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El trabajo plantea la necesidad de que las economias miembros de APEC esta-
blezcan una accion coordinada destinada a asegurar que la reciente prolifera-
cion de acuerdos comerciales preferenciales en el Asia-Pacifico contribuya al
logro del objetivo de que APEC en su conjunto sea una region de comercio e
inversion libres en el aiio 2010, para el caso de las economias desarrolladas, y
en el 2020 para las que estan en desarrollo. Los autores sustentan este plantea-
miento comparando la liberalizacion no discriminatoria promovida por APEC
con la liberalizacion preferencial pactada en los mencionados acuerdos, exa-
minando los problemas que esta ultima acarrea para la extension de la libera-
lizacion a escalas mas amplias, y analizando los resultados de las principales
investigaciones empiricas que muestran inequivocamente que los beneficios
economicos de la primera son mayores.

APEC: METAS DE BOGOR Y ENFOQUE

DE LIBERALIZACION REGIONAL de libre comercio e inversion, comprome-
tiéndose a implementar las medidas de li-
n la Declaracion de Bogor (1994),  beralizacion y facilitacion necesarias para
los miembros del APEC se fijaron  que esa vision sea realidad en 2010 en el
metas precisas para realizar su vi-  caso de las economias desarrolladas, y en
sion del Asia-Pacifico como una regién 2020 en el de aquéllas en desarrollo.

* Este articulo es una traduccion parcial del documento “Asia Pacific RTAs as Avenues for Achieving
APEC’s Bogor Goals”, PECC, septiembre 2003 (disponible en: www.pecc.org/trade), donde se sintetizan los
principales resultados de las labores sobre ACRs realizadas por el mencionado foro en el periodo 2001-2003.
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Estas metas de Bogor deben
alcanzarse mediante la aplicacion de un
enfoque de liberalizacion regional singu-
lar al APEC y cuyos elementos distinti-
vos mas importantes son los siguientes:
que el proceso de liberalizacion regional
no sea discriminatorio, rasgo clave éste
del “regionalismo abierto” del APEC!,
que contrasta con la discriminacion inhe-
rente a los acuerdos comerciales regiona-
les tradicionales y que deja en claro que
APEC no pretende ser un bloque regio-
nal convencional; que las metas deben
lograrse de un modo que contribuya a la
creciente apertura y fortaleza del sistema
multilateral de comercio; y que el APEC
fue explicitamente concebido como una
agrupacion regional que comprende am-
bos lados del Océano Pacifico, es decir,
como una entidad transpacifica.

Las metas de Bogor deben
alcanzarse aplicando un
enfoque de la liberalizacion
regional propio del APEC.

Para los miembros de APEC, la adop-
cion del compromiso de Bogor fue una
consecuencia logica de la constatacion de
que su exitoso crecimiento y desarrollo
economico estaban basados tanto en la
apertura y estabilidad de los mercados glo-
bal y regional como en los fuertes vincu-
los de negocios, comercio e inversion ya

establecidos a lo largo de su ambito, entre
ambos lados del Océano Pacifico (dimen-
sion transpacifica), entre las economias del
Pacifico occidental (dimension intra-Paci-
fico occidental) y entre las economias de
las Américas (dimension intra-americana).

Ese compromiso también reflejo el
convencimiento de que las principales be-
neficiarias de la liberalizacion del comer-
cio y de la inversion son las propias eco-
nomias que la emprenden. Siendo esto
especialmente cierto para el caso de las
economias pequefias, la resultante racio-
nalidad econémica en pro de la liberali-
zacion unilateral reconoce que sus bene-
ficios econdmicos seran mayores si todos
los socios comerciales la emprenden al
mismo tiempo, ya que para las economias
grandes la simultaneidad de la liberaliza-
cion unilateral puede ser esencial para
asegurarse su parte de dichos beneficios.
De ahi el término “unilateralismo concer-
tado”, acufiado en APEC para tipificar la
modalidad basica de su proceso de libe-
ralizacion regional.

Asimismo, los miembros del APEC
entienden que las economias en desarro-
llo necesitan construir la capacidad hu-
mana e institucional que les permita apro-
vechar optimamente los beneficios poten-
ciales de la liberalizacion y asegurarse de
que ésta contribuya efectivamente a sus
objetivos de desarrollo; reconocen tam-
bién que para tal aprovechamiento opti-
mo se requieren reformas econdmicas

' APEC dejo sin resolver la cuestion de si la no discriminacion se aplica de manera incondicional o
si depende de la reciprocidad, permitiendo asi que, de una u otra manera, cada economia miembro
adhiera al principio de “regionalismo abierto”, quizas debido a que esta forma de aplicar el principio de
flexibilidad del APEC parecia suficiente en una época en que no estaban proliferando los acuerdos
comerciales preferenciales entre los miembros de ese foro, como sucedia en la época de Bogor.
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basicas de la estructura de los mercados
y de la administraciones publica y empre-
sarial. De ahi, por un lado, la insistencia
en que en la agenda de APEC, la coope-
racién econémica y técnica ocupe un lu-
gar igual que el de la liberalizacién y
facilitacion del comercio y la inversion y,
por el otro, la inclusion en la Osaka Action
Agenda (1995) de temas como la politica
de competencia y reformas en la regula-
cion de los mercados, que han sido atin
mas enfatizados a resultas de la crisis eco-
ndmica del este de Asia en 1997-1998.

Las beneficiarias de la liberalizacion
del comercio y de la inversion son las
economias que la emprenden.

EvOLUCION DE LOS ACUERDOS
COMERCIALES REGIONALES
EN EL AsIA-PAciFIco

Cuando en 1994 se emiti6 la Decla-
racion de Bogor, existian entre grupos de
economias miembros del APEC tres
acuerdos comerciales regionales (ACR)
de tipo convencional, en el sentido de
practicantes de una liberalizacion discri-
minatoria: el NAFTA, el AFTA (ASEAN
Free Trade Agreement) y el ANZCERTA
(Australia-New Zealand Closer Economic
Relations Trade Agreement). A ellos se
sumarian luego los dos acuerdos de libre
comercio (ALC) bilaterales suscritos por
Chile con sendos miembros del NAFTA,
Canada y México, en 1996 y 1998, res-
pectivamente; en tanto que por esos afios

no llegod a concretarse el propuesto ALC
bilateral entre Estados Unidos y ese pais
sudamericano.

Fue a partir de 1998 que empezaron a
proliferar las iniciativas de concertacion
de ACR entre miembros del APEC. A la
fecha, seis de éstos ya han producido a-
cuerdos (Singapur-Japon, Singapur-Esta-
dos Unidos, Chile-Estados Unidos, Chi-
le-Corea, Singapur-Nueva Zelandia, y
Singapur-Australia), pero varias otras se
encuentran en distintos estadios de nego-
ciacion, estudio o discusion. La gran ma-
yoria de las iniciativas de esta nueva “ola”
de ACR en el Asia-Pacifico son de caréc-
ter bilateral, y generalmente involucran
asociaciones entre una economia peque-
fla 0 mediana y uno de los tres gigantes
econdmicos de la region (por ejemplo, las
tres primeras antes mencionadas, mas
Australia-Estados Unidos, Corea-Japdn,
México-Japon, Tailandia-Japon, Hong
Kong-China) o con otra economia peque-
fla 0 mediana (por ejemplo, las otras tres
ya mencionadas, mas Singapur-Canada,
Singapur-México, Singapur-Corea, Méxi-
co-Corea, Tailandia-Australia, Hong
Kong-Nueva Zelandia). También ha ha-
bido ocasionalmente algunas iniciativas
de ACR plurilaterales, como el “P5” (en-
tre Estados Unidos, Australia, Singapur,
Chile y Nueva Zelandia) informalmente
propuesto hace unos afos, o la actual pro-
puesta de un ALC trilateral entre Singa-
pur, Nueva Zelandia y Chile.

Destaca el hecho de que un gran nu-
mero de estas recientes iniciativas bilate-
rales y plurilaterales sean transpacificas.
Respecto de aquéllas entre socios de un
solo lado del Océano Pacifico, en su lito-
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ral occidental se han establecido tanto al
interior del este de Asia como entre eco-
nomias de esa subregion y de Oceania,
mientras que al interior de las Américas
casi todos los flujos comerciales entre los
miembros de APEC estan ya cubiertos por
ACR, y estas economias participan actual-
mente tanto en nuevas iniciativas de ACR
bilaterales o plurilaterales con paises de
su hemisferio como en las negociaciones
para la creacion de un gran bloque comer-
cial americano: el ALCA.

La posibilidad de que también en el
este de Asia se establezca un gran bloque
comercial surgi6 con la propuesta de ce-
lebrar un ALC a nivel de la agrupacion
“ASEAN + 3” (compuesta por las diez
economias de ASEAN mas China, Corea
y Japon), originalmente establecida con
fines de cooperacion monetaria a raiz de
la crisis asiatica. De concretarse esta po-
sibilidad, asi como la creacion del ALCA,
el escenario emergente podria ser el de
un “Pacifico bipolar”, dividido entre los
dos “megabloques” en ambos lados de ese
océano y, si se adiciona a la Union Euro-
pea, el escenario global podria ser el de
un “sistema comercial tripolar”, basado
en tres “megabloques” que en conjunto
representarian aproximadamente un 90%
del PIB mundial.

Sin embargo, parece que la propuesta
de un ALC “ASEAN + 3” se esta eclip-
sando por mas recientes iniciativas de
formato “ASEAN + 1”. Estas empezaron
con la propuesta china de negociar un
ALC China-ASEAN, a la que Japon in-
mediatamente respondi6 proponiendo un
acuerdo tipo CEP (Closer Economic
Partnership) entre ese pais y ASEAN, que
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potencialmente incluiria un ALC. Luego
los Estados Unidos lanzaron su “iniciati-
va para ASEAN”, que comprende un
acuerdo marco con ASEAN como grupo
y la negociacion de ALC bilaterales con
algunos de los miembros de esa subregion.

La mayoria de los nuevos
acuerdos comerciales regionales
suscritos en Asia-Pacifico son de

caracter bilateral.

Estas iniciativas, junto con otras bi-
laterales contempladas por Estados Uni-
dos y por Japon, anuncian la posible con-
figuracion de un patrén de ACR tipo
“Hub-and-Spoke” (“H&S”) en la region
del Asia-Pacifico, como alternativa al
“Pacifico bipolar”. Este patrén implica-
ria el establecimiento de tres redes de
ACR bilaterales centradas cada una en
uno de los gigantes econdmicos de la re-
gion: Estados Unidos, Japon y China.
Como todas esas redes involucran al su-
reste asiatico, en ASEAN se ha plantea-
do la necesidad de desplegar una estrate-
gia subregional que le permita a esta agru-
pacion posicionarse como “hub”. Para
ello, ademas de los ya mencionados acuer-
dos con los tres gigantes economicos, re-
cientemente se propuso un ALC ASEAN-
India y desde hace ya buen tiempo esta la
propuesta de vincular al AF'T4 con el CER
de Australia y Nueva Zelandia, aunque
los dos grupos siguen sin ponerse de
acuerdo sobre si esta vinculacion debe
incluir o no la reduccién arancelaria ne-
cesaria para arribar aun ALC AFTA-CER.
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Que ASEAN llegue o no a posi-
cionarse como un “hub” alternativo de-
pende crucialmente de que pueda o no
mantener una posicion unificada y nego-
ciar con terceros como un grupo cohesio-
nado. Hay sefiales que indican que esto
sera dificil. Ante las anunciadas intencio-
nes de Estados Unidos y de Japdon de es-
tablecer ALC bilaterales con miembros
individuales de ASEAN, algunos de es-
tos ya se han mostrados dispuestos a se-
guir el camino bilateral emprendido por
Singapur. Por ejemplo, Tailandia estd en
negociaciones tanto con Japon como con
Australia. También se ha sugerido que el
ALC China-ASEAN se transforme en la
practica en una serie de ALC bilaterales.

Los hechos parecen indicar, entonces,
que la fuerza “gravitacional” ejercida por
las grandes economias sobre los miem-
bros individuales de ASEAN es mucho
mas poderosa que las aspiraciones de lo-
grar que ASEAN como grupo sea un
“hub” alternativo, y que prevalecera en
consecuencia una arquitectura “H&S” de
corte tradicional, con las grandes econo-
mias en su papel tradicional de “hubs”y
con los miembros individuales de ASEAN
asi como otras economias medianas o
pequetias de la region en su también tra-
dicional papel de “spokes”.

Los hechos parecen indicar, asimismo,
que la arquitectura del patrén “H&S” de
ACR que esta formandose en el Asia-Paci-
fico probablemente sera bastante comple-
ja. En efecto, ademas de los tres potencia-
les “hubs” mayores o principales (Estados
Unidos, China y Jap6n) y de las aspiracio-
nes de ASEAN de ser un “hub” alternati-
vo, algunas de las economias medianas o

pequetias de la region han implementado
con ¢éxito una serie de medidas, que inclu-
yen una agresiva politica de concertacion
de ALC bilaterales y plurilaterales, a fin de
reforzar su condicion de “hub secundario”
(el caso de Singapur) o de posicionarse ven-
tajosamente para lograr esa condicion (los
casos de Chile y México). Australia y Corea
serian otros ejemplos de potenciales “/ubs
secundarios”.

Los acuerdos comerciales
preferenciales se distinguen del
APEC, que aplica un enfoque de
comercio abierto libre y no
discriminatorio.

En todo caso, una caracteristica co-
mun a todos estos ACR reside en su en-
foque preferencial de liberalizacidon co-
mercial, y por ello es mas riguroso deno-
minarlos como acuerdos comerciales
preferenciales (ACP), que discriminan en
favor de sus miembros y, por tanto, en
detrimento de los no miembros. Esta ca-
racteristica marca una nitida diferencia
entre esos acuerdos y el APEC, cuyo en-
foque de “regionalismo abierto” esta in-
corporado en la vision de un flujo de co-
mercio ¢ inversion no discriminatorio y
libre en la region del Asia-Pacifico, que
orienta las metas de Bogor, como ya se
dijo. Otro rasgo central de esa misma vi-
sion es la dimension transpacifica de
APEC, que también marca una diferen-
cia clave con las iniciativas conducentes
a un “Pacifico bipolar” o a una serie de
configuraciones “H&S” en la region.
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TEMAS Y PROBLEMAS DE LA
LIBERALIZACION PREFERENCIAL

La potencial incompatibilidad de los
ACP con el “regionalismo abierto” del
APEC fue reconocida por sus lideres cuan-
do formularon la Declaracion de Bogor,
razon por la que solicitaron al Eminent
Persons Group (EPG) un informe sobre
como resolver el asunto. Pero después de
Bogor, éste no le dio urgencia debido al
poco interés por crear ACP que habia en-
tonces en la regidon; en cambio, la prolife-
racion de iniciativas de ACP surgidas en
los ultimos cinco afios le han convertido
en tema de primordial importancia.

El supuesto de que algo de
liberalizacion es mejor que nada no
es necesariamente cierto.

La teoria econdmica ensefia que los
ACP son una opciéon de segundo orden
de importancia en materia de liberaliza-
cion. Por su parte, los encargados de for-
mular las politicas consideran que son una
opcion “pragmatica”, util cuando la libe-
ralizacion unilateral o multilateral no pue-
de rendir los frutos deseados, sea por im-
perfecciones de los mercados o por con-
sideraciones politicas o estratégicas. Algo
de liberalizacion es mejor que nada, es el
supuesto subyacente a tal pragmatismo,
supuesto que el analisis econdmico mues-
tra que no es necesariamente cierto, por
lo que la cuestion clave consiste en iden-
tificar los requisitos que deben reunir los
ACP para asegurar su contribucion posi-
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tiva al bienestar nacional y mundial, asi
como una mayor apertura del sistema
multilateral de comercio.

CREACION Y DESVIACION DE COMERCIO

Puesto que, por definicion, los ACP
discriminan contra los no miembros al
establecer preferencias entre ellos, sola-
mente una parte del incremento de comer-
cio generado por un ACP sera “creacion
de comercio” (CC) en sentido estricto,
resultante de las nuevas oportunidades de
intercambio eficiente abiertas por la re-
duccioén arancelaria entre los miembros.
Otra parte de dicho incremento, en cam-
bio, reflejara el reemplazo del comercio
con no miembros por el comercio entre
miembros, que goza de la preferencia
arancelaria. Esta “desviacion de comer-
cio” (DC) claramente perjudica a los no
miembros, cuyas exportaciones son asi
desplazadas, aunque este efecto negativo
podria ser parcial o totalmente compen-
sado por un potencial incremento de las
importaciones de los miembros en caso
de que su ACP acelerara su crecimiento
econdémico. Ademas, esta desviacion tam-
bién puede perjudicar el bienestar econd-
mico de los propios miembros del ACP,
en la medida en que importaciones mas
caras o de menor calidad desde ellos susti-
tuyan a importaciones mejores desde los
no miembros debido al margen preferen-
cial convenido mediante el ACP. En defi-
nitiva, el ACP puede tener consecuencias
negativas para sus miembros, si la DC es
superior a la CC, o positivo, si ocurre lo
contrario. Pero aun en este ultimo caso,
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el efecto global en el bienestar mundial
puede ser negativo, en caso de que el be-
neficio neto que el ACP reporta a sus
miembros sea menor que el dafio que oca-
siona a los no miembros.

La desviacion del comercio
puede perjudicar el bienestar
economico de los miembros del
acuerdo preferencial.

Si bien estos distintos efectos gene-
ralmente se han analizado en relacion con
el comercio de bienes, la argumentacion
basica quizas sea atin mas valida respec-
to del comercio de servicios. En efecto,
el acceso a mercados es un objetivo im-
portante para una economia exportadora
de servicios y, al mismo tiempo, desde el
punto de vista de una economia
importadora de servicios, el objetivo cla-
ve es promover el ingreso de proveedo-
res de servicios internacionalmente com-
petitivos, que mejoren la eficiencia de su
sector de servicios. Este objetivo puede
verse perjudicado por una liberalizacion
preferencial que otorgue ventajas a pro-
veedores de servicios menos eficientes
que sean parte del ACP.

CREACION Y DESVIACION DE
LAS INVERSIONES

Los analisis coinciden en que atraer
inversiones es una motivacion central, de

igual o incluso mayor prioridad que el
estimulo del comercio, para el “nuevo
regionalismo” que se ha producido desde
latltima década en varias partes del mun-
do?. Sin embargo, un ACP tiene efectos
analogos en la inversion y en el comer-
cio: ademas de creacion de inversion,
puede haber desviacion de inversion en
la medida en que el acceso preferencial
al mercado ampliado del ACP atraiga ha-
cia sus miembros inversiones que de no
existir dicho acceso habria tenido lugar
en economias no miembros. Parte de esta
inversion desviada probablemente ha de
ser un reflejo de la reacciéon de
exportadores de los no miembros para
contrarrestar su posible desplazamiento
por competidores al interior del ACP.

PATRONES “HUB-AND-SPOKE”

Son bien conocidas las desventajas
para los “spokes” que conlleva la asime-
tria inherente al patron “H&S” de los
ACP: el “hub” puede aprovecharse de la
competencia entre “spokes”y usar como
precedentes los ACP suscritos con algu-
nos para lograr similares o mayores con-
cesiones al negociar con los demds; mien-
tras que cada “spoke” s6lo obtiene acce-
so al mercado del “hub”, éste gana acce-
so a los mercados de todos los “spokes”,
lo que incrementa las ventajas del “hub”
respecto de los “spokes” en materia de
atraccion de inversiones.

Una estrategia utilizada por los “spo-

2Devlin, R. y Estevadeordal, A., “What’s new in the ‘New Regionalism’ in the Americas?”, INTAL-
ITD-STA, Working Paper 6, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, DC, mayo de 2001.
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kes” para compensar total o parcialmen-
te esas desventajas consiste en suscribir
ACP entre ellos, especialmente entre los
que mantienen una relacion comercial sig-
nificativa. Los “spokes” cuyas economias
son exitosas pueden ademas valerse de la
estrategia de asegurarse ACP con cada
uno de los principales “hubs” y asi, me-
diante la combinacion de ambas estrate-
gias, pueden no solo contrarrestar las des-
ventajas de ser “spoke” de un determina-
do “hub” principal, sino también obte-
ner los beneficios de funcionar como un
“hub secundario” dentro de su propia red
de ACP con otros “spokes”. Como se
dijo, este tipo de configuraciones “H&S
secundarias” estan desplegandose en la
region del Asia-Pacifico. En tal contexto,
un “spoke” que no haya suscrito ningin
ACP con un “hub” principal puede ex-
perimentar un importante perjuicio eco-
ndmico.

GRANDES BLOQUES COMERCIALES

La suscripcion de grandes ACP pro-
mete mayores beneficios potenciales de
eficiencia gracias al aumento de la com-
petencia y a la explotacion de economias
de escala. Sin embargo, las disparidades
entre sus miembros pueden ampliarse
debido a la desigual capacidad de apro-
vechar esas oportunidades. Asimismo,
estos ACP pueden mejorar significativa-
mente la relacion de intercambio de sus
miembros, y por lo tanto, deteriorar de
manera importante aquélla de los no
miembros, y acicatear asi las represalias
de estos. La consiguiente posibilidad de
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que se desaten guerras comerciales es pre-
cisamente el temido escenario que expli-
calos recelos que provoca un posible sis-
tema de comercio mundial dominado por
tres grandes bloques comerciales, espe-
cialmente si dos de ellos se aliaran contra
el tercero.

Los grandes acuerdos comerciales
preferenciales pueden aumentar la
eficiencia debido al incremento de la
competencia y al aprovechamiento de
economias de escala.

CONFLICTOS COMERCIALES

Las guerras comerciales que podrian
producirse entre grandes bloques son el
caso extremo de un peligro mas general
de conflictos comerciales crecientes ge-
nerados por los ACP. Incluso los ACP
bilaterales pueden irritar a economias
excluidas que se vean asi discriminadas
en mercados vecinos o de socios comer-
ciales importantes. Los patrones “H&S”
pueden avivar tensiones entre “hubs” que
pugnan por la influencia hegemonica y
entre “spokes”’ que se esfuerzan tanto por
obtener los favores de aquéllos como po-
siciones de mercado entre si. La desigual
distribucion de ganancias entre “hubs”y
“spokes” es otra fuente potencial de ten-
siones o conflictos.



Los acuerdos comerciales regionales en el Asia-Pacifico

FACILITACION DEL COMERCIO

La cobertura de los ACP en el Asia-
Pacifico usualmente se extiende mucho
mas alla de la liberalizacion del comer-
cio de bienes y servicios, y comprende
medidas para facilitar ese comercio que
incluyen procedimientos aduaneros y los
regimenes de admision transitoria perti-
nentes, estandares, compras estatales y,
ultimamente, comercio electronico. Mu-
chos incluyen reglas sobre salvaguardias,
antidumping y medidas compensatorias;
asimismo, varios comprenden la liberali-
zacion de las inversiones y mecanismos
para liberalizar los mercados internos,
especialmente en temas como la politica
de competencia, la propiedad intelectual
y la armonizacion del tratamiento de los
negocios y de la tributacion. Algunos
comprenden estandares laborales y am-
bientales, y varios detallan regimenes es-
peciales para ciertos sectores. Todo lo
anterior explica la creciente popularidad
del término “closer economic partnership
(CEP)” o asociacion econdmica mas es-
trecha, acufiado para describir acuerdos
de tan amplio alcance. A menudo se ala-
ba a los CEP porque van mas alla de la
OMC (o sea, porque son “WTO-plus”),
pero hasta algunos de los CEP mas avan-
zados pueden ser “WTO-minus” en algu-
nas materias, por ejemplo, en lo relativo
a la agricultura.

Cuando las barreras comerciales son
relativamente bajas, la mejora de la
facilitacion del comercio puede acarrear
beneficios tanto o mas importantes que
los atribuibles a la liberalizacion y, en
consecuencia, ser mas decisivos para tor-

nar positivo el balance neto de los efec-
tos de CC y de DC generados por el ACP,
razon por lo cual algunos CEP modernos
del Asia-Pacifico hacen hincapié en la
facilitacion del comercio. Pero, aunque
los beneficios resultantes para los miem-
bros puedan ser sustanciales, ello no im-
plica necesariamente mejoras en la situa-
cion de los no miembros. Al estimular el
comercio y la inversion entre los miem-
bros, las medidas de facilitacion de un
ACP pueden discriminar de hecho contra
los no miembros, aun cuando en este caso
se trate del resultado de una genuina re-
duccidn de los costos de transaccidon y no
de una ventaja artificial en materia de
costos debido a preferencias arancelarias.

Cuando las barreras comerciales son
relativamente bajas, la facilitacion
del comercio puede acarrear
beneficios tanto 0 mas importantes
que los de la liberalizacion.

REGLAS DE ORIGEN

Las reglas de origen (RO) son nece-
sarias para garantizar la integridad de las
preferencias acordadas, y asegurar que
¢stas sean gozadas unicamente por los
beneficiarios deseados y en la medida
deseada. En tal sentido, constituyen uno
de los aspectos mas importantes de un
ACP. Pero en la practica, las RO pueden
ser disefiadas de manera de satisfacer tam-
bién a una variada gama de otros propo-
sitos, que van desde la facilitacion del
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comercio en un extremo, hasta la neutra-
lizacion proteccionista de la preferencia
arancelaria acordada a productos sensi-
bles, en el otro. Los ACP, incluyendo los
suscritos entre miembros del APEC, pue-
den entonces contener una amplia gama
de RO, desde relativamente simples has-
ta muy complejas.

El cumplimiento de las RO suele au-
mentar significativamente el costo de ha-
cer negocios. Aunque la investigacion
empirica al respecto todavia es escasa,
segun primeras estimaciones, dichos cos-
tos representan entre 3% y 5% del valor
fob de los bienes exportados®. Mientras
mayor sea la complejidad de las RO, ma-
yor la probabilidad tanto de que aumen-
ten los costos de su cumplimiento como
de que den lugar a costosas disputas. El
peso de todo esto puede ser insostenible
para los exportadores pequeiios o media-
nos. Las RO también pueden imponer
costos de eficiencia a los miembros del
ACP, aunque este efecto sea poco enten-
dido hasta el momento.

El cumplimiento de las reglas de
origen suele aumentar el costo de
hacer negocios.

Al proliferar los ACP, las RO de los
nuevos pueden acarrear la consecuencia,
quizas no deseada, de descomponer los
vinculos de integracion logrados mediante

los ya existentes. Un fabricante que utili-
za libremente insumos calificados como
originarios en un ACP existente, puede
verse en la necesidad de reducir su uso
para poder cumplir con las diferentes RO
de un nuevo ACP con otro socio comer-
cial. Esto puede ser motivo de particular
preocupacion cuando se desarrollan con-
figuraciones “H&S” que involucran a
“spokes” ya integrados entre si por ACP
existentes.

EL “SPAGHETTI BOWL”

La proliferacion de ACP puede incre-
mentar la probabilidad de incompatibili-
dad entre las reglas y estipulaciones per-
tinentes, lo que traeria consigo todo un
conjunto de complicaciones y costos adi-
cionales, especialmente para las econo-
mias pertenecientes a varios ACP. La mas
obvia y quizas también la mas importan-
te fuente potencial de incompatibilidades
son las RO, cuyos costos de cumplimien-
to de por si significativos pueden acrecen-
tarse para los exportadores de economias
que son miembros de multiples ACP cu-
yas RO son incompatibles entre si. Otras
fuentes potenciales de efectos similares
son los estandares, los procedimientos
aduaneros y los regimenes de admision
temporal respectivos.

De ahi que se haya planteado* el pro-
blema del creciente numero de reglas y

3 Estevadeordal, A. y Suominen, K., “Rules of Origin: a World Map”, trabajo presentado en el Seminario
PECC/LAEBA sobre ACR en Perspectiva Comparada: América Latina y el Caribe y Asia-Pacifico, Banco
Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C., abril de 2003 (disponible en: www.pecc.org/trade).

4 Bhagwati, J., Greenaway, D. y Panagariya, A., “Trading Preferentially: Theory and Policy”, Economic

Journal, Vol. 108, 1998; pp. 1128-1148.
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estipulaciones incompatibles que enfren-
tarian las economias a medida que sus-
criban mas y mas ACP, y que les encare-
cerian los costos de transaccion en sus
negocios de exportacion e importacion,
efecto que ha sido denominado “spagherti
bowl”. La magnitud del incremento de los
costos de transaccidon resultante es un
asunto empirico que debe ser investigado
porque aun no se dispone de estimacio-
nes confiables al respecto. Entre los
miembros del APEC, economias ya
involucradas desde hace cierto tiempo en
multiples ACP, como Chile, México y
Singapur, pueden servir de “laboratorios”
utiles para investigar este tema. De veri-
ficarse la existencia de crecientes costos
de transaccion debido al efecto “spaghetti
bowl”, éste iria contra los objetivos del
APEC en materia de facilitacion del co-
mercio, expresados en la Declaracion de
Bogor y mas recientemente en el Acuer-
do de Shanghai.

La magnitud del incremento de los
costos de transaccion es un asunto
empirico que hay que investigar.

ATRACTIVO DE LOS ACP

La popularidad de los ACP es eviden-
cia clara de que los gobiernos los consi-
deran ventajosos, poruna o varias de las
razones que se indican a continuacion:

* Laposibilidad de avanzar més y mas
rapidamente con s6lo un grupo de socios

comerciales y no con todos los participes
de las negociaciones multilaterales;

* Como los ACP ofrecen oportunida-
des de exportacion identificables con
mayor precision, son mas facilmente
aceptables por las fuerzas politicas nacio-
nales;

* Los ACP pueden disenarse a la me-
dida de las circunstancias especificas de
los miembros;

e A diferencia del APEC, los ACP
establecen compromisos vinculantes y
resultantes de la negociacion de conce-
siones reciprocas;

* Los ACP proporcionan mecanismos
para discutir y resolver temas dificiles
relacionados con el comercio y la inver-
sion bilaterales;

* Los ACP pueden servir de “campo
de entrenamiento” para la liberalizacion
unilateral y multilateral, en el cual gobier-
nos y empresas aprenden a adaptarse a la
mayor competencia resultante de la libe-
ralizacion;

* Los ACP pueden contribuir al desa-
rrollo econémico, al proporcionar cana-
les para la provision de bienes publicos
regionales;

» Lanegociacion e implementacion de
ACP puede ser de utilidad para evitar la
reversion de reformas econoémicas;

» Lanegociacion e implementacion de
ACP puede ser de utilidad para el logro
de objetivos de politica exterior y de se-
guridad.

En un orden de ideas menos positivo,
el atractivo de los ACP también puede
deberse a la posibilidad que ofrecen de
excluir de la negociacion con algunos
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socios comerciales ciertos temas sensibles
que tendrian que estar incluidos en una
negociacion multilateral.

Uno de los motivos para tratar
de llegar a acuerdos preferenciales
es asegurarse mercados de
exportacion vulnerables.

Las motivaciones que explican los
ACP pueden variar segin sean norte-nor-
te, norte-sur, o sur-sur. Una motivacion
importante para los primeros suelen ser
los beneficios potenciales debidos a las
economias de escala y al aumento de la
competencia ligados al comercio intrai-
ndustrial en mercados tecnologicamente
dinamicos. Similar motivacioén puede con-
ducir también a acuerdos norte-sur, aun-
que es probable que los mayores benefi-
cios potenciales de estos se vinculen con
el comercio interindustrial guiado por di-
ferencias en materia de ventajas compa-
rativas convencionales. Otra motivacion
para que las economias en desarrollo bus-
quen este tipo de acuerdos consiste en
asegurarse vitales mercados de exporta-
cion percibidos como vulnerables. Mien-
tras que esas economias suelen estable-
cer entre si acuerdos sur-sur a fin de de-
sarrollar mercados para sus exportacio-
nes de productos con valor agregado,

cuando éstas encuentran dificultades para
penetrar mercados de paises desarrolla-
dos debido, entre otros factores, a los bien
conocidos fenémenos de picos y escalo-
namientos arancelarios.

EFECTOS ECONOMICOS DE ENFOQUES
ALTERNATIVOS DE LIBERALIZACION
REGIONAL

A la luz tanto de la evidencia propor-
cionada por unas cuarenta investigacio-
nes empiricas basadas en modelos de
equilibrio general calculable (o modelos
CGE, por sus siglas en inglés)® como de
la logica econdmica, a continuacion se
presenta un analisis comparativo de los
distintos enfoques de liberalizacion regio-
nal adoptados por miembros del APEC,
cuya conclusion central confirma la sabi-
duria del enfoque de éste. En efecto, los
resultados de estas investigaciones mues-
tran que tanto colectiva como individual-
mente la liberalizacion comercial a nivel
del APEC en su conjunto puede producir
beneficios mayores® que cualquiera de los
modelos de liberalizacion preferencial
entre grupos de economias miembros del
APEC. Esta conclusion es valida a la vez
cuando el modelo general de liberaliza-
cion es no discriminatorio, y cuando éste
es preferencial, aunque una y otra moda-

3 “Summary of Results of CGE Analyses of Asia-Pacific RTAs”, apéndice de “Asia-Pacific RTAs as
Avenues to Achieving the Bogor Goals: Analysis and Ways Forward”, documento presentado por el
PECC al APEC SOM Trade Policy Dialogue on RTAs/FTAs, Khon Kaen, Tailandia, 27 de mayo de 2003
(documento APEC que lleva la signatura 2003/SOM II/RTAs/FTAs/012).

¢ Los resultados que arrojan los modelos CGE para las distintas economias examinadas suelen com-
pararse en funcion de variaciones porcentuales del bienestar econémico. Es en tal sentido, entonces, que
en esta seccion se habla de beneficios (o pérdidas) mayores o menores, o de efectos grandes o pequefios.
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lidad repercute de manera diferente en el
resto del mundo.

Tal conclusion se sustenta en una con-
vincente logica econdmica. La desviacion
de comercio serd menor cuanto mayor sea
la proporcion de los flujos comerciales de
los miembros abarcada por el acuerdo
comercial. La region del APEC represen-
ta 70% o mas de los flujos comerciales
de sus miembros, e incluye la mayor par-
te de sus respectivos comercios bilatera-
les. Esto, unido al hecho de que el APEC
incluye a economias en diferentes esta-
dios de desarrollo, hace probable que la
mayor parte de las importaciones de sus
miembros comprendidas por una libera-
lizacién a escala del APEC en su conjun-
to provenga de proveedores competitivos
en el plano internacional. Asimismo, pue-
de ser que las medidas de facilitacion del
comercio que abarquen todo el APEC
acarreen beneficios mayores a sus miem-
bros que aquéllas de menor alcance. Por
todo esto, cuando se compara la liberali-
zacion al nivel de APEC en su conjunto
con la liberalizacion preferencial entre
grupos de sus miembros, se comprueba
que la primera asegura que todos los
miembros tengan acceso a los mercados
mas dinamicos en los mejores términos
posibles y genera mayores estimulos al
crecimiento economico que la segunda.

Entre las distintas modalidades de li-
beralizacion preferencial entre grupos de
economias de APEC, respecto de los ACP
bilaterales entre economias pequefias o
medianas, no sorprende que tanto los be-

neficios para los respectivos pares de
miembros como los efectos negativos so-
bre los no miembros sean reducidos, pues-
to que los flujos comerciales abarcados
por este tipo de ACP son relativamente
pequeios. Sin embargo, estos efectos ne-
gativos pueden bastar para perjudicar a
economias vecinas o que comercian inten-
samente con alguno de los miembros, los
que podrian responder suscribiendo un
ACP que les permita neutralizar el dafio.
La proliferacion de ACP es en parte resul-
tante de esta variante del efecto “domind™’ .

Un acuerdo preferencial entre
una economia pequefia o mediana
y una grande posiblemente
aumentara mas el bienestar de la
primera que de la segunda.

Cuando los ACP bilaterales compren-
den una economia pequefia o mediana y
una economia grande, tampoco sorpren-
de que la mejora del bienestar econémi-
co sea relativamente grande para la pri-
mera y relativamente reducida para la se-
gunda, ya que la proporcion del comer-
cio abarcada por el ACP es mucho mayor
en el primero que en el segundo caso. Sin
embargo, este tipo de ACP bilateral pue-
de acarrear significativos efectos negati-
vos para los no miembros que sean veci-
nos o competidores de la economia miem-
bro pequefia o mediana, que se veran obli-
gados a suscribir su propio ACP con la

7 Baldwin identifico el “efecto domind” al sefialar que, en los casos en que un bloque comercial se
establece o progresa significativamente, surgen incentivos para que no miembros procuren integrarse a
ese ACP, a fin de participar de sus beneficios y evitar los costos de permanecer excluidos.
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misma economia grande a fin de neutra-
lizar tales efectos y lograr para si los be-
neficios consiguientes. Esta version del
efecto “domind”, que refleja mejor la de-
finicidén de Baldwin, es una poderosa pro-
pagadora del modelo “H&S” de ACP vy,
en los casos en que se combina con la otra
variante antes mencionada, también da
lugar a los “H&S secundarios ™.

Es ilustrativo comparar los efectos de
un solo ACP bilateral entre un “hub”y
un “spoke” con los que se producen cuan-
do varios “spokes” logran simultanea-
mente suscribir ACP con el mismo “hub”.
Un estudio reciente® muestra que mien-
tras que en el primer caso se producen los
resultados tipicos, en que el “spoke” se
beneficia relativamente mas que el “Aub”,
la situacion se revierte en el segundo, en
que son mas significativos los beneficios
parael “hub”y mucho menores aquellos
de los “spokes”. Asipues, al agregar nue-
vos “spokes” a un modelo “H&S” tien-
den a debilitarse las ventajas econdmicas
de los “spokes” existentes. Los estudios
también muestran que algo similar tiende
a ocurrir respecto de los beneficios de los
miembros existentes de un ACP, particu-
larmente de los mas pequefios, cuando se
incorporan nuevos miembros al acuerdo.

Sin embargo, algunos anélisis de los
dos ALC propuestos, China-ASEAN y
Japon-ASEAN, indican que estos acarrea-
rian sustanciales beneficios a los miem-
bros de ASEAN, pero que generalmente
serian menores que los de un ALC
“ASEAN + 3” para dichos miembros. La

ventaja adicional de un ALC “ASEAN +
3” serian los beneficios que aportaria a
las dos economias del noreste asiatico,
que quedarian excluidas en cada ALC
“ASEAN + 1”. Quizas sea ain mas inte-
resante que algunos analisis indiquen que
incluso el miembro del noreste asidtico
de cada ALC “ASEAN + 1” obtendria
mayores beneficios bajo un ALC
“ASEAN + 3”.

Los acuerdos preferenciales
pueden incubar tensiones
y conflictos comerciales.

Al mismo tiempo, cualquiera de los
ACP mencionados en el parrafo preceden-
te que suscriban miembros del ASEAN
ocasionan pérdidas mayores a las econo-
mias excluidas que los ACP de menor al-
cance. Conforme aumenta el tamaino del
ACP, crecen las pérdidas de los no miem-
bros y éstas se concentran en un nimero
progresivamente menor de economias que
comercian intensamente con los miem-
bros del ACP y que son miembros del
APEC. Mas especificamente, un ALC
“ASEAN + 3”, que entre los menciona-
dos en el parrafo anterior seria el que mas
beneficiara a los miembros, seria también
el que mayores pérdidas acarreara a las
tres economias excluidas del Pacifico oc-
cidental: Australia, Nueva Zelandia y Chi-
na Taipei. Una ampliacion de tal ALC que
incluyera a estas tres economias conver-
tiria sus pérdidas en sustanciales ganan-

8 Gilbert, J., “CGE Simulation of US Bilateral Free Trade Agreements”, documento de base para la
conferencia sobre “Free Trade Agreements and US Trade Policy”, Institute for International Economics,

Washington, D.C., 7-8 de mayo de 2003.
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cias, y acarrearia a la mayoria de los de-
mas miembros beneficios iguales o inclu-
S0 mayores que si no se ampliara.

Es importante resaltar las principales
conclusiones del analisis comparativo
presentado en esta seccion. Los ACP bi-
laterales o plurilaterales entre grupos de
economias del APEC probablemente pro-
ducen beneficios econémicos para sus
miembros y, en tal medida, la prolifera-
cion observada puede considerarse como
un paso hacia el logro de los beneficios
que llevarian consigo los objetivos del
APEC. Sin embargo, al mismo tiempo,
esos ACP tienden a ocasionar pérdidas a
los no miembros y, por ello, incuban ten-
siones y conflictos comerciales. Los ACP
de mayor alcance entre economias del
APEC probablemente acarreen mayores
beneficios econdmicos a sus miembros,
y pueden considerarse un avance en el
sentido de una liberalizacion a escala de
todo el APEC; pero, al mismo tiempo,
también es probable que estos ACP
incrementen las pérdidas de los no miem-
bros y, por ello, sean fuentes potenciales
de atin mayores tensiones y conflictos
comerciales.

En cambio, la aplicacion de un enfo-
que amplio de liberalizacion que abarque
al APEC en su conjunto aportaria mas
beneficios econdmicos que cualquiera de
las opciones anteriores, y eliminaria las
pérdidas que éstas imponen a las econo-
mias excluidas. Es decir, la reciente pro-
liferacion de ACP entre economias del
APEC conlleva ventajas para los miem-
bros que explican la popularidad de que
gozan actualmente en la region, pero la
comparacion de los beneficios y costos

no s6lo no invalida sino que, por el con-
trario, confirma la clarividencia de los
objetivos del APEC y la pertinencia de
su enfoque de liberalizacion regional ex-
presados en la Declaracion de Bogor.

Cuando reunen las condiciones
apropiadas, los acuerdos
comerciales preferenciales pueden
ser un mecanismo constructivo.

El problema consiste, entonces, en
como las economias de APEC podrian
hacer la transicion de la proliferacion de
ACP hacia el cumplimiento de las metas
de Bogor. Este problema es andlogo al
ampliamente debatido acerca de como
afecta la liberalizacion preferencial las
perspectivas de la liberalizacion multila-
teral, que ha dado lugar a una extensa li-
teratura sobre si los ACP son “building
blocks” o “stumbling blocks” para el lo-
gro del libre comercio mundial. Antici-
pando las conclusiones de las secciones
que siguen, la respuesta al problema frente
a los objetivos de APEC es la misma que
frente al libre comercio mundial, esto es,
que los ACP pueden ser “building
blocks” en la medida en que reunan las
condiciones apropiadas. La tarea clave
consiste, entonces, en identificar estas
condiciones y velar por que sean cumpli-
das.
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¢ “BUILDING BLocks” o “STUMBLING
BLoCKS” PARA LOS OBJETIVOS DEL
APEC?

Para la transicion entre la prolifera-
cion de ACP y el libre comercio a escala
del APEC en su conjunto o a escala glo-
bal, habria cuatro grandes caminos, no
excluyentes entre si.

* Formar una red de ACP bilaterales
que abarque todos los pares de economias.
No obstante que algunas economias del
APEC (tales como Chile, México y Sin-
gapur) se han propuesto suscribir ACP
con todos sus socios comerciales mas
importantes, hay razones para dudar de
que éste pueda ser un camino realista o
eficiente hacia el libre comercio a escala
mas amplia. Si, como se ha sefialado’,
para lograr el equivalente de un libre co-
mercio multilateral mediante ACP bila-
terales en un conjunto de “n” paises, se
necesitarian [n(n-1)/2] ACP bilaterales,
esto es 210 ACP bilaterales para lograr el
libre comercio en los 21 miembros del
APEC y 19.900 para lograrlo en un uni-
verso compuesto aproximadamente por
200 economias. Es dificil creer que ello
pueda ser factible, y es muy probable que
no sea un camino eficiente, en especial si
las estipulaciones de los multiples ACP
fueran incompatibles en numerosos as-
pectos.

* Ampliar gradualmente los ACP exis-
tentes. Comparado con el camino ante-
rior, éste seria mas practico y eficiente,

porque reduce el nimero de ACP y por-
que probablemente la incorporacion de
nuevos miembros al ACP exclusivamen-
te en los temas de acceso a mercados sig-
nificaria tener que negociar nuevos ACP
bilaterales entre aquél y cada uno de los
miembros existentes, lo que es poco pro-
bable que ocurra respecto de las normas
generales del ACP, y reduce aunque no
elimina el problema del “spaghetti bowl”
de estipulaciones incompatibles.

En la transicion del libre
comercio a escala APEC, habria
cuatro grandes caminos.

* Reunir o hacer converger los ACP
existentes. Este camino tendria que
emprenderse en un escenario de ACP
multiples a fin de que sea posible su tran-
sicion hacia el libre comercio a escala de
todo el APEC o a nivel global.

* Realizar una liberalizacion no
discriminatoria (NMF), multilateral o
unilateralmente, y proceder paralelamente
a una liberalizacion preferencial, aunque
a un ritmo menor, implicaria la conver-
gencia de todas las economias hacia el li-
bre comercio a escalas mas amplias, in-
cluso si los ACP como tales no conver-
gieran entre si.

Las evidentes dificultades que encie-
rra cada uno de los tres primeros caminos
sirven para subrayar la importancia deci-
siva de asegurar el objetivo ltimo avan-

° Lloyd, P., “New Regionalism and New Bilateralism in the Asia Pacific”, presentado en la reunion
del Foro de Comercio del PECC, Lima, mayo de 2002 (disponible en: www.pecc.org/trade).
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zando al mismo tiempo por el cuarto ca-
mino y dilucidar la cuestion de los efec-
tos positivos o negativos que pueden te-
ner los ACP en la liberalizaciéon multila-
teral y unilateral y respecto del cumpli-
miento de las metas de Bogor.

INCENTIVOS PARA LA PROLIFERACION,
AMPLIACION O FUSION DE ACP

La “liberalizacion competitiva” es un
concepto en boga!®, muy similar al “efec-
to domind” ya mencionado, en virtud de
la cual la suscripcion de ACP, particular-
mente cuando uno de sus miembros es una
potencia econdémica, crea incentivos para
que otros paises procuren lo mismo, ya
sea mediante nuevos ACP o incorporan-
dose a los existentes. La motivacion ba-
sica es la defensa de posiciones de mer-
cado en los principales socios comercia-
les, que se ven amenazadas por los ACP
suscritos por los competidores. Una mo-
tivacion similar puede también conducir a
que miembros de distintos ACP procuren
reunirlos en uno solo. La “liberalizacion
competitiva” busca expresamente sacar
provecho de los efectos negativos de la
discriminacion inherente a los ACP, usan-
dolos como mecanismo de presion para que
otros paises ingresen al campo de la libe-
ralizacion preferencial y, mediante este
proceso, ejerzan mas presiones por avan-
zar en la liberalizacion multilateral.

Lo que estd ocurriendo en la region del
Asia-Pacifico, en que una potencia econo-
mica como los Estados Unidos se muestra
dispuesta a suscribir ACP bilaterales o
plurilaterales, es prueba de lo que pueden
reclamar a su favor los proponentes de la
“liberalizacion competitiva”; y los ya men-
cionados andlisis empiricos muestran que
en estos casos el “efecto domind” es bas-
tante marcado. También pueden surgir pro-
puestas de fusion de ACP existentes, como
por ejemplo, de reunir el AFTA y el CER
en un solo ACP. Aunque hasta hoy ha ha-
bido muy pocos indicios de que economias
del APEC deseen incorporarse a ACP exis-
tentes, es probable que si el grupo
“ASEAN + 3” suscribiera un ACP para el
oriente asiatico, otras economias del Paci-
fico occidental, como China Taipei, Aus-
tralia y Nueva Zelandia, estarian deseosas
de incorporarse a él.

La liberalizacion competitiva es un
concepto similar al efecto domino.

Esta claro, entonces, que la “liberali-
zacion competitiva” efectivamente ejer-
ce presion para que las economias exclui-
das pugnen por entrar en el campo de la
liberalizacion preferencial. Menos claro
es, empero, el incentivo que puedan te-
ner los miembros de un ACP para admi-
tir nuevos miembros, pues el analisis al
respecto!! sefiala que ese incentivo depen-

10 Ver, por ejemplo, Bergstern C. Fred, “A Renaissance for US Trade Policy”, Foreign Affairs, Vol.

81, N° 6, noviembre/diciembre 2002; pp. 86-98.

' Andriamananjara, S., “On the Relationship between Preferential Trading Arrangements and the
Multilateral Trading System”, presentado a la reunion del Foro de Comercio realizada en Washington,
D.C., abril 2003 (disponible en: www.pecc.org/trade).
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de de la accion de dos efectos contrapues-
tos: por un lado, los beneficios que puede
acarrear ampliar el tamafio del mercado
resultante de la incorporacion de nuevos
miembros y, por el otro, las pérdidas que
lleva consigo tal incorporacién al redu-
cirse las preferencias. El analisis revela
que el primero de estos efectos tiende a
ser dominante en las primeras etapas de
la ampliacion de un ACP, pero que en las
siguientes generalmente prevalece el se-
gundo, hasta que desaparece el incentivo
a admitir nuevos miembros, lo que signi-
fica que el ACP no conduce por si al libre
comercio a escala global, o quizas tam-
poco a escala de todo el APEC.

Para la economia, la gravitacion del
segundo efecto en las etapas finales
del proceso puede ser mayor si las

excluidas son pequenas.

En términos econdmicos, la gravita-
cion del segundo efecto en las tltimas eta-
pas del proceso serd atin mayor si las eco-
nomias que siguen excluidas son peque-
fias, de las cuales pueden obtenerse po-
cos beneficios como consecuencia de la
ampliacion del mercado. Pero ciertas co-
sas que suceden en la region del Asia-
Pacifico, por ejemplo la oposicion de al-
gunos miembros de ASEAN a que el
AFTA y el CER se fusionen en un solo
ACP, o a que Australia y Nueva Zelandia
puedan integrarse a un eventual ACP del
este asiatico, indican que no s6lo razones
econdmicas sino también politicas pue-
den obstaculizar la ampliacidn, fusion o
convergencia de ACP. A la lista de obsta-
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culos no faciles de superar, habria que
agregar las divisiones y conflictos que
puede generar el propio proceso de proli-
feracion de ACP.

Adicionalmente, hay que tener en
cuenta las connotaciones especiales que
adquiere la estructura de incentivos cuan-
do la “liberalizacion competitiva” opera
por accion de un gran “hub” (por ejem-
plo, los Estados Unidos) mediante la sus-
cripcion de varios ACP bilaterales en for-
ma simultinea o consecutiva. Para el
“hub”, hay mejoras en materia de bien-
estar economico agregado que lo incen-
tivan a proceder asi, pese a que algunas
negociaciones con socios competitivos en
determinados sectores sensibles podrian
verse frustradas por la oposicion de los
respectivos grupos nacionales de intere-
ses. Sin embargo, este escenario acarrea
efectos inequivocamente negativos para
las economias que primero suscribieron
ACP con el “hub”, ya que los nuevos
ACP de éste diluiran las preferencias que
consiguieron sin proporcionarles ningiin
acceso adicional a mercados. Esas eco-
nomias se veran entonces incentivadas a
tratar de obstruir, o cuando menos a no
propiciar, la negociacion de nuevos ACP
por parte del “hub”. En laregion del Asia-
Pacifico hay indicios de este comporta-
miento.

ErEecTos DE Los ACP EN LOS
INCENTIVOS PARA LA LIBERALIZACION
MULTILATERAL

El analisis econdomico atin no ha dado
una respuesta concluyente a la pregunta
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de si los ACP incrementan o disminuyen
los incentivos a la liberalizacion multi-
lateral. La respuesta depende en parte de
si dichos incentivos se miran desde la
perspectiva de una economia en su con-
junto o de las utilidades de las empresas
que operan en ella. Si el nivel de bienes-
tar econdmico agregado que generan los
ACP existentes es menor que el de la li-
beralizacion multilateral, habra incentivo
para que la mayor parte de la poblacion
de al menos uno de los potenciales miem-
bros del ACP rechace la opcion de la li-
beralizacion preferencial y es partidaria
de la multilateral.

A1in no se dilucida si los acuerdos
preferenciales aumentan o
disminuyen los incentivos a la
liberalizacion multilateral.

Pero, al mismo tiempo, las utilidades
que los ACP reportan a las respectivas
empresas nacionales seran un incentivo
para que presionen en favor de la opcion
preferencial y para que, una vez suscrito
el ACP, se opongan a toda liberalizacion
multilateral que pueda diluir las preferen-
cias y reducir asi la rentabilidad econo-
mica basada en éstas. Ello ocurrira inclu-
so en los casos de ACP que reducen el
bienestar econémico agregado de sus
miembros debido a que predomina la des-
viacion del comercio, ya que dicha renta-
bilidad empresarial probablemente sera
mayor mientras mas comercio desvie un

ACP. Sin embargo, casos como el del
ANZCERTA demuestran que en algunos
casos un ACP puede ayudar a que el sec-
tor empresarial sintonice con la necesi-
dad de ajustarse a un contexto de libera-
lizacién comercial y, de este modo, abrir
el camino para una posterior liberaliza-
cion NMF amplia, realizada unilateral-
mente en los casos de Australia y Nueva
Zelandia.

También es dudosa la validez del ar-
gumento que esgrimen quienes proponen
la “liberalizacion competitiva”, de que la
formacion o amenaza de formacion de un
gran ACP debilita la resistencia de otras
economias a avanzar en negociaciones
multilaterales. Por ejemplo, Bhagwati'?
ha cuestionado la afirmacion de Bergsten'
de que la potencial conversion del APEC
en un mecanismo de liberalizacion eficaz
sirvid para que la Unioén Europea partici-
para constructivamente en la conclusion
exitosa de la Ronda Uruguay.

Respecto de otras formas en que la
proliferacion de ACP puede inhibir la li-
beralizacion no discriminatoria (unilate-
ral o multilateral), una de ellas que ha sido
poco examinada consiste en que las eco-
nomias frenan esta Gltima a fin de retener
barreras comerciales para que las prefe-
rencias que pueden conceder resulten mas
apetitosas e incrementar asi su poder de
negociacion y su atractivo como poten-
ciales socios de ACP. Otra, frecuentemen-
te mencionada, es la apreciable cantidad
de recursos humanos ¢ institucionales y
de capital politico que absorbe la nego-

12 Bhagwati, J., “Dissent at APEC Meeting Cannot be Ignored”, Financial Times, 6 de diciembre de 1996.
13 Bergsten, F., “Sunrise in Seattle”, International Economics Insights, Vol. 5, N° 1, Enero/Febrero 1994.
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ciacion de ACP y que distrae de la nego-
ciacion multilateral, lo que debilita la par-
ticipacion en esta ultima, especialmente
de economias pequefias en que dichos re-
cursos son particularmente escasos.

Otro tema tiene que ver con la aparente
estrategia de algunas economias (por ejem-
plo Chile, México y Singapur, entre los
miembros del APEC) de suscribir ACP con
todos sus principales socios comerciales,
estrategia que, de aplicarse exitosamente,
podria hacer que estas economias tuvieran
escaso incentivo a participar activamente en
las negociaciones multilaterales. Al mismo
tiempo, empero, como hay temas comercia-
les que son de vital interés para esas y otras
economias sobre los que solo se puede avan-
zar en el plano de la OMC, es probable que
continuen activamente involucradas en el
proceso multilateral.

TRATAMIENTO DE SECTORES SENSIBLES

Se debate ampliamente si es legitimo
o no que los ACP excluyan a sectores sen-
sibles, debate que es tipicamente condu-
cido en funcion de si tal exclusion es com-
patible o no con las estipulaciones perti-
nentes del articulo XXIV del GATT. El
analisis econdmico revela que dicha ex-
clusion puede tener efectos negativos o
positivos en el bienestar econdmico, se-
gun si el sector excluido es competitivo
en uno solo de los miembros de un ACP
bilateral, en cuyo caso disminuyen los
beneficios por concepto de creacion de
comercio, 0 en ambos miembros, caso en
que disminuyen las pérdidas por desvia-
cion de comercio.
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Se debate ampliamente si es legitimo
0 no que los acuerdos preferenciales
excluyan sectores sensibles.

Desde el punto de vista del debate
sobre los “building blocks y los stumbling
blocks”, interesa saber si la exclusion de
sectores sensibles en los ACP contribuye
ono a la causa de la liberalizacion a esca-
las mas amplias (APEC o global), ya que
el peligro consiste en que la capacidad de
hacer esa exclusion lleve a las economias
que tienen varios sectores sensibles a pre-
ferir la liberalizacion preferencial a la no
discriminatoria.

INCOMPATIBILIDADES ENTRE DIVERSOS
“MoDELOS” DE ACP

El desarrollo de varias modalidades
de “H&S” puede avivar la competencia
entre diferentes “modelos” de ACP pro-
movidos por los respectivos “hubs . Ade-
mas de los dos principales existentes, que
propusieran los Estados Unidos y la
Unién Europea, en la region del Asia-Pa-
cifico podrian aparecer otros “modelos”,
de inspiracion japonesa, china y coreana.
Las diferencias entre los dos grandes
“modelos” existentes suelen darse en te-
mas en que los enfoques de los Estados
Unidos y la UE compiten por prevalecer
anivel del sistema multilateral de comer-
cio, con vistas a lo cual van acumulando
fuerzas mediante la aceptacion lograda a
nivel de los ACP. Las diferencias mas
obvias radican en las RO, pero también
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se dan en varios otros temas, incluso los
muy controvertidos sobre estandares la-
borales y medioambientales.

La posibilidad de convergencia entre
esos “modelos” probablemente depende
de si la coincidencia en temas como los
mencionados se logra o no en el plano
multilateral. Pero el desarrollo de conjun-
tos de ACP basados en “modelos” incom-
patibles y quizas inconciliables puede in-
hibir tal convergencia. Al respecto, la pro-
pagacion de “modelos” que contienen ras-
gos inaceptables a nivel de la OMC no
seria un fendmeno positivo para el siste-
ma multilateral de comercio. La identifi-
cacion de estos rasgos no deseables es,
entonces, una tarea importante si lo que
se desea es que los ACP sean “building
blocks” para el libre comercio global 0 a
nivel del APEC. Un ejemplo claro son las
muy restrictivas y complejas RO del
NAFTA, que se estan dando también en
los ACP suscritos recientemente por los
Estados Unidos. Otros rasgos controver-
tidos, como el tratamiento de sectores sen-
sibles o los estdndares laborales y medio-
ambientales, debieran revisarse desde la
misma perspectiva.

COMPATIBILIDAD CON LA OMC

Cada vez que surge un nuevo ACP,
sus miembros sostienen que es compati-
ble con las normas de la OMC. No hay
duda alguna de que es importante que los
ACP lo sean, pero también lo es recono-
cer que las normas que impone la OMC a
los ACP son bastante débiles, debido a
las bien conocidas imprecisiones y ambi-

giiedades del articulo XXIV del GATT y
del articulo V del GATS, asi como a la
incapacidad de los miembros de la OMC
de llegar a un acuerdo sobre la interpreta-
cion de estas disposiciones. Se sigue asi
careciendo de definiciones universal-
mente aceptadas sobre una serie de re-
quisitos basicos como, por ejemplo, el
relativo a que los ACP deben abarcar lo
“sustancial del comercio” entre sus
miembros. Por esta razon, no sorprende
que el Comité sobre ACR de la OMC
solo haya podido llegar a un consenso
sobre la compatibilidad con ésta tan s6lo
respecto de uno de los mas de 100 ACP
sometidos a su examen, y €s poco pro-
bable que lo logre en el futuro préoximo
respecto de algun otro ACP. En la préac-
tica, entonces, cada miembro de la OMC
goza de un amplisimo margen de liber-
tad para interpretar a su manera los men-
cionados articulos.

Los acuerdos comerciales
preferenciales no reciprocos entre
economias desarrolladas son
inadmisibles.

Esto no significa que en materia de
ACP para la OMC cualquier cosa vale.
Existe cierto entendimiento comun sobre
las disposiciones en cuestion que impide
algunas practicas al respecto. Por ejem-
plo, no son admisibles ACP no recipro-
cos entre economias desarrolladas, lo que
descarta la sugerencia del EPG de que las
economias del APEC que son miembros
de ACP amplien voluntariamente las res-
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pectivas preferencias a las demas econo-
mias del foro. Tampoco es admisible que
las economias desarrolladas participen en
acuerdos que conceden preferencias par-
ciales, salvo con arreglo a esquemas del
tipo SGP a las que puedan acceder todas
las economias en desarrollo y cumplir asi
con los criterios fijados en la Clausula de
Habilitacion. Pese a entendimientos co-
munes como estos, sigue siendo deseable
esclarecer y mejorar las normas de la
OMC en materia de ACP. Esta aspiracion
consta en la Agenda sobre Desarrollo de
Doha, pero las perspectivas de lograr
mejoras significativas al respecto no son
prometedoras.

Es posible que los acuerdos
preferenciales politicamente mas
dificiles de lograr sean los mas
beneficiosos en lo econdmico.

Una de las implicaciones de lo ante-
rior es que, tal como son, en la actuali-
dad, las normas de los OMC sobre ACP
no garantizan que los miembros de ACP
entre economias del APEC adoptaran las
medidas necesarias para asegurar que sus
acuerdos contribuyan al logro de las me-
tas de Bogor. Por ejemplo, estas normas
no exigen la adopcidn de un enfoque am-
plio que permita que eventualmente to-
das las economias de APEC gocen de los
beneficios resultantes de las concesiones
negociadas con arreglo a estos ACP, ni
exigen que los miembros limiten los efec-
tos negativos de la DC resultante de sus
ACP, por ejemplo, continuando paralela-
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mente su proceso de liberalizacion gra-
dual no discriminatoria; ni exigen la adop-
cion de medidas para que sus ACP mini-
micen los problemas potenciales del
“spaghetti bowl” o de rasgos no desea-
bles para el sistema mundial de comer-
cio, como lo es, por ejemplo, el uso de
RO innecesariamente restrictivas.

CONSIDERACIONES POLITICAS

La materializacion de algunos de los
grandes ACP proyectados en la region del
Asia-Pacifico enfrenta problemas politi-
cos. Tal vez no sea exagerado afirmar que
los ACP mas beneficiosos en términos
econdémicos son precisamente los mas
dificiles de lograr en términos politicos.
En cambio, ACP que acarreen menos be-
neficios econdmicos llegan a concretar-
se, entre otras razones, porque politica-
mente es mas facil concertarlos. Todo esto
puede estar generando divisiones quizas
dificiles de superar entre las economias.

CONCLUSION: EL CAMINO HACIA LAS
METAS DE BOGOR MEDIANTE LA
SUSCRIPCION DE ACP NO ES AUTOMATICO

El analisis precedente no proporcio-
na una respuesta concluyente a la cues-
tion de si los ACP son “building blocks”
o “stumbling blocks” para el logro de las
metas de Bogor, pero si muestra las di-
versas maneras en que la descoordinada
proliferacion de ACP en la region del
Asia-Pacifico puede frustrar esas metas.
Una accién deliberadamente coordinada
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entre las economias del APEC es en con-
secuencia necesaria para asegurar que di-
cha proliferacion contribuya a un proce-
so de liberalizacion que termine por abar-
car toda la region. Para que sea posible
una accion de esta naturaleza, se requiere
que las economias de APEC adopten y
apliquen en la region un “entendimiento

comun” sobre los ACP. Con el animo de
contribuir a tal cometido, el Foro de Co-
mercio del PECC ha elaborado propues-
tas para dicho “entendimiento comuin” a
nivel del APEC™, cuyo proposito es ase-
gurar que los ACP de las economias de la
region sean “building blocks” para el lo-
gro de las metas de Bogor.

4 PECC Trade Forum, “Proposals for an APEC Common Understanding on RTAs”, PECC, sep-

tiembre 2003 (disponible en: www.pecc.org/trade).
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