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CRUZANDO FRONTERAS: PQLITICAS NACIONALFS Y LOS
LIMITES DE LA INTEGRACION INTERNACIONAL

JAMES GERBER!

Introduccion: la economia mundial y las politicas nacionales o

El limite entre las politicas econémicas nacionales e internacionales se ha
vuelto cada vez mas difuso. Si bien siempre se han traslapado, hasta la existencia
de politicas econdmicas internacionales bastante recientes se limitaban a dos
areas principales. La primera dice relacion con ios asuntos microeconémicos
“en la frontera”, como los aranceles, las restricciones cuantitativas y los
procedimientos aduaneros, mientras que el segundo dice relacién con los lazos
macroeconomicos de la economia internacional a través de variables como ei
tipo de cambio y la balanza de pagos. Ya no es el caso. Ahora, las politicas
comerciales involucran reglas y regulaciones para el mercado laboral, el
medioambiente, las politicas de competencia, la inversion extranjera, ios
estandares y las pruebas de productos y otros campos tradicionalmente
reservados a la politica nacional e incluso sub-nacional. Las consecuencias de
los asuntos comerciales, que invaden el dominio de las politicas internas, adn
estdn evolucionando, pero es aparente que no solo hay nuevos asuntos
econodmicos, sino que existen implicaciones culturales y de soberania que se

extienden mucho mas alld ambito del analisis econdémico. v

| Articulo traducido al espaiol por el Area de Relaciones Internacionales y Militares de FLACSO-
Chile.
2. Académico del Departamento de Economia, San Diego State University.
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James Gerber Cruzando fronteras: politicas nacionales y los limites...

La politica econémica internacional ha sido impulsada por una variedad de
fuerzas hacia la linea que separa los asuntos econémicos nacionales e
internacionales, pero ninguna es mayor que el tremendo crecimiento del
comercio mundial durante la segunda mitad del sigio 20. Entre 1963 y 1996, el
aumento de la produccién mundial tuvo un promedio alrededor del 3% anual,
mientras que el comercio mundial crecié mas de un 10% anual, expandiéndose
de 30,5 mil millones de délares a 826,6 mil millones (Organizacién Mundial de
Comercio, v2, 1997) Probablemente, la mayoria de los economistas estarian
deacuerdo en que las razones principales del crecimiento del comercio incluyen
la reduccion de los costos de transporte, los crecientes ingresos y la disminucién
de las barreras arancelarias y no arancelarias. Existe menos acuerdo respecto
del rol de los tratados preferenciales de comercio entre subgrupos de las
naciones del mundo (Rose, 1991; Krugman, 1995; Frankel, 1997)

El crecimiento del comercio, sin embargo, es una de las muchas fuerzas que
empuja a ilas naciones a realizar negociaciones internacionales de sus politicas
internas. El flujo del capital privado internacional, las migraciones de poblacién,
los avances en telecomunicaciones y el cambio climatico global, estan trabajando
en la misma direccion. Una consecuencia de estas nuevas fuerzas es la difundida
creencia de que vivimos en una economia global. Esta creencia se refuerza por
la presencia de CNN, Internet, uvas de mesa frescas durante el invierno,
automoviles con partes de 25 o mas paises, comunicaciones inalambricas y
fondos accionarios de mercados emergentes. Los acuerdos simples y técnicos
se han transformado en candentes asuntos politicos, y las fluctuaciones
monetarias en Brasil, japén o Rusia son titulares de portada en periddicos
alrededor del mundo. Comercialmente, las naciones son mucho mas
independientes hoy de lo que eran hace 50 afios, y exceptuando a unas pocas
naciones atrasadas y lugares aislados como Corea del Norte, la creencia que
las naciones estan integradas en una economia global ha ganado una aceptacién
ciega y difundida.

A pesar de los cambios en la parafernalia de la vida contemporanea, los
economistas profesionales permanecen algo escépticos acerca de la extension
y profundidad de la integracién internacional. De hecho, hay un calmado pero
existente debate acerca de si la integracion econémica internacional a fines del
siglo 20 es o no historicamente inédita (Krugman, 1997; Irwin, 1996; Williamson,
Jeffrey, 1996; Cooper, 1995) Nadie puede ignorar el tremendo crecimiento
del comercio y del flujo de capital en los ultimos 50 afios, pero es posible que
esta integracién sea un regreso a una tendencia largamente recorrida, que fue
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interrumpida por dos guerras mundiales y una depresion mundial. AGn es una
pregunta abierta si Ia integracion internacional a fines del siglo 19 fue mayor
que ia de hoy.

No obstante, varias caracteristicas de la economia mundial de fines dei
siglo 20 son definitivamente Unicas en términos histéricos. Primero, el desarrollo
de instituciones reguladoras y de bienestar ha expandido las funciones
legitimadoras de los gobiernos nacionales y subnacionales y ha promulgado
una amplia serie de regias y regulaciones que dirigen la actividad econémica.
Segundo, en Ia arena internacional, las reglas del juego han cambiado. Estos
cambios reflejan variaciones internacionales en el sentido de North y han sido
apoyados a través de la creacion de un nimero de organizaciones internacionales
cuyo objetivo principal es especificar un conjunto de reglas que rigen una
variedad de politicas economicas nacionales e internacionales (North, 1990).
tas mas importantes de estas organizaciones, para el objetivo de este ensayo.
es la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) y los muchos Tratados
Comerciales Preferenciales (TCP) del hemisferio occidental, como el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA), el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR), y otros acuerdos bilaterales y multilaterales. Una tercera
caracteristica propia de fines del siglo 20 es el crecimiento en dos olas separadas
de estos muchos acuerdos regionales, no sélo en el hemisferio occidental,
sino que a través del mundo.

Estos tres factores, es decir, el desarrollo de ias condiciones reguladoras
internas, de las organizaciones e instituciones internacionales multilaterales, y
de los tratados preferenciales entre socios comerciales han trabajado
conjuntamente para crear un entorno institucional que es histéricamente nuevo.
En el nivel internacional, el principal beneficio es la creacién de reglas para
superar los problemas del beneficiario sin contrapartida [ free rider] de los bienes
publicos en la politica economica internacional. Como ejemplos de estos bienes
publicos se incluyen la contencion de crisis internacionales, la mantencién de
mercados nacionales abiertos durante recesiones, la prevencién de politicas
nacionales que perjudican a |os paises vecinos, el otorgamiento de préstamos
de ditimo recurso, y fa canalizacion internacional de capital moévil hacia sus
usos mas valorados (Kindleberger, {988}. Aln cuando las instituciones
internacionales de fines del siglo 20 no siempre son exitosas en estos esfuerzos,
los mecanismos institucionales para superar los problemas del beneficiario sin
contrapartida de la politica internacional son de interés general (Gerber, 1999,
capitulo 2).
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Los Tratados Comerciales Preferenciales (TCP) y las obligaciones de la OMC
imponen necesariamente restricciones a las politicas de las naciones individuales.
En términos generales, los TCP llegan mas lejos en cuanto integraciéon que la
OMC y por consiguiente, normalmente se requieren mayores cambios en las
politicas nacionales. Sin embargo, en ambos casos los cambios en las ‘“‘reglas
del juego” crean ajustes estructurales que extienden los costos y los beneficios
de los mismos. Dado que los costos econémicos y sociales de estos cambios
tienden a ser concentrados, pueden ser sustanciales para los individuos
afectados. Por lo tanto, vale el esfuerzo estudiar el alcance de la nueva/antigua
integracién que ha surgido durante la segunda mitad del siglo 20.

Variedades de acuerdos formales de integracion

Los acuerdos comerciales entre naciones se presentan en una variedad de
formas institucionales y cubren una amplia serie de actividades economicas.
Los intentos por comprender estos acuerdos generalmente utilizan un pufiado
de categorias que resumen sus provisiones en un esquema ordenado y
jerarquico. El esquema cominmente utilizado va desde formas de acuerdos
que suponen menos integracién a formas que requieren mas integracion. Los
peldaiios en esta escala de integracion estan etiquetados como zonas de libre
comercio, uniones aduaneras, mercados comunes y agrupaciones econoémicas.
En el primer peldafio de esta escala de integracién, estin las zonas de libre
comercio que permiten el libre movimiento de los productos. La definicion
de productos, sin embargo, usualmente ignora los servicios e incluye un
subconjunto de todas las mercancias. Por ejemplo, los tratados bilaterales de
libre comercio suscritos por Chile y México (1992), Venezuela (1993) Colom-
bia (1994) y Ecuador (1995) cubre sélo mercancias. El tratado de libre comercio
entre Estados Unidos, México y Canada (NAFTA) cubre mercancias y servicios,
aunque exime determinadas areas (por ejemplo, las restricciones canadienses
sobre las importaciones de “productos culturales”).

El segundo peldafio en la escala de Ia integracion formal son las uniones
aduaneras. Las Uniones Aduaneras comienzan con una zona de libre comercio
y agregan una tarifa externa comun. La légica de un Unién Aduanera es que
previene que terceras partes exploten las diferencias arancelarias que existen
entre los miembros del grupo. Este es un problema para las zonas de libre
comercio cuando paises no miembros exportan a los miembros, con el arancel
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externo mas bajo y luego utilizan a ese pais como una plataforma de exportacién
para ingresar a otros miembros con aranceles mas altos. La mayoria de las
zonas de libre comercio se protegen contra esto a través de las normas de
origen que especifican que una parte o un componente del producto debe ser
fabricado en un pais miembro para calificar dentro del estatus de libre comercio.
Sin embargo, las normas de origen estan sujetas a manipulacién a través de una
contabilidad habil y pueden conducir a faltas de transparencia que invitan a la
corrupcion. En parte debido a esto, los acuerdo regionales como el MERCOSUR
han adoptado un arancel externo comun.

El tercer peldafio es el mercado comun. Los mercados comunes comienzan
con una Unién Aduanera y agregan un libre movimiento de capital y trabajo.
Sin embargo, esta definicion es mas limpia en el papel que en la realidad de los
mercados comunes. Por ejemplo, el NAFTA es una zona de libre comercio,
pero permite el libre movimiento de capital sin imponer un arancel externo
comun. Los libres movimientos de capital implican también la libertad de invertir
en paises miembros, pero virtualmente todos los mercados comunes tienen
excepciones. Por ejemplo, el objetivo del MERCOSUR es llegar a ser un mercado
comun, pero permite numerosas excepciones a esta regla. Argentina exime a
las inversiones en bienes raices en las zonas fronterizas, el transporte aéreo,
las plantas nucleares, los seguros y otros. Brasil exime a la extracciéon y
explotacion de mineral, la energia hidroeléctrica, los servicios de salud, los
servicios de radio, television y telecomunicaciones, los servicios financieros y
de seguros y otros. Ocurre algo similar con Uruguay y Paraguay (Organizacion
de Estados Americanos, 1999a).

El cuarto y ultimo peldafio en la escala de la integracién econémica es la
unién economica. En este punto hay menos acuerdos en cuanto a una definicion
formal, pero la mayoria de los analistas probablemente estarfan de acuerdo en
que una unién econémica es un mercado comdn con los elementos adicionales
de armonizacion en areas no comerciales, como las politicas fiscales y
monetarias. Ei mejor ejemplo a pequea escala, puede ser el tratado entre
Bélgica y Luxemburgo. mientras que el mejor ejemplo a gran escala, es la Unién
Europea. No hay ejemplos de uniones econémicas en el hemisferio oriental.

Estos cuatro peldafios de la integracion econémica internacional formal
pueden encontrarse en la mayoria de los textos de economia internacional. El
aspecto mas problematico de este esquema de clasificaciéon es que ignora un
numero de tratados que no clasifican completamente en el primer peldaiio,
pero que son importantes para las naciones involucradas. Es comun que las
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naciones firmen tratados sectoriales que liberalizan el comercio y a veces las
inversiones, en una o mas areas de la actividad econémica. Por ejemplo, la
Organizacion de Estados Americanos (1999a) caracteriza a la Asociacion
Latinoamericana de Integracién (ALADI) como “acuerdos sectoriales regionales
y de alcance parcial.” Estos no son tratados de libre comercio, a pesar de que
implican compromisos individuales mayores que las obligaciones de la OMC.
Para los objetivos de este paper, todo tratado semejante, ya sea que alcance
un peldafio de la integracién econdémica internacional formal o no, se denominan
como Tratados Comerciales Preferenciales (TCP). Se entiende que estos
tratados frecuentemente suponen mas que comercio y que tienen un hilo comun
de preferencias para los miembros, que no se extienden a los paises no
miembros.

Tradicionalmente, el andlisis de los esquemas de integracion formal ha caido
en el sub campo de la economia internacional denominada politica comercial.
Desde el trabajo de Viner (1950), que es vélido hasta el dia de hoy, la mayoria
de los andlisis se han centrado en los asuntos de la desviaciébn comercial y en la
creacion comercial, ya que éste examind los tratados comerciales preferenciales.
La dicotomia de la desviacién del comercio versus la creacién de comercio
conduce naturalmente al juicio normativo de que los tratados comerciales
preferenciales son beneficiosos si la cantidad adicional de comercio que crean,
es mayor que la cantidad de comercio que desvian de socios comerciales no
miembros. Esencialmente, este también es el criterio aplicado por Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) bajo el articulo XXIV,
aunque no se ha puesto en duda ningln tratado preferencial. Las decisiones
normativas acerca de tratados comerciales son necesariamente de la OMC,
porque en la superficie, estos contradicen el principio de la nacién mas favorecida
(NMF) del GATT. Por consiguiente, deben utilizarse ciertos criterios para
determinar si ellos violan las obligaciones de las naciones de la OMC.

En el campo pro libre comercio hay un fuerte debate ente adherentes y
opositores de los TCP (Bhagwati y Krueger, 1995; Summers, 1995; Frankel,
[997). El asunto clave en Bhagwati y otros es que ellos creen que los tratados
comerciales preferenciales pueden ser tomados por proteccionistas que diluyan
el interés en la liberalizacién multinacional a través de la OMC. Sin embargo,
Frankel (1997) ha realizado un trabajo empirico que comprueba la proposicion
que los tratados regionales no obstruyen el progreso multilateral. Ademas, las
suposiciones existentes detras del concepto latinoamericano de regionalismo
abierto respaldan el punto de vista de que los paises pueden firmar tratados
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preferenciales y mantener simuitaneamente el progreso hacia la liberalizacion
comercial multilateral de acuerdo a la OMC (CEPAL, 1994).

Elementos de integracién internacional

Sorprendentemente, la evidencia empirica de la creencia de que las naciones
del hemisferio occidental y de otras partes forman parte de una economia
global es bastante limitada. Efectivamente, mucha de la evidencia empirica
contradice la idea de que hay algo que esta aproximando un mercado global
(Frankel, 1997; Helliwell, 1998). Por ejemplo, Estados Unidos y Canada
comparten la mayor relaciéon comercial bilateral del mundo. El libre comercio
fue impiementado en 1989 bajo los términos del Acuerdo Comercial entre
Canada y Estados Unidos (CUSTA) y se extendié con la implementaciéon del
NAFTA en 1994. No obstante, Helliwell (1998) y McCallum (1995) demostraron
que es de 10 a |12 veces mas probable que las provincias canadienses comercien
con otras provincias que con Estados Unidos, atn luego de ajustes debidos al
tamafo del mercado y la distancia.

Ademas, el comercio no es la inica dimensién de la integracion econdémica
internacionai. Al menos cinco otras areas de la integracién internacional son
importantes para los resultados econémicos. Estos incluyen (1) el comercio
de servicios, (2) los flujos de capital, (3) los movimientos de pobiacién, (4) la
relacion internacional de precios y (5) los flujos de informacién. Cada area
constituye una esfera separada pero interrelacionada de integracion potencial
y cada una plantea un nimero de asuntos que se pasan por alto si nos
concentramos sélo en los flujos de mercancias.

Servicios

Ei comercio de servicios esta mucho mas restringido que el comercio de
mercancias. Su importancia radica en que tiene una participacion del 70 por
ciento, o mas, en el PIB de muchas economias industriales avanzadas, y aunque
fa participacién de servicios es menor en naciones en desarrollo, normalmente
estd sobre el 50 por ciento. Por ejemplo, en Chile los no-comerciables
correspondian al 52 por ciento del PIB en 1998 (Banco Central de Chile, 1999).
El comercio de servicios es mucho mas dificil de medir que el de mercancias,
de modo que las cifras relativas a su importancia deben tratarse con precaucion.
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Sin embargo, las exportaciones de servicios de Estados Unidos, las cuales tienen
una ventaja comparativa en muchos sectores, correspondian al 37 por ciento
de la exportacion de mercancias en 1997 (Bureau of Economic Analysis, 1998),
al mismo tiempo que las de Chile correspondian al 22 por ciento de las
exportaciones de mercancias (Fondo Monetario Internacional, 1998).

Los compromisos multilaterales para la liberalizacién comercial bajo la OMC
recién han comenzado a incluir los servicios. La ronda de Uruguay del GATT
(1986-1983) condujo a la adopcién del primer tratado multilateral en servicios
(Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios, o AGCS) y comenzé a
llevarlos lentamente a una creciente liberalizacién. Ademas del comercio de
servicios, la Ronda de Uruguay extendié el alcance de las negociaciones para
medidas de inversion y los derechos de propiedad intelectual, los que tienen
un impacto importante en los productores de servicios (Schott, 1994). Desde
entonces, bajo el liderazgo de la OMC, se han firmado acuerdos plurilaterales
en dos importantes industrias de servicios: las telecomunicaciones y los servicios
financieros. Sin embargo, como en todos los acuerdos laterales, el nimero de
firmantes es mucho menor que el nimero de integrantes de la OMC vy los
tratados no implican las obligaciones de la OMC para las naciones que no los
firman.

Adems de los limitados tratados negociados a través de la OMC, la mayoria
de los tratados bilaterales y plurilaterales en el hemisferio norte omiten grandes
partes de la economia de servicios. Como se mencioné anteriormente, los
tratados bilaterales de Chile omiten los servicios. El objetivo establecido por
el MERCOSUR es la inclusion de la libre circulacién de servicios, pero a la
fecha, hay muchas excepciones, particularmente en el area de las limitaciones
de inversién que impacta directamente la capacidad de las firmas extranjeras
de proporcionar servicios. La Comunidad Andina también intenta permitir la
libre circulacién de servicios, sin excepcion, pero se han especificados pocos
detalles. (Organizacion de Estados Americanos, 1999a).

Flujo de Capital

Frecuentemente se supone que los flujos de capital estin completamente
integrados internacionalmente. La intensidad de los flujos, junto a su volatilidad
y la capacidad para devastar las monedas locales, han aumentado el nivel de
atencion centrada en los movimientos internacionales de capital, particularmente
en los movimientos a corto plazo, mientras que al mismo tiempo han
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intensificado el interés por desarrollar politicas éptimas para manejar los
movimientos internacionales de capital. Muchos de estos andlisis estin dirigidos
hacia la comprensién de como los paises podrian suplir su escasa economia
interna con una economia extranjera, como un medio para aicanzar tasas mas
altas de crecimiento real (Ffrench-Davis y Reisen. 1997}.

Conjuntamente con los flujos especuiativos, la inversién extranjera directa
(IED) ha aumentado significativamente. Desde 1985 aproximadamente, ésta
ha aumentado de alrededor de un 0,4 por ciento del PIB mundial a mas del |
por ciento. Ademas, cuando uno considera que las ventas de los afiliados
extranjeros exceden el comercio mundial, cerca de 1/3 del comercio total se
produce dentro de las firmas, el rol de ia inversion extranjera directa y de las
compaiiias muitinacionales es subestimada cuando consideramos séio ia
inversion extranjera directa (Preeg, 1998). En los proyectos de infraestructura
de transporte, energia eléctrica y telecomunicaciones, junto con ios de turismo
y de otros sectores de servicios, tal como el marketing, hay frecuentemente
una involucracién directa de las comparfiias multinacionales de maneras de IED
sin precedentes, puesto que los vehiculos principales de inversiéon son no
accionarios. En cambio, los fondos oficiales de exportacién, los bancos de
desarrollo, el financiamiento del gobierno receptor de la inversién, bonos o
préstamos de bancos comerciales se utilizan para minimizar la participacion
financiera directa, mientras que las compaiiias multinacionales proporcionan
capacidad organizacional y pericia en construccion y gestién. Estos efectos
reales de los flujos internacionales de capital sobre Ias economias nacionales
han sido intensificados por los movimientos privatizadores que han barrido a
través de Latinoamérica y de otras regiones.

El importante rol de las compafias multinacionales y de la inversién
extranjera es tal vez imposible de cuantificar con precision. En parte esto es
consecuencia de la pobre calidad de los datos y en parte se debe al rol disfrazado
o dificil de cuantificar del capital extranjero. No obstante, hay un gran trecho
en decir que los flujos de capital son importantes a decir que hay un Unico
mercado de capitai mundial. Si fos flujos de capital estuvieran compietamente
integrados en el mundo, entonces habria alli sélo una pequefia correlacion
entre los ahorros nacionales y niveles nacionaies de inversion, ya que los
inversionistas no tendrian preferencias por sus mercados nacionales sino que
elegirian invertir donde pudieran ganar mayores ingresos. Feldstein y Horioka
(1980) demuestran que los ahorros nacionales y los niveles nacionales de
inversion estan altamente correlacionados, aunque la correlacién ha bajado en
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la segunda mitad del siglo 20, presumiblemente debido a que los mercados de
capital estdn mas integrados. Sin embargo, Taylor (1996) muestra que la
creciente integracion de los mercados de capital que ha ocurrido desde
aproximadamente 1950, es una recuperacion de algo, pero no toda, la
integracion perdida entre 1929 y 1950. Mientras que el analisis de Taylor es el
mas extenso a la fecha, sus recomendaciones generales de la mayor movilidad
de capital a fines del siglo 19 esta apoyado por varios otros trabajos, incluyendo
a Bayoumi (1989) y Zevin (1992).

Algunas de las caracteristicas de la movilidad de capital de fines del siglo 20
son relativamente nuevas. Por ejemplo, hay muchos mas tipos de instrumentos
financieros que en cualquier otra época de la historia del mundo y los costos
de transaccion asociados a la movilizacién internacional de capital son menores.
Ambos factores contribuyen significativamente a la movilidad internacional de
capital. Ademas, la mayoria de las economias industriales operan con sistemas
de tipo de cambio libre de modo que hay una enorme demanda de transacciones
financieras para protegerse frente al riesgo cambiario, a diferencia de la economia
mundial del siglo 19 que operaba con tipo de cambio fijo. Un cuarto factor que
es incorrectamente representado como una nueva caracteristica de la economia
internacional, es el efecto potencialmente desestabilizador de los flujos de
capital. En realidad, estos flujos no son nuevos. Por ejemplo, en el caso de
Estados Unidos entre 1890 y 1930, hubo al menos cuatro episodios de crisis
financieras provocadas por sobre especulacion, incluyendo la especulacion en
ei precio de la plata (1890-1893), los precios futuros del café (1907), la tierra
agricola (1920-1921) y los derechos sobre los activos y acciones (1929).
Presumiblemente, esta es solo la punta del iceberg en la historia de las crisis
financieras de occidente.

Migracién

Finalizado el siglo 20, las naciones del mundo permanecen extremadamente
sensibies acerca de sus politicas de migracién. En la mayoria de los paises
industrializados, las fronteras abiertas desaparecieron con el inicio de la Primera
Guerra Mundial y desde entonces, el movimiento de personas ha sido mucho
mas restringido que en siglos anteriores. En 1890 en Estados Unidos,
aproximadamente el 14,5 por ciento de la poblacién era nacida en el extranjero,
mientras que la cifra actual se encuentra alrededor del 8 por ciento.
Recientemente, las |5 naciones que conforman la Unién Europea (UE), con
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unos pocos paises no miembros, han eliminado la mayor parte de los controles
de pasaportes en sus fronteras y han dado pasos para permitir el libre
mevimiento de los ciudadanos que estan buscando empleo fuera de {os limites
nacionaies. El MERCOSUR planea hacer lo mismo en el futuro, pero estos son
casos excepcionales y la mayoria de las naciones intentan mantgner un fuerte
control sobre el otorgamiento de residencia a los no ciudadanos”. En realidad,
junto con el triafico de armas y drogas, los movimientos de personas
indocumentadas a través de las fronteras nacionales es uno de los puntos de
discusién mas serios entre los paises del hemisferio occidental.

Cierta libertad de movimiento a través de las fronteras nacionales es un
componente necesario para la liberalizacién del comercio de bienes y servicios.
Este tipo de libertad es especiaimente importante para el comercio de altas
tecnologias y de servicios, ya que ambos requieren de apoyo de pre- y post-
venta. Los vendedores de software y equipos computacionales complejos o
proveedores de servicios de negocios e ingenieria, no pueden conducir los negocios
a distancia. Deben consuitar con los clientes en persona, porque sus complejos
oroductos requieren de la educacién del cliente y de los servicios de post venta.
El Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (AGCS) tiene provisiones
que permiten el ingreso temporal de personas de negocios, como empleados de
exportadores de servicio, y el NAFTA tiene provisiones similares, aunque estan
especificadas de una manera mas amplia. El MERCOSUR vy la Comunidad Andina
no tienen tratados semejantes, no obstante, Chile tampoco los tiene en sus tratados
bilaterales. Ademas, los tratados que cubren el ingreso temporal de proveedores
de servicios estan muy distantes de fo que es un acuerdo de migracién.

Precios

Si la economia internacional estuviese fuertemente integrada, entonces
tendria paridad del poder adquisitivo (PPP). La PPP es la simple idea de que los
niveles nacionales de precios deben ser equivalentes cuando se convierten a
una moneda comin. Esto proviene de la idea de un buen arbitraje y de la
supuesta capacidad de los comerciantes, en un mercado internacional integrado,
de producir un significativo grado de paridad a través de un rango lo suficien-

3. Hay otras pocas excepciones. Por ejemplo, Costa Rica ha permitido que un gran niimero de
refugiados econémicos y politicos de Nicaragua y de otros paises vecinos se establezcan dentro
de sus fronteras a causa de las guerras, el caos econdémico y los desastres naturales que ha
plagado la regién.
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temente amplio para asegurar una alta correlacion en los niveles de precios
globales o conjuntos. Las exploraciones de las causas detras de la ausencia de
la paridad de poder adquisitivo en los mercados de bienes tienen una larga y
distinguida historia en la literatura de economia internacional, y no lo resumiré
aqui. Rogoff (1996) sostiene que esta literatura ha alcanzado un “sorprendente
grado de consenso * que incluye los siguientes dos puntos: primero, la PPP
parece resistir el muy largo plazo, pero Ia convergencia de precios es
extremadamente lenta, tal vez en el orden del |5 por ciento anual. Segundo,
en el corto plazo, las desviaciones de la PPP son “grandes y volatiles” (Rogoff,
1996).

Es imposible encontrar evidencia creible en los datos de precios por la
existencia de un mercado internacional unificado de bienes. Los precios son
diferentes en las diferentes naciones debido a la variacién producida por razones
bien conocidas, incluyendo las barreras comerciales, los costos de transporte,
los costos de transaccion mas bajos para acceder a las redes comerciales
cercanas, las diferencias internacionales en las preferencias, los precios rigidos
en el pais de consumo y el hecho de que muchos bienes no se comercian pero
se incluyen en los indices de precios (Helliwell, | 998). Varias de estas razones
son argumentos para la proposicién que las vinculaciones comerciales son
inherentemente mas densas dentro de las naciones que entre naciones y parece
que esto esta bien respaldado por los datos. Por ejemplo, Engle y Rogers
(1996) sefialan que hay mas covariabilidad entre pares de ciudades en Estados
Unidos o en Canada que la que hay entre ciudades de ambos paises. Este es
solo un estudio, pero es consecuente con la relacién positiva entre la distancia
y los costos de transporte e informacion. Ademas, los intangibles como el
entendimiento cultural y las redes informales son probablemente mas débiles
a través de las fronteras internacionales que aquellas dentro de una nacién.

Flujos de informacién

Los flujos de informacién son probablemente mas abiertos que cualquiera
de las otras dreas en las que observamos la integracién econémica. Sin em-
bargo, numerosas naciones intentan limitar el flujo de informacion originado
fuera de sus fronteras. Hay menos andlisis del impacto de estas politicas en el
crecimiento econdmico y no esta claro si afectan la produccién. No obstante,
es una idea central de la economia moderna que la eficiencia del mercado
requiere que los consumidores y productores tengan la informacién adecuada
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para tomar decisiones racionales acera de las alternativas de consumo, de las
mejores entradas de datos y técnicas disponibles, la locacion de los mercados
y las oportunidades de inversién. Con relacion a esto, las restricciones de los
flujos de informacion formaran las elecciones de los consumidores y pueden
tener un impacto significativo potencial en fas decisiones de produccion. Para
algunos paises, la integracion a fines del siglo 20 se superpone con el complicado
asunto de la soberania cuitural, Por ejempio, el NAFTA permite a Canada
hacer cumplir las restricciones en el comercio de “productos culturales” para
preservar su cultura. Estas provisiones son controversiales y desarrollan parte
del tratado, y en la practica han incluido restricciones en publicidad,
programacion de radio y television, peliculas, publicacion y distribucion de libros,
practicas musicales grabadas o en vivo y producciones teatrales, entre otras.
Canada lucha por sus necesidades, dada la fuerza de los medio de comunicaciéon
estadounidenses y la facil disponibilidad de éstos desde las ciudades canadienses.
No esta claro si este tipo de restricciones tiene aigiin efecto sobre la eficiencia
econdmica total, pero si es cierto que influencia las decisiones de distribucion
de recursos, tanto entre las industrias culturales como entre ellas y otras
industrias.

Dos puzzles acerca de la integracion econémica internacional

Quienes proponen la integracién econdmica sostienen que trae una variedad
de beneficios a las naciones. Primero, la teoria econémica muestra que el
comercio aumenta la eficiencia de asignacién, que produce beneficios dinamicos
indirectos que aumentan el crecimiento y que disminuye los precios y, de este
modo, mejora el bienestar de los consumidores. Ademés, los mercados abiertos
reducen la influencia de los monopolios internos y mejoran la competencia.
Los flujos internacionales de capital son deseables porque compensan
parcialmente la escasez de capital nacional y, al mismo tiempo, constituyen una
fuente primaria de transferencia tecnoldgica. Los movimientos humanos pueden
llevar a una distribucién mas eficiente del capital humano, y el aumento de ia
informacién conduce a una mejor toma de decisiones y conocimientos de las
técnicas perfeccionadas. En suma, el comercio internacional y el libre flujo de
informacion eleva la tasa de crecimiento econémico. Los estudios empiricos
que utilizan datos globales establecen tendencias para confirmar este resultado
de forma relativamente sélida (Edwards, 1993; OECD, 1998). Ademas, parece
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plausible que la integracién internacional también pudiese ser deseable porque
ayuda a mantener relaciones pacificas entre las naciones. Mientras esto es menos
seguro como proposicién empirica, los Gltimos 100 afios de historia en los
paises que comprenden la Unién Europea son un fuerte hecho para su validez.

Un hecho curioso acerca de la integracion econdmica es que en casos donde
el libre comercio ha existido lo suficiente como para que hayan ocurrido ajustes
estructurales, como Canada y Estados Unidos o la Unién Europea, la red de las
relaciones econémica es mucho mas densa en las naciones que entre naciones.
En otras palabras, la politica econémica permite un grado mucho mayor de
integraciéon que la que realmente ocurre. Entre los paises de la OECD, los
efectos de las fronteras nacionales crean un nivel promedio de comercio
intranacional diez veces mayor que el comercio internacional, luego de controlar
la distancia y el tamafio de los mercados nacionales (Helliwell, 1998). El Tratado
de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos (1989) elevé la densidad
del comercio internacional entre los dos paises con relacion a las redes de
comercio en cada pais, pero después de varios afios de creciente importancia
relativa a principios de los ‘90, las redes internacionales ya no parecian
profundizarse en relacion con las intranacionales. Respecto de las formas de
integracion distintas al comercio de mercancias, los anilisis empiricos apoyan
la idea de que las firmas estan predispuestas a las transacciones dentro de la
nacién. Los efectos laterales sobre los servicios y las migraciones son incluso
mayores que aquellos que afectan al comercio de mercancias, mientras que la
integracién internacional de precios y flujos de capital parecen ser generalmente
consistentes con los resultados del comercio. Algunas de las razones de la
predisposicién comercial hacia transacciones en la nacién es el resultado de las
politicas (por ejemplo, las reglas canadienses respecto a los productos culturales
o las reglas estadounidenses de cabotaje), pero la densidad de las redes
econdémicas en las naciones, comparadas con su densidad entre naciones, es
mucho mayor de lo que puede explicarse por barreras comerciales, distancias
o tamafio del mercado.

Un segundo hecho acerca de la integracién econémica, es el que dice relacién
a las predicciones de la teoria econdmica, que falta un gran convenio comercial
(Trefler, 1995). Es decir, el modelo estandar de Heckscher-Ohlin (HO) de
comercio basado en los recursos no puede explicar los patrones comerciales
(Maskus, 1985; Bowen, Leamer y Sveikauskas, 1987) y respecto a las diferencias
en los recursos nacionales, las naciones debieran comerciar mucho mas de lo
que lo hacen. Por un lado, no hay duda que algunos de los problemas son
consecuencias de suposiciones irrealistas del modelo de HO, mientras que
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por otro lado, parece predecir con bastante precision los patrones de comercio
intranacional (Davis, et. al., 1997).

Las implicancias de estos dos puntos—(|) redes intranacionales mucho mas
densas de lo que puede explicarse por las barreras al comercio internacionai
creadas por politicas o por la distancia o el tamafio del mercado, y (2) la ausencia
de comercio pronosticada por la teoria, dada la diferencia de recursos—es
que el estado nacion y los limites nacionales cumpten una(s) funcion(es) deseable
(es). Pueden haber muchas opiniones acerca de este punto, ya que no ha habido
mucha investigacion en esta area. En particular, a la fecha, la teoria comercial
no se ha interesado en explorar los factores institucionales que podrian explicar
los patrones comerciales. Siguiendo el trabajo de los institucionalistas como
Oliver Williamson (1989) y North (1990), el analisis de las firmas como unidades
econdémicas podria ser util en el desarrollo de nuestro entendimiento de las
funciones econémicas de las naciones como instituciones que reducen fos costos
de transaccion para las actividades dentro de sus fronteras. La idea de que las
naciones reducen los costos de transaccién implica que puede haber limites a
ios beneficios de la integraciéon econdémica internacionai. A medida que las
firmas elijan voluntariamente intercambiar menos a través de las fronteras
internacionales de lo que podrian, también estan actuando en contra de sus
propios intereses y mas probablemente, las ganancias de la integracién adicional
esta disminuyendo mas alla de ciertos puntos. Esta es una de las implicancias
del trabajo de Sachs y Warner (1995) que sefiala que un grado bastante bésico
de apertura al comercio mundial es suficiente para recoger la mayor parte del
impacto comercial sobre el crecimiento econémico.

Aqui es importante aclarar que este no es un argumento para los limites al
comercio impuestos por las politicas. Hay una enorme diferencia entre imponer
limites al comercio y permitir que las firmas busquen su propio grado de
compromiso en la economia internacional. Seria absurdo suponer que los
burécratas pueden determinar la mezcla dptima entre el comercio nacional y
el internacional, particularmente debido a que nadie sabe con certeza qué
funciones para mejorar la eficiencia podrian ocuparse por la unidad econémica
del estado nacién. La distincion esencial de los parrafos previos es entre la
libertad de comercio, que es una postura politica, y el comportamiento real de
las firmas. Para utilizar una analogia, muchos ciudadanos pueden no utilizar
nunca el derecho de libre expresién para expresarse en publico, pero eso no
hace razon para reprimir esos derechos.
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Temas recurrentes en la agenda global de comercio

El hecho de que las fronteras nacionales alin son importantes probablemente
figura como uno de los descubrimientos menos sorprendentes de los ‘90. Sin
embargo, hay al menos dos razones por las cuales es importante recalcarlo.
Primero, es un contrapeso util a los miedos y esperanzas irrealistas que han
sido generadas por las percepciones populares de una economia nueva y glo-
bal. Segundo, retine importantes dudas acerca de la direccién futura de la agenda
del comercio mundial. Especificamente, si el mundo esta menos integrado de
lo que podria estar, entonces ;cuiles son las razones? Una vision es que quedan
barreras a la integracién que impiden un significativo ingreso adicional en las
ganancias del comercio. Ademas, algunas de estas barreras pueden ser una
parte importante de las razones por qué falta una suma considerable de
comercio. Alternativamente es posible que una cantidad moderada de aperturas
sean suficientes para asegurar las ganancias del comercio y que un gran niimero
de naciones ya hayan alcanzado ese nivel. De acuerdo a esta vision, podria no
haber ya nada que ganar con una mayor integracién y de las medidas del fracaso
del llamado “comercio faltante” para considerar las funciones de los estados
nacion como unidades econdmicas.

Estd bien reconocido que la direccion de la liberalizacion comercial como
se expresa en la OMC o en el Tratado de Libre Comercio para las Américas
contiene un nimero de temas que van mucho mas alla de los temas tradicionales
de aranceles y cuotas y mas alla del sector tradicional de bienes manufacturados.
Los servicios y la agricultura estin en la tabla de negociaciones, junto con una
multitud de nuevos temas. En principio, no hay razén para que las ganancias
del comercio de servicios liberalizados y de la agricultura deban ser diferentes
del comercio liberalizado de mercancias. Mientras estos asuntos puedan ser
politicamente sensibles dado el poder de los grupos de interés, como los
agricultores, o los temores populares acerca de la propiedad extranjera de la
infraestructura basica y de los servicios financieros, no existe una razén teérica
de por qué la liberalizacion de los servicios y la agricultura no generen ganancias
considerables.

Ademas de los servicios y la agricultura, la mayoria de los nuevos tratados
comerciales incluyen secciones que se aplican a uno 0 Mas NUEvVOSs asuntos
comerciales. Esto se ilustra en el trabajo realizado por los grupos de trabajo
establecidos para comenzar las negociaciones del Tratado de Libre Comercio
para las Américas. Entre la Cumbre de Miami en diciembre de 1994 y la Cumbre
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de Santiago en abril de 1998, los negociadores formaron |2 grupos de trabajo
para preparar la agenda de negociaciones. Los temas en discusién incluyeron
los accesos a los mercados, ios procedimientos aduaneros, las normas de origen,
fas barreras estindar y técnicas, los derechos de propiedad intelectual, los
subsidios. los derechos antidumping y compensatorios, los estandares sanitarios
y fitosanitarios. el comercio de servicios, ias medidas de inversion, la adquisicion
gubernamental. las politicas de competencia, la resolucion de conflictos y el
papei de las pequefias economias (principalmente del Caribe). Desde entonces,
se han combinado algunos asuntos, pero de cualquier forma, ia agenda de
negociaciones es mucho mas que un simple examen de los aranceles y de las
restricciones cuantitativas (Hufbauer y Schott, 1999).

Lawrence (1995) diferencia los nuevos asuntos de ias restricciones
arancelarias y de las restricciones cuantitativas haciendo una distinciéon entre
las barreras comerciaies que se encuentran en las fronteras y las barreras que
resultan (frecuentemente sin intencién) de las politicas nacionales internas no
comerciales. Lawrence denominé shallow incegration a la integracion que resuita
como causa de ia remocién de aranceles y otras barreras fronterizas y deep
integration (Integracion Profunda) a la integracién causada por la remocion de
barreras politicas internas. La Integracién Profunda no es completamente nueva
de los 90, puesto que la Ronda de Tokio (1973-1979) de las negociaciones del
GATT incluyd un acuerdo de subsidios internocs, que fueron mas alla de los
aranceles y las restricciones cuantitativas. Sin embargo, con la Ronda de Uru-
guay (1986-1993) y la ola de acuerdos comerciales preferenciales firmados en
los ‘90, un gran numero de fos nuevos asuntos quedaron relegados a la tabla
de negociaciones. Los elementos mas importantes de esta agenda inciuyen las
politicas para la inversién extranjera, la politica de competencia, y los asuntos
relacionados con los derechos antidumpingy de compensacion, los estandares
laborales, los estandares ambientales y los estandares de productos, incluyendo
las areas relacionadas a los estandares sanitarios y fitosanitarios.

Los asuntos de integracién Profunda son mucho mas contenciosos que las
negociaciones relativamente simpies acerca de aranceles y cuotas. Ademas, en
varias instancias, no esta claro si la teoria comercial tradicional muestra ei
mismo potencial de ganancias del comercio. De hecho, como lo discutiremos
después, es posible que las negociaciones puedan conducir a la destruccion de
las ganancias del comercio, particularmente cuando la armonizacion de los
estandares es el resultado. No obstante, las ganancias potenciales de la
Integracion Profunda depende del tema. Es decir, las ganancias de los estandares
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ambientales no seran de! mismo tamafio que las ganancias de los tratados
sobre politicas de competencia En consecuencia, vale la pena detenerse en
algunos de los asuntos mas importantes.

Acuerdos de inversién

Las inversiones son un complemento necesario para el comercio. Este es
particularmente el caso para las industrias de servicios las que deben proveer
sus productos a la fuente de consumo y para una variedad de productos de
alta tecnologia que requieren la educacion del consumidor, arreglos especiales
de crédito y servicio pos venta. Varios factores han llevado los asuntos de
inversion al tapete. Entre los paises en desarrollo, el aumento de los flujos de
capital privado durante los ‘90 ha llevado a muchos paises a firmar tratados de
inversion con el fin de asegurarse de que recibiran una participacién de dichos
flujos. Entre las economias industriales de altos ingresos, la oportunidad de
tomar ventaja de los nuevos sistemas de fa produccion global ha reunido el
interés en asegurar un tratamiento justo de sus multinacionales que abren
medios de produccion. Ademas, en algunos paises, mas notablemente en Esta-
dos Unidos, una ventaja comparativa en un amplio rango de servicios ha sido
un factor de ello.

El nimero de acuerdos de inversion plurilaterales y bilaterales aumentaron
significativamente en los ‘90, particularmente en occidente. (OEA, 1999b). Es-
tos incluyen provisiones que forman parte de los acuerdos comerciales como
el NAFTA y el MERCOSUR, y deja aparte a los tratados de inversién bilateral
que son distintos de los tratados comerciales. Por ejemplo, los tratados co-
merciales de Chile con Canada, Colombia, Ecuador, MERCOSUR, México y
Venezuela contienen provisiones de inversion, y se firmaron separadamente
de los tratados bilaterales de inversién con Costa Rica, El Salvador, Honduras,
Panama y Nicaragua, entre otros. En general estos acuerdos estan disefiados
para proporcionar a los inversionistas extranjeros un trato nacional, para crear
una forma de inversién de tipo de nacién mas favorecida (NMF), para terminar
con ios requerimientos de desempefio y para eliminar las restricciones sobre
las remesas de ganancias y capital. Sin embargo, hay excepciones para cada una
de estas provisiones. Desde la posicion de los paises anfitriones, el objetivo es
estimular la inversién extranjera directa como un medio para aumentar los
niveles nacionales de inversion, la tasa de transferencia tecnolégica y, finalmen-
te, la tasa de crecimiento. Desde el lugar de los paises inversionistas, los obje-
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tivos son aumentar el nivel de transparencia y reducir los costos de transac-
cién asociados a las inversiones en el extranjero.

Si estos objetivos generales han sido cumplidos es una pregunta empirica
aue faita responder. A la fecha, no hay anilisis extensos acerca de ia gran
cantidad de tratados negociados en los ‘90 y todavia puede ser muy pronto
para realizar mediciones exactas. En teoria, si de Ia baja de los costos de tran-
saccion resulta una distribucion de capital mundial mas eficiente, habria enton-
ces una ganancia considerable en el bienestar. En la practica, sin embargo, este
resultado depende de un sinnimero de otros factores. En particular, los siste-
mas de incentivos en los paises anfitriones son importantes determinantes de
si los fondos recibidos se distribuirdn tanto en usos productivos como en
aquellos usos que no generan efectos secundarios. Sin embargo. este es un
asunto distinto al de los acuerdos de inversion.

Estindares ambientaies

Hay un considerable interés institucional en Ia superposicién entre comer-
cio y medio ambiente. La Ronda de Uruguay del GATT cre6 un Comité sobre
Comercio y Medio Ambiente de ta OMC con un detallado plan de trabajo.
Todos los miembros de la OMC estan autorizados a participar en el comité y
varias organizaciones internacionales tienen calidad de observadores, inclu-
yendo a Organizacién para la Cooperaciény el Desarrollo Econémico (OECD),
Fondo Monetario internacional (FMI), Conferencia de ias Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrolio (UNCTAD), Programa de fas Naciones Unidas
para el Desarrolio (UNDP), y otras. Ei extenso sitio web de la OMC tiene una
seccion compieta dedicada a sus trabajos recientes en comercio, medio am-
biente, sustentabilidad y la interaccién entre los tratados de la OMC y los
tratados ambientales multilaterales. La OECD mantiene activo un Comité de
Comercio y Medio Ambiente para investigar su superposicion y ha publicado
numerosos informes. El NAFTA tiene un extenso tratado lateral sobre medio
ambiente (denominado North American Agreement on Environmental Co-
operation), aunque ha sido criticado de ser un poco mas que un adorno. Ei
MERCOSUR tiene un subgrupo de trabajo que trata los asuntos ambientales.

Las preocupaciones acerca dei medio ambiente se separan en dos temas
separados que se reiacionan al comercio (Whalley,1996). Primero, esta el pro-
blema del comercio como contribuyente a los problemas ambientales y segun-
do, el problemas de las sanciones comerciales como un medio para tratar los
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problemas ambientales. Respecto del primer problema, los ambientalistas te-
men que el comercio contribuya al crecimiento y el crecimiento a la contamina-
cion. Dejando a un lado las consideraciones acerca de si el crecimiento es desea-
bie o no, el anilisis econdmico es bastante ciaro en que la forma éptima de
manejar la polucién no involucra las intervenciones comerciales, excepto en
casos muy excepcionales y en circunstancias improbables (Corden, 1997). Sin
embargo, el problema de la relacién entre comercio, crecimiento y medio am-
biente es complicado por el hecho de que es posible utilizar regulaciones co-
merciales, o su ausencia, como medios para ganar ventajas competitivas en li-
neas comerciales particulares (eco-dumping). El problema es mas complicado por
el hecho de que las diferentes regiones geograficas tienen capacidades variables
para absorber contaminantes y por que las diferentes naciones tienen diferentes
preferencias con respecto al crecimiento y las compensaciones ambientales.

La utilizacién de sanciones comerciales como un medio de poner en vigor
los estandares ambientales han adquirido gran legitimidad por el tratado de la
Ronda de Uruguay sobre propiedad intelectual (ADPIC). A cambio del apoyo
de los paises industrializados para poner en la mesa de negociaciones |os asun-
tos de la agricultura y los textiles, los paises en desarrollo accedieron a adop-
tar los mismos regimenes de propiedad intelectual que los paises desarrolla-
dos. Por lo tanto, el primer periodo las sanciones estan permitidas como una
herramienta para poner en vigor una disputa no comercial {(propiedad intelec-
wual) (Lawrence, Rodrik y Whalley, 1996). Historicamente, la politica del GATT
ha sido la de prohibir las sanciones comerciales como un medio para hacer
valer disputas no comerciales. Lo légico es que esto conduciria a un rapido
aumento de los usos permitidos para las transacciones comerciales, y de este
modo socavaria los movimientos hacia los mercados abiertos. Si el comercio
puede ser utilizado como un arma para hacer valer disputas de propiedad
intelectual, entonces ;por qué no disputas medioambientales o laborales o de
competencia, etc.!

Claramente, mientras estén surgiendo numerosos problemas ambientales
globales. la vasta mayoria no llega a las fronteras internacionales. Hay excep-
ciones en este punto, como las recientes disputas entre Chile y Bolivia acerca
del envenenamiento de plomo y la basura téxica con compuestos del antimo-
nio. Sin embargo, mas comunmente, los problemas medioambientales se man-
tienen al interior de las fronteras de cada pais. En este caso, el analisis econé-
mico apunta tanto a las soluciones nacionales como a las internacionales, que
incluyen el pago de compensaciones para la protecciéon del medio ambiente. Es
decir, si los estadounidenses valoran la selva tropical mas que los legisladores
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o hacendados brasilefios, entonces los estadounidenses pagan a los hacenda-
dos por la pérdida econdmica que significa para ellos dejar intacta la selva
tropical. Claramente las sanciones econémicas estan destruyendo el bienestar
bajo casi todos los escenarios y ademas tienen un pésimo registro de haber
logrado lo que se perseguia. Es mas, si existen probfemas en la economia na-
cional causados por cuestiones externas (por ejemplo, colocar un precio muy
bajo a Ia selva tropical), entonces el lazo entre las politicas economicas /a/issez
faire 'y el libre comercio se rompe. Comlnmente en este caso, la mejor res-
puesta politica es algun tipo de impuesto de produccidn {esto es, intervencion
directa para compensar la distorsion /el problema) en vez de sanciones co-
merciales que inevitablemente crean problemas mayores.

En el analisis final, la pregunta mas importante es en qué forma ios acuerdos
ambientales pueden conducir hacia un mejoramiento genuino/real del medio
ambiente. Si bien es cierto que los acuerdos internacionales no pueden com-
pensar los débiles sistemas legislativos nacionales, es posibie que estos acuer-
dos hagan una contribucién. Esto ocurrird si existe un aumento en la transpa-
rencia de la legislacion medioambiental y examen /escrutinio internacional mas
cercano de la aplicacién a nivel de naciones. Esto destaca que la realizacién de
politicas medioambientales esta en pafales comparada con las politicas co-
merciales y que con frecuencia dependen de juicios politicos respecto de la
importancia relativa de evidencia cientifica conflictiva y el valor que debe atri-
buirse a variabies imposibies de medir tales como la vida humana o un bello
paisaje. Mientras exista el pensamiento generalizado entre los ambientalistas
que las sanciones comerciales deben emplearse para reforzar politicas
medioambientales, si el comercio esta subordinado a limites medioambientaies,
entonces la contribucién positiva que hara al bienestar nacional o a la protec-
cién del medioambiente, irénicamente, no durara mucho. Es bien entendido
que es incorrecto presumir que cada regulacion medioambiental se traduce en
proteccion medioambiental o que los dafios al medio ambiente causados por
el comercio tienen mas peso que los beneficios econémicos. No obstante,
existe un espacio significativo para la convergencia de los intereses de politicas
ambientales y de politicas comerciales. La clave esta en que ambas respaldan la
aplicacion de medidas de costos de internalizacién y costos de precios com-
pletos. Los acuerdos comerciales pueden incluir provisiones que demuestren
una mayor sensibilidad hacia los temas medioambientaies ai tomar en cuenta
tanto a fos procesos como a los productos. Al mismo tiempo pueden respal-
dar el desarrollo de mecanismos institucionales para ayudar a las sociedades a
llevar a sus empresas hacia una internalizacién mas completa de los costos.
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Estindares laborales

El GATT no contiene reglas acerca de los estindares laborales, excepto la
provisién de trabajo en prision en el articulo XX(e). Los paises industriales
trataron de introducir estandares laborales en las negociaciones finales de la
Ronda de Uruguay en Marrakech en 1994, pero fueron rechazados por los
paises en desarrollo. El ejemplo mas notable de estandares laborales es un
tratado comercial debe ser el tratado adjunto al NAFTA, denominado North
American Agreement on Labor Co-operation, pero es principaimente una
declaracion realizada por cada pais de que pondran en vigor sus propias reglas.
Dentro de Europa Occidental, la UE ha adoptado un extenso Estatuto Social
que detalla los derechos laborales, pero la UE es una agrupacion relativamente
homogénea de economias principalmente industriales. La introduccién de
estandares laborales a los tratados comerciales de los paises heterogéneos de
hemisferio occidental estd cargada de problemas.

Los estandares laborales tienen varios componentes. Segin Rodrik (1996),
pueden clasificarse en cuatro categorias importantes. Estas incluyen: (|)derechos
basicos, compuesto por asuntos relacionados con el trabajo infantil, la
servidumbre involuntaria y el uso de la coercién fisica; (2) derechos de
supervivencia, comprendidos por asuntos relacionados con el nivel de sueldos,
la indemnizacién por accidentes y la extensién de la semana laboral; (3) derechos
de seguridad personal, compuestos por asuntos relacionados con el despido
arbitrario, jubilacién e indemnizacion de supervivencia; y los (4) derechos civiles,
compuestos por asuntos relacionados con la libertad de asociacién, la
representacion colectiva y la expresion frente a injusticias. Obviamente, estos
asuntos tiene variados grados de urgencia y las practicas nacionales actuales
varian ampliamente, en particular respecto de los puntos (3) y (4). La variacion
es bastante amplia incluso en el grupo relativamente homogéneo de los paises
industriales de la OECD.

Los derechos iaborales se encuentran en la agenda de comercio en dos
aspectos. El primero, como los estindares ambientales, algunos grupos suponen
que las sanciones comerciales pueden utilizarse legitima y efectivamente para
poner en vigor los estandares laborales. Segundo, hay una creencia muy difundida
de que el comercio entre paises industriales y paises en desarrollo ha conducido
a la pérdida de empleos de fabricacién en las economias industriales de altos
sueldos y presiona hacia la reduccion de los sueldos, llevando a un crecimiento
de la desigualdad en los cuales los estandares laborales estan reducidos para
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mantener una ventaja competitiva. Mientras la evidencia empirica no apoye
esta relacion causa-efecto entre el comercio y los sueldos y el trabajo, hay
suficiente incertidumbre para mantener fresca la idea en fa cabeza de las personas
(Freeman, 1995; Burtiess, et. al., 1998; OECD, 1998). Rodrik (1997} sefiala
que el creciente comercio conduce a una mayor elasticidad de la demanda de
trabajo y una mayor variabilidad en los sueldos y los empieos después del
impacto de una demanda iaterai. Ademas, argumenta que la necesidad de ios
gobiernos de proveer seguridad social aumenta cuando los mercados estan
abiertos, pero su capacidad de hacerlo, disminuye. La visién de los paises en
desarrollo con abundante trabajo, es que la presién por introducir estandares
laborales a los tratados comerciales en un intento de socavar su fuente principal
de ventaja comparativa —bajos sueldos, baja productividad, trabajo no calificado.
Respecto de fo anterior, ios intentos por imponer estandares han sido
exitosamente resistidos, a pesar de la firma mexicana del tratado lateral del
Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA) para asegurar ia
ratificacion de este tratado en el Congreso de Estados Unidos. Sin embargo,
el tratado lateral es, en gran parte, una declaracién de la entrada en vigor de
las regulaciones, en lugar del desarrollo de un nuevo conjunto de reglas.

Desde la teoria econdmica, la potencial actitud proteccionista respecto a
este asunto probablemente pesa mucho mas las ganancias que podria acumular.
Mucho de la retérica ha fusionado los asuntos de bajos salarios y baja
productividad como recursos legitimos de ventaja comparativa con una lenta
entrada en vigor, como una fuente de ventajas. Desde un punto de vista
totalmente tedrico, es duro ver cdmo un estandar relativamente mas bajo en
un pais podria reducir el bienestar en un segundo pais cuando provee al segundo
de importaciones mas baratas y al primero de un creciente empleo. La clave
de la oracion anterior, sin embargo, es la nocidn de “relativamente mas bajo”
y es precisamente ahi donde comienza el debate.

Las naciones imponen una variedad de restricciones a las nuevas tecnologias
y productos cuando ofenden los estandares morales y éticos. Por ejemplo hay
prohibiciones a la esclavitud en casi todos ios paises. Los experimentos en
humanos estan ampliamente prohibidos, inciuso si conducen a productos de
productividad mejorada y el sujeto diera su consentimiento. Los experimentos
en animales son ampliamente reguladas, y también lo son ias tecnologias y
productos para el control de la natalidad y ia sexualidad humana. Ei punto es
que esas se consideran restricciones legitimas al comercio, la tecnologia y la
produccién, porque ofende a los ciudadanos (y/o a las autoridades) de un pais.
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Similarmente, los ciudadanos de una nacién pueden ver los estandares la-
borales de otro pais como ilegitimo, y en ese caso, los argumentos acerca de
las ventajas comparativas, de la historia de las economias industriales o de la
contribucion esencial de los nifios en el sustento del hogar, probablemente
llegaran a oidos sordos. Ademads, cuando las condiciones de trabajo se consi-
deran ilegitimas, es politicamente inefectivo plantear el argumento de que las
transacciones comerciales probablemente haran mas dafio que bien. La baja
tasa de éxitos de las naciones y el hecho de que reduce la eficiencia econémica
total, se ignora cuando el consenso interno ha alcanzado un asunto moral.

Claramente, en algunas importantes naciones comerciales como Estados
Unidos, la alineacion de las fuerzas politicas es cada vez mas un intento por
hacer valer la necesidad de considerar los estandares laborales en los futuros
tratados comerciales. Aunque esta insistencia corre el peligro de crear una
reaccion politica en los paises en desarrollo, la economia politica de los trata-
dos preferenciales dan mayor poder a los estados mas grandes y obliga a los
mas pequefios a conceder un rango de demandas si quieren unirse. Hufbauer y
Kotschwar (1998) argumentan que la forma de revertir este potencial punto
muerto es a través de la creacién de procesos para proporcionar etiquetas de
los productos que informe a los consumidores acerca de qué productos se
han elaborado sin la explotacién de nifios u otras condiciones laborales por
debajo del estandar.

Politicas de Competencia

A fines del siglo |9, surgieron empresas a gran escala con un poder de
mercado (y politico) significativo. En respuesta, las naciones desarrollaron po-
liticas de competencia (antimonopolio). Los objetivos generales de estas poli-
ticas son preservar las economias a escala y asegurar que los consumidores
obtengan los beneficios de una economia a escala eliminando la posibilidad de
que las firmas establezcan los precios. Las politicas de competencia general-
mente prohiben o limitan severamente las restricciones horizontales, como
acuerdos sobre la fijacién de precios o la formacion de monopolios nacionales.
Hay mucho menos acuerdo acerca las restricciones verticales, como restric-
ciones territoriales o acuerdos exclusivos entre productores y distribuidores.
Ademas, la mayoria de las naciones permiten los monopolios exportadores y
ofrecen una amplia variedad de excepciones individuales de sus propias reglas.
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Las variaciones internacionales en politicas de competencia son conse-
cuencia de una variedad de fuentes pero en parte son causadas por diferencias
en las visiones nacionales de la competencia (Scherer, 1995). Algunas naciones
consideran destructiva la competencia cuando tiene lugar entre rivales nacio-
nales importantes. En esta vision, el resultado de la lucha competitiva es una
industria financieramente agotada que es vulnerable a la penetracion extranje-
ra. Una vision alternativa sefiala que los sistemas competitivos tienen mecanis-
mos para restablecer la fortaleza econdémica y que las luchas competitivas son
altamente beneficiosas para los consumidores. Debido a estas diferencias, hay
variaciones significativas de pais a pais en los remedios disponibles para dirigir
las crisis en la competencia, la voluntad para conceder excepciones a las reglas
nacionales y los costos percibidos de la autorizacién de practicas no competi-
tivas.

En el hemisferio occidental, el NAFTA, el TLC Canada-Chile, y el G-3
(Colombia, México y Venezuela) tienen comités para revisar el desarrollo de
politicas de competencia que afectan los tratados y los paises miembros del G-3
han comenzado a armonizar las practicas. Tanto la Comunidad Andina como
el MERCOSUR tienen provisiones de politicas de competencia. Individualmente,
12 paises del hemisferio occidental tienen provisiones legales para proteger la
competencia, incluyendo a Argentina, Brasil, Canada, Chile y Estados Unidos,
entre otros (OEA, 1999¢c). No obstante, existe un amplio numero de
excepciones a esas reglas, especialmente en las dreas de acuerdos verticales
sobre restricciones horizontales, acuerdos exclusivos entre fabricantes,
mayoristas y minoristas y en acuerdos para compartir investigacion, tecnologia,
produccion y marketing. Ademas, los monopolios estatales normalmente estan
exentos, como una variedad de sectores especificos. Un ejemplo de lo dltimo
es la exencion de los equipos deportivos profesionales de Estados Unidos. La
mayoria de los paises con politicas de competencia tienen reglas respecto de
fas fusiones, pero Chile y Argentina no. No es necesario decir que las variaciones
en las politicas hacen dificiles los tratados internacionales.

La superposicion de las politicas de competencia y las comerciales ocurren
porque los beneficios creados por la remocién de los aranceles pueden ser
compensados con la ausencia de competicion interna. Cuando las politicas
nacionales permiten que las firmas practiquen la fijacién de precios, las
restricciones de produccién, la distribucién de las participaciones del mercado
o los convenios exclusivos, entonces los mercados técnicamente abiertos
pueden ser efectivamente cerrados a las firmas extranjeras. Como resultado,
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las ganancias del comercio no se materializaran, aunque el mercado este
“abierto” al mercado internacional.

Una segunda interseccién entre las politicas de competencia y las politicas
comerciales se encuentra en el drea de los derechos antidumping (ADD) En
teoria seria posible eliminar la necesidad de derechos antidumping si hubiese
tratados internacionales adecuados sobre politicas de competencia, y en la
practica, el TLC Canada-Chile ya lo hizo. La eliminacién del derecho antidumping
es deseable por diversas razones. Primero, las aplicaciones de los ADD supone
que los exportadores tengan poder de mercado en su pais que los habilite a
financiar los bajos voliumenes de negocios en el extranjero, pero ef remedio
impuesto es aumentar los precios extranjeros en lugar de reducir los precios
nacionales. En segundo lugar, en el corto plazo, las firmas competitivas venderan
por debajo de los costos promedios, sin embargo, los ADD utilizan un criterio
de costo promedio para determinar si ha habido dumping. En tercer lugar han
conducido a un aumento en la aplicacion extraterritorial de las politicas de
competencia nacional. Por estas y otras razones, la obtencién de tratados
sobre politicas de competencia que permitieran la eliminacién de los ADD se
consideran altamente deseables.

Es probable que los tratados sobre politicas de competicién tengan costos
y beneficios. Uno de los costos seria la adicion de obligaciones en las politicas
nacionales de desarrollo industrial. Muchas naciones permiten diversas formas
de connivencia vertical y horizontal como elementos de esas politicas, particu-
larmente en casos donde los mercados imperfectos de capital o los altos cos-
tos de informacién conducen a formas de sub inversién desde un punto social-
mente 6ptimo. Por ejemplo, las inversiones en una industria exportadora en
particular pueden requerir inversiones simultaneas en infraestructura portua-
ria para ser rentable. Diversas formas de convivencia de firmas, incluyendo el
intercambio de informacién y los contratos exclusivos pueden ayudar a supe-
rar la deficiencia del mercado, pero también pueden enredarse en las politicas
de competencia. Similarmente, otras formas de fallas del mercado, como la
sub inversién en nuevas tecnologias o en transferencia tecnologica frecuente-
mente estan dirigidas, a excepcion de la politica de competencia que permite
un determinado grado de connivencia entre firmas.

Asuntos generales en la profunda agenda de integracién

Los asuntos discutidos anteriormente no son exhaustivos y es relativamen-
te facil pensar en un nimero de temas adicionales que actualmente estan en
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negociacion (por ejemplo, los estandares de productos) o que potencialmente
podrian estarlo (ej: flujos de capital y migraciéon). En toda la discusién de temas
especificos, hay dos asuntos generales que tienen una amplia aplicabilidad a los
asuntos de politicas internas recién discutidas y para todos o casi todos los
asuntos considerados en foros como los grupos de trabajo del ALCA. El pri-
mero involucra el potencial de [as negociaciones a recoger por los proteccio-
nistas, mientras que el segundo se centra en ia distincién entra la armonizacién
de los estandares y el reconocimiento reciproco.

El prospecto de la toma de los proteccionistas de los nuevos asuntos co-
merciales es un peligro real. En Estados Unidos, los sindicatos organizados
“descubrieron” repentinamente el medio ambiente cuando se propuso el
NAFTA, y han presionado consistentemente por provisiones ambientales en
los tratados comerciales, La posicion de las agrupaciones respecto de los suel-
dos es que el "comercic equitative” requiere de sueldos similares entre ios
paises que comercian, posicion que ignora completamente la importancia de la
productividad y el factor reiativo de la abundancia. En Canada, los intereses
agricolas utilizan el NAFTA como un medio para asegurar la legalidad de las
instituciones que restringen el suministro y el comercio de productos agrico-
las (Gerber y Kerr, 1995). Tedricamente los TCP pueden utilizarse con fines
proteccionista tan facilmente como pueden utilizarse para abrir mercados, y
esta es una de la razones principales de por qué no todos los partidarios del
libre comercio los apoyan (Bhagwati y Krueger, 1995). La literatura de la orga-
nizacién industrial estd llena de ejemplos de regulacion gubernamental y pro-
duccién de leyes que fueron creadas para los intereses que fueron disefiados.
Y no hay razén por la cual deba ser distinto con los tratados comerciales.

Un segundo asunto general afecta a la distincién entre ia armonizaciéon de
estandares y el reconocimiento mutuo. Antiguamente, los estandares eran
relativamente iguales, mientras que Ultimamente |os paises mantienen sus pro-
pios estandares, pero acuerdan reconocer los de sus socios comerciales, tal
vez luego de un pequefio ajuste de armonizacién. Frecuentemente, la pobla-
cion general supone que los TCP requieren estandares de armonizacion, pero
el grado de dicha armonizacion se requiere dependiendo del asunto especifico
a tratar. Por ejemplo, la armonizacion de las reglas de negociacién colectiva es
probabiemente menos esencial para un TCP exitoso que la armonizacion de
reglas que regulan el trabajo infantil. Ademas, las reglas en si mismas pueden
ser una fuente de ventaja comparativa y por esta razén el reconocimiento
mutuo es usualmente superior a fa armonizacién. Existe un nimero de adver-
tencias a esta observacion, pero en general, puede ser dificil saber que estandar
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de pais es mas eficiente y a medida que no sean ofensivas en algln sentido, una
competencia de reglas sirve al interés colectivo. Esto ademas evita el problema
de armonizar un conjunto de estandares que son menos eficientes y/o menos
equitativos.

Conclusion: ;Mas integracion?

Como se senalé mas arriba, quedan areas comerciales significativas en las
cuales la liberalizacién esti lejos de estar completa. Las economias de altos
ingresos estan interesadas en abrir los servicios, mientras que las economias
en desarrollo preferirian que se redujeran las barreras en torno a la agricultura
y los textiles. Por lo tanto, quedan muchas barreras en “las fronteras™ que
pueden dirigirse hacia negociaciones acerca de restricciones arancelarias y cuan-
titativas. La ratificacién por la OMC de dos tratados sectoriales importantes
sobre servicios financieros y telecomunicaciones llevaran mas alla este progre-
so, pero los TCP pueden {legar mucho mas lejos y mucho mas rapido de lo que
es posible en la OMC. Similarmente, la Ronda de Uruguay dio pasos en la
inclusién de la agricultura y los textiles/vestimentas al GATT, pero habra un
largo tiempo antes de que estos sectores estén realmente abiertos. Una vez
mas, los TCP son un vehiculo para ajustar estos dos puntos protegidos en las
economias de altos ingresos.

El proceso del GATT es lento, pero no hay que negar su éxito histérico en
la remocién de barreras en las fronteras nacionales. Una consecuencia de este
éxito es que ha creado una exigencia de resolucion de temas que van mas alla
de las restricciones arancelarias y cuantitativas. Como las restricciones cuanti-
tativas se convirtieron en aranceles y se redujeron los derechos arancelarios,
se hizo evidente que muchas de las barreras comerciales que perduraron eran
politicas nacionales cuyos objetivos no eran comerciales. En un ambiente de
relaciones comerciales abiertas, esas politicas tenjan consecuencias no desea-
das que restringian el comercio.

Otra forma de observar la insercion de asuntos internos no comerciales en
las negociaciones comerciales es verlos como una reaccion politica de las eco-
nomias industriales avanzadas frente a la creciente competencia internacional
La retorica de las politicas en muchas de las naciones de altos ingresos es
profundamente influenciada por la creencia errénea de que la creciente inte-
gracién econoémica es responsable del estancamiento de los sueldos y de la
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creciente desigualdad (Estados Unidos) o de las altas tasas de desempleo (Eu-
ropa). Esta percepcion ha sido apoyada por el rapido esparcimiento de la
integracién econdémica y TCP al mismo tiempo que las presiones fiscales hacen
mas dificil para el gobierno consolidar la red de seguridad social que histérica-
mente ha protegido a los perdedores de la competencia internacional. Sin
embargo, seria un error ver la insistencia en los estandares laborales y
medioambientales como simple proteccionismo. Incluso los ciudadanos con
trabajos estables y quienes no estan influenciados por la retérica populista
tienen preocupaciones genuinas acerca del comercio de bienes producidos
bajo estandares laborales y ambientales que parecen injustos o poco sanos.
Ademas, las preguntas de equidad y justicia social no se circunscriben al nivel
de ingresos. En las economias recientemente liberalizadas de América Latina,
hay una percepcion de que habra sido en vano, si no se materializa el creci-
miento econdémico y una mayor equidad.

Para mantener el impulso hacia una mayor integracién en un ambiente de
incertidumbre econémica, es necesario reducir el nivel de ansiedad y la per-
cepcion de injusticia compartida por muchos ciudadanos. En las economias de
alto ingreso, esto se hace mediante el fortalecimiento de las redes de seguri-
dad social, de modo que la situacion de los perdedores en la competencia
internacional no se transforme en una razén para oponerse a la integracién. En
términos de los tratados internacionales, esto implica un uso extendido de
clausulas que compensan algunas de las reducciones deseadas en antidumping.
En paises de altos ingresos y en los paises en desarrollo, el grado en que la
liberalizacién y la integracion se identifican con présperos niveles de vida, no
solo por una pequefa parte, sino que por amplios sectores de la sociedad,
determinara si hay apoyo para una mayor integracion en el mediano y largo
plazo. Este parece ser el caso en que la integracion no puede hacer mucho, ya
sea positiva o negativamente, para cambiar el nivel de desigualdad. Sin embar-
go, debido a TLC como el NAFTA y el MERCOSUR tienen altos perfiles poli-
ticos, y por ellos frecuentemente se equiparan las economias en desarrollo
con amplios esquemas de liberalizacién econdmica, sus destinos estan condu-
cidos al éxito o al fracaso de estos esquemas. Consecuentemente, si la libera-
lizacién comercial y TCP son pensados para contribuir a la desigualdad, enton-
ces seria dificil ver como las sociedades democriticas podrian sostener a largo
plazo la tendencia hacia una mayor integracioén.
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