades como las de los call
centers, que es uno de los fendmenos que requiere

mads andlisis en la coyuntura actual; v) limitaciones
del esquema de negociacion utilizado en algunos
acuerdos, como el AGCS, que no asegura una
adecuada transparencia en las negociaciones, y vi)
ausencia de una evaluacién adecuada que identifi-
que con claridad aquellas reformas que han de ser
realizadas, asi como su secuencia.

Estos problemas no sélo dificultan el anélisis del
sector sino que tienen otras repercusiones aun
mayores sobre el proceso de liberalizacion, tales
como: i) las imprecisiones y diversidad de resulta-
dos de los estudios efectuados pueden ocasionar
diferencias y ambigiiedades en los diagnésticos y
en las mediciones de impactos, lo cual puede
conducir a la generacién de opiniones y expectati-
vas erréneas (un ejemplo de este caso son las
recientes posiciones proteccionistas de los paises
desarrollados y en desarrollo). ii) la falta de claridad
en las medidas restrictivas y en la medicién de las
barreras dificulta el proceso de negociacion y lo
hace menos transparente; en ocasiones ello podria
hacer que los paises adopten la via mds facil de no
listar las restricciones al comercio en lugar de nego-
ciarlas. iii) los dos problemas anteriores pueden dar
lugar a que algunos paises vayan mds lejos de lo
que se requiere, y/o impidan que los esfuerzos de
liberalizacién que se realizan en el campo de los
servicios se vean recompensados en otros sectores.

La exposicién que aqui se hace de la problematica
que rodea una evaluacién efectiva de las posibili-
dades e impactos de la liberalizacién del sector
servicios pretende mostrar el reto que supone tal
evaluacion. Con ella, se espera despertar el interés
de analistas y formuladores de politica a dedicar
esfuerzos mds intensos orientados al conocimiento
de este sector, tan particular en su naturaleza. El
auge que estd tomando el comercio mundial de
servicios, y el impulso que algunos paises estan
obteniendo del mismo, como India, son muestra de
la necesidad de que los paises de la regioén se
aboquen con mayor interés a este tema, complejo y
relevante. En particular, es imperativo que los
paises logren aprovechar los espacios que le
proporcionan los distintos acuerdos de apertura
comercial para discutir aquellos temas mds rele-

19 Por ejemplo, autores como Butkeviencene et al (2002), afirman que el sector de servicios de transporte aéreo (y en particular
temas como los vuelos de flete), el cual ha estado excluido del AGCS, es un candidato 6ptimo para la liberacion multilateral.
El Banco Mundial (2003b) también anota que la legislacion de transporte aéreo y maritimo no ha sido adecuadamente negociada

debido a los intereses de las compafiias que tienen el monopolio.



vantes que tocan de cerca sus intereses, procurando
la coherencia de posiciones en los distintos espa-
cios. Para ello es indispensable, claro estd, un
cuidadoso conocimiento del tema y la consecuente
identificacion de las reformas necesarias, ademas
del desarrollo de habilidades y capacidades nego-
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ciadoras. En este sentido, los paises de la region
deben enfrentar el desafio de lograr al menos algu-
nos avances en el marco de la Ronda Doha, en
particular en lo relativo al desplazamiento de
personas, tema de negociacién y de especial interés
para la region.
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Hacia una proteccion balanceada de los
derechos de propiedad mtelectual



Hacia una proteccion balanceada de los
derechos de propiedad intelectual’

Introduccion

Los avances tecnolégicos y la mayor internacionali-
zacion de los flujos comerciales han colocado el
tema de la proteccién de los derechos de propiedad
intelectual (DPI) en un lugar importante del debate
comercial internacional. De hecho, consideraciones
relativas a la propiedad intelectual estan incidiendo
cada vez mads sobre los flujos comerciales, y las
diferencias de proteccion entre los paises se estan
constituyendo en un elemento de tensién creciente
en las relaciones comerciales internacionales. Asi,
la proteccion de los DPI, de ser un asunto de poli-
tica doméstica, se ha transformado cada vez mas en
un elemento de politica internacional, afirmandose
como punto clave en las negociaciones comerciales.

El argumento comtin a favor de la proteccién de los
DPI se basa en la necesidad de incentivar la innova-
cion, actividad que implica costos privados pero
beneficios potencialmente puiblicos. Por un lado, se
busca fomentar la innovacién para promover la
introduccion de nuevos productos y de tecnologias
mads eficientes, concediendo un poder de monopolio
(aunque limitado en el tiempo) a las empresas inno-
vadoras exitosas. Esta concesién es considerada
como necesaria para inducir a tales empresas a
realizar inversiones, a menudo de dimensiones
importantes, en investigacién y desarrollo (I&D)
requeridas para la innovacion. Por otro lado, sin
embargo, permitir la imitacién facilita tanto la dise-
minacién del conocimiento como el acceso de los
consumidores a productos de menor costo. Los
regimenes de proteccién de los DPI son una
respuesta a la busqueda de un equilibrio entre estos
dos objetivos contrastantes.

En la actualidad, los paises en desarrollo se encuen-
tran cada vez mas presionados a incrementar sus
niveles de proteccion de los DPI, considerados
generalmente insuficientes, como condicién de un
mayor acceso de mercado. El Acuerdo sobre los
Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual

relacionados con el Comercio (ADPIC) de la OMC
introdujo por primera vez la proteccién de los DPI
en el sistema comercial multilateral. Ademds,
muchos paises en desarrollo, incluyendo varios de
América Latina, encuentran presiéon de parte de
EEUU quien, en sus negociaciones de tratados de
libre comercio (TLC) con estos paises, exige
compromisos de proteccidon de los DPI mds estric-
tos que los contemplados por la OMC. De alli la
importancia de que los paises que estan negociando
un TLC con EEUU conozcan el tema a profundidad
y sean capaces de medir el alcance de los compro-
misos que adquieren.

De acuerdo a lo que se expone en el capitulo, se
desprende que para los paises en desarrollo, y los
paises de América Latina en particular, el tema de
los DPI se presenta con dos implicaciones principa-
les. De un lado, la presién internacional hacia una
mayor proteccién en los campos tradicionales de
patentes, derechos de autor y marcas supone costos
tanto en términos de implementacién como de
bienestar social para los paises de la regién. De otro,
una proteccion intelectual mas amplia, que tome en
cuenta areas como la biodiversidad, el conoci-
miento tradicional y las indicaciones geograficas,
podria ser beneficiosa para los paises de la region en
la medida en que promueva exportaciones de
productos de propiedad intelectual en los cuales
América Latina goza de ventajas comparativas.

La evolucién de los DPI en América Latina parece
apuntar a la necesidad de que los paises de la region
inicien un periodo de andlisis y reflexioén sobre el
papel de éstos en el proceso de desarrollo de sus
economias. La diversidad de experiencias y necesi-
dades con respecto a la proteccion intelectual
implica que probablemente no exista un modelo
unico aplicable a todos los paises de la region. Ello,
sin embargo, no excluye la posibilidad de que los
paises logren hallar un punto de interés coincidente

1 Parte de este capitulo se basa en los resultados de Roffe (2005), trabajo comisionado para este libro.

233



234 | América Latina en el comercio global

que, eventualmente, les permita hacer un frente
comun en las negociaciones internacionales.

El capitulo se organiza de la siguiente manera. En
la seccién 2, se ofrece una visiéon de lo que se
entiende por propiedad intelectual, destacando la
variedad existente de instrumentos y mecanismos
de proteccion. En la seccidn 3 se plantean las impli-
caciones y los dilemas (frade-offs) que plantea la
proteccién de los DPI, destacando los argumentos a
favor y en contra de una mayor proteccion intelec-
tual. Luego, en la seccién 4 se presenta la evolucion
de los DPI en el mundo y en América Latina, para
pasar a la revision del tema en el marco de las nego-
ciaciones internacionales. En la siguiente seccién se
examinan los temas de interés para la region (biodi-
versidad y recursos genéticos, conocimientos tradi-
cionales, indicaciones geograficas) en los que la
region tiene aun espacio para discutir y negociar en
el marco de la proteccion de los DPI. Por tltimo, se
hacen unas reflexiones en las que se plantean algu-
nos aspectos que deberia contemplar la estrategia
de los paises de la regién ante el tema de la protec-
cién intelectual.

¢ Qué es la propiedad intelectual?

La propiedad intelectual incluye todos los instru-
mentos, legales e institucionales, que protegen, bajo
determinadas circunstancias y requisitos, las crea-
ciones de la mente o los objetos vinculados a la
actividad creativa’. Los instrumentos mas comunes
para proteger la propiedad intelectual son las paten-
tes, las marcas y los derechos de autor. En términos
generales, la propiedad intelectual reconoce a su
titular el derecho de impedir a terceros, por un
periodo definido de tiempo; utilizar, distribuir,
comercializar y en general poner a disposicion del
publico el bien protegido. El Cuadro 9.1 muestra la
variedad de instrumentos existentes en esta drea.

La tesis comun a favor de la proteccién de los dere-
chos de propiedad intelectual (DPI) es la necesidad
de incentivar la innovacion y la creacién, activida-
des que si bien implican costos privados, suponen
también potenciales beneficios publicos. La inno-
vacion es necesaria para generar nuevos productos
y tecnologias mds eficientes; sin embargo, ella

comuinmente requiere de inversiones, a menudo
importantes, en investigacion y desarrollo (I&D)
que no serdn asumidas por el innovador, a menos
que se le conceda algtin poder de monopolio sobre
la creacion. Frente a ello, no obstante, se argumenta
que una proteccién mas débil de los DPI facilita la
diseminaciéon y el aumento del conocimiento, y
permite a los consumidores acceder a productos a
menor costo. Segun se verd mds adelante en este
capitulo, los regimenes de proteccion de los DPI
persiguen el equilibrio entre estos dos objetivos,
contrastantes e igualmente importantes.

La propiedad intelectual comprende dos grandes
ramas: la propiedad intelectual como tal (derechos
de autor) y la propiedad industrial (patentes, mode-
los de utilidad, dibujos industriales, marcas y compe-
tencia desleal). Estas ramas se diferencian tanto en el
tiempo de protecciéon que se otorga como en la
manera de asignar la proteccién. Los derechos de
autor protegen las obras literarias y artisticas por el
s6lo hecho de su creacion, mientras que la propiedad
intelectual industrial requiere que la autoridad
publica competente verifique el cumplimiento de
ciertos requisitos antes de reconocer y otorgar la
proteccion. Por otro lado, el derecho de autor protege
las obras durante toda la vida del autor —y hasta
después de su muerte—, mientras que la duracién de
la propiedad industrial puede variar entre siete y
veinte afios, dependiendo del tipo de proteccion.

En general, el objetivo principal de la proteccion
intelectual es contribuir al progreso econémico y al
enriquecimiento de la sociedad a través de la intro-
duccidn de nuevas ideas y conocimientos. Por ello,
aun durante el periodo de la proteccion intelectual
en que el objeto o conocimiento estd bajo monopo-
lio, el conocimiento técnico puede ser observado
por terceros para comprender el avance tecnold-
gico, de modo que ello funde nuevos desarrollos.
Una vez vencido el monopolio, el conocimiento
pasa al dominio publico.

. Conviene fortalecer la proteccion
de los DPI?

Existe abundante investigacion tedrica sobre las
implicaciones de la proteccion de los DPI, y en

2 La propiedad intelectual no siempre esta relacionada con la creatividad. En algunos casos la proteccion se refiere sélo a la inversion
econdmica realizada para establecer una marca comercial (por ejemplo, Mercedes Benz), o a las caracteristicas que hacen
que un producto de una determinada region califique como indicacion geografica (por ejemplo, el jamén de Parma).
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Cuadro 9.1 Derechos de propiedad intelectual: categorias, objetos, campos

y tratados multilaterales

Categoria

de Derecho Objeto protegido Campos de aplicacion Tratados
Derechos Obras artisticas, literarias, arquitectonicas, .
de autor Obras originales peliculas, fotografias, software, E\Ergﬁiyv CTay
pinturas compilaciones de datos
Derechos Artistas, ejecutar)te§, p!'c?ductores Intérpretes, grabaciones, conciertos, CD, Fonogramas, Roma,
fonogramas, radiodifusion y L . b
conexos e cassetes y transmision de espectaculos ADPICP y Bruselas
teledifusion
Invenciones nuevas con altura Todqs !OS sect(?rgs mdustrlal'es: mclwdqs Paris, Budapest,
Patentes inventiva v anlicacién industrial mecanicos, quimico, agroquimico, medica-  PLT¢, Estrasburgo,
yep mentos, etc. PCTd y ADPICP
Modelos Invenciones pequefias 0 menores Herramientas, implementos y articulos .
» ) . L Paris
de utilidad de no mucha altura inventiva de uso diario
Dibujos y Combinacion de lineas o colores Paris. Locarmo
disefios incorporadas a un objeto sin ser Textiles, juguetes y disefios ornamentales ' inb
. ) S \ La Haya y ADPIC
industriales utilitarios, sino que ornamentales
Slgn.o§ distintivos de bienes y Marcas colectivas, nombres distintivos Paris, Arreglo
servicios de una empresa de los - ’
o de productos o servicios de empresas, y Protocolo de
Marcas de otra. En algunas legislaciones, ; Madrid TLTe
objetos tridimensionales pueden rases de propaganda en todos los ladrid, )
o sectores de la industria, merchandising Niza y ADPICP
constituir una marca
Circuito Disefios de trazado de las topografias . . - .
i b
integrados de circuitos integrados Chips, microelectronica y semiconductores  Washington y ADIPC
Expresiones que identifican
productos de una zona o territorio, Nombres de lugares geograficos o de pro-
Indicaciones debido a caracteristicas geograficas,  ductos que se identifican con un lugar como Paris. Lisboa. Madrid
e humanas o de clima. Pueden ser indica- Tour Eifel, en todos los sectores, pero funda- Db
geograficas . . : ) y ADPIC
ciones de procedencia, mentalmente de vinos y licores o productos
apelaciones de origen o agricolas, incluidos los quesos
denominaciones geograficas
Informacion secreta, que tenga un valor
Informacion comercial por ser secreta y haya sido ~ Férmulas, lista clientes e informacion ADPICh
no divulgada objeto de medidas para mantenerse en  comercial
secreto
. Unidades que presentan Variedades de reproduccion sexuada UPOVf 1978
Variedades . o '
caracteristicas fisioldgicas y 0 asexuada, nuevas, estables y UPOVf 1991
vegetales - . .
morfolégicas propias homogéneas y ADPIC
. Actos que inducen a confusién respecto del
. Todo acto contrario a los usos .
Competencia honestos en materia industrial establecimiento o de un producto y asevera- Paris v ADPICE
desleal y ciones falsas o que inducen a confusion al ansy

comercial

publico

a WIPO Copyright Treaty o Tratado de la OMPI sobre Derecho de Autor.

b Acuerdo de la OMC sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el comercio.

¢ Patent Law Treaty o Tratado sobre el Derecho de Patentes.

d Patent Cooperation Treaty o Tratado de Cooperacion en materia de patentes.

e Trademark Law Treaty o Tratado sobre el Derecho de Marcas.

f The International Union for the Protection of New Varieties of Plants o La Unién Internacional para la Proteccidn
de las Obtenciones Vegetales.

Fuente: Roffe (2005)
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especial acerca del nivel de esta proteccién (nivel
optimo) que garantice el referido equilibrio entre la
necesidad de recompensar el esfuerzo de los inno-
vadores y el deseo de permitir la diseminacién del
conocimiento. Sin embargo, los resultados de estos
andlisis apuntan, en direcciones contrarias. Por una
parte, buena parte de la literatura’ concluye que
existe una relacion significativa entre la actividad
innovadora y los derechos de monopolio, conclu-
sién que ha sido utilizada como argumento a favor
de una proteccion fuerte de los DPI.

Estudios mds recientes’, por otra parte, indican que
el sistema actual de patentes no conduce a la inno-
vacion sino al conflicto, y que las tnicas beneficia-
rias son las industrias que han mantenido el proceso
“regulatorio cautivo”, es decir, que han logrado
controlar el proceso disefiado para regular la inno-
vacion. En esta misma linea, otros dos autores® han
argumentado que la proteccion de los DPI en gene-
ral es demasiado alta, y tiene el efecto de reprimir,
en vez de fomentar, la innovacién. Por ejemplo,
Bessen y Maskin (2000) demuestran que cuando la
innovacioén es secuencial y complementaria, como
en el caso particular del software, de los semicon-
ductores y de las computadoras, la proteccion de los
DPI puede interferir con la competencia y con la
innovacién. La implicacién de estos andlisis es que
la proteccién de los DPI deberia ser menor para
facilitar la competencia y fomentar la innovacién.

Es claro, entonces, que no existe un consenso
acerca de las bondades de una mayor (o menor)
proteccion de los DPI. El logro del equilibrio entre
el incentivo a la innovacién y la diseminacién de
conocimientos es mds complejo ain cuando la
economia estd globalizada. La busqueda de un nivel
“Optimo” de proteccién internacional, aunque tal
vez genere efectos positivos globales, no garantiza
la captura de beneficios para todos los paises, ya
que esos beneficios dependen del nivel de desarro-
llo tecnolégico de cada pais. Un pais mds avanzado
—un lider tecnolégico, por ejemplo—, intentard
promover innovaciones rentables incentivando a
sus empresas a participar en 1&D a través de una
fuerte proteccion de los DPI y politicas de interven-
cion estratégicas. Este enfoque podria ser menos
atractivo para paises menos desarrollados, en los

que la actividad de 1&D e innovacién es muy redu-
cida. Para ellos, promover la imitacién es a menudo
la estrategia elegida para capturar al menos una
parte de los beneficios asociados a la actividad
innovadora de otros paises.

Estas diferencias de aproximacién al tema de la
proteccién de los DPI se reflejan, como es obvio, en
una diversidad de niveles de proteccion estableci-
dos en la practica en los distintos paises del mundo.
El Recuadro 9.1 presenta una medicién de estas
diferencias. Como era de esperarse de acuerdo a la
argumentacioén reciente, la mayor proteccion de los
DPI se observa en paises desarrollados (destacando
EEUU), en tanto que economias mds pequeias,
entre ellas muchas de América Latina, muestran
niveles de proteccién comparativamente mas bajos.
Debe sefialarse, sin embargo, que paises como
Argentina, Brasil, Chile y México parecieran tener
niveles de proteccion un tanto mas elevados que el
resto de paises de la region.

La tesis de que una protecciéon mds débil de los DPI
en los paises en desarrollo les permite capturar en el
corto plazo —via imitacién— los beneficios de la
innovacién en otros paises, encuentra, claro esta,
oposicién en los proponentes de una proteccién
fuerte global de los DPI. En tal sentido argumentan
que aunque la proteccion de los DPI podria no estar
en los intereses de los paises en desarrollo en el
corto plazo, deberian considerar los beneficios
dindmicos de la innovacién. La introduccién de
nuevos productos y la reduccion de los costos de
producciéon generan un aumento del bienestar
global, independientemente del pais de origen de la
innovacién y del pais que perciba las rentas mono-
polisticas asociadas. En una economia globalizada,
argumentan, es el nivel global de proteccién de los
DPI el que incentiva (o desestimula) la I&D y la
innovacién. Por lo tanto, los paises en desarrollo
deberfan considerar que si bien una proteccién inte-
lectual débil les puede beneficiar en el corto plazo,
ella también desestimulard la 1&D en los paises
desarrollados, con efectos negativos sobre el
bienestar mundial.

Una contribucién importante a este debate ha sido
el informe de la Comisién sobre Derechos de

3 Véase, por ejemplo, Aghion y Howitt (1992), Grossman y Helpman (1991a), y Romer (1990), entre otros.
4 Lessig (2004), Jaffe y Lerner (2004), Landes y Posner (2003) y Stiglitz (2005), entre otros.

5 Boldrin y Levine (2002, 2004).
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Recuadro 9.1 La observancia de los derechos de propiedad intelectual

El indice Ginarte y Park (vease Park, 2001 y Park y Ginarte, 1997) permite
comparar el nivel de proteccion de los DPI en los diferentes paises. El
Grafico 1 muestra este indice, el cual toma en cuenta cinco categorias:
cobertura, membresia de un acuerdo internacional, provisiones para pérdi-
das de proteccion, mecanismos de aplicacion y duracion. En una escala del
uno al cinco, este indice mide cuales paises ofrecen mayor proteccion de
los DPI, siendo un valor cercano a cinco indicativo de proteccién casi
perfecta. Un valor cercano a cero, por el contrario, indica proteccion casi

inexistente. Es importante destacar que este indice no mide la proteccion
efectiva de los DPI, sino que contempla los aspectos formales y legislati-
vos de los sistemas de los diversos paises. De alli que el nivel de protec-
cion sefialado en el grafico probablemente sobrestime la proteccién real,
especialmente en los paises en desarrollo. La existencia de proteccion de
los DPI no impide, claro esta, su infraccion, y en la mayoria de los paises
existe la denominada pirateria, a veces en dimensiones importantes.

Grafico 1
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y Park (1995)

Fuente: Park (2001)

A pesar de la dificultad para medir las pérdidas econdmicas por concepto de
pirateria, falsificacion e imitacion, el registro de las infracciones en algunos
sectores puede ofrecer una idea del alcance del fenémeno. En el caso del
software, el Business Software Alliance (BSA) estima que el 35% del softwa-
re de computadores personales instalados en 2004 seria ilegal, originando
pérdidas que ascienden a US$ 33 billones para la industria (ver Grafico 2).

Se observa en este grafico, como aspecto interesante que en el caso del
software, los niveles de pirateria son bastante altos en los paises desarro-
llados, en los que prevalecen regimenes fuertes de proteccion de los DPI.
Los niveles de pérdidas econémicas, sin embargo, no siempre estan vincu-
lados con un nivel alto de pirateria. En el caso de los paises pobres, por
ejemplo, las pérdidas son menores porque la utilizacion de productos de
tecnologia (en particular de software) es mucho mas baja.
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Fuente: Roffe (2005)
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Propiedad Intelectual (2002), orientada, entre otros
asuntos, a analizar el disefo de sistemas de protec-
cién global de los DPI que maximice los beneficios
de los paises en desarrollo. La Comisién concluy6
que con la evidencia disponible, la globalizacién de
la proteccion de los DPI resultaria en transferencias
netas adicionales sustanciales de los paises en desa-
rrollo a los paises industrializados. Para la gran
mayoria de los paises en desarrollo, el mejor
sistema serfa uno con normas estrictas de patentabi-
lidad, resultando en un nimero menor de patentes.
Pero habria que tomar en cuenta en este escenario
que los paises en desarrollo enfrentan ya grandes
obstaculos para aplicar sus sistemas de patentes,
por lo que una armonizacién del sistema de paten-
tes basada en las normas de los paises industrializa-
dos podria ser excesivamente oneroso. La Comi-
sién concluye que es esencial la participacion activa
de los paises en desarrollo en los debates sobre el
sistema internacional de patentes, ya que s6lo asi
podra garantizarse el ajuste de ese sistema a las
necesidades de los paises con niveles dispares de
desarrollo.

El aumento del comercio de bienes con alto conte-
nido tecnoldgico registrado en los tdltimos veinte
afios ha generado, como era de esperarse, un mayor
y creciente interés de los paises por el tema de la
proteccion de los DPI. El Banco Mundial (1999)
destaca que el comercio intensivo en tecnologia
aumento, entre 1980 y 1994, de un 12% a un 24%
del comercio total. Esta tendencia la confirma la
UNCTAD (2004), al senalar que entre 1995 y 2000,
los productos con alto contenido tecnolégico fueron
los mds dindmicos del comercio mundial’. Sin
embargo, la situacién varia mucho entre paises y
regiones. En el caso de EEUU, por ejemplo, mas
del 30% de las exportaciones corresponden a bienes
que contienen un componente de propiedad intelec-

tual. En contraste, las exportaciones de América
Latina, con la excepcion de México, contindan
dominadas por productos primarios y productos
intensivos en mano de obra, es decir, por productos
de bajo contenido tecnoldgico.

En esta linea, Lall (2003) realiza una clasificacion
de los paises seglin la importancia relativa de la
propiedad intelectual en sus economias. Propone,
asi, cuatro categorias que van desde los lideres
tecnoldgicos hasta aquellos paises con una capaci-
dad tecnolégica insignificante. Esta clasificacion se
basa en la inversién en 1&D per cdpita y en el
nimero de patentes por cada 1.000 habitantes. El
Cuadro 9.2 muestra los resultados de esta clasifica-
cion. Se confirma alli la importante brecha que
separa a los paises en materia de I&D e innovacién.
Asimismo, el cuadro revela una relacién positiva
entre las magnitudes de I&D y el nimero de paten-
tes, esto es, el nivel de proteccién de los DPI.

Las cifras de apoyo a esta clasificacion indican, por
otra parte y segin cabria esperar, que ningtn pais
latinoamericano estd en la primera categoria, y sélo
Brasil, Argentina, Chile y México se encuentran en
la segunda. Ello estaria confirmando la tesis de que
la proteccion intelectual tiende a ser mas alta en
aquellos paises donde la actividad de 1&D e inno-
vacidén es importante, es decir, en los paises desa-
rrollados.

Ahora bien, los efectos de una proteccion débil de
los DPI pueden trascender su impacto sobre los
incentivos a la innovacién en el pais donde la
proteccion es débil. Es posible, en efecto, que
empresas que exportan bienes tecnolégicos decidan
no exportar sus productos mas novedosos hacia esas
economias donde la proteccion intelectual es débil;
podrian, mds bien, optar por venderles productos

Cuadro 9.2 Esfuerzo de tecnologia promedio por grupo de tecnologia (1997-1998)

tecologa 18D por cpita (USS) 1 1once o Use) | personas | Ptentes totles
Alta 293,25 14,93 0,99 6.803
Moderada 14,01 0,41 0,02 50
Baja 0,24 0,08 0 "
Insignificante 0 0 0 0

Fuente: Lall (2003)

6 Un producto se define como dindmico cuando su demanda mundial esta creciendo sistematicamente en el tiempo.



con tecnologias mds viejas, a fin de minimizar los
costos de una eventual imitacién. Con ello, el pais
importador pierde los beneficios de disponer de
bienes de tecnologia mds avanzada, sacrificando asi
el bienestar del consumidor —cuando se trata de
productos finales—, y/o una mayor competitividad y
eficiencia industrial, cuando se trata de productos
intermedios. De manera que una proteccién baja de
los DPI no sélo coloca a estos paises en una posi-
cién rezagada en materia de 1&D e innovacion vy,
por tanto, en sus posibilidades de insertarse en las
corrientes de exportacion de bienes dindmicos;
también tendrian que padecer una limitacién de sus
posibilidades de imitacién de tecnologia avanzada
y, lo que es mds importante, el impacto desfavora-
ble en eficiencia y bienestar.

Adicionalmente, la proteccion de los DPI puede
tener efectos positivos sobre la inversion extranjera
(IED), aunque sean mads indirectos. Un régimen
s6lido y avanzado de propiedad intelectual podria
ser un factor importante en la atraccién de capital
extranjero, en particular de inversién extranjera
directa, aumentando la posibilidad de transferencias
de tecnologia. El vinculo DPI-IED es mas claro si se
considera que las empresas multinacionales mds
activas en IED tienden a ser también las mds avan-
zadas tecnoldgicamente. Sin embargo, no debe olvi-
darse que la atraccién de la IED depende de un
conjunto de factores complejos, en los que las politi-
cas de proteccién intelectual son s6lo un compo-
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nente. Encuestas de empresas internacionales sefia-
lan que la proteccion de los DPI es un factor espe-
cialmente importante en las decisiones de inversion
en sectores como el quimico-farmacéutico, tal como
lo revela Mansfield (1994). Este, sin embargo,
resalta que aun en estos casos, la importancia de la
proteccion de los DPI depende del tipo de inversion,
es decir, es menos importante para inversiones en
venta y distribucién, pero muy importante para
inversiones en 1&D o en plantas para la manufactura
de productos finales (ver Cuadro 9.3).

Por otra parte, los pagos por concepto de regalias y
licencias y, en general, los pagos vinculados a la
proteccién de la propiedad intelectual, también
pueden ofrecer una idea de la importancia creciente
de la propiedad intelectual en los flujos internacio-
nales de comercio e inversion. El Recuadro 9.2 (ver
pag. siguiente) presenta evidencia sobre las tenden-
cias en esta materia.

Efectos de una mayor proteccion de
los DPI: evidencia empirica

Una interrogante que deja abierta el debate acerca
de la proteccién de los DPI es el efecto que ésta
tiene sobre el bienestar de los paises. En tal sentido,
la mayoria de los estudios empiricos se han concen-
trado en analizar casos particulares, como el trabajo
de Chaudhuri e al (2003) y Fink (2000) sobre el
efecto del incremento de la proteccién en el

Cuadro 9.3 Porcentaje de empresas por industria en EEUU donde el nivel de proteccion

de los DPI incide en las decisiones de inversion directa (1991)

Produccion . Instalaciones
Puntos de . . Instalaciones para . .
. PR rudimentaria e L para fabricar Instalaciones .
Industria? distribucion . . fabricacion de Promedio
ventas instalaciones componentes productos de 1&D

y de ensamblaje P completos
Quimicosb 19 46 71 87 100 65
Equipo de transporte 17 17 33 33 80 36
Equipo electrénico 15 40 57 74 80 53
Alimentos 29 29 25 43 60 37
Metales 20 40 50 50 80 48
Maquinaria 23 23 50 65 77 48
Promedio 20 32 48 59 80 48

a El nimero de compaiiias en la muestra en cada industria es: quimicos, 16; equipo de transporte, 6; equipo eléctrico, 35; alimentos, 8;
metales, 5; maquinaria, 24. Sin embargo, no todas las firmas en la muestra respondieron a todas las preguntas.

b La industria quimica incluye farmacedticos.
Fuente: Mansfield (1994)
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Recuadro 9.2 La propiedad intelectual y los pagos por regalia y licencias

Tradicionalmente, EEUU ha sido el mayor receptor neto de estos pagos.
El crecimiento de los pagos de regalias (ver Gréfico 1) se explica en parte
por el incremento de la IED, donde un 75% corresponde a pagos de
empresas subsidiarias a empresas matrices. Por ende, el pago de
regalias se concentra en operaciones vinculadas con la IED. Los pagos
de América Latina a Estados Unidos por este concepto han aumentado de
US$ 258 millones en 1986 a US$ 2.293 millones en 2003, representando
esta region un 4,75% de las entradas por este concepto a Estados Unidos
(ver Gréfico 2).

Esto indica que América Latina esta importando tecnologia, lo que podria
ser en parte consecuencia del fortalecimiento de la proteccion de los DPI
en laregion, de la cual se hablara algo mas adelante en el texto. Sin embar-
go, el reforzamiento de la proteccion intelectual ha contribuido también al
encarecimiento de los productos con alto contenido tecnoldgico. En este
sentido el Banco Mundial (1999), por ejemplo, estima que una de las
consecuencia del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual (ADPIC), en vigor desde 1995, ha sido una transfe-
rencia neta de recursos de los paises en desarrollo a los paises tecnologi-
camente mas avanzados, especialmente EEUU, Alemania y Francia.

Fuente: Roffe (2005)

El incremento en los pagos por regalia esta también muy vinculado a las
reformas de proteccion de los DPI implementadas por muchos paises en
los afios noventa (como consecuencia del ADPIC). Branstetter et al (2005)
examinan datos detallados de empresas estadounidenses y concluyen que
las reformas en materia de proteccion de los DPI no sélo aumentan los
pagos por concepto de regalia por transferencias de tecnologia a empre-
sas afiliadas, sino que aumentan también los gastos de 1&D en los afiliados
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y el nivel total de solicitudes de patentes al extranjero. Para los afiliados
que utilizan exclusivamente patentes de EEUU, el incremento en el perio-
do 1982-1999 fue de més de un 30%. Este resultado parece indicar que las
multinacionales estadounidenses aumentan de forma relevante su nivel de
transferencia de tecnologia a los paises que mejoran su proteccion de los
DPI.




mercado farmacéutico en India. Pagliacci y Scan-
dizzo (2005), por su parte, evaliian el efecto que
sobre el bienestar de diferentes paises tiene el incre-
mento de la proteccién de los DPI, tomando en
cuenta las condiciones iniciales de los paises en
cuanto al nivel de ingreso promedio, la distribucién
del ingreso, la proteccién inicial de los DPI y las
tasas de pirateria. En el andlisis se consideran dos
industrias, la de software y la de musica, las cuales
producen bienes de consumo sujetos a tasas eleva-
das de pirateria.

Para sintetizar las variables de ingreso, distribucién
de ingreso y proteccidn inicial de los DPI, se cons-
truye un indicador de condiciones iniciales, dise-
flado de manera tal que los paises que reflejen valo-
res mayores (y positivos) son aquellos con mayor
ingreso per cdpita, mejor distribucién del ingreso y
mayor proteccion de los derechos de propiedad. El
orden de los paises segtin este indicador se presenta
en el Grafico 9.1, en el que se observa que los
paises industrializados tienen un ranking mayor, y
los paises en desarrollo un ranking menor.

La calibracién del modelo y la simulacion de esce-
narios de incremento de la proteccién de los DPI
ofrece los siguientes resultados. Cualitativamente, el

Hacia una proteccion balanceada de los derechos de propiedad intelectual 241

desempefio de los paises es similar para ambas
industrias. Por otro lado, y como cabria esperar, el
modelo indica que los paises que sufren las mayores
pérdidas de bienestar con un aumento en la protec-
cién son aquellos con peores condiciones iniciales.
Sin embargo, también los paises con las mejores
condiciones padecen efectos negativos considera-
bles, mientras que aquellos que mas se benefician
son los que tienen condiciones iniciales intermedias.

La intuicién de estos resultados es la siguiente. En
el corto plazo, el incremento de la proteccion de los
DPI tiende a reflejarse en un aumento de los precios
de los bienes originales, que afecta més a los paises
con mejores condiciones iniciales; ello se debe a
que en estos paises la proporcién del consumo de
bienes originales es relativamente mas alta que en
los demads paises. Pero adicionalmente, el aumento
en la proteccién incidird en una reduccién de la
calidad de los bienes copiados, lo cual afectara la
calidad del consumo sobre todo en los paises con
peores condiciones iniciales. En el largo plazo, la
mayor proteccion se reflejard en una menor tasa de
pirateria. En este caso, son los paises con las peores
condiciones iniciales los que sufren mayores pérdi-
das, debido a que se produce una reduccién impor-
tante del poder de compra de los consumidores que
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Grafico 9.2
Solicitudes

de patentes
nacionales
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pasan de adquirir un bien mds barato (bien copiado)
a consumir un bien mas costoso (bien original) o a
decidir no consumir ninguna variedad. Como los
paises con buenas condiciones iniciales poseen
bajas tasas de pirateria, las pérdidas en el consumo
son relativamente mas pequefias.

Estos resultados van en linea con el argumento de
que hay un vinculo entre el nivel de desarrollo de un
pais y su nivel adecuado de proteccion de los DPIL, y
de que existe un camino Optimo a seguir en esa
proteccion. Para los paises con condiciones iniciales
peores, generalmente los menos desarrollados, los
beneficios de la imitacién todavia exceden los de
una mayor proteccion de los DPI. Los paises con
condiciones promedio se encuentran en el punto
donde el trade-off entre imitacién e innovacion es
menos pronunciado, pero los beneficios de la inno-
vaciéon empiezan a exceder los de la imitacion’.
Finalmente, para los paises mas industrializados,
donde ya existen regimenes fuertes de proteccion,
un incremento resulta en sobreproteccion®.

En resumen, de lo expuesto hasta ahora parece
desprenderse, en primer lugar que el debate sobre la
conveniencia de una mayor proteccién de los DPI
sigue y seguird siendo intenso, al existir argumenta-
ciones validas para las posiciones opuestas basadas
en las diferentes caracteristicas de los paises. Por

ello, es esencial que las politicas internacionales de
proteccion intelectual tomen en consideracion esta
disparidad de condiciones, para lo cual, finalmente,
resulta indispensable que los propios paises en desa-
rrollo se involucren activamente en las discusiones.

La proteccion de la propiedad intelectual
en el mundo y en América Latina

La actividad relacionada con los DPI ha crecido
notablemente en los ultimos afios, en especial a
partir de 1995. Las estadisticas de la Organizacién
Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI) sefia-
lan que en 1975 el nimero de solicitudes mundiales
de patentes fue de 759.279 y las patentes otorgadas
386.452, mientras que para 2002 las solicitudes
crecieron hasta 14.323.575 y las patentes otorgadas
a 955.405°. El Gréfico 9.2 ilustra estas tendencias.

El Gréfico 9.3, por su parte, muestra el cambio de
patrén ocurrido en las solicitudes de patentes entre
residentes y no residentes. Entre 1975 y 1988, el
numero de solicitudes (nacionales e internacionales)
de patentes de residentes fue mayor al nimero soli-
citado por no residentes, pero a partir de 1989 este
patrén cambia a favor del nimero de solicitudes de
no residentes. Durante el periodo 1975-2002 como
un todo, la proporcién de solicitudes por parte de los
residentes es de un 22,4% comparado con un 77,3%

15.000.000 m No residentes
12.000.000 -| | M Residentes
9.000.000 -
6.000.000 -
3.000.000 -
0 -
DOMNODOT—ANNDITIINDNONODO T NNITIOONODNDO N
I~ NI K 0 000 CMWOMWOMWWMMDMMOMDIDHIDDDIDDOODNO ©O
CHgEdaydu B aRudu BdeE dELEHER

Fuente: Roffe (2005)

7 De hecho este grupo incluye paises como Corea del Sur, Singapur, Portugal e Irlanda.

& Hay argumentos tanto en la literatura econémica, como Boldrin y Levine (2002), como en la literatura legal, como Reichman (1998),
que opinan que los niveles de proteccién de los DPI ya son demasiado altos en los paises industrializados.

9 Este crecimiento en el nimero de solicitudes y de patentes se explica, en parte, por los cambios tecnoldgicos, también por un
cambio en la estrategia internacional de las empresas multinacionales, por los nuevos medios de facilitacion del patentamiento
internacional y por los cambios legislativos que se dieron a partir de los noventa. Un estudio de la OCDE (2004a)
sefiala que el aumento de solicitudes se da especialmente en los sectores de biotecnologia y tecnologia de informacién y
comunicacién (TIC). Entre 1991-2000, el crecimiento respectivo de las solicitudes en biotecnologia y TIC, en la Oficina de Patentes
Europea (EPO, por sus siglas en inglés), fue de 10,9% y 9,5% comparado con 6,9% para todo el universo de las solicitudes.
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de los no residentes. Esta tendencia estaria refle-
jando la creciente internacionalizacién de la tecno-
logia; a fines de los noventa, por ejemplo, un
promedio de 14,5% del total de invenciones de los
paises de la OCDE eran de propiedad (o copropie-
dad) de un residente extranjero, comparado con
10,7% en los inicios de la década (OCDE, 2004a)".

Otro hecho importante a destacar es la clara
concentraciéon de solicitudes en un nimero muy
reducido de paises desarrollados; EEUU, por ejem-
plo, concentra en promedio el 40% de las solicitu-
des nacionales e internacionales hechas entre 1994
y 2001. Por su parte, siguiendo la tendencia
mundial, tanto las solicitudes como el nimero de
patentes otorgadas a América Latina ha aumentado
notablemente a partir de 1990, sin embargo, el
numero de patentes otorgadas a esta regién no

supera el 1,4% del total global desde 1998.
Asimismo, las solicitudes de patentes que se
presentan en la regién proceden mayoritariamente
de no residentes, tendencia esta que se ha agudi-
zado en los ultimos afios (ver Grafico 9.4).

Las negociaciones comerciales
transforman el panorama de la
proteccion de la propiedad intelectual

El Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual Relacionado con el Comercio
(ADPIC), negociado en la OMC es, hasta hoy, el
acuerdo multilateral mas completo sobre propiedad
intelectual”. Los paises en desarrollo, que en gene-
ral no estaban de acuerdo con negociar este tema en
el seno de la OMC", lo aceptaron como un mal
necesario para la obtencién de beneficios comercia-
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2002

10 Es importante destacar que un incremento de patentamiento no coincide necesariamente con un incremento de innovacion,
sino que puede ser el resultado de un cambio en las estrategias de manejo de las innovaciones a nivel internacional.

11 La OMC ha sido el foro para negociar una mayor armonizacion de la proteccion de los DPI, y no la OMPI, debido a su mayor
poder de cumplimiento, y la carencia, de parte de la OMPI, de los instrumentos adecuados para hacer cumplir (y sancionar

el incumplimiento) de los acuerdos.

12 Estos paises argumentaban que el tema de los DPI era competencia sélo de la OMPI, con la excepcién, quiza, del tema del

comercio de mercancias falsificadas.

Patentes otorgadas
a nivel global

Gréfico 9.4

Solicitudes de
patentes presentadas
en América Latina

y el Caribe
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les. En particular, lo aceptaron como el precio a
pagar por un mayor acceso al mercado en sectores
de mayor interés (como los textiles), y para la
consolidacién de un sistema multilateral que
contrarrestara las tendencias hacia las acciones
unilaterales de retaliacién comercial.

El ADPIC, no obstante, es sélo un aspecto de la
“arquitectura internacional de la propiedad intelec-
tual”, tal como se explica en el Recuadro 9.3.

El ADPIC entr6 en vigor el 1 de enero de 1995, con
algunas modalidades especiales de implementacion
para los paises en desarrollo, y ha jugado un rol
primordial en la transformacién que se produjo en
la normativa de la propiedad intelectual a partir de
los afios noventa. Rompiendo con la tradicién de

los tratados cldsicos, en particular del Convenio de
Parfs, se establece un esquema de armonizacion
basado en estdndares minimos de proteccién. Estos
cubren la mayoria de las disciplinas que los acuer-
dos anteriores abordaban de manera independiente,
y aplican a todos los paises miembros de la OMC,
sin distingo de su nivel de desarrollo (incluidos los
paises menos avanzados).

Ademais, el ADPIC refuerza de manera importante
el sistema de propiedad intelectual, al prever medi-
das orientadas a garantizar su observancia y
cumplimiento. Finalmente, por primera vez, se
vincula los DPI al comercio internacional, vincula-
cién que se ha extendido y profundizado con la
inclusién de compromisos en este tema en los trata-
dos de libre comercio bilaterales. De hecho, el

Recuadro 9.3 La “arquitectura internacional de la propiedad intelectual”

Previo al Convenio de Paris (1883) y al Convenio de Berna
(1886), la proteccion internacional de la propiedad intelectual
practicamente no existia, estando circunscrita exclusivamen-
te a territorios con leyes nacionales o acuerdos bilaterales,
basados en el principio de reciprocidad. La “arquitectura inter-
nacional de la propiedad intelectual” cimentada en convenios
y tratados administrados por la OMPI, abarca instrumentos
internacionales multilaterales de corte tanto sustantivo, como
de facilitacion de registros internacionales y de clasificacion.

La normativa internacional de la propiedad intelectual se
complementa por otras convenciones y acuerdos multilatera-
les, regionales y subregionales. A nivel regional cabe desta-
car el acuerdo que constituy6 la Organizacion Africana de la
Propiedad Industrial (ARIPO), la Organizacion Africana de la
Propiedad Intelectual (OAPI) y el acuerdo que constituyd la
Organizacion Europea de Patentes (EPO). A nivel subregio-
nal pueden citarse las normativas sobre la propiedad intelec-
tual de la Comunidad Andina de Naciones. Por Ultimo, recien-
temente los tratados de libre comercio (TLC) —en particular
los negociados por EEUU- comUnmente incluyen compromi-
sos adicionales en el area de proteccion de los DPI, como en
el caso del acuerdo EEUU-CAFTA y del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN).

La armonizacién internacional de la proteccion de los DPI,
iniciada con los Convenios de Paris y de Berna puede ser
considerada una armonizacién “desde abajo”, donde la inter-
nacionalizacion de los estandares de proteccion tenia en
cuenta las condiciones locales de desarrollo. Esta “armoniza-

cién light' implica también que un ndmero importante de
sectores tecnoldgicos quedaban excluidos de la proteccion de
patentes, en particular los medicamentos, los productos
farmacéuticos y muchos productos de alimentacion.

La etapa siguiente, que empieza con la Ronda Uruguay y el
acuerdo ADPIC, representa un punto crucial en la expansion
de la proteccion de los DPI a nivel internacional. Se traté de
un proceso de armonizacion mas intensa, en el que se logré
establecer estandares minimos aceptados por todos los
miembros de la comunidad internacional. El acuerdo ADPIC
fue el resultado de una estrategia de coalicion de grupos
industriales de EEUU, Europa y Japdn, quienes convencieron
a sus respectivos gobiernos de que la Ronda Uruguay era la
oportunidad para incorporar al sistema de comercio interna-
cional la proteccion de los DPI, entendido como barrera
moderna al comercio en sectores cada vez mas importantes
anivel global.

Actualmente, ademas de los foros internacionales de la OMC
y de la OMPI, temas relacionados con la propiedad intelectual
se discuten en diferentes organizaciones de las Naciones
Unidas, como la Secretaria de la Convencion para la
Biodiversidad (CBD), la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS), la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco), la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD) y la Comisidon sobre Derechos
Humanos.




ADPIC contempla una via legitima para sancionar
comercialmente a los paises que no cumplan con
los compromisos de estdndares minimos, permi-
tiendo la retaliacion.

Por otro lado, el ADPIC concedia periodos de tran-
sicién a los paises en desarrollo para su adecuacion
a las nuevas normas internacionales. Ellos tenian
hasta el 1 de enero de 2000 para ajustar sus leyes
sobre propiedad intelectual y, en el caso particular
de la proteccién a los productos farmacéuticos,
hasta enero de 2005. En la préctica, sin embargo, la
mayoria de los paises de América Latina adecuaron
sus legislaciones al poco tiempo de la firma del
Acuerdo de Marrakech y muchos no hicieron uso
del derecho al plazo de enero de 2005 otorgado para
la proteccién de los productos farmacéuticos. Se
estima, en tal sentido, que los paises de la regién
han notificado al Consejo de los ADPIC mas de
1.000 leyes y reglamentos relativos a la propiedad
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intelectual, la mayor parte (57%) promulgados
después de la vigencia del acuerdo ADPIC. Esta
agilidad en la actividad legislativa y reglamentaria
confirma la importancia atribuida al tema de la
propiedad intelectual en la agenda nacional e inter-
nacional de la region. El Recuadro 9.4 resume algu-
nos de los avances sobre esta materia en América
Latina.

El tema de la proteccion de los DPI sigue siendo
objeto importante de negociaciones internacionales
(OMC, OMPI) y regionales (por ejemplo, la CAN),
particularmente en las dreas de extensién de la
proteccion y la inclusién de nuevos temas. Asimis-
mo, han adquirido importancia creciente en la nego-
ciaciéon de los tratados bilaterales de comercio.
Destaca, ademas, el rol creciente de la sociedad
civil en las negociaciones de este tema, segin se
comenta en el Recuadro 9.5 (ver pag. siguiente).

Recuadro 9.4 La legislacion acerca de propiedad intelectual en América Latina

Previo al ADPIC, América Latina mantuvo una posicion de
absoluta reserva respecto a los tratados clasicos. Hace 40
afios atras sélo cinco paises de la regidn eran miembros del
Convenio de Paris (Brasil, Cuba, México, Republica
Dominicana y Trinidad y Tobago). Brasil, es el unico miembro
original de la Convencion que ha mantenido tal estatus hasta
el dia de hoy. Con respecto al Convenio de Berna la situacion
es parecida: hace 40 afios, ningun pais de América Latina,
con excepcion de Brasil, era miembro del Convenio. La gran
mayoria de los paises se adhiere a este Convenio internacio-
nal a comienzos de la década de los noventa!. Esto confirma
que la region, con la excepcién de sélo cuatro paises, inicia su
incorporacion a los grandes tratados internacionales de la DPI
sdlo en la década de los sesenta, consolidando este ingreso
en los afios 1990 con la Ronda Uruguay y el acuerdo ADPIC.

En general, antes de la ola de reformas empezada en los
afios setenta, las leyes sobre la propiedad intelectual en la
region provenia de fines del siglo XIX'y estaban muy influen-
ciadas por las leyes francesas. Estas generalmente contenian
una enumeracion de las invenciones patentables y establecia
una duracion de cinco, diez y quince afios para la proteccion.
Las reformas de los afios 70 son el resultado de un movimien-

to critico al sistema, especialmente respecto a los costos y
beneficios de las patentes, y la incapacidad del sistema de
patentes de responder a las necesidades de promover el
desarrollo tecnolégico enddgeno.

A nivel subregional, destacan los avances hechos por la
Comunidad Andina, incluyendo la Decision 24 sobre Régimen
Comun al Tratamiento de los Capitales Extranjeros y sobre
Marcas, Patentes, Licencias y Regalias? y la Decision 85
sobre el Reglamento para la Aplicacién de las Normas de
Propiedad Industrial®. La Decision 24 establece un estatuto
comun para el tratamiento de la inversion extranjera, la trans-
ferencia de tecnologia y la propiedad industrial, constituye un
momento clave en este proceso de reforma, no sélo para la
subregion sino que para el mundo. Los aspectos principales
de la Decision 85 reflejaban el pensamiento politico del
momento, resumido en la proclamacién de la Conferencia
Especializada sobre la Aplicacion de la Ciencia y la
Tecnologia al Desarrollo de América Latina (CACTAL) en
Brasilia en 1972: “los regimenes sobre propiedad intelectual
han sido inadecuados y han sido explotados por los exporta-
dores de tecnologia para imponer modelos de consumos y
conseguir privilegios de produccion, distribucion y comercio”.

1 Paises desarrollados, incluso, como EEUU se adhieren al Convenio de Berna en fecha tardia.
2 Adoptada inicialmente a fines de 1970 y modificada posteriormente por la Decision 22 de 1987.

3 Aprobada en 1974.
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Recuadro 9.5 El rol de la sociedad civil en las negociaciones de los DPI

Diversos grupos de la sociedad civil han jugado un papel
central en el cuestionamiento del llamado proceso “ADPIC-
plus”y, a través de actores no gubernamentales, han enfati-
zado el analisis de temas como salud publica, alimentacion,
uso de mecanismos alternativos de proteccion (como progra-
mas de computacion de cdédigo abierto) y, en general, la
inconveniencia para los paises en desarrollo de suscribir
tratados bilaterales con capitulos sobre propiedad intelectual.

La agenda promovida por los paises industrializados en
foros multilaterales, asi como a nivel regional y bilateral, en
el tema de armonizacion, también ha recibido criticas dentro

de esos paises. Esta no se ha limitado a las ONG'’s, sino
también a sectores industriales que no admiten la conve-
niencia de acelerar la armonizacién, argumentando que ella
no favorece sus intereses. Pequefias y medianas empresas,
por ejemplo, han cuestionado el uso del sistema internacio-
nal, el cual resulta costoso para sus intereses.

Ademas, el analisis critico en materia de propiedad intelectual
no se ha limitado a las patentes, sino que también se ha exten-
dido a los derechos de autor (particularmente los que surgen
en 1998 con la adopcidn, por el Congreso de EEUU, de la Ley
de Derechos de Autor para el Milenio Digital (DMCA)).

En cuanto a los acuerdos bilaterales, se evidencia
una tendencia creciente a utilizarlos como instru-
mentos para obtener resultados mas amplios que
los de los acuerdos multilaterales, especialmente
en materia de propiedad intelectual. Estados
Unidos ha sido un actor importante en esta materia,
al promover acuerdos comerciales bilaterales que
buscan, en este tema, fortalecer la proteccion en
general de los DPI y los mecanismos de observan-
cia en particular, mds alla de lo exigido por el
ADPIC. De hecho, esta generacion de acuerdos ha
sido calificada como “ADPIC-plus”. La Uni6n
Europea ha seguido también, aunque en menor
medida, esta estrategia.

En tal sentido, los tratados de libre comercio
(TLC) replican el modelo multilateral en cuanto a
niveles mas altos de proteccién y nuevos mecanis-
mos de vigilancia, como condicién a cambio de
mayor acceso a mercados, concesiones en agricul-
tura e inversion extranjera directa (IED). Compara-
dos con el ADPIC, los TLC negociados por EEUU
extienden las materias protegidas'’; contemplan un
uso mds estricto de instrumentos de politica comer-
cial tales como licencias obligatorias e importacio-
nes paralelas; e incluyen mecanismos mads rigidos
de cumplimiento, asi como disposiciones particula-
res sobre solucién de diferencias, incluyendo las
infracciones sin violacién'.

Es importante subrayar que los efectos de los TLC
sobre la proteccion de los DPI van mas alld de la
relacién entre las partes del acuerdo. Asi, como
consecuencia del principio de la nacién mas favore-
cida de los ADPIC, “toda ventaja, favor, privilegio o
inmunidad que conceda un miembro a los nacionales
de cualquier otro pais se otorgard inmediatamente y
sin condiciones a los nacionales de todos los demas
miembros”, OMC (1994). Es decir, los beneficios
que cualquier pais de la regién conceda a EEUU o a
los miembros de la UE, se extienden automatica-
mente al universo de la membresia de la OMC.

El fenomeno del “ADPIC-plus”, resultante de la
proliferacién de los TLC, y el consecuente proceso
de armonizacién, ha contribuido a transformar dras-
ticamente el panorama regulatorio de los DPI, con
efectos considerables. Primero, ahora se contempla
una cobertura mds amplia de los derechos, inclu-
yendo, en el caso de medicamentos, una proteccion
exclusiva a la informacién relativa a las pruebas de
seguridad y eficacia de productos. Segundo,
refuerza la proteccion al incluir, por ejemplo, en los
derechos de autor, la reproduccién digital. Tercero,
aumenta notablemente los periodos de proteccion,
por ejemplo, en materia de patentes se establece la
proteccién minima de 20 afios, y se reconocen
compensaciones por demoras en la concesion o en
la comercializacion de estos derechos”.

13 Respecto, por ejemplo, a informacién relativa a productos agroquimicos y farmacéuticos y productos del mundo digital
importando de esta manera las disposiciones mas recientes de la legislacion estadounidense.

14 Los acuerdos negociados por la Union Europea son menos ambiciosos que los promovidos por Estados Unidos. La mayor
atencion, en el caso de la UE, se concentra en areas de interés para sus paises, tales como la proteccion a las indicaciones

geograficas.

15 En materia de derechos de autor la extension con respecto al periodo Pre-ADPIC es formidable: se aumenta en 20 afios
la proteccion de 50 afios generalmente reconocida por la Convencion de Berna.



La proteccion a los productos farmacéuticos
y el derecho de acceso general a la salud

Uno de los temas mds controversiales en materia de
derechos de propiedad intelectual tiene que ver con
la proteccién de los farmacéuticos y el derecho al
acceso a los medicamentos, en particular en los
paises en desarrollo y entre las franjas mas pobres
de la poblacién. El ADPIC contiene ciertas flexibi-
lidades y espacios de interpretacion para adecuar
las disposiciones a las condiciones de cada pais,
pero con la profundizacion de la armonizacién y el
ADPIC-plus se han ido eliminando estos espacios
de interpretacion y de libertad de implementacion.
Sin embargo, debido a los debates originados en
1997 con respecto a importacion de medicamentos,
la sociedad civil estimé que las supuestas flexibili-
dades del acuerdo no eran respetadas por los miem-
bros mas importantes de la OMC.

Estos casos provocaron un serio debate en el seno
de la OMC sobre la incidencia de la propiedad inte-
lectual en la salud publica. Esto condujo a la adop-
cion de la Declaracién Ministerial de Doha en 2001,
que reitera las flexibilidades del ADPIC y la compa-
tibilidad entre la proteccion a la salud, o cualquier
otra medida para el caso de interés publico, con la
proteccion a los DPI. En particular, la Declaracién
reitera que el ADPIC no impide que los paises
miembros “adopten medidas para proteger la salud
publica”, y apoya el derecho de los paises a “prote-
ger la salud publica y, en particular, de promover el
acceso a los medicamentos para todos”. Esto se
traduce en el derecho de los paises de emitir licen-
cias obligatorias, y de determinar lo que constituye
una “emergencia nacional” o un “caso extremo de
urgencia”, en cuyo caso el proceso para adquirir la
licencia obligatoria es mas rapido y eficiente.

En esta linea, la proteccion a los productos quimi-
co-farmacéuticos es también un tema polémico de
los TLC que esté negociando EEUU. Estos, por una
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parte, hacen més estrictas las disposiciones relativas
a los permisos de registro y comercializacién de
estos productos; por otra parte, contemplan el ajuste
de los periodos de proteccién de una patente como
resultado de demoras en la concesién de la misma.
Contemplan también la extension de la duracién de
la patente para compensar retrasos resultantes de la
aprobacioén de comercializacion; establecen el uso
exclusivo por un minimo de cinco afos de la infor-
macién no divulgada relativa a la seguridad y efica-
cia de productos farmacéuticos, y la aprobacién de
la comercializacién de productos a terceras perso-
nas queda condicionada al consentimiento del titu-
lar. Estos aspectos de los TLC se han transformado
en uno de los temas mads conflictivos de los acuer-
dos comerciales.

Unas de las preocupaciones de los paises en desa-
rrollo es que las disposiciones de los TLC con
EEUU restringira la distribucién de los medicamen-
tos genéricos. EEUU quiere extender los “derechos
exclusivos” sobre los datos de los ensayos farma-
céuticos proporcionados por las compaiias origina-
les para impedir que una autoridad nacional regula-
dora de medicamentos utilice esos datos para
registrar versiones genéricas terapéuticamente equi-
valentes. La exclusividad durarfa un cierto tiempo
desde el momento que el medicamento original se
registra por primera vez en el pais (EEUU normal-
mente pide que sean cinco afios)"’.

Las disposiciones sobre “exclusividad de datos” se
aplicarian independientemente de si un medica-
mento estd patentado o no. Estas disposiciones
hardn que las versiones genéricas de medicamentos
que ya han sido registrados no puedan ser introduci-
das en un pafis durante el periodo que dure la exclu-
sividad de datos (es decir, cinco afios). El hecho de
que se requiera que una compafiia genere sus
propios datos disuadird a muchos productores gené-
ricos de registrar sus productos. Estas restricciones
y retrasos a la distribucién de genéricos pueden

16 La adopcion por Sudafrica en 1997 de enmiendas a la ley que regulaba la importacion paralela de medicamentos y el uso de
licencias obligatorias fue denunciada primero por el USTR quien clasifico al pais en el Special 301 Watch List. El caso llevd
a 39 empresas farmacéuticas a demandar al estado sudafricano por legislar en violacion del Acuerdo ADPIC. En esa misma
época los Estados Unidos cuestionaron en la OMC la adecuacion de la nueva legislacion del Brasil sobre propiedad intelectual
al ADPIC. Segun los Estados Unidos esta legislacién estaba en contraposicién con el acuerdo en relacion a las licencias
obligatorias que se otorgaban por no explotacion local. Ademas, hoy dia se esta llevando a cabo un debate muy similar con
respecto a dos iniciativas adoptadas por Brasil en relacion a medicamentos que son distribuidos dentro del programa de lucha

contra el Sida.

17 Durante este periodo, si otra compafia quiere registrar una version genérica de un farmaco, debera generar y presentar sus

propios datos de ensayos clinicos.
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actuar como un obstdculo a la competencia, redu-
ciendo las variedades ofrecidas e incrementando el
precio de oferta'.

Ademas, EEUU busca limitar las circunstancias
bajo las cuales se pueden emitir licencias obligato-
rias sobre medicamentos. Las propuestas incluyen
limitar el uso de las licencias obligatorias a los
casos declarados de “emergencias nacionales” u
otras situaciones de extrema urgencia, y al sector
publico tinicamente.

Un tema de importancia que se plantea es la compa-
tibilidad de los TLC en materia de proteccion de los
productos quimico-farmacéuticos con la Declara-
cién Doha. Sin embargo, a pesar de la declaracién,
la relacién entre acceso a la salud y propiedad inte-
lectual sigue siendo un tema importante en la
agenda de negociacién. Recientes iniciativas en
paises de la region para hacer frente a emergencias
nacionales por medio del uso de las licencias obli-
gatorias ponen de manifiesto que las tensiones en el
ejercicio de estas politicas, reconocidas por el
Acuerdo de los ADPIC, no dejan de disiparse.

Temas abiertos: espacios para la region

Existen varios temas controversiales que han
abierto el debate internacional sobre la proteccion
de los DPI. El tratamiento de estos temas, como se
verd a continuacion, es de gran importancia para la
region, no s6lo porque son de su interés particular,
sino también porque se trata de areas en las que la
proteccién de los DPI puede funcionar a su favor.
Ello a diferencia de muchos otros aspectos de la
propiedad intelectual, que han sido vistos como
males necesarios para participar en la economia
global. De aquellos temas, los mds importantes para
los paises de América Latina son:

» La proteccién de la biodiversidad y de los
recursos genéticos.

¢ Los conocimientos tradicionales.

« Las indicaciones geograficas.

Como se verd, en muchos de estos casos, los paises
en desarrollo estdn promoviendo un marco juridico
mds adecuado, y una mayor proteccién bajo un
sistema internacional; los paises industrializados,
por su lado, estdn mds concentrados en extender y
profundizar la proteccién de los DPI tradicionales
como las patentes. Sin embargo, los temas de biodi-
versidad, recursos genéticos y conocimientos tradi-
cionales son areas en las que los mismos paises en
desarrollo no tienen una posiciéon comun acerca de
lo que podria ser la normativa internacional
adecuada. Hay algunos de ellos, incluidos varios de
América Latina, que tienen una biodiversidad mds
rica, y que han impulsado intensamente las discu-
siones del tema sin lograr un apoyo importante. Ese
es un campo donde un frente comun seria clave
para alcanzar acuerdos internacionales de interés
para los paises en desarrollo.

Biodiversidad

En América Latina los temas de biodiversidad y
acceso a los recursos genéticos estdn intimamente
vinculados con el tema de los conocimientos tradi-
cionales. La relacion de estos temas con la propie-
dad intelectual ha sido objeto de discusiones no
s6lo en el marco del Consejo de los ADPIC y en la
OMPI, si no también en la FAO y en el Convenio
de Biodiversidad (CBD). En términos generales las
discusiones giran alrededor de tres temas principa-
les: la relacion entre los ADPIC y el CBD, la paten-
tabilidad de materias vivas y la proteccién de los
conocimientos tradicionales.

La proteccion de la biodiversidad es de vital impor-
tancia para los paises de América Latina, y en parti-
cular de la regién andina, por su alta concentracion
de biodiversidad. América Latina contiene el 40%
de las especies de plantas y animales de los bosques
tropicales, y el 36% de las principales especies
agroalimentarias". Alrededor del 25% de la diversi-
dad bioldégica mundial estd concentrada sélo en la
region andina. La biodiversidad tiene una regula-
cion especial a nivel internacional dentro del marco
juridico del CBD (1992), cuya finalidad es la
conservacion y utilizacion sostenible de la biodiver-

18 Sin embargo, un estudio reciente para el mercado colombiano (Fedesarrollo, 2005) encuentra que no es posible establecer
una causalidad directa entre el régimen de proteccion de los DPI y los precios de los farmacéuticos, dada la existencia de
otras variables de mayor poder explicativo sobre los diferenciales de precio observados.

19 UNEP (1997).



sidad, ademds de la creacion de mecanismos que
aseguren que el reparto de beneficios sea justo y
equitativo™.

El debate en curso es técnicamente muy complejo y
encierra una gama amplia de cuestiones que van
desde la soberania de los Estados con respecto a la
explotacion de los recursos genéticos en su territo-
rio, los temas de “biopirateria” *' y “bioprospeccio-
nes”*, hasta debates acerca de la manipulacién de
los genes y el patentamiento de la vida. Sin embar-
go, el CBD funciona como compromiso voluntario
de los paises, sin mecanismos de monitoreo o de
solucion de diferencias. Ademads, el hecho de que el
convenio no haya sido ratificado por EEUU dismi-
nuye su impacto de manera considerable.

El ADPIC propone que los paises miembros ofrez-
can algun tipo de proteccién de propiedad intelec-
tual para las entidades bioldgicas. Los paises
pueden excluir la patentabilidad de plantas, anima-
les y procesos bioldgicos para su produccion, pero
no los microorganismos. El pais puede elegir entre
tres mecanismos posibles: patente, un sistema sui
generis de protecciéon, o una combinacién de
ambos™. El sistema escogido depende en parte de la
situacion socioecondmica del pais y de las condi-
ciones de su agricultura®. A través de los TLC,
Estados Unidos estd presionando a sus socios
comerciales a incrementar y armonizar la protec-
cion de las plantas, introduciendo legislacién que
permita otorgar patentes a plantas que retnan los
requisitos. Es importante destacar los costos que
este tipo de proteccion puede tener sobre los paises
en desarrollo, en particular para los agricultores que
tienen por costumbre reutilizar, intercambiar y
vender semillas de manera informal.
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El problema de la patentabilidad de las plantas estd
muy vinculado al tema de la divulgacion de origen
del recurso genético, para evitar la llamada “biopi-
rateria”. Esto es un tema en el cual la relacién
entre el ADPIC y el CBD no es clara, y muchos
paises en desarrollo, incluyendo economias de la
regiodn, presionan por su resolucién. En particular,
se analiza si la divulgacion de la fuente y el pais de
origen del recurso biolégico (y los conocimientos
tradicionales conexos) utilizado en la invencién
contribuyen a un mejor examen de la patente, y
previene asi los casos de patentes indebidas.

Aln aceptando este principio, permanece la incer-
tidumbre en torno a la definicién del tema de la
divulgacién de la fuente y pais de origen, el efecto
juridico de una divulgacién errénea o de no divul-
gar, y la cuestion de quién deberia soportar la
carga de la prueba, entre otros. Actualmente, los
paises se encuentran divididos entre quienes se
oponen a incorporar estas exigencias en el sistema
de patentes, los que plantean una incorporacion
voluntaria y aquellos que la plantean de forma
obligatoria.

Es importante destacar que la ampliacioén y profun-
dizacién de la proteccion de los DPI ha contribuido
a una mayor explotacién de la biodiversidad, ofre-
ciendo mayor proteccién al uso de recursos genéti-
cos cosechados y de conocimientos tradicionales,
sin salvaguardias para los propietarios “tradiciona-
les”. Por esto ha aumentado el interés de algunos
paises, en particular de los paises en desarrollo, de
establecer un marco juridico internacional para la
proteccion de la biodiversidad, incluidos los recur-
sos genéticos y los conocimientos tradicionales
vinculados a su utilizacién.

20 Es importante destacar que la mayoria de los paises del mundo han suscrito este convenio. Sin embargo, EEUU nunca lo ha

ratificado.

21 No existe una definicion aceptada del término “biopirateria”. Segun el Grupo de Accién sobre Erosion, Tecnologia y Concentracién
(Grupo ETC), la biopirateria es “la apropiacion de los conocimientos y recursos genéticos de las comunidades agricolas e indigenas
por parte de particulares o instituciones que intentan implementar un control monopélico exclusivo (normalmente en forma de
patentes o derechos del mejorador) sobre estos recursos y conocimientos”. (ETC Group, 2002).

22 La prospeccion de la biodiversidad, o bioprospeccion, busca acortar el camino y los costos en la identificacién de principios activos
basicos existentes en los organismos vivos; asi, esos compuestos y moléculas pueden terminar transformados, por ejemplo,

en farmacos; Gonzalez Posso (2000).

23 El sistema de proteccion de las variedades de plantas reconocido a nivel internacional es la Union Internacional para las
Obtenciones Vegetales (UPOV), que de hecho es el sistema seguido por EEUU y la UE. Para los paises en desarrollo, la UPOV
tiene la ventaja de ofrecer una legislacion ya disponible. Sin embargo, puede ser que el nivel de proteccion ofrecido sea demasiado
alto para un pais con un sistema de agricultura menos tecnoldgico.

24 En la practica, como esta proteccion es ofrecida en los diferentes paises varia mucho: hay paises que permiten el patentamiento
incondicionado de las plantas, otros que ponen condiciones basadas en el método de reproduccion, y otros que establecieron

una legislacion especial al efecto.



250 | América Latina en el comercio global

Los paises de la Comunidad Andina tienen una
normativa comunitaria (Decisiéon 391) que regula el
acceso a los recursos genéticos de la region. Segin
ella, el gobierno tiene un rol decisivo en esta mate-
ria, en tanto que los recursos genéticos son conside-
rados patrimonio del Estado. El uso de algunos de
estos recursos por parte de una empresa extranjera
exige con rigor el cumplimiento forzoso de condi-
ciones especificas, que incluyen la sumision de
muestras duplicadas del recurso a una institucién
designada, compartir la informacién y los resulta-
dos de la investigacion con la autoridad nacional
competente, la asistencia en el fortalecimiento de la
capacidad institucional y el reparto de los benefi-
cios financieros u otros vinculados a esta utiliza-
cién. Sin embargo, desafortunadamente, la imple-
mentaciéon de esta normativa ha encontrado
importantes obstaculos a nivel operativo.

Finalmente, es importante destacar que los TLC, y
el proceso de negociacion bilateral en general,
tienen como efecto la ruptura de las alianzas estra-
tégicas en la negociacién internacional de los DPI.
En el caso andino, por ejemplo, no es claro cémo
las normativas de la subregion se adecuardn a los
compromisos en materia de proteccion de los DPI
contenidos en los TLC. Pero ademads de la legisla-
cién ya existente, las alianzas son importantes para
la negociacién de materias ain no sujetas a una
legislacién definida.

Conocimientos tradicionales

Los conocimientos, innovaciones y practicas tradi-
cionales son todos aquellos saberes de los pueblos
indigenas sobre las relaciones y pricticas con su
entorno, transmitidos de generacidn en generacion,
principalmente de manera oral. Hay varias motiva-
ciones para proteger los conocimientos generales
como la preservacion de la biodiversidad, la
defensa de la cultura tradicional, y la justicia de
hacer participes a los pueblos indigenas de los
beneficios derivados de la utilizacién de su saber.
El conocimiento tradicional forma parte de la iden-
tidad cultural de las comunidades y es esencial en la
seguridad alimentaria y en la salud de poblaciones
enteras en los paises en desarrollo, dado que ofrece

un tratamiento mas asequible para los estratos mas
pobres™.

Muchos de los temas relativos a los conocimientos
tradicionales estdn fuera del campo de proteccién
de los DPI. Sin embargo, en aquellas dreas en las
que se solapa con los temas de biodiversidad, recur-
sos genéticos y patentes (o marcos y derechos de
autor) deben ser considerados conjuntamente. Por
ejemplo, el conocimiento acerca de las propiedades
curativas de las plantas ha sido el origen de muchas
medicinas modernas, y uno de los temas de discu-
sién es la oportunidad y modo de retribucién a las
comunidades el uso de estos conocimientos. Dado
los diferentes aspectos del conocimiento tradicio-
nal, el tema de su proteccién deberia ser abordado
no sélo por la OMPI y la OMC sino por organiza-
ciones como la CBD y la UNCTAD, ya que
ninguna de estas instituciones posee, por si sola, la
experticia y los recursos necesarios para manejar
todos los aspectos del tema.

Los conocimientos tradicionales se pueden proteger
tanto en el marco del sistema de propiedad intelec-
tual, como a través de nuevas medidas (sui generis)
de proteccioén. Ejemplos de proteccién dentro del
sistema existente de propiedad intelectual incluyen
la utilizacién de los derechos de autor para proteger
creaciones tradicionales de los aborigenes en
Canada, y el uso de indicaciones geograficas para
proteger licores tradicionales en Venezuela. Siste-
mas sui generis incluyen provisiones para otorgar a
las comunidades indigenas derechos sobre sus
conocimientos tradicionales. Sin embargo, la
proteccion a través del sistema existente de propie-
dad intelectual no ha sido muy atractiva para las
pequefias compaiias en los paises en desarrollo,
debido a los costos de obtencién y cumplimiento,
por lo que se esperan beneficios limitados también
para las comunidades indigenas. Es por esta razén,
entre otras™, que muchos paises han decidido que el
sistema actual no es adecuado para proteger el
conocimiento tradicional, y, por ende, estdn en la
bisqueda de sistemas alternativos.

Por otro lado, la mayor parte del conocimiento
tradicional se trasmite de manera oral, lo que hace

25 Cerca del 80% de la poblacion de los paises en desarrollo depende de las medicinas tradicionales para satisfacer

sus necesidades médicas (CAF, 2005).

26 Por ejemplo, las condiciones de los DPI en relacion a requerimientos de novedad o las referidas a periodos limitados
de proteccion, las cuales no cubren las necesidades de proteccion de los conocimientos tradicionales.



que en muchos casos no exista constancia escrita de
los mismos. Esto dificulta la evaluacién de novedad
e inventiva de la solicitud que descansa sobre cono-
cimientos tradicionales, y podria dar lugar al otor-
gamiento de patentes. Para evitar esta apropiacion
indebida a través de las patentes a terceros, se estan
haciendo esfuerzos, tanto a nivel internacional
como nacional, para catalogar estos conocimientos
en bases de datos digitales. Ademds, una mayor
documentacién de los conocimientos tradicionales
contribuye a la conservacién, promocién y posible
explotacion, de estos conocimientos por parte de
sus propietarios verdaderos.

Un ejemplo de base de datos ya existente es la
Biblioteca Digital de Conocimientos Tradicionales
(TKDL, “Traditional Knowledge Digital Library”)
de India, que documenta los conocimientos del
dominio publico, particularmente los relacionados
con la medicina tradicional india, en un formato
digitalizado. El objetivo es legitimar los conoci-
mientos tradicionales existentes. Facilitando la
recuperacion de la informacién sobre los conoci-
mientos tradicionales a los examinadores de paten-
tes, se espera evitar la concesion de patentes que
reivindican conocimientos que ya son de dominio
publico.

La OMPI y un grupo de paises en desarrollo, lidera-
dos por India y China estan intentando crear estas
bibliotecas digitales de conocimientos tradiciona-
les, cuyo objetivo es, no sélo catalogar los conoci-
mientos tradicionales que ya son de dominio
publico, sino hacerlo teniendo en cuenta el sistema
de Clasificacion Internacional de Patentes (IPC) de
la OMPI, facilitando asi el acceso a la informacion.

En Venezuela, existe un proyecto de recoleccion de
datos acerca de plantas medicinales de los pueblos
indigenas amazdnicos, elaborado por la Fundacién
Nacional de Ciencias de Venezuela (Fudeci). Se
argumenta que el objetivo de esta base de datos es
facilitar al gobierno la recaudacion de fondos para
las comunidades indigenas por el uso de esta
propiedad intelectual”’. En Peru, se creé la Comi-

Hacia una proteccion balanceada de los derechos de propiedad intelectual 251

siéon Nacional para la Proteccidon al Acceso a la
Diversidad Biolégica Peruana y a los Conocimien-
tos Colectivos de los Pueblos Indigenas en 2004.
Entre sus principales funciones estd mantener regis-
tros de recursos biolégicos y conocimientos tradi-
cionales y la proteccién contra la biopiraterfa.

En los paises andinos, las poblaciones indigenas
han propuesto un régimen especial para el conoci-
miento tradicional colectivo nuevo, fuera del marco
de un régimen de propiedad intelectual, o un régi-
men mixto que pueda incluir elementos de los DPI.
Tal como ya existe en otros paises, este régimen
promueve la creacién de una base de datos o regis-
tros que, a su vez, pueda ser utilizada dentro del
sistema de DPI. Es importante resaltar que estas
bases de datos ademds de ser del dominio publico
son también un mecanismo de defensa frente al uso
indebido de los DPI.

Otra forma posible de proteccion es a través de las
normas nacionales de proteccién de los conocimien-
tos tradicionales, en las que se establezca la forma
en que se dard la proteccion, debiendo contar con la
plena participacién de los pueblos indigenas. Un
ejemplo de esto es la Ley Peruana, la cual pretende
ser un instrumento juridico nuevo donde se contem-
plan las particularidades del conocimiento tradicio-
nal y su proteccién®. Igualmente, las constituciones
politicas de Ecuador y Venezuela incorporan el
reconocimiento de los derechos colectivos de los
pueblos indigenas y mencionan la proteccién de los
conocimientos tradicionales colectivos e integrales
admitiendo la propiedad intelectual”. Alternativa-
mente, se podria dejar la proteccion de los conoci-
mientos tradicionales a la sola competencia de los
propios pueblos indigenas que los poseen y gene-
ran, con el Estado como protector del patrimonio
cultural de la nacion (CAF, 2005).

Indicaciones geograficas
Segin la OMPI una indicacién geografica es “un

signo utilizado para productos que tienen un origen
geografico concreto y poseen cualidades o una

27 Sin embargo, este proyecto ha recibido quejas de parte de las comunidades indigenas, quienes sostienen que esa base
de datos se levantd sin su consentimiento y reclaman la devolucién de la misma.

28 Ley N° 27811-Pert “ Régimen de Proteccion de los Conocimientos Colectivos de los Pueblos Indigenas vinculados a los recursos

bioldgicos”.

29 Para un mayor detalle sobre esto véase el capitulo 5, De los Derechos Colectivos, Art. 84 en el caso de Ecuador y
el capitulo VIII, De los Derechos de los Pueblos Indigenas, Art. 124, en el caso de Venezuela.
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reputacion derivada especificamente de su lugar de
origen”. Por lo general, una indicacién geogrifica
consiste en el nombre del lugar de origen de los
productos (por ejemplo, “Champagne”, “Tequila” o
“Roquefort”) vinculado a una cualidad particular,
una reputacion u otra caracteristica por el hecho de
proceder de ese lugar.

El ADPIC no fue el primer tratado internacional en
regular las indicaciones geogréficas, pero si fue el
que se encargd de globalizar y fortalecer la protec-
cion a esta categoria de derechos™. Ademads, el
ADPIC es el primer acuerdo en el cual se establece
una protecciéon diferenciada y adicional para un
grupo especial de productos, como son los vinos y
licores.

El ADPIC establece la obligaciéon de los paises
miembros de proteger las indicaciones geograficas,
sin establecer el sistema de proteccién que se debe
implementar. Segtn la Secretaria de la OMC, las
formas mds habituales corresponden a las leyes
sobre practicas comerciales, el derecho de marcas y
medios sui generis de proteccion. El ADPIC esta-
blece un estdndar bédsico de proteccién, segun el
cual los paises miembros de la OMC deben prever
los medios legales para evitar el uso de una indica-
cién geografica —en la designacién o presentacion
de un producto— que pueda causar confusién al
publico respecto al origen del producto, y cualquier
otra utilizacién que pueda constituir un acto de
competencia desleal. En otras palabras, se debe
proteger el uso de las indicaciones geograficas
frente a cualquier medio que indique o que sugiera
que el producto proviene de una regién geogréfica
distinta a su verdadero origen, o que pueda causar
confusion en el publico.

El ADPIC, ademas de estos estandares basicos
generales, provee una proteccion adicional para los
vinos y los licores. Entre los varios requisitos,
resalta el principio de que los nombres de los vinos
y de las bebidas alcohélicas deben estar protegidos,
incluso cuando no exista el peligro de inducir a
errores a los consumidores o de que se genere una
competencia desleal. El Consejo de los ADPIC se
comprometi6 a entablar negociaciones para el esta-
blecimiento de un sistema multilateral de notifica-
cién y registro de las indicaciones geograficas de
estos productos, que sean susceptibles de protec-
cion por los miembros participantes del sistema™.

Es interesante destacar que las discusiones relativas
a las indicaciones geograficas, ademds de otros
temas “especiales” de propiedad intelectual, no han
tenido un caracter norte-sur. Al contrario, los
paises, tanto industrializados como en desarrollo,
se han agrupado de manera mixta, conforme a inte-
reses especificos, configurandose asi dos bloques.
Por un lado, uno liderado por los paises producto-
res de vino del “viejo mundo”, que desean aumen-
tar la proteccion a las indicaciones geograficas, sea
a través de un registro multilateral con efectos juri-
dicos importantes, o a través de la extension de la
proteccién adicional establecida para vinos y lico-
res a todos los demds productos®. Por otro lado, un
grupo liderado por los paises productores de vino
del “nuevo mundo”, que desean establecer un
registro multilateral pero sin efecto juridico, y que
estan en contra de la extensién de la proteccion
adicional propia de los licores y vinos a los demas
productos™.

Los paises de América Latina no parecen haber sido
muy activos en la proteccién a las indicaciones geo-
graficas propias. Ademds, como se mencioné antes,

30 Previo al Convenio de Paris, el Arreglo de Madrid de 1891 relativo a la Represion de las Indicaciones de Procedencias Falsas
o0 Engafiosas en los Productos, y el Arreglo de Lisboa de 1958 relativo a la Proteccion de las Denominaciones de Origen

y su Registro Internacional, habian tratado este tema.

31 Esta disposicion corresponde a una tarea pendiente del ADPIC, y ha sido objeto de prolongados debates en el seno del Consejo
ADPIC. Las negociaciones relativas al registro multilateral se iniciaron en febrero de 1997. Sin embargo, las negociaciones no han
dado grandes resultados, y prosiguen hasta estos dias. Los puntos mas importantes de desacuerdo lo constituyen “la medida
en que el registro de una indicacion geogréfica en el sistema multilateral deberia tener efectos juridicos a nivel nacional,

y la medida en que esos efectos deberian aplicarse a todos los miembros de la OMC o solamente a los que opten por participar
en el sistema” (OMC, 2005f). Quedan también por analizar otras cuestiones como los costos y las cargas administrativas

del registro multilateral.

32 Este grupo comprende la UE, Bulgaria, Chipre, Republica Checa, Estonia, India, Jamaica, Kenya, Marruecos, Polonia,

Sri Lanka, Rumania, Eslovenia, Suiza, Tailandia, y Turquia.

33 Este grupo incluye, entre otros, Argentina, Australia, Canada, Chile, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos, Guatemala, Honduras,
Japdn, México, Nueva Zelanda, Republica Dominicana y el Taipei Chino.



el modo en que se han agrupado los paises en torno
a las cuestiones relacionadas con las indicaciones
geogréficas indica que s6lo una parte de la region
estd involucrada en el debate. Pareciera entonces
dificil que se pueda encontrar un espacio comun
entre los paises de la region en esta materia™.

Los efectos econdmicos de un mayor uso y una
mayor protecciéon de las indicaciones para los
paises en desarrollo no son claros. Por un lado,
existen beneficios potenciales asociados a la trans-
formacion de los productos locales de exportacion
de bienes a granel en bienes de consumo de nicho,
bien comercializados y reconocidos a nivel mun-
dial. Con ello, claramente, aumentaria su valor de
exportacién. Por otro, los costos de la ejecucion y
administracién de un sistema de proteccién de las
indicaciones geograficas podrian ser demasiado
elevados para muchos paises en desarrollo, supe-
rando incluso cualquier beneficio potencial.

Reflexiones sobre una estrategia
comun de América Latina

Segin lo expuesto a lo largo del capitulo, parece
urgente que los paises de la regién entren en un
periodo de andlisis y reflexion sobre el papel de los
DPI en su desarrollo. Se ha visto aqui que no existe
un modelo tnico aplicable a los paises, dadas las
diferencias en experiencias y niveles de desarrollo
industrial. Los regimenes de proteccién de los DPI
en la regiéon no se adaptan, por lo general, a las
estructuras locales de produccién (Cimoli et al,
2004), sino que responden bdsicamente a presiones
externas y a las exigencias de la nueva arquitectura
internacional de la propiedad intelectual. Estas dos
fuerzas imponen limite a sus posibilidades legislati-
vas, pero todavia queda espacio para influir en temas
aun abiertos en la mesa de negociaciones. Estos
incluyen, entre otros, el campo de los conocimientos
tradicionales y el folklore, la biodiversidad, y los
recursos genéticos. En estos temas es deseable una
posicién conjunta de estos paises, a pesar del grado
diferente de interés que cada pais tiene en ellos, dada
la importancia de estas materias para la region.

Una politica regional en materia de propiedad inte-
lectual debe tomar en cuenta las brechas existentes
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entre paises en el conocimiento e identificar los
temas prioritarios de accién, en particular a nivel
regional. Las brechas en el conocimiento dependen
en parte del vinculo del sistema de DPI con los
sistemas nacionales de innovacion, los sistemas
productivos, la IED, el comercio internacional y las
transferencias de tecnologia.

Asimismo seria necesario reactivar el debate nacio-
nal y regional sobre la propiedad intelectual,
fomentando una participacién mas amplia de la
sociedad civil, a fin de identificar los intereses
nacionales y regionales en los foros de negociacion.
Asimismo, es importante dedicar especial atencién
al verdadero alcance de temas muy discutidos, en
especial, el relativo al impacto econémico de la
pirateria, el patentamiento de software y los siste-
mas de acceso abierto (open source), la biodiversi-
dad en sus aspectos sociales, culturales y juridicos,
y el problema de la biopirateria. Finalmente, el
debate sobre la propiedad intelectual no debe redu-
cirse a su Optica comercial, sino que debe ser parte
de una visién mas integral de desarrollo.

Aln con los limites establecidos por los diferentes
acuerdos internacionales, regionales y bilaterales,
quedan algunos espacios de politica para los paises
de la regién. Por ejemplo, en el uso de las licencias
obligatorias para fines de necesidad general, o
como mecanismo para controlar las practicas abusi-
vas; y el establecimiento de criterios de patenta-
miento que estén conformes a los niveles de desa-
rrollo de los paises; y la administracion del sistema
de propiedad intelectual para mejorar la calidad de
las patentes, promover la innovacion local y favore-
cer su uso por parte de las pequefias y medianas
empresas.

En este contexto, es oportuno que los paises de
América Latina identifiquen algunos temas priorita-
rios de accion. A nivel nacional, el debate deberia
enriquecerse fomentando la participacién amplia de
la sociedad civil, mientras que a nivel regional se
deberia incluir temas de cooperacion a fin de esti-
mular el desarrollo cientifico y tecnolégico, inclu-
yendo el papel que en ello juega la propiedad inte-
lectual. A nivel de negociaciones internacionales y
regionales, es necesario identificar con precision

34 Histdricamente, las indicaciones geogréficas han sido preferentemente utilizadas méas por los paises europeos, y para

vinos y licores.
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los intereses ofensivos y defensivos, tanto naciona-
les como regionales, asi como fortalecer la capaci-
dad de los equipos negociadores. Podria ser conve-
niente privilegiar el multilateralismo en el disefio de
estandares internacionales sobre la propiedad inte-
lectual. En cuanto a temas particulares, es impor-
tante reforzar la incorporacion del tema de la biodi-
versidad y de los conocimientos tradicionales a las
negociaciones internacionales. En este caso, el
mejoramiento de la capacidad técnica de las ofici-
nas nacionales de propiedad intelectual en estos
temas serfa una contribucién importante.

De manera que, a pesar del limitado espacio de
maniobra de que disponen los paises de la region
producto de los acuerdos ya alcanzados, queda
todavia algin espacio de negociacidén, especial-
mente en temas abiertos de interés para la region,
como la biodiversidad, el conocimiento tradicional,
y los indicadores geograficos, entre otros. Una posi-
cion regional conjunta es necesaria no sélo para
negociar eficazmente estos temas, sino también
para maximizar el aporte positivo de la propiedad
intelectual en las economias de la region.
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La agenda de la facilitacion del comercio’

Introduccion

A lo largo del libro se ha evidenciado la tendencia a
la liberalizacién de las politicas comerciales de los
paises de América Latina, caracterizadas principal-
mente por el desmantelamiento de gran parte de las
barreras arancelarias y no arancelarias. El impacto
positivo de estos cambios sobre el crecimiento de
los flujos comerciales de la region ha quedado
también claramente establecido y, por ende, se ha
puesto de manifiesto la necesidad de profundizar el
proceso de apertura a través de una estrategia cohe-
rente de insercion internacional.

En este sentido, los flujos comerciales de los paises
se ven afectados por normas, practicas y procedi-
mientos internos de los propios paises que, aunque
no estdn disefiados explicitamente para frenar el
comercio, pueden obstaculizarlo en la prictica.
Constituyen, por tanto, una limitacién a un mayor
acceso a los mercados globales, por lo que su
reforma deberia ser considerada dentro del conjunto
global de las politicas de insercién internacional.
Estas reformas constituyen, segun se verd inmedia-
tamente, lo que se conoce como medidas de facili-
tacién del comercio, esto es, medidas que aunque
no significan en si mismas un estimulo al comercio,
pueden agilizarlo al hacerlo menos costoso.

No existe una definicion tnica y precisa de lo que
se entiende por facilitacién del comercio. Para algu-
nos, se trata de medidas que afectan directamente
las operaciones de exportacién e importacion, tales
como la documentacion requerida y tramites buro-
craticos asociados a esas operaciones. Las medidas
orientadas a la modernizacién de las aduanas son
las tipicas medidas de facilitacion del comercio que
deben considerarse en la definicién. Otros, amplian
el término para incluir toda accién reglamentaria de
las actividades de comercio exterior, asi como las
operaciones que ellas requieran, como el transporte,
los seguros y los pagos conexos.

Organismos como la OCDE, por otro lado, utilizan
una definicién mds amplia que abarca la simplifica-

cion y adecuacion de los procedimientos, el manejo
de la informacién requerida para el comercio de
bienes, y los mecanismos de pago del comercio. Los
procedimientos incluyen todo lo relativo al trans-
porte, los seguros y los medios de pago; igualmente
contemplan las normas aduaneras, y los requisitos
exigidos por las autoridades en relacién a la seguri-
dad, la salud publica, las medidas sanitarias y fito-
sanitarias y la preservacion del medio ambiente
(OCDE, 2002a).

En la OMC la definicién de la facilitacién del
comercio, y la terminologia utilizada ha evolucio-
nado con los afios. Al principio se hacia referencia
solamente a la necesidad de “simplificar” los proce-
dimientos que rigen el comercio (OMC, 1996). Se
entendia por “simplificar”, basicamente, la dismi-
nucién del denominado “papeleo” en los puntos de
entrada de las mercancias y el facil acceso a la
informacién sobre las reglamentaciones del comer-
cio. Con el tiempo la definicién y terminologia
utilizadas se ha extendido para dar cabida a las
propuestas de varios paises miembros sobre una
amplia diversidad de materias relativas a la facilita-
ci6n del comercio.

A lo largo de este capitulo se utilizard una defini-
cién amplia de la facilitacion del comercio, similar
a la adoptada por la OMC, para evaluar el tema en
el caso de la region. Segtin esta amplia perspectiva
del tema, en las medidas de facilitacion del comer-
cio inciden aspectos comerciales, pero también
pertenecen a una agenda interna dirigida a una
mayor eficiencia productiva doméstica. Particular-
mente, este capitulo se concentrard en la incidencia
comercial de los diversos aspectos de la facilitacion
del comercio.

El tema de la facilitacién del comercio se incluy6
formalmente en las negociaciones de la OMC con
la aprobacion del “Compromiso de Julio” de la
Ronda Doha, segtin el cual el objetivo de las nego-
ciaciones seria mayor agilidad del movimiento

1 Este capitulo se basa en los resultados del trabajo de Rodriguez (2005) comisionado para este libro.
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internacional de mercancias’. Las negociaciones
harfan énfasis en los aspectos contemplados por el
GATT en 1994 respecto al trato de los bienes en
transito; a los sistemas y modalidades de pago y
otras formalidades asociadas, y la publicacién de
reglamentaciones relativas al comercio’.

La incorporacién de las medidas de facilitacion del
comercio como tema de discusién en la OMC, por
una parte, y la conviccidn, cada vez mds generali-
zada, de que ellas pueden generar efectos favora-
bles sobre el comercio y el desarrollo, han resultado
en un creciente interés de organizaciones interna-
cionales en esta materia. En tal sentido, dichas
organizaciones estdn asignando mds tiempo y
recursos a andlisis de costo/beneficio de este tipo de
medidas; al desarrollo de metodologias para deter-
minar las necesidades de los paises; y al apoyo a los
paises en desarrollo, tanto en las negociaciones de
la OMC como en la puesta en practica de acciones
concretas de facilitacion del comercio. Las organi-
zaciones internacionales mds activas en este campo
son la Organizaciéon Mundial de Aduanas (OMA),
el Banco Mundial, la UNCTAD, la Comisién
Econdémica de las Naciones Unidas para Europa
(Unece), la OCDE y la propia OMC.

En este capitulo se evaluaran los aspectos principa-
les de la facilitacién del comercio en lo que se
refiere a su aspecto comercial, dando perspectiva
especial a la situacién de América Latina en esta
materia. Se hace también una revisién general de la
literatura acerca de los impactos de la facilitacion
del comercio, resefiando la experiencia de paises de
la regién, y se expone su posicién en el marco de
las discusiones de la OMC.

De la evaluacion realizada se desprende que las
reformas para la facilitacion del comercio se tradu-
cen, efectivamente, en ahorros importantes de
costos (en tiempo y en recursos) para los operado-
res comerciales. Las mejoras orientadas a reducir
los costos de transporte resultan especialmente rele-
vantes para la CAN, asi como las dirigidas a la
infraestructura portuaria y procedimientos de las
aduanas y de pasos de frontera, dada la importancia

del comercio maritimo y terrestre para la subregion.
Asimismo, en relacion a la situacion del tema en las
negociaciones multilaterales, no es previsible que
se alcancen decisiones en el corto plazo, en tanto
que las discusiones se hallan ain en una etapa de
intercambio de experiencias y aspectos técnicos.

El capitulo consta de cinco secciones. En la seccion
1 se realiza una evaluacién del vinculo entre los
aspectos de logistica —especialmente de transporte—
y la facilitacién del comercio. En la seccién
siguiente se hace una revision de la literatura acerca
de impactos especificos de las medidas de facilita-
cién del comercio, haciendo mencién de la expe-
riencia de algunos paises de la region. En la seccién
3 se revisa la evolucién y la situacién actual de la
materia en las negociaciones en el seno de la OMC.
En la seccién siguiente se exponen los elementos
principales de una agenda de facilitacién del comer-
cio para la Comunidad Andina, con énfasis especial
en el tema de aduanas portuarias y pasos de fron-
tera. Finalmente, en la seccién 5 se presentan las
principales conclusiones del capitulo.

Logistica y facilitacion del comercio

Un aspecto fundamental en la facilitaciéon del
comercio es el relacionado con la logistica del
proceso productivo en todas sus fases, particular-
mente el traslado y almacenaje de la produccién,
desde la adquisicién de materia prima hasta el
consumo final (CAF, 2002). Los factores de logis-
tica representan, por ejemplo, un 20% de los costos
totales de la produccioén de los paises de la OCDE.
De alli que su consideracién deberfa ser parte inte-
gral de las estrategias para aumentar la competitivi-
dad de la produccién, con lo que, al mismo tiempo,
se incrementa la posibilidad de un acceso mayor a
los mercados globales.

El transporte, a su vez, representa aproximada-
mente el 25% de los costos totales de logistica’ y
estudios recientes sobre los determinantes del
comercio internacional, han destacado el papel de
los costos de transporte, entre los cuales resalta la
ubicacion geografica (Carrere y Schiff, 2004). En

2 Anexo D del referido compromiso.
3 OMC (2002).

4 Seguido por los costos de almacenamiento, con un quinto de dichos costos, y por los costos de mantenimiento de inventarios, con

un sexto de los costos totales de logistica OMC (2005b).



este sentido, el estudio refuta la creencia de que,
producto de la globalizacion y los adelantos tecno-
l6gicos, el factor geografico es ahora menos impor-
tante, observandose, ademas una caida de los costos
de transporte. Hummels (1999), por ejemplo, utili-
zando estadisticas de costos de envio, muestra
evidencia de que los fletes de transporte maritimo
han aumentado. Autores como Leamer y Levinsohn
(1995), por su parte, resaltan que “el efecto de la
distancia en el patrén comercial no se ha reducido
en el tiempo. Contrariamente a la impresion popu-
lar, el mundo no se esta poniendo mds pequefio
[...]”. Del mismo modo, Disdier y Head (2003),
basdndose en estimaciones del coeficiente de
distancia en los volimenes de comercio, encuentran
que el impacto de la distancia en el comercio ha
crecido en el tiempo de manera significativa’.

En esta linea, Carrere y Schiff (2004) encuentran
que 77 paises (51,3%) de una muestra de 150 han
reducido la distancia de sus importaciones y/o
exportaciones en el periodo 1962-2000, esto es,
tienden a aumentar su vinculo comercial con paises
mds cercanos’. Desde el punto de vista regional, los
autores encuentran que para ese periodo (1962-
2000) las distancias comerciales en las subregiones
del Sur y Centro América se han reducido significa-
tivamente, especialmente para las exportaciones.
Asi, se encuentra que la reduccién ha sido de 8,4%
para las exportaciones de Mercosur y de 2,5% para
las importaciones. Por su parte, en el MCCA (o
CACM, por sus siglas e inglés) la reduccion ha sido
de 24,2% para las exportaciones y de 11,6% para las
importaciones; finalmente, en la Comunidad Andina
(CAN) dicha reduccién en la distancia del comercio
fue de 18,3% para las exportaciones y de 8,4% para
las importaciones’.

Por otro lado, en el caso de la Unién Europea,
Hummels (1999) encuentra evidencia indirecta de
que los costos de transporte terrestres han caido en
relacion con los correspondientes a los fletes mariti-
mos que, seglin seflalamos lineas arriba, han
aumentado. Estos resultados son confirmados por
Glaeser y Kohlhase (2003), quienes también
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concluyen en la caida de los costos de transporte
terrestre en la UE.

De modo que los resultados resefiados en cuanto al
acortamiento relativo de las distancias del comercio
pudieran estar reflejando este abaratamiento en el
costo del transporte terrestre —que favorece el comer-
cio con los paises mas cercanos. Pudieran también
ser el resultado del impulso de los acuerdos comer-
ciales a nivel regional y subregional de los dltimos
afios. Respecto a esto ultimo, sin embargo, Carrere y
Schiff (2004) encuentran que, a pesar de la previsi-
ble relacién inversa entre la integracién regional y la
distancia del comercio, ésta es comparativamente
mayor para paises miembros de bloques comerciales
que para paises que no lo son. Pareciera entonces
que las economias pertenecientes a bloques regiona-
les no han hallado un incentivo suficiente en el
abaratamiento de los costos de transporte para estre-
char las relaciones con los socios mds cercanos del
bloque. Por el contrario, la evidencia muestra que,
incluso, tales bloques se estdn formando entre paises
no necesariamente cercanos geograficamente.

En el Cuadro 10.1 (pdg. siguiente) se ilustra el
comportamiento de las exportaciones por
pais/region a los EEUU, asi como una aproxima-
cion de los costos de transporte para cada
regién/pais. Se evidencia alli, por un lado, la rela-
cioén directa que existe entre los costos de trans-
porte y la proximidad geografica entre los socios
comerciales: aquellos paises/regiones mas cerca-
nos a EEUU son los que registran los menores
costos de transporte de sus exportaciones. Esto
apoyaria la tesis de que la globalizacién y el
progreso tecnolégico no acortan efectivamente las
distancias. Asimismo, evidencian que aunque el
factor geografico no es el Unico determinante en
los costos de logistica asociados al comercio, si
juega un papel relevante en el caso de las exporta-
ciones de los paises de la regién hacia el mercado
estadounidense. Pareciera, por tanto, que es mani-
fiesta la importancia de reducir los costos de trans-
porte para aumentar las posibilidades de un mayor
acceso a ese mercado del norte.

5 Estos resultados también son encontrados por Brun et al (2002) y Coe et al (2002), quienes sefialan que la mayoria de
los estudios han hallado un incremento en el valor absoluto del coeficiente de la distancia en el comercio.

6 Por su parte, 39 paises (26%) de la muestra tienen un cambio positivo y significativo en esta distancia, 30 paises (20%) presentan
tendencias opuestas en la distancia de las importaciones y las exportaciones, y 4 paises (2,7%) no registran cambios significativos.

7 La excepcidn es Caricom que muestra cambios no significativos.
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Cuadro 10.1 Exportaciones totales a Estados Unidos en 2004 (millones de US$)

Region/Pais Valor CIF Valor FOB (CIFIFOB)-1 (%)
CAN 42.282,6 39.929,4 5,89
Mercosur 27.4429 25.501,8 7,61
Chile 5.696,3 5.007,0 13,77
México 156.884,7 154.958,8 1,24

Fuente: USITC (2005), calculos propios

La relacién directa entre distancia geografica y
costos de transporte parece clara también cuando se
toman en consideracién los quince principales
productos de exportaciéon por pais (regién) a
EEUU. El Cuadro 10.2, que ilustra estas exporta-
ciones, muestra resultados cuantitativos bastante
aproximados a los observados para las exportacio-
nes totales. Asi, ellas indican que, nuevamente, los
paises que presentan costos mas bajos son precisa-
mente aquellos de mayor cercania con el mercado
estadounidense.

Otro tema importante en el andlisis de los costos de
transporte es la distribucion de las exportaciones por
pais/regién hacia EEUU entre bienes con alto y bajo
costo de transporte. Tomando como limite entre
costos bajos y altos, el costo promedio de transporte
para América Latina (6%), se observa que los bienes
de bajo costo representan un peso importante en la
CAN y México. Por el contrario, Mercosur y Chile

concentran sus exportaciones a EEUU en productos
con altos costos de transporte (superiores a la media
latinoamericana). Estos resultados se muestran en el
Cuadro 10.3.

Haciendo un andlisis similar para el caso especifico
de la Comunidad Andina, esto es, comparando los
costos de transporte de las exportaciones a EEUU*
—con y sin petréleo— con el promedio del grupo los
paises, se observa (ver Cuadro 10.4) que al excluir el
petréleo, la estructura de costo de las exportaciones
de Ecuador, Colombia y Venezuela favorece la parti-
cipacion de los bienes de mayor costo de transporte.
Destaca en particular Venezuela, con un cambio de
18% a 72%. Siendo ademds Colombia y Venezuela
los paises con mayor peso relativo en el comercio de
la CAN, estos resultados evidencian que, en general,
excluyendo el petréleo, las exportaciones del bloque
subregional al mercado estadounidense se concen-
tran en productos de altos costos de transporte.

Cuadro 10.2 Exportaciones a Estados Unidos, 15 principales productos, en 2004

(millones de US$)

Region/Pais Valor CIF Valor FOB (CIF/IFOB)-1 (%)
CAN 39.824,9 37.607,0 5,90
Mercosur 19.3371 18.053,2 71
Chile 5.288,6 46313 14,19
México 137.046,7 135.576,3 1,08

Fuente: USITC (2005), calculos propios

Cuadro 10.3 Distribucion de bienes exportados entre alto y bajo costo (%)

Region/Pais Bajo costo (menor al 6%) Alto costo (mayor al 6%)
CAN 88 12
Mercosur 21 79
Chile 31 69
México 100 0

Fuente: USITC (2005), calculos propios

& Se consideran, nuevamente, los quince productos principales.



La agenda de la facilitacion del comercio 261

Cuadro10.4 Distribucion de bienes exportados entre alto y bajo costo (%)

15 principales productos

Pais Bajo costo Alto costo Bajo costo Sin petrdleo Alto costo
Bolivia 45 55 51 49
Colombia 76 24 56 44
Ecuador 86 14 56 44
Pert 81 19 86 14
Venezuela 82 18 28 72

Fuente: USITC (2005), calculos propios

A modo de resumen, esta seccién ha mostrado que
los costos de transporte son un elemento importante
no sé6lo dentro de los costos logisticos de produc-
cién sino también del comercio. Las distancias
comerciales han disminuido en los dltimos cuarenta
afios, observandose que en particular, las exporta-
ciones se concentran en destinos mas cercanos, con
costos mas bajos de transporte. En este sentido, la
evidencia muestra que las exportaciones de la CAN
hacia EEUU son mayoritariamente de productos
con menos costos de transporte, mientras que para
Mercosur la mayor proporciéon la constituyen
bienes de costos de transporte mds elevados.

Continuando en esta linea, en el resto del capitulo
se discuten los aspectos principales de una agenda
de politicas publicas que busque ganar competitivi-
dad mediante aumentos de la eficiencia en las
cadenas de logistica. Esto encaja con las negocia-
ciones orientadas a aumentar la inserciéon comer-
cial internacional de la regién via mejoras de los
factores de facilitacion del comercio’. En tal
sentido, en secciones siguientes de este capitulo se
presentard una sintesis de los debates internaciona-
les sobre la facilitaciéon del comercio, especial-
mente en el marco de la OMC, haciendo énfasis en
las propuestas e intereses de los paises de América
Latina. Ello puede contribuir a hacer mas precisa la
vision de los formuladores de politica de la region
en esta materia, y optimizar el disefio de las politi-
cas publicas.

Impactos de la facilitacion del comercio

Facilitar el comercio tiene impactos directos sobre el
crecimiento econémico de los paises y de sus empre-
sas, al reducir —o eliminar— innecesarios procesos
burocraticos, mejorar los procesos administrativos, y
reducir la posibilidad de practicas ilegales en el
comercio internacional. En un mundo cada vez mas
globalizado, la facilitaciéon del comercio es una
dimension esencial del desarrollo econdémico, espe-
cialmente para los paises menos industrializados. Por
lo general, estos tltimos tienen procesos comerciales
poco eficientes, requieren mas que otras economias
de un ambiente saludable para las pequefias y media-
nas empresas (PyMEs), dependen mds de la recauda-
cién aduanera, y necesitan atraer mayor IED. En
estas economias pequefias, los altos costos de logis-
tica se traducen directamente en mayores precios de
los bienes comercializables; en este caso, para
mantener la competitividad con pequefios margenes
de ganancias, los exportadores pueden optar por
pagar menores salarios a los trabajadores, disminuir
los retornos de capital o promover la productividad.
Es en este dltimo campo donde la facilitaciéon del
comercio puede jugar un papel fundamental.

En este contexto, existe un consenso amplio en la
literatura en relacion a los potenciales beneficios de
medidas destinadas a facilitar el comercio, inclui-
dos estudios empiricos que datan de bastante
tiempo atras'’. Un punto fundamental de partida en

9 Tanto en el seno de la OMC como en esferas tales como los TLC con EEUU vy los acuerdos subregionales.

10 Uno de los estudios pioneros en esta materia, que continta siendo citado en la literatura especializada, es un analisis preparado
en 1971 por el US National Committee on International Trade Documentation (US NCITD). En estos analisis se pone de manifiesto
que los costos asociados a las actividades de importacion y exportacion son, en general, similares. Asimismo, una constante de
estos estudios es que los costos de las transacciones comerciales varian segun la eficiencia y la integridad en las relaciones entre
los operadores econémicos y las autoridades aduaneras, las caracteristicas y el tipo de mercancias, y el tamafio de las empresas.
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la evaluacion de los impactos de la facilitacion del
comercio, es el reconocimiento de que las medidas
en este campo no podran eliminar completamente
los costos de las transacciones comerciales sino
que, a lo sumo, pueden aspirar a reducirlos. Por otro
lado, tal como se menciond en la seccion anterior,
la puesta en practica de medidas de facilitacién del
comercio implica costos en muchos casos impor-
tantes, de manera que, al estimar el impacto de las
medidas de facilitacion del comercio, interesa
determinar también los beneficios netos que éstas
podrian reportar.

Otro elemento a considerar es la existencia de una
relacién directamente proporcional entre los costos
de las transacciones comerciales y los beneficios de
las medidas de facilitacion del comercio. Asi, mien-
tras mds elevados sean los costos asociados al inter-
cambio comercial, mayores serdn los potenciales
beneficios de tales medidas. De alli que los paises
en desarrollo —en los que los costos de las transac-
ciones son mds altos comparados con los paises
desarrollados— podrian beneficiarse mas significati-
vamente de la adopcion de medidas efectivas de
facilitacién del comercio que los paises industriali-
zados. Igualmente se estima que los costos de las
transacciones resultan atin mds onerosos para las
pequeias y medianas industrias, predominantes en
los paises en desarrollo, por lo que la reduccion de
dichos costos las beneficiaria proporcionalmente
mads que a las grandes empresas.

Ahora bien, para comprender mejor los impactos de
la facilitacion del comercio, conviene distinguir
entre los costos directos e indirectos de las transac-
ciones comerciales. Segtin la OCDE (2002a), los
primeros incluyen los costos relacionados con la
documentacién —comtinmente denominada ‘“‘pape-
leo”— asociada a las transacciones comerciales”, asi
como los gastos por servicios relativos a la transac-
cién propiamente dicha —transporte, seguros y
transferencias bancarias, entre otros. Por su parte,
los costos indirectos serian aquellos vinculados con
las demoras en los procedimientos, el lucro cesante,
la falta de transparencia, la poca precision de las

normas y reglamentos, entre otros. Esta distincion
facilita el andlisis y la estimacion de los costos y
beneficios de determinadas medidas, asi como la
identificacién de los beneficiarios potenciales.

En este sentido, los costos directos asociados a las
transacciones internacionales han sido estimados
entre 2% y 15% del valor de los bienes comerciali-
zados. En el caso de Estados Unidos, por ejemplo,
el informe del US NCIT, estima que dichos costos
directos —esto es, los costos de la documentacion
exigida, el costo del financiamiento, los seguros, el
transporte y los procedimientos aduaneros— son de
alrededor de un 7,5% del valor total del comercio
de ese pais. La UNCTAD (1994), por su parte, ha
estimado que los costos directos e indirectos del
comercio de bienes a nivel mundial estarian en el
orden del 7% al 10% del valor del total de las tran-
sacciones comerciales internacionales”.

Estudios mas recientes que actualizan y amplian la
informacién contenida en el informe ya citado”,
reiteran que los costos directos de las transacciones
comerciales pueden estar en el orden del 2% al 15%
del valor de los bienes transados', aunque otros
estudios sefalan que estos costos pueden ser mds
bajos. Asimismo, algunos andlisis apuntan a que los
costos del comercio asociados al transporte han
pasado a ser tan importantes como los costos tradi-
cionales, tales como aranceles y restricciones cuan-
titativas. En este sentido, segtin el Banco Mundial
(1997a), los costos de transporte superaron a los
aranceles en 168 de 216 socios comerciales de Esta-
dos Unidos, donde el margen es incluso mayor para
los paises en desarrollo.

En cuanto a los costos indirectos, el excesivo
tiempo que pasan los bienes en las aduanas puede
constituir un costo importante para los operadores
comerciales. Estos costos son mayores cuando se
trata de bienes perecederos o de bienes con un alto
contenido de informacién de sucesos (periddicos y
revistas) que puede rapidamente hacerse obsoleta.
En estos casos es especialmente importante la adop-
ci6n de medidas que minimicen el tiempo de tran-

11 Documentos exigidos por las aduanas y otros entes gubernamentales, entre otros.

12 Igualmente, los estudios que analizan el impacto de las barreras al comercio al interior de la UE a finales de los afios 80, recogidas
luego en el llamado Informe Cecchini, destacaron los importantes costos asociados a los tramites aduaneros y otros procesos

comerciales (Cecchini et al, 1988).

13 Para mayores detalles sobre estas consideraciones, ver OCDE (2003c).

14 Hellqvist (2002).



sito de los bienes hasta su destinatario final, avan-
zando hacia sistemas de produccién “justo a
tiempo”, los cuales permitirfan a las industrias esta-
blecer etapas de produccién en zonas geograficas
dispersas.

Por otro lado, si los servicios de logistica son infre-
cuentes y no confiables, las industrias tenderan a
mantener mayores inventarios en cada etapa de la
cadena de produccidn, incurriendo asi en mayores
costos y requiriendo mayor capital de trabajo. En
este sentido, Hummels (2001) demostré que el
tiempo de envio tiene un efecto considerable en las
importaciones de productos intermedios, lo que
sugiere que medidas que aceleren la entrega de
bienes son fundamentales para mantener una
cadena vertical multinacional eficiente de produc-
tos. Este autor encuentra que el ahorro de un dia en
el envio de mercancia supone la reduccién de un
1%, ad valorem, en el costo del comercio de los
bienes manufacturados.

En lo que respecta a los beneficios que reportan las
medidas de facilitacion del comercio, la UNCTAD
(2001) estimo, por ejemplo, que una reduccién en
el cargo por los servicios de transporte maritimo y
aéreo puede incrementar el PIB asidtico en US$ 3,3
billones. Por otra parte, un estudio que evalia el
impacto de medidas de facilitacién del comercio
sobre las economias de la APEC", concluye que
una reduccién de los costos de las transacciones
comerciales en un 5% para el afio 20006, se traduci-
ria en un aumento de 0,9% del PIB en dichos
paises; esto es, un incremento de US$ 154 mil
millones (a precios de 1997)". Un andlisis reciente
de Wilson et al (2003), por otro lado, llega a
conclusiones de mayor significaciéon. En el mismo
se examino la relacion entre medidas de facilitacién
del comercio, flujos de comercio e ingreso per
cdpita en los paises de la APEC, utilizando cuatro
indicadores de medidas de facilitacion: eficiencia
de los puertos; funcionamiento de las aduanas,
marco reglamentario y uso del comercio electrd-
nico. El estudio llega a la conclusién de que si los
paises mejoraran sus indicadores acercandose a la
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media APEC el comercio intra-APEC se incremen-
tarfa en US$ 254 mil millones, esto es, en cerca del
21%. La mitad de este aumento seria resultado de
mejoras en el funcionamiento de los puertos. Segin
este estudio, el ingreso per cdpita promedio del
bloque APEC se incrementaria en un 4,3%"".

La metodologia utilizada en este estudio del Banco
Mundial fue ampliada por los mismos autores a
mds paises y regiones, incluida América Latina®.
Los resultados son igualmente importantes. Por
ejemplo, las exportaciones de América Latina se
incrementarian en 20% y las importaciones en 16%,
como consecuencia principalmente de mejoras en
el funcionamiento de los puertos y en la infraestruc-
tura de servicios.

Los beneficios y/o la reduccion de costos que repor-
tan las medidas de facilitaciéon de comercio puede
tal vez apreciarse mejor con el andlisis de reformas
concretas llevadas a cabo por algunos paises en
dreas como la modernizacion aduanera. En tal
sentido, algunos estudios —que analizan la relacién
entre una capacidad portuaria limitada y los proce-
dimientos ineficientes de aduana con el costo del
tiempo— concluyen que si los paises en desarrollo
lograran reducir, en promedio, un dia del tiempo
invertido en el manejo del comercio, los ahorros
serfan de US$ 240 billones anuales.

En esta linea, Frangois et al (2003) estimaron que
una reduccion de un 1,5% en los costos transaccio-
nales relacionados al comercio incrementaria la
riqueza global en US$ 78 billones. Por su parte, un
estudio acerca del comportamiento aduanal en
China, muestra que si las aduanas de ese pais adop-
tasen un sistema de documentacion electrénica para
el comercio, podrian ahorrarse entre 1% y 1,5% del

19

costo de los articulos importados”.

Asimismo, Hertel er al (2001) hallaron que las
reformas tecnoldgicas en los procedimientos de las
aduanas de Singapur y Japén, incrementarian el
flujo comercial entre estos paises, asi como el de
cada uno con el resto del mundo. Un caso intere-

15 APEC (2002a).

16 Este incremento anual es equivalente al tamafio de una economia como Indonesia (en 2000).
17 Para este calculo se utiliz la metodologia desarrollada por Dollar y Kraay (2001).

18 Wilson et al (2004).

19 Estudio del Departamento Australiano de Asuntos Externos y Comercio y por el Ministerio Chino de Comercio Exterior y de

Cooperacion Economica (2001).
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sante es el de Singapur, que puso en prictica un
sistema denominado TradeNet, el cual permite a los
operadores comerciales elaborar electronicamente
las autorizaciones para sus operaciones de exporta-
cién e importaciéon. Antes del establecimiento del
TradeNet, dichos operadores debian preparar 21
formularios diferentes y entregarlos, fisicamente,
en 23 entidades gubernamentales, en un proceso
que tomaba normalmente entre 15 y 20 dias. Con la
instrumentacién del TradeNet, los operadores sélo
tienen que preparar y enviar electrénicamente un
formulario y obtener la aprobacién de las autorida-
des por la misma via, en un proceso que toma ahora
apenas algunos minutos. Se ha estimado que el
nuevo sistema electrénico representa mejoras en la
productividad de los operadores comerciales de
cerca de US$ 1 mil millones anuales. Para la econo-
mia de Singapur en su conjunto, los beneficios del
TradeNet se han estimado en US$ 2,3 mil millones
anuales (APEC, 2002b).

En América Latina, dos casos citados frecuente-
mente en la literatura sobre las ventajas de la facili-
tacién del comercio son los de Pertd y Chile. En el
Recuadro 10.1, se presentan estas dos experiencias
y sus principales impactos.

La evidencia encontrada por los estudios acerca del
impacto de las medidas de facilitacién de comercio
indica, pues, que dentro de los costos directos que
afectan el comercio son especialmente importantes

los costos de transporte, lo cual es consistente con
los resultados de la seccidn anterior. Asimismo, que
los costos indirectos, tales como tiempo de espera
en aduana, sistemas de informacién lentos y poco
confiables, entre otros, son igualmente determinan-
tes en los costos de comercio. En general la eviden-
cia sefiala que la reduccién de estos costos, directos
e indirectos, redundaria en ahorros importantes en
costos y en incrementos de la riqueza y el bienestar.
La experiencia en medidas de facilitacion de
comercio de Pert y Chile, presentadas en el Recua-
dro 10.1, confirman estos resultados. En el caso de
Peru se logré mejorar sustantivamente la eficiencia
operativa de las aduanas al reducir considerable-
mente el tiempo de despacho. En el caso de Chile,
que también hizo reformas importantes en los
procesos aduaneros, se logré acortar considerable-
mente el proceso de “papeleo”, reduciendo sustan-
cialmente el presupuesto de aduanas.

La facilitacion del comercio cobra vigor
en las negociaciones multilaterales

Aunque el tema de la facilitacién del comercio no
es nuevo, su inclusién en las discusiones de la
OMC le ha conferido un vigor renovado a los deba-
tes al respecto. Desde la introduccion del tema en
las negociaciones de la Ronda Doha a mediados de
2004, los aspectos de asistencia técnica y el fortale-
cimiento de las capacidades de los paises en desa-
rrollo en dicha materia han adquirido una relevan-

Recuadro 10.1 Experiencias de facilitacion de comercio en Chile y Peru

En Peru se realizaron, a finales de los afios noventa, reformas
aduaneras que incluyeron el entrenamiento de personal, la
introduccion de cddigos de conducta y penalidades mas
estrictas ante faltas de integridad de los funcionarios. El resul-
tado fue que el tiempo de despacho en las aduanas se redujo
de un promedio de 15-30 dias a 2-48 horas.

En el caso de Chile, el incremento de su comercio y los nume-
rosos acuerdos comerciales suscritos han hecho mas
complejo el funcionamiento de sus aduanas. Ello llevd a ese
pais a adoptar medidas de facilitacion del comercio que han
resultado altamente positivas. Entre estas medidas se cuenta
la introduccién de auditoras y técnicas de manejo del riesgo,
la automatizacion de los procesos, y una mayor coordinacion
entre los distintos organismos gubernamentales que intervie-
nen en los procedimientos comerciales y aduaneros.

En 1996, por ejemplo, Chile introdujo un sistema que permi-
tia el manejo electrénico de la documentacion aduanera.
Desde el afio 2000, dicho manejo también puede realizarse
via Internet a través de un nuevo sistema denominado
ISIDORA. Esto ha permitido acortar el tiempo de preparacion
de estas declaraciones de una hora en 2000 a pocos minutos
(entre uno y tres) en 2003, permitiendo, al mismo tiempo
ahorros importantes en el presupuesto de las aduanas. Debe
sefialarse también que para la introduccion de algunas de las
medidas resefiadas, Chile contd con apoyo (técnico y finan-
ciero) de Canada, Estados Unidos, Japon, el FMI'y el BID.

Fuentes: Lane (2001), OCDE (2004b), Gobierno de Chile: Sistema
Nacional de Aduanas




cia singular. En esto ha influido, sin duda, la estre-
cha vinculacién exigida por el mandato de negocia-
cién, entre la aplicacion de los acuerdos negociados
en materia de facilitacién del comercio y la capaci-
dad de los paises en desarrollo para ponerlos en
practica. En este sentido, es importante destacar que
en las negociaciones en curso, los paises se estan
aproximando al tema de la facilitacién del comercio
de una forma mas constructiva y menos polémica
(en comparacién con etapas previas), tal como se
expone mds adelante.

De Singapur a Doha

El tema de la facilitacién del comercio se incorpor6
al programa de trabajo de la OMC en su primera
Conferencia Ministerial, celebrada en Singapur
(Declaracion de Singapur), en diciembre de 1996.
En ella se acord6 iniciar labores “exploratorias y
analiticas” de los procedimientos de comercio y de
la relevancia de las normas de la OMC en la mate-
ria. La inclusién del tema en la Declaraciéon de
Singapur tuvo su origen en propuestas presentadas
por varios paises desarrollados, las cuales, a su vez,
reflejaban los planteamientos de varias organizacio-
nes empresariales, entre ellas la Camara de Comer-
cio Internacional (ICC por sus siglas en inglés).

Aunque en esa ocasién no se registraron mayores
controversias sobre los asuntos relativos a la facili-
tacion del comercio, su inclusién junto a tres temas
polémicos, como los de inversiones y politicas de
competencia y, en menor medida, el tema de
compras gubernamentales, demostraria luego haber
sido muy negativa para el avance del tema. En
efecto, la facilitacién del comercio resulto ser, en el
tiempo, victima del rechazo de muchos paises en
desarrollo a la discusion de los temas de inversiones
y de politicas de competencia. Los cuatros temas
—conocidos como “los temas de Singapur”— fueron
desechados “en paquete” por esos paises en las
discusiones. Fue sé6lo cuando estos otros temas
conflictivos quedaron excluidos del programa de
trabajo para la Ronda Doha a mediados de 2004,
que la facilitaciéon del comercio logré afirmarse
como punto aceptado de negociacion.
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En el periodo que medié entre la Declaracién de
Singapur y la Ronda Doha en 2004, las negociacio-
nes sobre la facilitacién del comercio se caracteri-
zaron por pocos avances y nuevos retrocesos. El
tema fue incluido en la agenda de la Conferencia
Ministerial de Seattle (1999) para ser postergada
nuevamente hasta la Conferencia Ministerial de
Cancin (2003), donde la negociaciéon también
fracas6. Por una parte, la incorporacién del tema en
las negociaciones de Cancun fue apoyada e impul-
sada por algunos grupos de paises, como el Grupo
Colorado, quienes destacaban la importancia de
las medidas de facilitacién del comercio para el
desarrollo y los intercambios comerciales; por el
otro lado, sin embargo, numerosos paises en desa-
rrollo argumentaban su escasa preparacién para
asumir compromisos y obligaciones juridicas en
este campo. En este sentido, aducian su temor ante
una eventual aplicacién de sanciones en el marco
del sistema de solucién de controversias de la
OMC. La opinién general fue, sin embargo, que el
fracaso de la Conferencia de Cancin obedeci6
nuevamente al rechazo de los “temas de Singapur”,
incluidos todos con tratamiento equivalente en
aquella conferencia.

El “Compromiso de Julio”

El inicio de las negociaciones de Doha en agosto de
2004 -recogidas en lo que se conoce como
“Compromiso de Julio”- se caracteriz6 por una
gran incertidumbre en torno a su posible éxito. Ello
a la luz del ambiente de confrontacién que habia
rodeado a la Conferencia de Canctn y a la contro-
versia que suscitaban temas claves de las nuevas
discusiones, como la agricultura y el acceso a los
mercados para bienes industriales.

El acuerdo alcanzado se recoge en el Anexo D del
“Compromiso de Julio” (OMC, 2004c). En €l se
establece que el objetivo de las negociaciones es de
triple alcance: i) la clarificacién y el mejoramiento
de los articulos V, VIII y X del GATT de 1994, con
el fin de acelerar el movimiento de bienes a través
de las fronteras (y las aduanas); ii) la ampliacion de
las actividades de asistencia técnica y fortaleci-

20 Los miembros del Grupo Colorado eran Albania, Australia, Bulgaria, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Croacia, El Salvador, la
Unién Europea, Guatemala, Hong Kong, Islandia, Israel, Japén, Corea, Lichenstein, Nicaragua, Mongolia, Nueva Zelanda, Noruega,
Pakistan, Paraguay, Pert, Rumania, Sri Lanka, Suiza, Taipei, Turquia, Estados Unidos y Uruguay. El Grupo Colorado estaba
integrado por paises desarrollados y en desarrollo y, entre sus miembros mas activos se contaban los paises de la Union Europea
—tal vez los mas interesados en el tema-, Estados Unidos y varios latinoamericanos, como Costa Rica, Chile y Peru.
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miento de las capacidades de los paises en desarro-
llo en materia de facilitacién del comercio; y iii) el
fortalecimiento de la cooperacion entre las distintas
autoridades con responsabilidades en materia adua-
nera y de facilitaciéon del comercio. Asimismo, en
relacién con el tratamiento a otorgarse a los paises
en desarrollo, el Anexo D posee un alcance mucho
mayor al de cualquier otro entendimiento alcanzado
al respecto en la OMC. Se postula, asi, la vincula-
cion entre la asuncién de compromisos en materia
de facilitacion del comercio y la capacidad de los
paises de ponerlos en prictica. Se subrayd, en tal
sentido, que el tratamiento especial y diferenciado a
que son acreedores los paises en desarrollo, no se
circunscribird sélo al otorgamiento de periodos de
transicion mds amplios para la aplicacién de los
compromisos’'.

Adicionalmente, el Anexo D establece que la provi-
si6n de asistencia técnica y apoyo a los paises en
desarrollo para fortalecer sus capacidades en mate-

ria de facilitacion del comercio es un compromiso
inherente al mandato de negociaciones. En este
sentido, los paises desarrollados asumen el compro-
miso de contribuir efectivamente con los paises en
desarrollo, tanto en la etapa de las negociaciones
como en la aplicacién de los acuerdos que sean
alcanzados. Asimismo, se contempla la asistencia
de los organismos internacionales y se invita a
organizaciones como el Banco Mundial, el FMI, la
OCDE, UNCTAD y la OMA a prestar su colabora-
cion a los paises en desarrollo.

Finalmente, es importante mencionar las nuevas
exigencias en materia de seguridad, que inciden
sobre el comercio mundial, a raiz de los sucesos del
11 de septiembre de 2001. El Recuadro 10.2,
presenta algunas consideraciones al respecto, sus
posibles repercusiones sobre los paises en desarro-
llo, sobre el volumen de comercio mundial y sobre
la agenda de facilitacién de comercio a nivel multi-
lateral.

Recuadro 10.2 La nueva dimensién de seguridad internacional en el comercio

Los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 han
motivado a los paises a realizar reformas en las fronteras, asi
como en las infraestructuras para el transporte. En este senti-
do, si bien los ataques terroristas han hecho menos fluido el
paso de personas, bienes y medios de transporte a través de
las fronteras, también han generado un conjunto de medidas,
que no sélo procuran frenar las actividades del terrorismo,
sino que ademas brindan mayor seguridad y estabilidad a la
economia global, incrementan la confianza de los inversionis-
tas, y facilitan el comercio. De esta manera, el comercio segu-
ro es ahora tan importante como el libre comercio, no siendo
ambos objetivos excluyentes.

Desde el 11 de septiembre, billones de délares han sido desti-
nados a incrementar la seguridad de los puertos, a la instala-
cion de equipos de seguridad en los aeropuertos, al fortaleci-
miento de las autoridades en las aduanas, asi como para el
apoyo de la seguridad en las fronteras. Mientras en los
Estados Unidos se ha puesto mucha atencion en los nuevos
protocolos de seguridad, en otras regiones del mundo los
planes de seguridad también han sido revisados y fortaleci-
dos. Por ejemplo, el G-8 se ha propuesto incrementar la segu-
ridad de todos los modos de transporte mediante la promo-
cion de una politica coherente y coordinada a lo largo de

organizaciones internacionales como la Organizacion
Internacional de la Aviacion (ICAO), la Organizacion
Internacional Maritima (IMO, por sus siglas en inglés), y la
Organizacion Mundial de Aduanas (OMA).

La seguridad del transporte maritimo ha sido fortalecida,
pero los costos y beneficios de los nuevos programas de
seguridad todavia estan por evaluarse

La IMO adoptd, en su conferencia diplomatica en diciembre de
2002, un conjunto de medidas dirigidas al fortalecimiento de la
seguridad maritima y a la supresion de actividades terroristas.
Estas medidas incluyeron cambios a la Convencion para el
Salvamento de Vidas en el Mar (SOLAS), la cual cubre el 98%
de la flota mundial. Asimismo, el Cddigo Internacional de
Seguridad de barcos y puertos, el cual entré en vigencia en julio
de 2004, contiene requerimientos de seguridad detallada para
compaiiias navieras, autoridades portuarias y gobiernos.

En los Estados Unidos, el Acta de Seguridad del Transporte
Maritimo de 2002 (MTSA), firmada por el presidente Bush en
noviembre de 2002, esta dirigida a mejorar las salvaguardas
en los 361 puertos de rios y mares, asi como las actividades
de inteligencia en esos puertos. Muchos de los requerimien-
tos impuestos por el protocolo de IMO también estan avala-

Contintia

21 Con esta formulacion se intenta evitar el tipo de problemas que muchos paises en desarrollo han enfrentado en la aplicacién de los

compromisos derivados de la Ronda Uruguay.
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Recuadro 10.2 La nueva dimension de seguridad internacional en el comercio

dos por el MTSA. Ademas, los esfuerzos en la seguridad de
los puertos han sido extendidos con la introduccion del Acta
Antiterrorismo y de Seguridad Portuaria de 2003.

Por otro lado, la Iniciativa para la Seguridad de los
Contenedores (CSI), introducida en enero de 2002 por el
Servicio de Aduanas de los Estados Unidos (USCS), se orien-
ta a prevenir actos terroristas, desde personas encubiertas
hasta armas de destruccion masiva que se oculten en conte-
nedores de mercancias.

Los paises en desarrollo frente a los nuevos requerimien-
tos de seguridad

Hacer un balance de las nuevas prioridades de seguridad con
respecto a los objetivos econémicos y comerciales es una tarea
complicada. Las medidas de seguridad pueden afectar las
cadenas globales de suministro debido a cambios en los costos
de practicas de negocios, redisefio de los procesos, y nuevos
equipos que se afiaden a altos costos de transporte, problemas
de infraestructura y trabas en los pasos de frontera que de por
si ocasionan frenos al desarrollo de los paises. Ademas, los
servicios de aduana en las economias en desarrollo carecen de
personal calificado, tanto para operar los equipos avanzados de
seguridad, como en habilidad de ejecutar las reformas necesa-
rias en la administracion doméstica. En este sentido, se creo la
regla de las 24 horas del USCS, que ha afectado a los puertos
que aceptan carga con al menos de seis horas de anticipacion
a su salida, a comerciantes de bienes perecederos que estén
cargados dentro de las 24 horas, y a equipos de emergencia
para embarcaciones y suministros médicos. Asimismo, la regla
de las 24 horas ha introducido costos extra para los exportado-

res indios. Casi el 35% del comercio que sale de India es lidera-
do por los Estados Unidos, incluyendo 600 mil contenedores.
Ademas, los exportadores deben pagar costos adicionales a las
agencias de ayuda en temas de documentacion.

Nuevos programas de seguridad pueden beneficiar el
comercio

Los nuevos programas para combatir el terrorismo y la corrup-
cion pueden implicar el desarrollo de nuevas inversiones en
infraestructura y tecnologia —posiblemente aumentando los
costos a corto y mediano plazo. Al mismo tiempo, se espera
que en el largo plazo estas nuevas inversiones se traduzcan en
aduanas de mas alta tecnologia, y en procesos comerciales
mas eficientes —a través de la adopcion de cédigos de barra'y
comunicacion inalambrica, entre otros— lo que podria acelerar
el comercio internacional al tiempo que se mejora la seguridad
(Reddy, 2002). Ademas, la simplificacion de los procesos de
aduana puede incrementar las oportunidades de detectar frau-
des y/o actividades criminales.

¢Pueden los impactos de las medidas de seguridad ser
cuantificados?

La introduccion reciente de nuevos protocolos de seguridad,
asi como su aun mas reciente implementacion, dificulta la
cuantificacion de su impacto en el comercio internacional.
Leonard (2001) estima que los nuevos costos de seguridad
representan entre el 1% y 3% del valor total del comercio,
mientras que un analisis de la OCDE (2002a y 2002b ) sugie-
re un impacto mas modesto.

Fuente: Banco Mundial (2004b)

El inicio de las negociaciones

Los debates en el Grupo de Negociacién” han
revestido hasta ahora un cardcter mas bien técnico y
aunque no han desaparecido las diferencias, las
discusiones se asemejan mds a un intercambio
constructivo de ideas que a un proceso intenso de
discusiones. Las negociaciones propiamente dichas,
sin embargo, no han comenzado aun, y las reunio-
nes estdn en una etapa preparatoria, en la que se
examinan propuestas de los paises y sus experien-
cias con medidas de facilitacion del comercio.

En general, los paises que participan en los debates
del Grupo de Negociaciéon pueden clasificarse,
seglin sus intervenciones, en aquellos que favore-
cen la negociacién de un acuerdo amplio, los que
intentan limitar el alcance de los acuerdos, y los
escépticos. Entre los primeros se cuentan los
propulsores de la inclusién del tema en la OMC,
estos son, practicamente todos los paises industria-
lizados y numerosos paises en desarrollo, como
Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guate-
mala, Nicaragua, Paraguay, Pertd y Uruguay. Los

22 En el Grupo de Negociaciones sobre Facilitacion del Comercio, establecido por el Comité de Negociaciones Comerciales (CNC),
que inicid sus actividades en 2004, participan todos los miembros de la OMC, aunque no todos son igualmente activos, y asisten
como invitados, con caracter de observadores, organismos internacionales como el Banco Mundial, la OMA, la OCDE y la
UNCTAD. En este sentido, el grupo sobre facilitacion del comercio difiere de otros grupos de negociacion, en los que no se ha
admitido la participacion de observadores, con la excepcion, a veces, de la UNCTAD.
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paises que mantienen una actitud constructiva, pero
cautelosa, forman parte del llamado Core Group,
cuyo vocero es Filipinas. Este grupo jugd un papel
importante en la definicién del mandato de negocia-
cién contenido en el Anexo D y entre sus miembros
se cuentan India, Indonesia, Malasia, Jamaica,
Trinidad y Tobago, entre otros. Los paises mas
escépticos con respecto a las negociaciones son los
paises del grupo de Estados Africanos, Caribefios y
del Pacifico (ACP por sus siglas en inglés) y los
paises menos desarrollados™.

Temas y propuestas en discusion

Se presenta aqui una recopilacién de propuestas
preparada por la Secretaria de la OMC (2002). El
primer tipo de propuesta se refiere a los bienes en
transito, y establece las obligaciones de los paises
miembros en cuanto al transporte, a través de sus
territorios, de bienes cuyo destino final estd en otro
pais (Articulo V). Estas disposiciones™ son de espe-
cial relevancia para los paises sin litoral, por lo que
Bolivia y Paraguay son los tinicos paises latinoame-
ricanos que han presentado una propuesta concreta
al respecto. Esta propuesta apunta a lograr una
mayor flexibilidad para los paises sin costas para la
utilizacion de los medios de transporte y las rutas
seleccionadas para los bienes en transito. La
propuesta destaca también la necesidad tanto de
ofrecer flexibilidad a estos paises en la ejecucion de
sus compromisos, como de una mayor asistencia
por parte de las organizaciones internacionales™.
Otra propuesta de interés en esta misma linea es la
presentada por Suiza, Ruanda y Paraguay, en rela-
cién con distintos aspectos del transito de bienes. El
hecho de que la propuesta haya sido presentada por
un pais desarrollado, uno en desarrollo y uno menos
avanzado, todos paises sin litoral, es indicativo de

que sin distincién de su grado de desarrollo, los
paises sin costas enfrentan problemas comunes en
el transito de sus bienes a través de terceros paises.

El segundo tipo de propuestas trata sobre los pagos
y formalidades asociados a las actividades de
exportacién e importacién®. Establece, como obli-
gacion principal, que los pagos asociados a aquellas
actividades no deben exceder el costo aproximado
de los servicios prestados y no deben ser utilizados
como medida indirecta de proteccion de los bienes
nacionales.

Las propuestas realizadas en esta materia no han
sido especialmente originales. EEUU y otros han
propuesto la publicacion en Internet de las cargas y
derechos exigidos en las aduanas, mientras que la
UE ha sostenido que estos derechos deberian ser
revisados constantemente y eliminados tan pronto
como sea posible.

Peru es el pais latinoamericano mds activo en los
debates sobre esta disposicion y apoydé una
propuesta presentada inicialmente por Japén y otros
paises en la que se plantea la revisién y publicacion
periddica de las cargas y derechos conexos (OMC,
2005b). Cabe destacar que en el Articulo VIII se
postula, pero no se prescribe, la conveniencia de
minimizar la incidencia y complejidad de las
formalidades aduaneras y la necesidad de simplifi-
car la documentacion. Estas dos medidas son consi-
deradas alli como muy importantes en los esfuerzos
de facilitacion del comercio. Como es de esperar, se
han planteado numerosas propuestas de negocia-
cién en esta drea. Algunas de ellas, como la presen-
tada por Japén y Pert, apuntan al establecimiento
de una “ventana tnica” para los tramites aduaneros.
Las propuestas han reiterado también la necesidad

23 Los paises menos desarrollados, sin embargo, fueron excluidos por el Anexo D de la aplicacion de los compromisos derivados de

las negociaciones.

24 El objetivo basico de esta disposicion es el de permitir la libertad de transito para estos bienes. Por ello, el Articulo V prescribe que
los paises miembros no deben imponer restricciones innecesarias o causar demoras injustificadas a los bienes en transito, ni
tampoco exigir el pago indebido de servicios. Ademas, se debe acordar un tratamiento de nacion mas favorecida (NMF) a las
mercancias en transito de todos los paises de la OMC. El texto del Articulo VV también prescribe que los bienes en transito deben
estar exceptuados del pago de aranceles y que solo debe exigirse el pago que corresponda a los servicios prestados para asegurar

la fluidez del referido transito.

25 Es importante destacar el hecho de que la propuesta presentada por la UE coincide, a grandes rasgos, con los planteamientos de
Bolivia y Paraguay, pues plantea, basicamente, una mayor transparencia en las condiciones para el paso de bienes en transito,
y una mayor racionalizacion de las tasas y otras cargas que los afectan.

26 Los pagos a los que se refiere esta disposicion (Articulo VIII) no incluyen ni los aranceles ni los impuestos internos y se refieren,
mas bien, a pagos ocasionados, por ejemplo, por tramites consulares, la emision de licencias, la certificacion de documentos,
las actividades de inspeccion y otros contemplados en ese articulo.



de que los paises se incorporen, entre otros, a la
Convencién Revisada de Kyoto, la cual trata preci-
samente de la racionalizacion de las formalidades
aduaneras.

El dltimo grupo de propuestas tiene como objetivo
fundamental asegurar la transparencia en la publi-
cacién y administracién de las reglamentaciones
comerciales”. Las propuestas relativas a este arti-
culo son las mds numerosas y se orientan, en gene-
ral, a la utilizacién del Internet para difundir las
reglamentaciones. Muchas de las propuestas, espe-
cialmente las presentadas por los paises industriali-
zados, destacan la necesidad de que tales reglamen-
taciones sean consultadas con los operadores
econdmicos antes de su aprobacion y/o aplicacion.
Pert apoya, en una propuesta presentada reciente-
mente, la publicacién de las reglamentaciones en
Internet, y propone el establecimiento de puntos a
nivel nacional para el suministro de esa informa-
cién (OMC, 2005b).

También Argentina ha presentado una propuesta
relativa al Articulo X, en la cual propone incorporar
un enlace en la pagina Internet de la OMC con las
paginas de los paises miembros en asuntos relativos
a la facilitacion del comercio. Solicita, asimismo, el
compromiso de parte de esos paises de presentar un
listado con las medidas adoptadas en ese campo
(OMC, 2005b).

Finalmente, cabe destacar que un numeroso grupo
de paises latinoamericanos presenté recientemente
un documento en el que se hace referencia a los
distintos elementos contenidos en el Anexo D,
destacando la estrecha vinculacién que existe entre
éstos. Dichos planteamientos fueron discutidos en
la ultima reunién celebrada por el Grupo de Nego-
ciacién en junio de 2005,

La Unién Europea, por su parte, presenté un docu-
mento en el que incluyé tres propuestas. Primero, el
establecimiento, por parte de los paises miembros,
de puntos focales para suministrar informacion
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sobre leyes, reglamentos y decisiones judiciales y
administrativas relacionadas con el comercio.
Segundo, la necesidad de que los paises consulten
sistemdticamente con los operadores econdémicos
los cambios que estiman introducir en sus regla-
mentaciones. Y tercero, el establecimiento de un
mecanismo independiente que garantice a los
operadores econdémicos su derecho a apelar las
decisiones de las autoridades aduaneras. En opinion
de la UE, la mayoria de sus propuestas no implican
mayores costos para su aplicacion. EEUU, por su
parte, aboga por la utilizacion del Internet, y por la
potestad de las autoridades de los paises de adoptar
decisiones anticipadas en materias como, por ejem-
plo, clasificacién arancelaria, y que ellas sean
respetadas.

Perspectivas de las negociaciones en la OMC

Algunas delegaciones de paises industrializados
tenian la expectativa de alcanzar acuerdos en mate-
ria de facilitacién del comercio durante la préxima
Conferencia Ministerial de la OMC, a celebrarse en
Hong Kong (diciembre de 2005). Sin embargo, al
incluir el tema de la facilitacién del comercio en el
programa de negociaciones de Doha se aceptd
también que el mismo formara parte del “compro-
miso tnico”, esto es, del paquete final de acuerdos a
ser aceptados por todos los paises de la OMC al
término de las negociaciones. Este “compromiso
unico” es un freno a acuerdos de ‘“cosecha
temprana” —tal como se conocen en la jerga OMC,
los acuerdos que se alcanzan antes del final del
proceso negociador—y, por tanto, es poco probable
que aquellas delegaciones vean cumplidas sus
expectativas.

Pareciera entonces que las perspectivas de que se
arribe a decisiones definitivas en el campo de la
facilitacién del comercio —asi como respecto a los
otros temas de Doha— no son muy alentadoras. Para
el momento de completar este libro, se estima que
lo mas probable es que el préximo encuentro minis-
terial sea mds una reunién formal que un momento

27 Los paises miembros de la OMC estan en la obligacion, segun el Articulo X, de publicar oportunamente sus leyes, reglamentos y
decisiones judiciales y administrativas relativas a las operaciones de importacion y exportacion, asi como los acuerdos comerciales
que hayan suscrito, a fin de que estos sean conocidos por los operadores econdémicos. Una consecuencia de estas disposiciones
es que los paises no pueden aplicar sus leyes y reglamentos si estos no se han publicado previamente.

28 Esta comunicacion fue presentada por Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Paraguay, Pert y Uruguay con fecha 2 de junio de 2005 en el documento identificado con las siglas TN/TF/W/41(OMC,

2005¢).
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importante en el proceso de negociaciones”. Esto,
sin embargo, no significa necesariamente que un
acuerdo en materia de facilitacion de comercio sea
imposible de alcanzar. Después de todo, aunque el
tema tiene cerca de diez afios planteado en el seno
de la OMC, las negociaciones formales comenza-
ron hace apenas algunos meses y, como se sefiald,
en la practica las discusiones han sido basicamente
de cardacter técnico. Ello significa que atn transcu-
rrird algo mds de tiempo antes de que estas negocia-
ciones tomen un cauce mas concreto. Este margen
de tiempo, sin embargo, permitird lograr mayor
precision en la evaluacion del impacto y potenciales
beneficios de medidas en esta drea. De este tiempo
de espera podrian beneficiarse los paises en desa-
rrollo, que son los que tienen menos experiencia al
respecto y por tanto, los que mds tiempo requieren
para fortalecer capacidades.

La agenda de facilitacion del comercio

La agenda de politicas y medidas para la facilita-
cién del comercio debe estar encuadrada, en primer
lugar y necesariamente, en la estrategia nacional de
desarrollo. Adicionalmente, debe evaluar las priori-
dades de dicha estrategia nacional a la luz tanto de
las disciplinas de la OMC, como de las otras esferas
de negociacién comercial en las que participa el
pais; y finalmente, debe prever un calendario razo-
nable para la implementacién del programa
completo, incluyendo su financiamiento.

En este sentido, y tomando en cuenta que el trans-
porte constituye un tema fundamental, a continua-
cién se presenta un andlisis del comercio de los

paises de la regién andina en el que se identifican
los modos de transporte principales para el comer-
cio de los paises de este bloque subregional. Este
andlisis puede contribuir en el establecimiento de
prioridades en la agenda regional en materia de
facilitacién de comercio.

Comercio de la Comunidad Andina
por modo de transporte

El Cuadro 10.5, muestra la estructura —segtin valor—
de las exportaciones e importaciones de la CAN
con el resto del mundo en el afio 2001 en funcién
del modo de transporte empleado. Como se
observa, la principal via utilizada por la CAN para
su comercio es la maritima, la cual representa el
67,4% y 80% de las importaciones y exportaciones,
respectivamente. Le sigue en importancia el modo
aéreo, que representa el 21,8% para las importacio-
nes, y el 8,7% para las exportaciones de bienes. Por
altimo, el uso de carreteras resulto6 ser la tercera via
mds importante en el comercio andino en ambas
direcciones.

Comercio intra-CAN

En el afio 2001, el comercio intracomunitario de
bienes se ubicé en US$ 5,5 mil millones. En térmi-
nos de los modos de transporte utilizados, la reali-
dad del comercio intracomunitario es algo diferente
a la presentada recientemente para el comercio
CAN-resto del mundo. En el caso intra-CAN exis-
ten dos modos de transporte que absorben casi el
100% de los flujos comerciales, segtn se ilustra en
el Cuadro 10.6 y en el Grafico 10.1. En el caso del
transporte maritimo —principal via de transporte

Cuadro 10.5 Estructura del valor del comercio de la CAN con el resto
del mundo, por modo de transporte (%)

Modo Importaciones Exportaciones
Total 100,0 100,0
Maritimo 67,4 80,0
Carretero 8,7 6,3
Aéreo 21,8 8,7
Otros 2,1 50

Fuente: CAN (2003a)

29 Como se ha visto a lo largo del libro, las expectativas en torno a la reunion Ministerial de Hong Kong en cuanto a que ofrezca la
oportunidad de precisar las modalidades de las negociaciones agricolas y de acceso a los mercados (incluyendo servicios),

son cada vez mas modestas.



intra y extracomunitaria—, el comercio intracomuni-
tario alcanzé US$ 2,6 mil millones (47% del valor
total), mientras que el valor de las mercancias trans-
portadas por carretera fue de US$ 2,4 mil millones
(43% del total transportado en 2001).

Cuadro 10.6 Estructura del valor del comercio

intra-CAN por modo de transporte (%)

Modo 2001
Maritimo 47
Carretero 43
Aéreo 7
Otros 3
TOTAL 100

Fuente: CAN (2003a)
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Es interesante notar el cambio que registra el peso
relativo de los modos de transporte cuando se pasa
del andlisis global al andlisis intracomunitario.
Especificamente, aunque el maritimo es el principal
modo de transporte del comercio de la CAN, se
observa que en el intercambio comercial intracomu-
nitario, el modo carretero representa un peso casi
tan relevante como el del modo maritimo. A fin de
detallar estos resultados para la CAN, en el Recua-
dro 10.3 se presenta un andlisis de la estructura del
valor del comercio para cada pais andino segin los
modos de transporte utilizados.

A modo de conclusidn, se puede decir que para los
paises de la CAN la importancia del comercio mari-
timo hace prioritario el establecimiento de politicas
que promuevan el desarrollo y la eficiencia de los
sistemas portuarios de la regién, asi como la opti-

Aguas interiores 2%

Aéreo 7% ‘\

Carretero 43%

No especificado 1%

Maritimo 47%

|

Fuente: CAN (2003a)

Recuadro 10.3 Modos de transporte del comercio de los paises de la Comunidad Andina

Bolivia

El comercio boliviano con el resto del mundo se efectta prin-
cipalmente por via terrestre. En el afio 2001, las importacio-
nes y exportaciones por dicho modo de transporte se valora-
ron en US$ 1.216 millones y US$ 532 millones, representan-
do el 71,4% y 39,4% del total, respectivamente. En este
sentido, es importante destacar el peso relativo que tiene
Mercosur por el lado de las importaciones (30,8% del total
importado por carreteras), asi como el resto de la Comunidad
Andina por el lado de las exportaciones (35,7% del total
exportado por carreteras).

Colombia

El comercio de Colombia se realiza principalmente por via
maritima. Asi, en el afio 2001, las importaciones por esta via
llegaron a US$ 7.373 millones (58,1% del total importado),
mientras que las exportaciones se ubicaron en US$ 8.474
millones (69% del total exportado), siendo las principales
areas de intercambio comercial maritimo, los EEUU y la
Unidn Europea. Por otro lado, se tiene que, durante el afio
2001, el modo aéreo resultd la segunda via de transporte mas
importante para el comercio colombiano, representando el
30,7% y 15,1% de las importaciones y las exportaciones tota-

Contintia

Gréfico 10.1

Distribucion
modal del valor
transportado (2001)
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Continuacion

Recuadro 10.3 Modos de transporte del comercio de los paises de la Comunidad Andina

les, respectivamente. Por Ultimo, el modo carretero represen-
t6 el 7,9% de las importaciones y el 14,9% de las exportacio-
nes en el afio 2001. Es importante agregar que la participa-
cion mas elevada en el intercambio comercial colombiano a
través de vias terrestres es la CAN, con un 92% del total por
modo carretero.

Peru

Aligual que Colombia, el intercambio comercial de Peru se
hace, en su mayoria, a través del mar. De esta forma, las
importaciones en 2001 por via maritima ascendieron a
US$ 5.883 millones (80,7%), mientras que las exportaciones
fueron de US$ 5.028 millones (72,8%). Asimismo, con
respecto a las principales areas de comercio por modo mari-
timo, se observa que Estados Unidos fue la zona mas impor-
tante tanto en importaciones como en exportaciones, repre-
sentando el 25% y 31,8% respectivamente. Por otra parte, el
modo aéreo fue el segundo en importancia, representando
alrededor del 20% del comercio total, mientras que el modo
carretero represent6 apenas un 0,8%, concentrandose este
Ultimo dentro de la CAN (63,5%).

Venezuela
Aliigual que la mayoria de los paises que integran la CAN, el
intercambio comercial que realiza Venezuela con el resto del

mundo se hace principalmente por via maritima. En el afio
2001, las importaciones a través de los mares alcanzaron
US$ 13.257 millones, es decir, el 75,1% del total importado. A
su vez, las exportaciones por esta misma via se ubicaron en
US$ 23.613 millones, lo que representd el 91,3% del total de
exportaciones. En relacién con la procedencia de las impor-
taciones venezolanas a través del mar, en el afio 2001 el prin-
cipal proveedor fue Estados Unidos con un valor de
US$ 5.533 millones (41,7%), mientras que, desde la Unién
Europea, llegaron US$ 2.217 millones (16,7%) por la misma
via. El resto de los modos de transporte son muy inferiores al
modo maritimo en cuanto a participacion (esto explicado por
el peso de las exportaciones petroleras).

Ecuador

Las importaciones intracomunitarias ecuatorianas durante el
periodo 1998-2001 se realizaron, en orden de importancia,
desde Venezuela, Colombia, Perd y Bolivia. En el afio 2001,
Ecuador realiz6 importaciones de dichos paises por 1,2 millo-
nes de toneladas, valoradas en US$ 1,1 mil millones. Ese
afio, la distribucion del volumen de importaciones por proce-
dencia fue de 43% de Venezuela, 40% de Colombia, 11% de
Pert y 5% de Bolivia.

Fuente: CAN (2003a)

mizaciéon de los procesos aduanales. En este
sentido, dado que Estados Unidos y la Unién Euro-
pea son los principales socios comerciales de la
CAN, aquellas politicas podrian incluir también un
esquema de cooperacion entre regiones que contri-
buya a la facilitacién del comercio de la regién con
esos mercados. Ello se hace particularmente mas
importante si se toma en cuenta, ademds, que la
Comunidad Andina se encuentra negociando diver-
sos acuerdos comerciales con aquellas regiones.

Por otro lado, se ha evidenciado el peso importante
que tiene el comercio intracomunitario por via
terrestre, lo cual es valido para todos los paises del
bloque. De alli que la subregién debe continuar
realizando los maximos esfuerzos por mejorar los
pasos fronterizos, a fin de facilitar el comercio al

interior del bloque y maximizar las ventajas que el
mismo le aporta a sus paises.

Estas dos conclusiones principales del andlisis
permiten concentrar la discusion de la agenda de
politicas de facilitacién de comercio en estas dos
esferas. Este andlisis se presenta en la siguiente
seccion. En particular, la evaluacién considerard la
facilitacion del transporte terrestre en los pasos de
frontera, y la facilitacién del transporte maritimo
con politicas de puertos y aduanas.

Facilitar el transporte terrestre a través
de los pasos de frontera ' '

Los gobiernos de los paises de América del Sur,
decidieron que el tema de la facilitacion de trans-

30 Esta seccion se fundamenta en 1IRSA (2003).

31 Los pasos de frontera se definen como el conjunto de elementos fisicos, organizativos y de procedimientos, necesarios para que
las personas, las mercaderias, transportes y vehiculos, atraviesen los limites de dos paises, cumpliendo con los requisitos y

controles de las autoridades nacionales.



porte en los pasos de frontera debia ser incorporado
con identidad propia entre los procesos sectoriales
que contempla la iniciativa IIRSA™. Los pasos de
frontera constituyen un elemento articulador de
suma importancia en los procesos de integracién
entre los paises, principalmente por el papel que
desempefan en la cadena logistica del comercio
bilateral y regional, segtin se destac6 anteriormente.
En la regién existe una elevada ineficiencia en el
manejo y control de estos aspectos logisticos, buena
parte de la cual se explica tanto por sistemas opera-
tivos ineficaces, como por las carencias del equipa-
miento e infraestructura adecuada en los pasos de
frontera.

En América del Sur existe un niimero importante de
pasos de frontera con una tipologia bastante
variada. La mayoria de los pasos existentes, sin
embargo, revisten importancia sélo para las pobla-
ciones aledafas, ya que en muchos casos son de
escasa significacion en el transporte de cargas y
pasajeros. De esta manera, en Suramérica s6lo un
nimero reducido de pasos de frontera tiene una
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actividad importante en el comercio internacional
por modo carretero. El Cuadro 10.7 presenta el
detalle de los cinco pasos —y los paises vinculados
por ellos— de mayor importancia relativa en funcién
del volumen transportado en el afio 2000. Se
destaca que los mismos concentran mas del 50%
del volumen del comercio regional total™.

Las cifras evidencian que el tema de los pasos de
fronteras en América del Sur deberia centrarse en
los pocos pasos que concentran gran parte del
comercio binacional. Tal es el caso, dentro de la
CAN, del comercio entre Venezuela y Colombia a
través del paso Cucuta-San Cristébal, que concen-
tra mas del 85% del comercio binacional.

Teniendo estos resultados en mente, una agenda de
politicas publicas relativas a los pasos de frontera
debe fundarse en los factores que definen un paso
de frontera eficiente, esto es, que facilite efectiva-
mente el comercio. En este sentido, un paso de
frontera debe poseer una infraestructura, equipa-
miento, seguridad, funcionalidad y organizacién

Cuadro 10.7 Pasos de frontera de mayor importancia segtin volumen transportado (2000)

% del comercio total % del comercio

Paso de frontera Paises que V((J:Iaurm:n carretero de Suramérica bilateral del paso
vincula (Miles degTons)* Parcial Acumulado en el comercio

bilateral carretero

Paso de los Argentina-Brasil 2,996 16,5 16,5 58,7

Libres-Uruguayana

Cristo Redentor Argentina-Chile 2.525 13,9 30,4 743

Foz de

Iguazu-Ciudad Brasil-Paraguay 1.800 9,9 40,3 79,1

del Este

Cucuta-San Antonio  Colombia-Venezuela 1.265 7,0 473 85,8

Puerto lguazd-Foz  » o stina. Brasi 973 54 527 226

de Iguazu

* Incluye comercio de terceros paises por el paso en cuestion. Por ejemplo, en Paso de los Libres- Uruguayaza, comercio

entre Brasil y Chile, en transito por Argentina.

Fuente: IIRSA (2003)

32 La Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) constituye el instrumento central disefiado por
los paises para impulsar un proceso de integracion fisica y econémica regional, cuyo objetivo es superar los obstaculos impuestos
por la geografia y el aislamiento. [IRSA pretende generar una vision estratégica de desarrollo de la infraestructura en Suramérica,
compartida por las autoridades y la sociedad, una red entre autoridades de infraestructura articulada para lograr consensos, y una
aceleracion de la seleccion, ejecucion y financiamiento de los proyectos de mayor impacto en la integracion. La contribucién que la

CAF esta brindando a la integracion suramericana se refleja en mas de 33 estudios y proyectos de infraestructura hacia los que ha
canalizado recursos por US$ 5.639 millones, sumando sus propios aportes y los de otros inversionistas por su intermediacion.

33 Los 20 pasos de frontera mas activos concentran mas del 90% del volumen de comercio intraregional.
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tales que los servicios de los distintos organismos
de control de ambos paises se presten en forma inte-
grada, con alto nivel de calidad, cobertura y eficien-
cia. Adicionalmente, en dicho paso de frontera los
agentes privados deben contar con espacios y servi-
cios adecuados para sus tareas de manera integral.

Para lograr este fin, los pasos de frontera deben
contar con centros de control integrados para el
transporte de cargas y pasajeros, asi como un
sistema integrado fisica y funcionalmente de los
controles que permita que, tanto el vehiculo como
la mercaderia, sean “vistos una sola vez”". Igual-
mente, estos pasos deben contar con una infraes-
tructura apta para el desarrollo de todas las modali-
dades aduaneras que sea relevante en cada caso.
Para ello se requiere, por una parte, de la inter-
conexion de los sistemas informaticos de los entes
involucrados en ambos paises; y, por otro lado, de
sistemas de control de gestion de la labor realizada
por cada organismo. Este, ademds, debe ser accesi-
ble para los distintos actores involucrados en forma
directa o indirecta”. Al mismo tiempo, se requiere
el desarrollo de politicas de capacitacién continua
de los actores (funcionarios, agentes aduaneros)
internos y externos a los pasos de frontera, y mante-
nerlos actualizados en las normas y procesos que
rigen el paso. Con ello se lograria reducir errores
operativos y optimizar el funcionamiento del paso

36

en cuestion’®.

El proceso de modernizacion de los pasos de frontera
requiere, segtin se desprende, de un esfuerzo de coor-
dinacién efectiva de las responsabilidades y tareas
relacionadas a la operatividad de estos. Esta funcién
frecuentemente es realizada por mudltiples entes de
los dos paises. En este sentido, es importante desta-
car el papel facilitador que cumpliria un administra-
dor o gerente del paso de frontera, el cual deberia ser
nombrado de mutuo acuerdo por los paises. A su

cargo estaria la coordinacién y control de gestion de
los organismos publicos y agentes privados involu-
crados; asimismo le corresponderia sugerir los
cambios organizativos, de infraestructura, normati-
vos y de procedimientos necesarios para la mayor
eficiencia del paso”. Una figura de esta naturaleza
deberia estar acompafiada por un Consejo Consul-
tivo conformado por los organismos oficiales y usua-
rios privados del paso, a fin de discutir aspectos
técnicos, prestar asesoria al administrador y dar
seguimiento a las politicas aplicadas en el paso.

Las reformas aqui mencionadas a los pasos de fron-
tera plantean una serie de retos cuya superacion
profundizaria la integracién regional y subregional.
Muchas de estas reformas exigen no sélo una
verdadera voluntad politica de integracion, sino una
coordinacion efectiva entre los entes publicos y
privados involucrados en el tema. Por otro lado,
muchos de estos esfuerzos implican la inversion de
sumas importantes de recursos que, en muchos
casos, los gobiernos no estdn en capacidad de
afrontar por si solos; de alli que sea necesaria
también la participacién privada, particularmente
en la provision, mantenimiento y ampliacién de la
infraestructura y equipamiento necesario.

Los pasos de frontera constituyen un dmbito en el
que se aprecia claramente la madurez del proceso
de integracion de dos paises, y el grado de conven-
cimiento y decision politica para llevarlo adelante.
En este sentido la agilizacion de los controles en los
pasos de frontera deberia ser una politica de estado
de los gobiernos, de cara a la mayor integracion que
persiguen los diversos esquemas de negociacién
planteados actualmente. Esto es particularmente
importante para aquellos paises que sélo disponen
de pocos pasos de frontera importantes para el
comercio bilateral, como ocurre en general en los
paises de la CAN.

34 Este mecanismo debe apuntar a eliminar la secuencialidad de los controles tanto entre los organismos de un pais como en los

organismos similares de ambos paises.

35 En el mismo sentido, los funcionarios que realizan los controles en la frontera, deberian disponer de comunicacion informatica
con las bases de datos de sus organismos centrales (fitosanitarios, de transporte, de salud, etc.) y éstos, a su vez, disponer de la
informacién necesaria para evaluar el desempefio de los agentes publicos y, en su caso, el de los operadores privados en el uso

de sus permisos y habilitaciones.

36 Este proceso requiere de una especial atencion, ya que frecuentemente se ve obstaculizado por la lejania de los pasos de

frontera respecto de la sede del gobierno central.

37 En cada paso de frontera coexisten varios organismos nacionales y agentes privados, cada uno de ellos con una cultura
organizacional y objetivos propios, que requieren de una accion integradora en torno a los objetivos especificos

del paso de frontera.



Una limitante significativa al comercio intra-CAN
lo constituye las exigencias de trasbordo impuestas
por los paises™. Dicho trasbordo puede ser: norma-
tivo, preventivo, coactivo, operativo, comercial y
aduanero”. Los trasbordos normativo, preventivo y
coactivo (el aduanero en algunos casos) contravie-
nen el espiritu liberalizador dentro de la Comunidad
Andina recogido en la Decisién 399. En esta Deci-
sién se enumeran los principios fundamentales del
servicio de transporte internacional: “libertad de
operacion, acceso al mercado, trato nacional, trans-
parencia, no discriminacién, igualdad de trata-
miento legal, libre competencia y nacién mds favo-
recida”. Ademas, contravienen el articulo 21 de la
citada Decision, en el que se especifica: “el tras-
bordo de las mercancias se efectuard sélo cuando lo
acuerden expresamente el transportista autorizado y
el remitente, lo cual debera constar en la Carta de
Porte Internacional por Carretera (CPIC)”.

Por lo tanto, como parte integral de la estrategia de
facilitacion del comercio carretero, las autoridades
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deben incorporar mecanismos que minimicen los
trasbordos de mercancias, permitiendo la mayor
facilitacion posible del comercio intra-regional.

Facilitar el transporte maritimo con
politicas de puertos y aduanas

El sistema portuario de la CAN estd practicamente
integrado por seis puertos, los cuales concentran el
93% del total del volumen comerciado. Desde el
punto de vista logistico, el transporte por contene-
dores es el mds relevante, sin embargo, s6lo 2
puertos venezolanos (Puerto Cabello y La Guaira),
y uno en cada uno de los restantes paises (Carta-
gena en Colombia, El Callao en Perd y Guayaquil
en Ecuador), se encuentran entre los principales
puertos suramericanos en cuanto al movimiento de
contenedores (CAF, 2002). En el Recuadro 10.4 se
presentan algunas de las caracteristicas de la
cadena logistica portuaria de los paises de la
Comunidad Andina.

Recuadro 10.4 La cadena logistico-portuaria en los paises de la CAN

En general, los puertos son las principales vias de entrada y
salida de mercancias para los paises andinos, y basicamen-
te, cumplen la funcién de atender las necesidades de su
comercio exterior. Sin embargo, si se utiliza como indicador el
trafico de contenedores, los puertos de los paises andinos
son considerados de tamafio pequefio-mediano, siendo el
mas grande Puerto Cabello (Venezuela), que se ubica como
sexto en América Latina. Por tanto, los barcos que atracan en
sus muelles son también de tamafio pequefio y mediano por
lo que es inviable el posicionamiento de dichos puertos en los
primeros niveles de la red portuaria mundial.

Por otra parte, el marco que regula la actividad portuaria en
los paises de la CAN tiene algunas caracteristicas comunes:
alolargo de la década de los noventa se han ido realizando
reformas que han reducido el poder del sistema publico y han
incrementado el del sector privado. La privatizacion y, en

algunos servicios, la liberalizacion han sido los ejes de la
reforma debido, en buena medida, al estado critico en el que
se encontraban algunos puertos después de décadas de
mala gestion publica, y por otro lado a los déficit presupues-
tarios de las respectivas administraciones que frenaban las
cuantiosas inversiones necesarias pendientes.

Ahora bien, es importante mencionar que el proceso no ha
evolucionado de la misma manera a lo largo de todos los
paises de la Comunidad, y los modelos resultantes han sido
diversos. En este sentido, Colombia ha sido el pais mas ambi-
cioso, el que mas lejos ha llegado y el que mas avances ha
logrado en la modernizacién de su sistema portuario. Su gran
innovacion ha sido la privatizacion de la gestion de la infraes-
tructura publica que da soporte a la actividad portuaria.

Fuente: CAF (2002)

38 Se entiende por trasbordo el traslado de mercancias de una unidad de transporte hacia otra. Dicha actividad puede ser realizada
mediante el traslado manual de la mercancia de una unidad de carga a otra; el cambio de las unidades tractoras; o el traslado del

contenedor de una unidad de carga hacia otra.

39 Normativo, ocurre cuando un gobierno obliga por resolucion legal a que se realice; preventivo, se produce cuando los transportistas
de un determinado pais prefieren no prestar servicios en otro pais por temor a sufrir dafios materiales o personales; coactivo,
se debe a la amenaza directa y explicita de bloqueo efectuada por un colectivo organizado de transportistas extranjeros
que quieren operar en su territorio; operativo, surge cuando las empresas de transporte lo encuentran méas ventajoso que el
transporte directo, y esta situacion es conocida y admitida por los clientes; comercial, se produce por la practica generalizada de
vender FOB, lo que obliga a un cambio de transportista en la frontera; y aduanero, es consecuencia de la escasa utilizacion
de la Declaracién de Transito Aduanero Internacional (DTAI), asi como de procedimientos aduaneros que obligan a descargar para

nacionalizar la mercancia en el primer puesto fronterizo.
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Los puertos de la regién que aspiren a convertirse
en nodos logisticos internacionales requieren una
infraestructura moderna, una capacidad de atraque
adecuada, un minimo de graas, espacios de almace-
namiento de contenedores y conexiones intermoda-
les, y servicios competitivos de enlace maritimo y
de transporte terrestre. Del mismo modo, los encla-
ves que asuman este potencial deberan disponer de
un calado que permita la operacién de buques de
creciente tamafio, y de una capacidad de gestion
que promueva una mayor productividad y tarifas
competitivas.

Uno de los objetivos, entonces, que debe perseguir
la regién es que sus puertos logren incrementar el
trafico de mercancias que registran a través de
contenedores. Para ello, han de tomarse en cuenta
los siguientes factores principales que inciden en el
potencial logistico de los terminales portuarios.

Los factores de ubicacion, los cuales tienen una
importancia crucial en los costos de flete del trans-
porte maritimo; estos costos, a su vez, inducen una
mayor demanda de aquellos puertos mejor ubicados
con respecto a las rutas comerciales. De igual
modo, los puertos deben asegurarse una demanda
minima, por lo cual es fundamental que los paises
definan una estrategia clara —en el marco de las
distintas esferas de negociacién en las que parti-
cipa— orientada a aumentar la actividad comercial
portuaria. Ello es especialmente importante en el
caso de aquellos paises de la regiéon que cuentan
con puertos geograficamente bien ubicados.

La competencia entre puertos, no sélo cercanos
sino también de otras latitudes, toda vez que las
posibilidades crecientes del transporte terrestre de
larga distancia, estdn aumentando consecuente-
mente la zona de influencia de los puertos y, obvia-
mente, las posibilidades de comercio con socios
mas lejanos.

Adicionalmente, la politica de modernizacidn
portuaria orientada a la facilitacién de los flujos
comerciales debe incorporar un andlisis de las
caracteristicas técnicas y de gestion en los distintos

puertos, particularmente el funcionamiento de las
aduanas. Las mejoras en estas dreas se traducirdn en
menores costos de operacién, mayor disponibilidad
de medios adecuados, mayor capacidad de espacio
para nuevas instalaciones, y en aumentos de

40

productividad de las operaciones, entre otros*.

Segtin se vio anteriormente, las aduanas juegan un
papel clave en la determinacién del desempefio de
la cadena logistico-portuaria. Las aduanas cumplen
una funcién tanto fiscalizadora como facilitadora
del comercio internacional, y su buen funciona-
miento requiere de reglas claras y estables en el
tiempo, funcionarios capacitados, procedimientos
ajustados a las necesidades del comercio, y siste-
mas de informacién agiles.

En la siguiente seccién se presentan algunas consi-
deraciones sobre la agenda de reformas relativas
especificamente al buen funcionamiento de las
aduanas.

Fortalecer y hacer mas eficientes las aduanas

Entre las principales propuestas y medidas presen-
tadas por los paises en la OMC en materia de facili-
tacion del comercio, las relacionadas con los proce-
dimientos aduaneros ocupan un lugar importante.
Las aduanas son, en la practica, las tinicas entidades
que tienen competencia y actividad directa en la
exportacion e importacion de bienes, y su funciona-
miento incide de manera significativa en las opera-
ciones comerciales entre los paises. En esta seccion
se describen algunas de las medidas de facilitacion
del comercio que han sido objeto de propuestas
especificas en las negociaciones de la OMC y/o han
sido ejecutadas por los paises’ en lo que respecta al
tema de modernizacién de las aduanas.

Publicacion y disponibilidad de la informacion

Los operadores econdémicos necesitan conocer las
condiciones en que se desarrollan sus actividades
comerciales, tanto en sus propios mercados como
en los externos. De alli la importancia de garanti-
zarles un acceso rapido y confiable a la informacion
sobre leyes, reglamentos y procedimientos relativos

40 Deben considerarse igualmente otros factores externos, como son las necesidades de los clientes, la disparidad de las cargas, y la

estacionalidad de los flujos de mercancias.

41 Es importante mencionar, que esta lista no es, por supuesto, exhaustiva ya que, como se sefialé anteriormente, si se utiliza una
definicidn muy amplia de la facilitacion del comercio, el listado de medidas posibles se puede ampliar significativamente.

La fuente utilizada es OMC (2002) y OCDE (2004b).



a la importacién y exportacién de mercancias
vigentes en los paises. Los costos de las operacio-
nes comerciales serian menores si los agentes
econémicos contasen con un acceso facil y opor-
tuno a la informacién sobre asuntos como clasifica-
cién arancelaria, normas de origen aplicables, valo-
racién en aduanas y otros. Para tal fin, en los
dltimos aflos se ha generalizado el uso de Internet
para difundir reglamentaciones y facilitar su dispo-
nibilidad a los operadores locales y fordneos.

Uso de tecnologias de la informacion

Como se menciond en el punto anterior, la introduc-
cién de sistemas de computacién y el suministro
electrénico de informacion, asi como la posibilidad
de que los operadores comerciales puedan realizar
sus tramites aduaneros “on line”, es considerada
como una de las principales y mas efectivas medi-
das de facilitacion del comercio®. En este sentido,
se debe mencionar que es relativamente limitado el
nimero de paises en desarrollo que han logrado
implementar medidas en esta drea”’. Atn cuando en
el corto plazo puede ser una de las reformas mads
costosas, la experiencia de paises en desarrollo que
han instaurado la automatizacién de los tramites
aduaneros, como Singapur y Chile, avalan la tesis
de que esos costos son recuperados poco tiempo
después con una mayor recaudacién aduanera.

Mecanismos consultivos con los

operadores comerciales

En numerosos paises, especialmente en paises
industrializados, existe la practica de consultar con
los operadores econdmicos las leyes y reglamenta-
ciones sobre sus actividades antes de que las
mismas entren en vigor y/o sean ejecutadas.
Asimismo, existen contactos periddicos entre
funcionarios y operadores econdmicos en los que se
discuten los problemas que afectan el funciona-
miento de las aduanas y sus posibles soluciones. En
la medida en que este tipo de mecanismos de
consulta se pongan en practica de manera efectiva,
podra lograrse un mayor cumplimiento de las regla-
mentaciones y una mayor confianza y credibilidad
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entre funcionarios y operadores econdmicos. Todo
ello, sin duda, redundaria en beneficios en términos
de recaudacion aduanera y flujos comerciales y, en
definitiva, en mayores posibilidades de crecimiento
y bienestar.

Derecho a la revision y apelacion

de las decisiones

Para los operadores comerciales resulta de gran
importancia contar con procedimientos de revision
y, eventualmente, de correccidon de las decisiones
de los agentes aduanales sobre las actividades de
comercio exterior. Se trata, en esencia, de mecanis-
mos para la apelacién de decisiones relativas, por
ejemplo, a la valoracién de los bienes a efectos del
pago de aranceles, o relacionadas con la clasifica-
cion arancelaria, entre otras. Estos mecanismos de
apelacién pueden ser parte de las administraciones
aduaneras, pero también existen en algunos paises
6rganos independientes”. Lo importante, en todo
caso, es ofrecer a los operadores econémicos la
posibilidad de solicitar la revisiéon de decisiones
que consideren injustificadas y, de tener razon,
revertirlas en forma oportuna.

Suministro y procesamiento anticipado

de informacion

Si los operadores tienen la posibilidad de suminis-
trar anticipadamente toda la informacién relativa a
su comercio —incluidas valoraciones de riesgo y
clasificacién de bienes— y los funcionarios, por su
parte, la obligacion de procesarla en forma rapida y
oportuna, se reducird el tiempo de espera de los
bienes en las aduanas®, contribuyendo al descon-
gestionamiento de las mismas.

Procedimientos para el cdlculo y el pago

de impuestos y aranceles

A pesar de la reduccidn de aranceles en los dltimos
afios y de los avances hacia un comercio mas libre;
la determinacion, el cdlculo y el pago de aranceles y
otros impuestos sigue siendo una de las actividades
mas importantes de las administraciones aduaneras.
La multiplicacién de acuerdos bilaterales y regiona-

42 Este punto ya habia sido destacado anteriormente.

43 Estados Unidos, en una comunicacion presentada al Grupo de Negociaciones sobre Facilitacion del Comercio en la OMC, sefiala
que el Internet es utilizado por apenas 45 de 90 paises en desarrollo para los cuales se cuenta con informacién de los mecanismos
utilizados para la divulgacion de sus leyes y reglamentos comerciales.

44 La posibilidad de discutir el caso en los tribunales ordinarios es otra opcion.

45 Esto puede ser vital para ciertos bienes, como los perecederos.



278 | América Latina en el comercio global

les, ademads, la ha hecho mads dificil, pues las autori-
dades deben determinar las normas de origen apli-
cables (algo bastante complejo, dado el gran
nimero de acuerdos comerciales vigentes), los
aranceles preferenciales que correspondan a los
bienes importados y las cuotas, si las hay, entre
otros. Sin embargo, en la medida en que existan
procedimientos objetivos y transparentes para la
ejecucion de todas estas funciones —lo cual estd
estrechamente relacionado a los aspectos mencio-
nados en los puntos anteriores de esta seccion—, este
aspecto de la administracién aduanera no deberia
significar una menor agilidad para las transacciones
comerciales.

Pruebas selectivas de riesgo y auditorias

La introduccién de mecanismos que permitan a las
autoridades aduaneras ejercer controles (de riesgo u
otros) en forma selectiva, permitiria el uso mas
eficiente de los recursos escasos. La seleccion
puede hacerse diferenciando los bienes entre bienes
de “alto” y “bajo” riesgo, lo que aumentaria el rigor
de los controles sobre los bienes de alto riesgo, al
tiempo que ahorrarfa en buena medida el tiempo
que se dedica a los de menor riesgo. Estas pruebas
selectivas de riesgo pueden ser complementadas
con auditorias ex post, realizadas fuera de los recin-
tos aduaneros, lo que contribuiria también a
descongestionar las aduanas.

Procedimientos especiales para operadores
comerciales seleccionados

Hay facilidades que las autoridades aduaneras
pueden ofrecer a operadores econémicos seleccio-
nados segtn criterios como el récord en la veraci-
dad de las informaciones suministradas, la oportu-
nidad en el pago de sus obligaciones y la frecuencia
de sus actividades comerciales, entre otros. Estos
operadores econdmicos seleccionados podrian
beneficiarse de un tratamiento preferencial en
términos de rapidez en la liberacién de sus bienes
de las aduanas; revision de la carga de exportacion
en sus propios locales; posibilidad de hacer una sola

declaracién sobre varios cargamentos —y no una en
cada caso—; y el “auto-cdlculo” de sus aranceles y
otros impuestos. De existir los mecanismos que
posibiliten esta seleccion de operadores “preferen-
ciales” los beneficios serian evidentes: los operado-
res reducirian considerablemente el tiempo y costo
de sus tramites aduaneros, y las aduanas ganarian
en eficiencia, sin perder eficacia en sus funciones

46

controladoras®.

Coordinacion intergubernamental

Aunque las autoridades, especificamente aduaneras,
desempefian un papel fundamental en las operacio-
nes de comercio exterior, no son las tnicas entidades
que tienen injerencia en las mismas. En muchos
casos intervienen también organismos y funciona-
rios vinculados al area agricola, autoridades sanita-
rias, y/o funcionarios de seguridad publica, entre
otros, de los dos paises involucrados en el flujo
comercial. Esta multiplicidad de organismos Yy
funcionarios, funciones y paises, se traduce muchas
veces en la duplicacion de esfuerzos y/o en exigen-
cias contradictorias; de alli que sea deseable una
mayor coordinacion entre los distintos organismos
que intervienen, directa o indirectamente, en las tran-
sacciones internacionales, como otra medida proba-
blemente efectiva en la facilitacién del comercio.

Las acciones descritas ilustran algunas de las medi-
das de facilitacion del comercio que los paises
podrian emprender para facilitar el comercio y
ganar acceso a mercados mas amplios. La experien-
cia de los paises que han puesto en practica algunas
de ellas es, en general, positiva. No hay que olvidar,
sin embargo, que estas acciones también implican
costos, y éstos son, en algunos casos, bastante altos.
En general, las medidas de este tipo requieren la
adopcién de nuevas reglamentaciones, nuevas
tecnologias, el entrenamiento de personal y la
adecuacion de la infraestructura fisica e institucio-
nal. En el Recuadro 10.5, se presentan algunas
experiencias de los paises andinos en la moderniza-
ci6n de sus aduanas.

46 Es muy importante mencionar que en ningin momento se debe plantear un falso dilema entre la facilitacion del comercio
y la falta de fiscalizacion. Todo lo contrario, las medidas que se plantean en torno a la facilitacién del comercio impulsarian mas
bien todos los planes de los paises para evitar a los ilicitos aduaneros.



La agenda de la facilitacion del comercio | 279

Recuadro 10.5 Sistema Aduanero Automatizado (Sidunea)

El Sistema Aduanero Automatizado (Sidunea) es una herra-
mienta informatica para el control y administracion de la
gestion aduanera desarrollada por la UNCTAD, y actualmen-
te utilizada con éxito en mas de 80 paises. Esta herramienta
permite el seguimiento automatizado de las operaciones
aduaneras y controla efectivamente la recaudacion al verifi-
car los registros, calcular los impuestos y contabilizar lo rela-
tivo a cada declaracion.

Asimismo, Sidunea se puede adaptar a las caracteristicas
nacionales de cada régimen aduanero, al arancel nacional y
ala legislacion de cada pais. Permite ademas, implementar
los estandares internacionales en el procesamiento de los
datos de comercio exterior acordados por la Organizacion
Mundial de Aduanas (OMA) y por la Organizacion
Internacional para la Estandarizacion (ISO).

Sidunea en Venezuela

La mayor innovacién del Sistema Aduanero Automatizado en
Venezuela es la reduccion de 37 pasos de aduanas a tan sélo
7, mejorando notablemente la calidad del servicio ofrecido a
todos los clientes y usuarios. La reduccion de tramites y tiem-
po de almacenamiento ha disminuido los costos en un 43%,
generando beneficios econémicos importantes para la Nacion.

Con la modernizacion y automatizacion de las aduanas vene-
zolanas se ha logrado la recepcion electronica de manifiestos
de carga y transitos; el procesamiento electronico en linea de
las declaraciones de mercancias; la aplicacién de técnicas
modernas para la seleccion de las declaraciones; el control de
la gestion y contabilidad aduanera; el control sobre el estado de
las mercancias en las aduanas; y finalmente, la elaboracion de
estadisticas confiables y oportunas del comercio internacional.

Sidunea en Bolivia
La Aduana Nacional de Bolivia, en el marco del Programa de
Reforma y Modernizacion Institucional, estrend en julio de

2001 el sistema Sidunea++. Dicho sistema permite, como
aporte fundamental, acelerar los tramites aduaneros durante
los procesos comerciales, asi como eliminar la corrupcion y la
discrecionalidad.

Sidunea en Colombia

En el marco de la modernizacion del sistema tributario,
Colombia ha desarrollado el Proyecto Aduana Siglo XXI,
sistema insertado en el programa de Procedimientos
Aduaneros. Consta de una fase de disefio de un sistema inte-
grado de evaluacion de la gestion aduanera y otra de disefio
de un sistema integral de informacion aduanera en linea.

En su conjunto, el sistema permite la automatizacion integral
de la gestion aduanera: procesos de importacion; exporta-
cion; transito; consulta de las estadisticas de comercio exte-
rior via Internet; administracion del inventario de mercancias
aprehendidas, decomisadas y abandonadas a favor de la
Nacion; y control de sus procesos de enajenacion.

GRANADUA

El proyecto GRANADUA, “Fortalecimiento de la Unidn
Aduanera de los Paises del Grupo Andino”, comprende un
conjunto de actividades en materia aduanera promovidas por
la Secretaria General de la CAN y la Comision Europea en la
subregion. Ambos organismos suscribieron el respectivo
convenio de financiamiento el 17 de octubre de 1997, y el
proyecto se puso en marcha el 15 de mayo de 2000.

El objetivo principal del proyecto es contribuir a consolidar el
Mercado Comun Andino, mediante el apoyo a las institucio-
nes aduaneras nacionales, la armonizacion de técnicas y
procedimientos y la agilizacidn de las operaciones en adua-
nas, entre ofras acciones.

Fuente: UNCTAD-Venezuela (2004) y CAF (2002)
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Conclusiones

En este capitulo se presenté una visién general de
los distintos aspectos vinculados con la agenda de
facilitacién del comercio en la regién. Como se ha
puesto de manifiesto en esta visién, ninguno de
estos asuntos es nuevo y muchos de ellos deben ser
considerados como parte de la agenda interna de los
paises en la bisqueda de una mayor competitividad.

En la OMC, el tema de la facilitacion del comercio
tampoco es nuevo. Puesto que las aduanas juegan el
papel de intermediarios entre los importadores y los
exportadores, resulta comprensible que estos asun-
tos sean objeto de varias de las disposiciones exis-
tentes en el marco multilateral. Los articulos V, VIII
y X a que hace referencia el Anexo D del “Compro-
miso de Julio” (OMC, 2004b) datan del momento
en que se establecié el GATT, y los antecedentes de
estas disposiciones se encuentran en acuerdos inter-
nacionales negociados hace casi cien afios.

Lo que si es nuevo es el inicio efectivo de negocia-
ciones sobre la facilitacién del comercio en el
marco de las discusiones de la Ronda Doha. Como
lo han manifestado distintas instituciones y analis-
tas, estas negociaciones ponen de manifiesto el
papel esencial que juegan las medidas de facilita-
cién del comercio en el intercambio de mercancias
y finalmente en el desarrollo econémico. En este
sentido, las negociaciones en la OMC, ademas de
lograr acuerdos especificos, ofrecen la oportunidad
de conocer las experiencias de los paises en medi-
das de facilitacion del comercio, evaluar sus costos
y beneficios y, en el caso de los paises en desarro-
llo, movilizar recursos técnicos y financieros para
ponerlas en préctica.

El apoyo en asistencia técnica y fortalecimiento de
las capacidades de los paises en desarrollo forma
parte del mandato de negociacién, y es muy proba-
ble que se movilicen recursos considerables con ese
fin. No hay garantia, sin embargo, de que tales
recursos beneficiaran a los paises de la region, ya
que en sintonia con las tendencias actuales de la
cooperacién internacional, serdn los pafses mas
pobres —especialmente los paises africanos— los

principales beneficiarios. En este sentido, América
Latina deberd contar con sus propios esfuerzos y
recursos.

Los costos de ajuste inherentes a un programa para
la facilitacion del comercio constituyen un tema de
preocupacion en los paises en desarrollo, particular-
mente por —aunque no limitadas a— el costo y la
dificultad administrativa en la implementacién de
las medidas acordadas en las negociaciones. Las
reformas para la facilitacién del comercio pueden
requerir inversién en nuevas tecnologias para el
manejo de aduanas y puertos, las cuales por lo
general representan cuantiosas sumas de recursos.
Sin embargo, hay que destacar también que estu-
dios recientes han refutado la idea de que la agenda
de reformas en materia de facilitacién de comercio
sea excesivamente costosa, y por ende poco finan-
ciable en el mediano plazo. En este sentido, las
medidas de facilitaciéon del comercio puestas en
préctica por cuatro paises; Chile, Latvia, Marruecos
y Uganda, muestran que las acciones tendentes a
mejorar los sistemas aduaneros, tienen como medi-
das mas costosas aquellas relacionadas con los
andlisis de riesgo, las auditorias de control poste-
rior, y los procedimientos especiales para los opera-
dores autorizados. En estas dreas, los mayores
costos estuvieron relacionados con el reclutamiento
y el entrenamiento de personal, y con los equipos
de informatica y comunicaciones (estos ltimos no
evaluados en el estudio). No obstante, en el caso de
los paises analizados, estos costos fueron mas que
balanceados por ahorros de personal en las activida-
des en frontera, y por una mayor recaudacion adua-
nera en un plazo relativamente corto.

Por otro lado, en relacién especificamente a la
regién, la evidencia indica que las distancias
geograficas contindan siendo determinantes en los
costos de transporte del comercio. Esto implica que
un acceso a mercados mas amplios y lejanos,
exigirda a América Latina esfuerzos importantes
dirigidos a mejorar la eficiencia y reducir los costos
logisticos en esta materia, especialmente en trans-
porte maritimo. En tal sentido, los estudios sefialan



que los costos de transporte de América Latina son
incluso superiores a los de paises que enfrentan
mayores distancias en su comercio, como es el caso
de los paises del este y sureste asidtico.

Finalmente, desde el punto de vista intracomunita-
rio andino, al comercio maritimo le sigue en impor-
tancia el terrestre (carreteras), lo que significa que
en aquella estrategia deberan ocupar lugar impor-
tante también las mejoras de eficiencia en los pasos
de frontera, y reducir a su minima expresion la exis-
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tencia del trasbordo de mercancias. En estos esfuer-
zos serd esencial no solo adelantar medidas que
promuevan una mejor infraestructura portuaria y de
pasos fronterizos, sino también mejorar sustancial-
mente los procedimientos relativos a las aduanas
maritimas y terrestres. En particular, se requiere la
transparencia y estabilidad de normas y reglamen-
tos, la automatizacion y disponibilidad oportuna de
informacién de comercio y la vinculacién mas
estrecha entre entidades oficiales y operadores
comerciales, entre otros.
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