Se asiste actualmente a una suerte de boom de inte-
gracion en América Latina. Se han reactivado y acelerado
los programas de desgravacion arancelaria ya existentes a
escala regional, asi como los programas de liberalizacion
de comercio en los diversos esquemas subregionales, y se
han suscrito, o se esta en vias de hacerlo, un conjunto de
nuevos acuerdos multilaterales que tienden hacia la for-
macion de sendas areas de libre comercio o uniones
aduaneras, segtin los casos. A ello se ha sumado la propuesta
norteamericana conocida como Iniciativa Bush, que im-
pulsa, si bien difusamente por el momento, acuerdos de
complementacion y coordinacion entre Estados Unidos y la
region en materia de comercio, inversiones, financiamiento
y deuda.

Los hechos mas evidentes de esta tendencia son el
establecimiento del Mercado Comin del Cono Sur Ame-
ricano (MERCOSUR) entre Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, definido como una Unién Aduanera a partir de
1995; la reactivacion de los compromisos en el Pacto
Andino —proponiendo un Mercado Comiin subregional
para 1994—, en el Mercado Comin Centroamericano —con
metas de unificacion de politicas comerciales para fines de
1992- y en la Comunidad del Caribe (CARICOM); la
constitucion del Grupo de los Tres entre Colombia, Ve-
nezuela y México con el proposito de establecer un area de
libre comercio hacia 1995; la incorporacion de México al
Tratado de Libre Comercio de América del Norte; y,
finalmente, varios acuerdos bilaterales de liberacion par-
cial de comercio que involucran a Argentina, Chile, México
y Venezuela.

Estos hechos y anuncios contrastan significativamente
con la crisis del proceso de integracion regional en la
década de 1980 que afect6 tanto al cumplimiento de los
compromisos y plazos originalmente establecidos como al
comercio intrarregionl, la inversion en proyectos comunes,
la complementacion industrial y la armonizacion de poli-
ticas macroecondmicas y de desarrollo.

Se haargumentado que la reactivacion de la integracion
latinoamericana se relaciona con la tendencia de la economia
internacional a la constituciéon de bloques econémicos y
comerciales. Es evidente que en los tdltimos anos se ha
producido un fortalecimiento real e institucional de los
bloques econémicos internacionales, EEUU, Canada, Eu-
ropa 92, Japon-litoral asiatico y Oceania. Indudablemente,
la formulacion de la Iniciativa Bush para las Américas,
tendente a obtener ventajas comerciales en el mercado
latinoamericano y reforzar la posicion competitiva de
EEUU en relacion a los otros centros econémicos mundiales,
aparece como un elemento que asocia estrechamente la
integracion latinoamericana al proceso de regionalizacion
de la economia mundial.
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“Se asiste

Ahora bien, siendo evidentes las tendencias ala
regionalizacion de la economia mundial y aceptando
que la evolucion de estos cambios en América Latina
termine inscribiéndose de un modo u otro en ese
proceso, es dificil derivar mecanicamente la génesis
de la nueva etapa de la integracion regional de
aquellas tendencias. De ningtin modo esta planteada
una hipotesis de constitucion de un bloque latino-
americano para participar activamente en las
nuevas formas de competencia mundiales, precisa-
mente porque siguen ausentes en la region las con-
diciones estructurales —productivas, tecnologicas y
financieras— que fundamentan el proceso de
regionalizacion en los paises industrializados
(Chesnais, 1990).

De ahi que la constitucion de bloques interna-
cionales debe ser considerada como una hipétesis de
contexto en el que interactuan otros factores explica-
tivos, entre ellos, la aparicion de una nueva fase en el
proceso de ajuste estructural en la region. La etapa
del ajuste economico —tendente a generar el superavit
comercial externo que permitiera financiar las trans-

ferencias para servir el endeudamiento ex-
terno con bancos y organismos
extrarregionales (1982-1988)- era
incompatible con el cumpli-

miento y la profundizacion de

Problemas de convergencia y alternativas de
coordinacién de politicas

El actual escenario de la integracion latinoame-
ricana esta cruzado por tres problematicas que se
desarrollan paralelamente:

— Los cambios en las politicas comerciales y
cambiarias a nivel nacional, que tienden hacia una
estructura de proteccion de bajo nivel y fundamental-
mente basada en aranceles.

— La reactivacion y aceleracion de los progra-
mas de liberalizacion de comercio dentro de los
acuerdos regionales y subregionales existentes.

- La proliferacion de acuerdos multilaterales de
reduccion de aranceles con el proposito de confor-
mar areas de libre comercio a corto plazo.

La interaccion entre estos tres campos define dos
problemas de convergencia. Uno, entre la apertura
unilateral y los compromisos de liberalizacion regional.
Otro, entre los diversos compromisos regionales en los
que participa cada pais. Estos problemas de convergencia
no son nuevos. El primero, acotado principalmente al
ambito de la politica comercial, es propio de la partici-
pacion de un pais en cualquier acuerdo regional. En el
caso de América Latina, el segundo ya se habia presentado
entre loscompromisosen la Asociacion Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC) y la Asociacion Latinoa-

mericana de Integracion (ALADI), y los derivados de los
acuerdos subregionales existentes. Sin embargo, en

actualmente a una
suerte de boom de
integracion en

las metas originales de los pro-
gramas de integracion (Porta,
1990).

Transitada esa primera

ambos casos, su caracter se renueva y la necesidad de
resolverlo de algin modo se hace mas perentoria en

America Latina™ virtud de la drasticidad y velocidad de los procesos de

etapa del ajuste, algunos cam-
bios en la orientacion global
de la politica econémica favo-
recen el relanzamiento de los pro-
gramas de liberalizacion comercial a
escala regional. Debe subrayarse que estos
elementos operan en un contexto en el que los paises
de la region tienen en general un superavit en su
comercio exterior y que la cuestion del endeuda-
miento externo —una vez transferida una masa con-
siderable de recursos en concepto de repago y esta-
blecida una red de seguridad bancaria frente a
eventuales insolvencias—atraviesa por una fase en la
que acreedores y deudores priorizan los mecanismos
de capitalizacion asociados al proceso de ajuste fis-
cal, reforma estatal via privatizaciones y elevacion de
la capacidad de exportaciones futuras. Entre los
cambios a los que se hace referencia deben subrayarse
las reformas en materia de politica comercial e indus-
trial.
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apertura en marcha.

Hasta aqui los altos niveles de proteccion frente
a terceros otorgaron la posibilidad de margenes de
preferencia significativos para los socios regionales.
Cuanto mas alto sea el margen de preferencia, menor
eslaimportancia de su certidumbre en el tiempo. Esta
situacion «disimulaba» —porlo menos en cuanto alos
niveles y la estructura de los aranceles—los problemas
de convergencia entre los regimenes nacionales de
comercio y los compromisos regionales. Los marge-
nes podian ser inciertos y fluctuantes pero, en tanto
permanecieran altos, cumplian con su cometido de
tratamiento preferencial. Con respecto al problema
de convergencia entre los acuerdos de naturaleza
subregional y los mecanismos de ALALC/ALADI,
éste se fue resolviendo en la practica incumpliendo
las obligaciones de multilateralizacion primero y
eliminando esos requisitos después (ALADI, 1990a,
byc; 1991).



Las politicas de apertura comercial actualmente
predominantes cambiaron radicalmente este panora-
ma. En primer lugar, porque achicaron el margen de
preferencia, el cual, por lo tanto, pierde fuerza como
«senal de mercado» para eventuales socios regiona-
les. Ademas sigue siendo incierto por dos motivos: en
la mayoria de los casos, la secuencia de desgravacion
arancelaria y sus metas finales no estan plenamente
definidas o se modifican reiteradamente. A su vez,
difieren entre los socios de un mismo esquema
subregional, por lo que varian las condiciones de
competencia para un mismo producto o sector en los
distintos mercados asociados. En segundo lugar, los
compromisos dentro de un esquema subregional son
mucho mas sensibles a incumplimientos por parte de
los paises miembros. El hecho que uno o mas paises
socios otorguen un tratamiento igual o ain mas
preferencial a otro/s pais/es latinoamericano/s no
asociado/s vulnera el principio de constitucion del
acuerdo subregional.

La posibilidad de avanzar sobre ambos proble-
mas de convergencia requiere definir el papel y la
funcion del mercado ampliado regional dentro de la
estrategla productiva y de insercion internacional
que se debate actualmente.

Este esta lejos de ser un tema resuelto. En primer
lugar, porque la propia estrategia productiva aparece
aun incierta. Cuestiones tales como el perfil de espe-
cializacion, la concepcion estatica o dinamica de las
ventajas comparativas, los modos de produccion y
difusion de las capacidades competitivas, la articula-
cion entre el desarrollo del mercado interno y de las
exportaciones, los modos de inducir la introduccion
de progreso técnico y la dinamica de la distribucion
del ingreso estan todavia en discusion. En segundo
lugar, porque tampoco hay consenso sobre si el
proceso de integracion puede y debe jugar un papel
activo y de viabilizacion de tales opciones y, por lo
tanto, forma parte del instrumental de las politicas de
reconversion o si ha de ser simplemente un resultado
a verificarse y evaluarse a posteriori (CEPAL, 1991).

Al margen del estado de desarrollo y alcance de
estos consensos, una consecuencia evidente de las
politicas predominantes es el ingreso a lo que podria-
mos llamar una etapa de «marcha forzada» de la
integracion regional. En este escenario la coordina-
cion de politicas economicas, a pesar de las aparien-
cias, sigue estando ausente. Su rol —o, mas apropia-
damente, una ficcion del mismo— pasa a ser desempe-
nado por la abrupta liberacion del comercio
intrarregional, instrumento que asume un caricter
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disciplinador de la participacion de cada uno de los
paises en los acuerdos.

A efectos de constituir un mercado ampliado la
liberalizacion del comercio es esencial pero de ningun
modo suficiente. Se requieren, ademas, margenes de
preferencia frente a terceros selectivos, ciertos y
previsibles —instalados a través de aranceles diferen-
ciales o de instrumentos paraarancelarios explicitos
o de una combinacion de ambos—, regulaciones co-
munes que orienten y promuevan la especializacion y
reconversion productiva deseadas y una gestion
macroeconomica que tienda a estabilizar las condi-
ciones de competencia (Porta, 1991).

Hay un conjunto de condiciones estructurales
que, en la actual situacion, afectan a las posibilidades
de coordinacién de politicas dentro de la region,
entre ellas, la relativamente escasa interrelacion pro-
ductiva y la persistencia de fuertes desequilibrios
macroeconomicos que se traducen en presiones
inflacionarias y recesivas. A esto se suma la existencia
de estructuras de produccion a menudo competitivas
y no complementarias asi como ofertas productivas
y politicas de promociéon que compiten entre si en
terceros mercados. En este marco, la coordinacion de
politicas se hace particularmente dificil, ya sea por-
que enfrenta situaciones de imprevisibilidad y alta
incertidumbre en la evolucion de las variables a corto
plazo o porque implica, en lo que respecta a decisio-
nes sobre la capacidad productiva instalada, grados
importantes de cesion de soberania.

Debe insistirse en que, en el caso particular de
América Latina, el margen de maniobra para un
proceso de armonizacion de politicas depende estre-
chamente de la superacion de los desequilibrios
macroeconomicos actuales, especialmente del levan-
tamiento de la restriccion financiera externa y de la
restitucion de la soberania fiscal, a efectos de recu-
perar grados importantes de control sobre la politica
cambiaria y de fijacion de las tasas de interés.

Las posibilidades de coordinar politicas entre
los socios de un esquema de integracion se amplian en
la medida en que las respectivas estrategias naciona-
les de insercion internacional y de desarrollo interno
tiendan a ser convergentes. En este marco, pueden
desplegarse condiciones para armonizar politicas
globales, remover obstaculos al comercio y estable-
cer preferencias arancelarias ciertas. En la medida en
que la liberalizacion del comercio puede crear de-
manda pero no necesariamente oferta, es necesario
armonizar politicas sectoriales e identificar y promo-
ver proyectos productivos viables. Asimismo, po-
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dran coordinarse formas y mecanismos de acceso a
mercados extrarregionales.

América Latina enfrenta actualmente dos tareas
apremiantes: recuperar un crecimiento sostenido y
redistribuir ingresos mds equitativamente. Las poli-
ticas de ajuste de la década de 1980 han acentuado un
perfil de especializacion basado en ventajas estaticas,
naturales o de costo salarial, que no gener6 efectos
dindmicos y profundizé la concentracion de ingresos
(Rosales, 1990). De aqui surge la necesidad de una
respuesta productiva que intente salir al cruce de
ambos problemas simultaneamente. Implica la pro-
secucion de ganancias de competitividad genuina que
permitan incrementar la productividad del conjunto
de la economia y, al mismo tiempo, el ingreso real de
la poblacion (CEPAL, 1990).

Esta propuesta conlleva modificaciones en la
politica industrial y comercial predominante. De una
mayor apertura y exposicion a la economia interna-
cional pueden derivarse dos tipos de efectos: los
asociados generalmente a una mayor competencia —
mejoras en la calidad, precios y variedad de los
bienes—y los que se generan dinamicamente

de las posibilidades de complementacion
—aprovechamiento de economias de
escala y especializacion, mejo-

“El problema I8 T )

) g ras en la asignacion de recur-
de la alineacion sosy desarrollo de especializa-
respecto de la divisa cién intraindustrial-. A su vez,

la generacion de efectos dina-

clave, se relaciona _ s
micos de complementacion

con la insercion requiere de la utilizacion de

internacional politicas industriales activas
adoptada” basadas en criterios de selecti-
vidad, gradualismo y temporalidad.
Aparece aqui con mayor claridad
una forma de articulacion posible entre las
tareas de la integracion regional y las de la apertura
en relacion a terceros paises. Tratando de simplificar
y generalizar una propuesta que debera ser mucho
mads matizada en cada uno de los espacios regionales
concretos, podria plantearse que los efectos de
competencia estan asociados a la definicion de la
politica comercial hacia los paises de extrazona y los
efectos de complementacion a la efectiva definicion
de un mercado ampliado regional. La apertura pro-
pone un margen de competencia cuyo espacio debe

ser aprovechado por la integracion regional.
Para que esta modalidad de articulacion y con-
vergencia entre ambos procesos pueda desarrollarse

se requiere:
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— Definir un margen de preferencia cierto y
efectivo. Su nivel sera definido dinamicamente, si
bien a partir de las actuales condiciones sera siempre
relativamente bajo.

— Evitar fluctuaciones bruscas y periédicas en
las paridades relativas. Depende en primera instancia
de la resolucion de los desequilibrios
macroeconomicos basicos.

— Armonizar politicas de desarrollo industrial y
tecnologico e inducir programas de inversion comu-
nes dentro de cada uno de los esquemas.

Una apertura administrativa de la economia,
que no considere los riesgos de extendidas practicas
de competencia desleal en el comercio internacional,
puede tener impactos sumamente desfavorables des-
de el punto de vista econémico y social. A nivel de los
esquemas de integracion, en la medida en que las
reformas propuestas reducen el margen de preferen-
cia efectivo, la defensa de las tarifas, y de las preferen-
cias, es esencial. Esto implica para los paises miem-
bros la necesidad de implementar y coordinar ade-
cuadas disposiciones antidumping y armonizar sus
politicas de subsidios promocionales.

Por su parte, la definicion del margen de prefe-
rencia depende de cuatro parametros: la secuencia de
desgravacion arancelaria intrazona (programa de
liberalizacion comercial), la secuencia de desgrava-
cion arancelaria de cada uno de los socios frente a
terceros (apertura comercial), la secuencia de esta-
blecimiento del Arancel Externo Comun (AEC) y la
eventual aplicacion de Barreras No Arancelarias
(BNA) para productos de extrazona. Cada uno de
estos parametros constituye un espacio posible de
coordinacion de politicas e instrumentos.

La eventual convergencia de las respectivas
aperturas nacionales facilitaria la definicion del AEC.
Mientras éste no es adoptado, el techo de la preferen-
ciaesta fijado por los respectivos aranceles nacionales.
Por lo tanto, la existencia de definiciones sobre el
AEC o sobre los rangos y tiempos de la apertura
frente a terceros constituye la principal fuente de
certeza del margen de preferencia. A su vez, la ausen-
cia de un AEC, en un contexto de estructuras arance-
larias nacionales disimiles, introduce diferentes con-
diciones de competencia para un mismo producto en
los mercados de los paises miembros. Por otra parte,
la utilizacion de BNA tenderia a sostener el nivel y la
efectividad del margen de preferencia.

Por lo tanto, el nivel, la certidumbre y la sime-
tria (igualacion de las condiciones de competencia en
cada mercado) del margen de preferencia estan en



funcion del modo en que se combinan en cada esque-
ma en particular el programa de desgravacion aran-
celaria y los acuerdos sobre el AEC, por una parte,
con la tendencia de evolucion de los regimenes co-
merciales nacionales, por la otra. Se ha senialado mas
arriba que cuanto menor tienda a ser el nivel de las
preferencias mayor importancia cobran las condi-
ciones de certeza y simetria.

En aquellos casos en que las reformas comercia-
les nacionales tiendan a ser convergentes, las prefe-
rencias arancelarias reciben condiciones de certi-
dumbre e igualan las condiciones de competencia
entre los respectivos mercados nacionales, indepen-
dientemente de la secuencia de liberacion intrazona
adoptada. Esta, de todas maneras, tendra incidencia
sobre el nivel del margen de preferencia y sobre la
competitividad de los productores locales en su pro-
pio mercado en relacion aimportaciones intrazonales.
Este ultimo aspecto puede ser importante cuando el
grado de desarrollo de los paises miembros sea rela-
tivamente heterogéneo.

En cambio, cuando los regimenes comerciales
no son convergentes o su secuencia no aparece defi-
nida, la adopcion de un AEC es el tinico elemento que
puede otorgarle certeza a las preferencias regionales.
Es evidente que, en todos los casos, la utilizacion de
BNA para importaciones extrarregionales no sélo
tiende a incrementar el nivel de la preferencia sino a
otorgarle mayor efectividad. De hecho, éste parece
ser el principal instrumento del «nuevo proteccionis-
mo» aplicado por los bloques comerciales de los
paises industrializados (Tussie y Casaburi, 1990).

En ausencia de BNA significativas y, fundamen-
talmente, a partir de la aplicacion de aranceles nomi-
nales relativamente bajos, el margen de preferencia y
las condiciones de competencia en el mercado regional
resultan sumamente sensibles a las fluctuaciones del
tipo de cambio. Quedo dicho ya que las posibilidades
de coordinar politicas en esta materia —estable-
cimiento de franjas permitidas y estrechas de flotacion,
consolidacion de una unidad de cuenta desdolarizada,
fortalecimiento de los sistemas de compensacion y
financiamiento de pagos regionales, etc.— dependen de
tres factores que se definen en el marco de cada una de
las economias nacionales: a) el problema de la
volatilidad del tipo de cambio, b) el problema de la
alineacion del tipo de cambio y ¢) el sistema cambiario,
en particular las regulaciones de acceso al mercado y
de fijacion de la paridad nominal.

La evolucion del primer factor, que es el de
mayor importancia en la actualidad por su impacto
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sobre las condiciones de competencia en el mercado
regional, depende fundamentalmente de la marcha
del proceso de estabilizacion. El problema de la
alineacion respecto de la divisa clave, si bien esta
influido en la coyuntura por la situacion
macroeconomica, se relaciona principalmente con la
estrategia productiva y de insercion internacional
adoptada. Finalmente, eventuales diferencias en el
sistema cambiario o en el grado de flexibilidad de las
reglas cambiarias vigentes en los paises socios tam-
bién afectaran las condiciones de armonizacion entre
ellos.

La adopcion de criterios relativamente homogé-
neos en la definicion de la estrategia productiva
favorece la resolucion del problema de la alineacion
de las paridades. Aun en ese marco, subsistiran
fuertes problemas de coordinacion si permanecen
condiciones de inestabilidad macroeconémica y si las
reglas cambiarias difieren entre los paises.

Escenarios alternativos

Se ha sugerido aqui un modo deseable de articu-
lacion entre las politicas de apertura comercial y los
programas de liberalizacion de comercio
intrarregional. En primer lugar, se hace necesario que
los compromisos de desgravacion automatica transi-
ten mas firmemente hacia la constitucion de un
mercado ampliado regional o subregional. En las
actuales condiciones de la estructura de proteccion,
un mercado ampliado efectivo se configura a partir
de: a) margenes de preferencia relativamente bajos
pero ciertos, b) igualacion de las condiciones de
competencia en los respectivos mercados internos y
c) politicas y estrategias activas de especializacion y
complementacion intrasectorial tendentes a aprove-
char las potenciales ventajas de gama y de escala en
la produccion de bienes y servicios y en el desarrollo
de esfuerzos tecnologicos.

En estas condiciones, el mercado ampliado re-
gional permitiria el desarrollo de potenciales efectos
dinamicos de ampliacion de la capacidad fabril, de
expansion de la oferta disponible, de creacion de
comercio, de reasignacion inter e intrasectorial de
recursos, de mejora de los términos del intercambio
y, por lo tanto, de generacion de mayor capacidad
competitiva en la economia mundial. A su vez, el
mayor grado de apertura frente a los paises de
extrazona brindaria, por un lado, acceso a precios
internacionales a los bienes no producidos en la
region y, por otro, una forma efectiva de eliminacion

713




GRANDES TEMAS: AMERICA LATINA DESPUES DEL 92

de margenes de proteccion excesivos y redundantes
(proteccionismo frivolo) que generan ineficacias o
rentas extraordinarias en las actividades instaladas.

La definicion de un margen de preferencia cierto
y el desarrollo de condiciones de competencia con-
vergentes deberian ser el objetivo principal, casi
excluyente, de los esfuerzos de coordinacion de poli-
ticas comerciales y cambiarias entre los paises miem-
bros de los diversos acuerdos de integracion en
marcha en América Latina. Sin embargo, en la mayo-
ria de ellos tal objetivo no es explicito —a pesar de la
urgencia impresa a los programas de desgravacion
automatica—, ni son propicias, en la hipotesis de una
eventual convergencia natural, las tendencias actua-
les de los regimenes comercial y cambiario y de la
situacion macroeconomica.

En el caso del Mercado Comun Centroamerica-
no (MCCA) se combinan las consecuencias de aran-
cel o intrazona y un AEC altn indefinido con es-
tructuras arancelarias no convergentes y de secuen-
cia incierta, regimenes cambiarios disimiles y condi-
ciones de fuerte inestabilidad macroeconomica. Esta

situacion implica, por una parte, muy baja o

nula probabilidad de coordinacion de

politicas cambiarias y, por lo tanto,

“Las dificultades se fuerte tendencia a la volatilidad
ban mam’festado en de las paridades relativas vy,
por otra, alta incertidumbre y

las negociaciones de :
escasa relevancia en el margen

los grupos de preferencia interno vy
encargados de asimetria en las condiciones
coordinar po[{tica de competencia en cada uno de

los mercados de los paises

miembros para sus respectivos
productores.

Este mismo panorama es el que

comercial y
macroeconomica”

hace poco factible el compromiso asumido
por los paises del MCCA de tener definido y adop-
tado su AEC a fines de 1992. Si este calendario fuera
cumplido, el margen de preferencia ganaria en cer-
tidumbre aun en ausencia de reformas arancelarias
fuertemente convergentes. Con todo, persistirian
desiguales condiciones de competencia lo que difi-
cultaria futuras negociaciones de armonizacion de
politicas sectoriales. Cabe senalar que, para que esta
perspectiva se afirme a medio plazo, es esencial la
consecucion de un escenario macroeconomico de
estabilidad. En esta hipotesis, si bien subsistirian
diferentes regimenes cambiarios, se incrementaria la
probabilidad de evitar fluctuaciones en las paridades
relativas.
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Dado el bajo grado de desarrollo relativo de los
paises centroamericanos y, por lo tanto, ausentes en
gran medida las fuerzas y tendencias estructurales
hacia un mayor grado natural de integracion de estas
economias, el escenario descrito —aun en la hipotesis
de mejoras a medio plazo- es poco propicio para
estimar un proceso de fortalecimiento del MCCA y
para fundar un ejercicio de reconversion productiva
en ese espacio regional. Esta situacion podria llevar
a los paises de la subregion a debilitar nuevamente su
participacion y sus compromisos en el MCCA e
intentar acuerdos preferentes, probablemente por
separado, con otros paises de la region. De hecho, el
avance de las negociaciones en el Grupo de los Tres
podria fortalecer esta ultima opcion.

En el caso del MERCOSUR, los elementos
apuntados se combinan de manera relativamente
similar que en el MCCA. Si bien el programa de
liberalizacion tiene una secuencia gradual a comple-
taren cuatro anos, lo cual reduce en parte el problema
de la asimetria en las condiciones de competencia, la
indefinicion del AEC (previsto para ser aplicado a
partir de 1995) y las fuertes diferencias en el diseno
de la apertura comercial confieren condiciones de
incertidumbre al margen de preferencia. Estas son
atin mas agudas en el contexto de inestabilidad
macroeconémica que predomina especialmente en el
socio mas grande del acuerdo, Brasil.

Estas dificultades se han manifestado con toda
su intensidad en las negociaciones que han adelanta-
do los respectivos grupos encargados de coordinar
politica comercial (AEC) y politica macroeconomica
(paridad relativa). En ambos casos ha habido escasos
avances, a pesar de los compromisos recientemente
asumidos para tener definidos ambos temas para
1993. De hecho, solo se ha ido avanzando en el
cumplimiento de los sucesivos tramos de desgrava-
cion automatica, esto es, el otorgamiento de una
preferencia general del orden del 67% para el comer-
cio entre Argentina y Brasil y la consolidacion de las
preferencias mayores a ese nivel ya vigentes en fun-
cion de distintos acuerdos de alcance parcial.

Hasta tanto el AEC no se defina, persistiran
condiciones de asimetria en la competencia en cada
uno de los mercados miembros entre los respectivos
productores nacionales, y entre éstos e importacio-
nes de extrazona. A su vez, la escasa convergencia
entre las respectivas reformas comerciales hace mas
dificultosa la negociacion por el AEC. La ausencia de
politicas relativamente comunes de reconversion del
aparato productivo aleja todavia mas, en las actuales



circunstancias del MERCOSUR, un escenario, como
el sugerido, de articulacion entre la apertura unilate-
ral y la integracion subregional. En el caso particular
de Argentina y Brasil, que cuentan con un parque
industrial bastante diversificado ya instalado y que
atraviesan periodicamente por situaciones recesivas,
se plantean en los diversos sectores que tienen agudos
problemas de oferta competitiva entre ambos paises.
La incertidumbre en el margen de preferencia y la
volatihdad de las condiciones de competencia no
favorecen una trayectoria natural de esos sectores
hacia una trama de mayor especializacion y com-
plementacion.

Dadas las condiciones estructurales de ambos
paises, la industria argentina aparece mas expuesta a
las consecuencias de esta situacion. Esto ha llevado a
que, en paralelo al programa de desgravacién auto-
madtica y en cierto sentido contrariando su espiritu, se
desarrollen algunas negociaciones de caracter secto-
rial en las ramas mas sensibles (automotriz, maqui-
naria, petroquimica, papel, sideriirgica y textil),
tendentes a otorgarles un tratamiento especial en
cuanto al régimen de comercio. Se ha avanzado en
acuerdos de reestructuracién parael sector automotor
y de reparto de mercados en los sectores de industria
intermedia.

Tales negociaciones de caracter sectorial impli-
can un reconocimiento tacito de que la liberalizacion
del comercio por si es insuficiente, mas ain en las
condiciones de incertidumbre apuntadas. Sin embar-
20, subsiste, como un problema sustancial, la escasa
o nula convergencia entre las respectivas politicas
industriales, ya sea por indefinicion o por fuertes
diferencias entre las mismas. Esta circunstancia
reintroduce entre las perspectivas probables de evo-
lucion del MERCOSUR un escenario comercialista.
En éste la integracién subregional se convierte en un
espacio menor y totalmente subordinado a la apertu-
ra unilateral, en el que predominan las ventajas
comparativas estaticas y formas de especializacion
intersectorial.

En el caso del Pacto Andino las condiciones
actuales, desde el punto de vista del régimen de
comercio, también combinan elementos de incerti-
dumbre y asimetria. En relacion a los otros casos
revisados, el panorama macroeconomico, al menos
en sus dos socios de mayor envergadura —Colombia
y Venezuela—, aparece comparativamente mas esta-
ble, lo que brinda algunas posibilidades de coordina-
cion de politicas cambiarias o por lo menos de
convergencia de las paridades relativas. Cabe senalar
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que la incertidumbre en el margen de preferencia se
ha ido atenuando con el progresivo establecimiento
de bandas cada vez mas estrechas entre los aranceles
comunes, maximos y minimos, permitidos. La pro-
fundidad impresa a algunas reformas comerciales
nacionales —en el caso de Venezuela, por ejemplo-ha
provocado, de todas maneras, algunos incumpli-
mientos de tales acuerdos.

Anotado este punto de partida comparativa-
mente algo mas favorable, sus perspectivas de evolu-
cion presentan tendencias contradictorias. Por una
parte, la aceleracién del programa de liberalizacion
de comercio intrazona provoca fuertes resistencias a
los potenciales efectos de una mayor exposicion a la
competencia de productores de paises socios. Este es
el caso de la posicion oficial ecuatoriana en las
tltimas negociaciones y de parte de la industria
colombiana, fundamentalmente en sus sectores side-
rirgico y metalmecanico. Ademas, las diferencias
que subsisten entre las estructuras arancelarias na-
cionales dificultan futuras negociaciones. En el caso
de Bolivia, por ejemplo, el margen de preferencia
resulta pricticamente irrelevante. En otros casos
aparecen serios problemas al momento de acordar
nuevas reducciones al arancel maximo comin.

Por otra parte, las perspectivas de convergencia
en su situacion macroecondmica, el grado de control
de las politicas cambiarias y su mayor grado relativo
de interrelacionamiento estructural inducen la adop-
cion de posiciones comunes por parte de Colombia y
Venezuela y, de hecho, la constitucion entre ambas
economias de una suerte de espacio diferenciado
dentro del Acuerdo subregional. La distinta secuen-
cia de sus respectivas aperturas comerciales frente a
terceros sigue complicando, de todas maneras, la
definicion del AEC y el establecimiento de margenes
de preferencia ciertos y simétricos, pero es factible
que las negociaciones entre ambos cumplan con las
metas establecidas para fin de 1992.

Siguiendo esta hipotesis, se podria desembocar
en una fractura virtual del Pacto Andino. Una de las
lineas de desarrollo posible de esta situacion es la
progresiva consolidacion del Grupo de los Tres y la
constitucion de un area de libre comercio a medio
plazo entre Colombia, Venzuela y México. En este
caso, si bien la probabilidad de convergencia
cambiaria es alta, la diferencia de metas nacionales
en cuanto a la estructura de proteccion frente a
terceros y la progresiva integracion de la economia
mexicana a los Estados Unidos, a través del acuerdo
de libre comercio norteamericano, hacen muy poco
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“La integracion
regional requiere de
condiciones de
competencia
homogéneas y de un
razonable grado de
coordinacion”
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probable que el Grupo de los Tres derive hacia una
Unioén Aduanera. En otros términos, mas alla de
condiciones de partida algo mas propicias que en
otros acuerdos subregionales, las lineas mas proba-
bles de evolucion del Pacto Andino y de los regimenes
comerciales de sus paises miembros no parecen tam-
poco desembocar en un escenario de articulacion
virtuosa entre el mercado regional ampliado y la
apertura unilateral.

La critica situacion atravesada por las econo-
mias latinoamericanas en la década de 1980 ha
generalizado la discusion sobre las estrategias pro-
ductivas y de insercion internacional que posibilita-
rian superar las pautas actuales de estancamiento,
atraso tecnologico y regresividad en la distribucion
del ingreso. Una de las posturas que ha ganado mas
fuerza en este debate responsabiliza a las politicas
proteccionistas del mercado interno de la falta de
competitividad del sistema industrial y propone una
integracion rapida de las economias nacionales al
mercado mundial a través del desmantelamiento

drastico de la estructura de proteccion. Se-

gun esta concepcion, un proceso de

apertura generalizada de la econo-
mia especializaria a los paises

en funcion de sus ventajas
comparativas y derivaria del
esquema de libre comercio las
ganancias de productividad
consiguientes. Estas recomen-
daciones, impulsadas por el

Washington consensus

(Williamson, 1990), han orien-
tado en gran medida las reformas
comerciales y cambiarias finalmente
adoptadas por los paises de la region (World

Bank, 1989).

Alternativamente, se ha sugerido que la
reconversion productiva de los paises latinoamerica-
nos debe apoyarse en una estrategia activa de promo-
cion de actividades que incorporen y difundan pro-
greso técnico, de modo de obtener ganancias genui-
nas de productividad que permitan atender al mismo
tiempo los objetivos de crecimiento econémico y
equidad distributiva. Para esta iniciativa, una mayor
apertura comercial que en el pasado debe combinarse
con una estructura de proteccion y promocion de
aquellas actividades que sea gradual, selectiva y
temporal, a efectos de producir dinimicamente nue-
vas ventajas competitivas. En esta estrategia, las
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reformas en el régimen de comercio exterior deben
ser acompanadas por politicas industriales activas
que promuevan una pauta de especializacion
intrasectorial y permitan aprovechar potenciales
factores externos y economias de escala o de gama.

En una estrategia de esta naturaleza, la integra-
cion regional adquiere una nueva racionalidad y,a su
vez, contribuye a su eficacia. Un mercado regional
efectivo y ampliado, con margenes de preferencia
ciertos —cuyo nivel depende de la situacion de los
sectores y debe irse definiendo dinamicamente—, con-
diciones de competencia homogéneas y un razonable
grado de coordinacion o convergencia de las politicas
macroeconomicas y sectoriales, pueden ser una he-
rramienta poderosa para obtener ganancias de pro-
ductividad en sectores maduros y crear condiciones
de mayor eficiencia en la implantacion de nuevas
actividades.

A efectos de promover una articulacion virtuosa
entre la integracion regional y las nuevas formas de
insercion en la economia internacional, son esencia-
les las posibilidades, condiciones y voluntad de ar-
monizar entre los socios sus politicas de comercio. En
este aspecto, las conclusiones, si bien preliminares
dado que el proceso de reformas en ambos campos es
aun muy dinamico, son relativamente pesimistas.

Existen, por un lado, fuertes problemas de con-
vergencia entre las reformas comerciales nacionales
de los distintos socios en un mismo esquema
subregional. Esto dificulta la efectiva integracion del
mercado ampliado. Por otro, hay un creciente pro-
blema de convergencia entre los compromisos asumi-
dos por los paises en distintos acuerdos de liberaliza-
cion de comercio. De hecho, un escenario de con-
vergencia natural de los distintos esquemas o de
armonizacion deliberada de los compromisos entre
ellos es absolutamente improbable. Pero es también
improbable un escenario de fortalecimiento de los
esquemas actuales como un eje deseable de
reconversion productiva y de reinsercion internacio-
nal. El escenario mds probable, en cambio, es que, en
tanto se mantengan para algunos sectores margenes
de preferencia positivos y relevantes, los acuerdos de
libre comercio entre los paises de mayor desarrollo
relativo generen algunas nuevas corrientes de comer-
cio. Su sustentabilidad y dinamismo productivo
(efectos de inversion y complementacion) serdan
igualmente dudosos.
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