Ricardo Ffrench-Davis®

Pacto Andino vy Libre Comercio

A comienzos e septiembre, cuando sc¢ escriben estas lineas, subsiste
un grave problema en el seno del Pacto Andino, que puede culminar
con la salida de Chile del proceso que agrupa a seis paises. Los otros
cinco —Bolivia, Colombia, Ecuadar, Perlt y Venezuela— han logrado
um acuerdo en el campo arancelario y en el tratamiento a la inver-
sidn extranjera. De esta manera, las reiteradas informaciones difun-
didas con anterioridad, de que habria diferencias fuertes entre esos
paises aparecen desmentidas por los hechos. En consecuencia, se es-
tarfan desvaneciendo las esperanzas del equipo econdmico guberna-
mental de ser acompafiados por otros paises en las posiciones de libre
comercio y de apertura indiscriminada @ la inversion extranjera. De
materinlizarse esas esperanzas, el desarrollo probable seria la deten-
cion. o el fracaso del proceso de integracidn. La evolucidn actual
indica, en cambio, que el proceso continuaria, con todos sus miem-
bros o s6lo con cinco de ellos. En lo que sigue examinaremos su-
cintamente el origen principal del problema y los peligros que un
desenlace negativo representaria para los intereses permanentes de
Chile.

El. FONDO DEL PROBLEMA

El origen de las diferencias entre representantes de nuestro pais y
los restantes yace en la orientacién tedrica dominante sin contrapeso
entre Jos primeros. Cualquier conocedor de la literatura ccondmica
sabe que, para esa concepcidn tedrica, el libre comercio constituye un
ideal al cual debe tracarse de llegar lo antes posible. Los sostenedores
de esa concepeidn tedrica poscen una extrema confianza en el buen
funcionamiento el mercade, achacindole sus defliciencias a la inter-
vencidn estatal, Por ttltimo, tienen una visidén idealizada de los mer-
cados internacionales, suponiendo que son estables y que es fdcil

*Articulo publicade en la Revista Mensaje, N? 253, octubre de 1976, Santiago
de Chile, Estudios Internacionales lo reproduce con la autorizacion del autor.
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entrar a ellos, Para esta concepcidn, que constituye un extremo den-
tro de la gama de posibilidades en el terreno de politica econdmica,
los procesos de integracidn no tienen razdn. de ser.

Los esquemas de integracidon tienen razén de ser, precisamente,
para proveer un mercado ampliado a la sustitucién de importaciones
y para obtener un acceso mds estable y expedito para las exportacio-
nes nacionales en los mercados de los paises socios?; simultinea-
mente, ¢l hecho de contar con un mercado mas amplio y estable,
facilita la salida posterior a mercados de terceros pafses. Finalmente,
los acuerdos de dntegracion sirven para acrecentar la capacidad. de
negociacidn de las naciones participantes en las muchas instancias
en, que a ellas les toca intervenir en la economia internacional.

El acuerdo de integracidn de los paises andinos ha surgide de las
experiencias arrojadas por ALALC y de la conclencia entre los
primeros de que un proceso intenso de integracidén permite remover
obstdcules que enfrenta un desarrollo sostenido v acelerado, dentro
de un marco de afirmacion de la soberania, El Pacto Andino es com-
patible con la permanencia de los seis paises andinos en ATALC.
Estos procuran avanzar mds rdpidaments para constituir vn mercado
comun de la “subregion andina”, Mds adelante, sin perjuicic de las
relaciones bilaterales que se puedan establecer en aspectos especifi-
cos, cuando los restantes mismbros de ALALG estén dispuestos a
intensificar este proceso de integracién, los pafses andines partici-
parian en él come una sola unidad econdémica.

Las naciones andinas tienen. en conjunto una gravitacion compa-
rable con la de los paises grandes de ALALC, Todos los miembros
del Acuerdo de Cartagena son pafses pequeflos; no obstante, como
se puede apreciar en el cuadro adjunto, sumados alcanzan una mag-
nitud respetable dentro del marco latinoamericano. En efecto, su
dimensién es cercana a la del Brasil o a la de México. Por otra parte,
¢l producto per cdpita andino supera al del Brasil. Por tltimo, Ia
comparacién es ampliamente mds favorable para los pafses andinos
cuando se refiere al volumen de las exportaciones: adn antes del alza
del precio del petréleo, alcanzaban un monto similar al de las ventas
en el exterior de la Argentina, el Brasil y México en conjunto. En
sintesis, siempre que actden unidos, los miembros del Pacto Andino
disponen de la base de sustentacién econdmica suficiente para tratar
de igual a igual con cualquiera de Ios grandes pafses latinoameri-
€anos.

En el hecho, los mercados externos no son de fdcil acceso, Ellos

1Un andlisis mds extenso se encuentra en wy trabajo del autor, El Pacto An-
dino: un modele original de Integracién, Estudios de FPlanificacidn, Ne 42, San-
tiago, diciembre de 1974.
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son. los mercados internos de los demds paises del mundo. Hay ines-
tabilidad en muchos de ellos; todos los paises aplican derecho de
aduana y dilerentes restricciones a sus Importaciones; es un dato
incontrovertible que parte de los mercados son cautivos de las cor-
poraciones transnacionales, Por consiguiente, es diffcil exportar una
serie de productos no tradicionales en forma estable y conveniente
para el pats. La integracion econdmica da accese 2 mercados mas
amplios que €l nacional, lo que permite aprovechar economias de
escala en los rubros en los cuales los mercados del resto del mundo
son diffciles, Para el empresario nacional, en cualquier pafs en de-
sarrollo, es muy importante contar con informacion y certidumbre
respecto de dénde vender; ello reviste particular importancia con un
mercado internc tan deprimido como el chileno er la actualidad y
dificil de predecir ¢cdmo va a evolucionar.

LL ARANCEL EXTERNO COMUN

El Arancel Externo Comiin es el instrumento que defiende a los pro-
ductores regionales frente a la competencia del exterior. Tanto el
nivel que ¢l alcance como la estructura que tenga pueden influir en
forma apreciable sobre el desarrcllo de las sconomias andinas.?
Antes de entrar de lleno al tema, corresponde insistir en lo peli
groso que resulta el hdbito de un grupo de colegas economistas de
plantear aliernativas extremas cemo las Unicas posibles en la poli-
tica econdmica. Por un lado, presentan una alternativa idealizada a
.12 que le asignan todo tipo de virtudes; luego sostienen que cualquier
otro camino congrega toda suerte de errores e ineliciencias, Asi por
ejemple, aparecen presentande como defensores del proteccionismo
mids burdo a los que critican las metas arancelarias propugnadas por
el equipo econdmico. Es obvio, sin embargo, que hay una gran can-
tidad de economistas, en Chile y fuera de él, que rechazan por igual

2E] arancel externe comin, en virtud de lo acordado por los seis palses en
marzo, debe aprobarse durante 1977 y emperzar a regir en diciembre de 1978.
Para el lapso intermedic que se extiende hasta 1878, se ha examinade por los
cingo palses, en su reunién de Sochlagota (Colombiz), un, arancel minimo que
se aplique en cste bienfo. Este arancel comprende tasas desde 0 hasta 60 por
clento, Estos niveles refllejan la buena disposicién de aquellos pafses que estaban
postulando tasas mis elevadas, y un nivel hacia el cual han convergido los cinco
paises, a pesar de sus diferentes regimenes politicos y econdmicos, Refleja ello la
conciencia que tienen todes de Ia importancia que para su desarrollo soberano
reviste el procese de integracién en paises pequefios como los nuestros.
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un librecambismo y un proteccionismo excesivo, y que ademds sos-
tienen la conveniencia de clectuar ajusies arancelarios realmente
gracluales, que eviten cierres o liquidaciones de empresas y desem-
12lecs costosos no sélo para los trabajadores afectados sino también
para li economia chilena,

o LA ECONOMIAS ANDINAS EN 1972

(vedoves en meneda de 1971

Iroducto geogrdfico brute Comoreio_esterior
Exportaciones
Pablacidn er  capita Tatal ) Imnporta
Palses (:n‘;'HaAcs) ! (délarcs) ,é"’fff;‘;’,’,’,‘js) ciones
(1) {2) (3) (4) (5

Bolivia 4.4 397 1,946 288 278
LColombiy 23.8 735 17.464 1.324 1.1567
Chile 1 1,248 12.565 1.214 1.710
Ecuador 6.4 G7b 4,846 455 521
Ievi 14.5 751 10,017 1.513 1.193
Veneruela 11.5 §.604 18.455 5.3993 3.527
Subregidn Andina 71.2 023 65.693 10.026 8.180
Argenting 25.1 2.027 60.883 2.756 2.853
Brasil 98.7 300 78.904 5,596 5.954
México 54,4 1,546 72,987 2.644 464

FUENTE: Nncioncs Unidns, Anugrie Estadistico de América Ladinag, 1973 y Estudio Econd-
ntieo do Amdrica Lglina, 1873, En estas publicaciones las cifras de PGB ¥ de comereio
exiorinr estin expresadas en délares de 1960 y de 1972, respectivamenle. Las primeras
se han multiplicndo aquf por 1,80 y Ins sezundas por 1,48, para transformarlas en
maneda de poder adguisitive de' 1974, Los dos eamibios principales acontecidos entre
el nfo a que se refiere ol Cundro y 1o nctualidad son el fuerte ingremento de Vene-
zuela ¥ In drastics mema de lo produceion en Chile,

Xl ministro de Economia ha afirmado que ")l esquema andino
significaria repetir en una cscala mayor los mismos errores ya come-
tidos en nuestro pais” en el campo de la sustitueidn de importacio-
nes. Dentro de la misma ténica, otvos declaran que “el nivel de pro-
teccidn arancelaria propuesta por los otros paises del Pacto Andino
condena a nuecstro pafs tal ver para siempre, 2 una sitwacion de ais-
lamiento e ineficiencia, desde el momento en que las actividades
exportadoras nao tradicionales no tendrian posibilidad alguna de de-
sarrollarse”. Una mera lectura de los documentos elaborados por la
Junta del Acuerde de Cartagena {JUNAC), preparados luego de fre-
cuentes consultas 2 téenicos de todos los paises, demuestra que ella
estd plenamente consciente de que en el pasado se han cometido
errores en el proceso de industrializacidon de nuestros pafses, Pero, con
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un estilo pragmdtico, en Iugar de pretender deshacer lo avanzado
durante estos decenios, busca remediar esos erroves, discerniendo
entre los aspectos positivos y log negativos del proceso.

La propussta andina de Arancel Externe Comin elimina causas
Importantes de los delectos pasados: no contempla prohibiciones ni
cuotas de importacién, que han side dos factores determinantes e
las ineficiencias registradas en el pasado. Los niveles arancelarios
propuestos, de hasta 659, son decididamente moderados para el gra-
do de desarrollo de nuestros paises {los paises andinos han procurado
que la teorfa se adaple a cada realidad y no viceversa). También lo
son respecto de los vigentes en otros paises latinoamericanos; por
ejemplo, los aranceles medios aplicados en la actualidad por Brasil a
los bienes de consumo son superiores a 309; de igual manerz son
moderados respecto de los que regian en cada pais andino en 1975.8

Los tinicos aranceles relativamente altos corresponden a algunas
producciones asignadas a Bolivia y a Ecuador y a la armaduria de
automdviles. Lo primero se ha hecho con la aprobacidn unanime de
los paises, con el objeto de compensar a Bolivia y Ecuador su calidad
de menor desarrello econdmico, *

De estos antecedentes fluye que no tiene ninguna base Ia afirma-
cién de que la aplicacién del arvancel andino provocaria electos ca-
astréficos sobre la capacidad exportadora. La realidad es ai revés,
como lag crecientes exportaciones no tradicionales hacia los mercados
andines lo estin demostrando, Es preciso observar no sélo su nivel
absoluto hoy dia, alrededar de 100 millones de délares, sino también
considerar que antes de Ia firma del Acuerdo de Cartagena ne alcan-
zaban a 15 millones, Cabe advertir, que 1a distincién segin tipo de
expeortacion reviste gran importancia. Las tradicionales, como el co-
bre, son de ficil colocacién, En cambio, es diffcil encontrar mercados
para muchas exportaciones nuevas. Ahf resicde uno de los puntos en
os que las ventajas del Pacto Andino sen dificilmente superables,

No s¢lo €l nivel, sino que también la estructura del arancel (las
diferencias entre las tasas que se apliquen a distintos productes de
importacién) posce importancin, La propuesta andina de arancel

3Esto 1ltimo es particularmente cierte cuando se trata de la Hamada pro-
teccion clectiva. La propuesty de Araccel Externo Comin general preparada por
la JUNACG se ha elaborado con tasas de proteccion efectiva de hasta 85 por ciento.
Por ello resulta inexacto e incorrecto sostenter que la propuesta cantenga pro-
tecciones clectivas de 213 por ciento,

tRespecto de los aravceles on discusién para el sector automorriz, personcros
del equipe econdmico parecen counsiderar alta la proteccidon efectiva andina pro-
puesta para la armadura de auwlos; curiosamente, la que han establecido reciente-
mente ¢en Chile es mucho mayor. En carnbdio, en la propoesicién andine se otorga
una proteccién nis alta que la vigente en Chile a Ia produceidn de partes y plezas,
por considerarse esta actividad mis valiost que Ia mera armadurfs,
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externo comin estd graduada, entre otres, por la capacidad
de absorcidn de empleo de cada actividad. Asf, comprende niveles
miés elevados de proteccion para las zctividades intensivas en el uso
de trabajo, v bajas para las que usan mucho capital, Por ejemplo,
contempla tarifas mayores para la metalmecdnica y menores para la
petroquimica y fertilizantes. De esta manera, se procura que las nue-
vas inversiones absorban mds empleo por unidad de capital. En un
pals con una desccupacidén tan dramdtica como la que Chile sufre en
estos afios, al sector industrial le corresponde un rol destacado en la
generacidn de empleos productivos; los paises andinos ya proveen
un mercado importante y mucho mayores son las perspectivas futu-
ras. Por ejemplo, las posibilidades de colocacion. de exportaciones del
sector metalmecinico son muy promisorias dentro del Pacto Anding,
como muy bien lo ha sefialado ASIMET, La insistencia del equipo
econdmico en continuar su liberacidn de importaciones, en especial
en las actuzles condiciones de depresion de la industria nacional,
resultard dafiina no sélo para muchas industrias sine también para
el nivel de ocupacién. Ln efecto, es ficil provocar cierres de fdbricas
con una liberacién excesiva; en cambio, es lenta y dificil la creacién
y expansién de las nuevas cmpresas,

Aun cuando las rebajas anunciadas para el futuro son muy fuer-
Les —y sevdn crecientemente mds dolorosas en lo que sigue— ya se
han dejado sentir los efectos de una liberacidn excesiva. Ello se
aprecia en la profusion con que se ha empezado a hablar de dum-
ping. El problema de la intensidad se ha agravado con la drastica
reduccidn que ha experimentado el tipo de cambio real en lo corrida
del afio que, al incluir la revaluacién del 29 de junio, alcanza a un
deterioro superior a 25%,, ¢Sen compatibles la liberacién de impor-
taciones al ritmo anunciado, con una reactivacién de la economia y
con el actual tipo de cambio?

INVERSTON EXTRANJERA Y DECISION 24

La Decisidn 24 no busca la nacionalizacidn total, sino tan sélo la
conversion en mixtas de las empresas exiranjeras (51%, de capiiales
nacionales, o 30 %, si es el Istado el socie) sin perjuicio de que el
pals que lo juzgue necesario pueda iv mds alld. Se pretende asi, que
una mayor proporcidn de los beneficios potenciales se transmitan
hacia los productores nacionales —accionistas, administradores, em-
pleo, difusién de tecnclogia— de forma que dejen un efecto positivo
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permanente en la economfa nacional. La conservacién por el inver-
sionista extranjero de un 499, o un 70%, de la propicdad, segiin el
caso, mantiene su interés en la operacién de la empresa. A su vez,
la participacién nacional directa debe posibilitar que los aportes de
tecnologia sean mis valioscs que lo que fueron en el pasado. Véase,
por ¢jemplo, Ia naturaleza limitada de los aportes efectuados por la
inversién extranjera con la aplicacién de un Estatuto generoso como
era el DFL 258, de 1960. De algo dehen servir las lecciones del
pasado,

La conversién en mixta ne requiere necesariamente retiros de ca-
pitales del pafs. Iise proceso puede realizarse mediante la participa-
cidén nacional en las expansiones de inversiones. Las oportunidades
de inversidn en la econcemia chilena, con un mercado tan deprimido,
no son muy claras actualmente; una excepcién es Ia que ofrece el
mercado andino en muches rubros. Indudablemente, las empresas
que se conviertan en mixtas requerirdn fuertes inversiones para pro-
ducir para el mercado andino, tantas veces superior al nacional. Allf
habria un nuevo destino productivo para el ahorro nacional que hoy
no encuentra una ubicacidn estimulante,

La actitud de las corporaciones transnacionales frente a la asocia-
cién con capitales y gestidén de los paises en desarrollo ha ido evolu-
cionando en forma positiva, presionada por tendencias registradas
en michos de estos paises. En la actualidad hay mayores posibilida-
des objetivas para Ia constitucién de empresas mixtas, En consecuen-
cia, el desarrollo reciente de la economia internacional, en lugar de
restarle vigencia, le da mayor validez a la Decision 24.

Por otra parte, la conversidn en mixta no es obligatoria en los sec
tores de productos bdsicos (mineros y forestales). Reflejando Ia fle-
xibilidad que caracteriza en general a la Decision 24, cada pais puede
decidir si recurre a empresas foraneas o no, en los sectores gue por
su propia naturaleza estdin poco ligadas al preceso de integracién.
Lo mismo sucede respecto de la conversidn de la inversién que desti-
ne mds de un 809, de su produccidn a mercados de terceros pafses,

Por dltimo, la posibilidad de que el capital proveniente de cual-
quier pafs andino llegue a ser computade como nacional, para cum-
plir con las normas de conversidn en mixta, facilita el desarrollo de em-
presas subregionales. Debe destacarse, en este sentido, la oportuni-
dad de crear empresas multinacionales andinas, que serdan regidas por
la Decision 46, que acaba de entrar en aplicacidn luego de su recien-
te ratificacion. La constitucién de empresas multiandinas permitiria
entrar a competir en un mejor pie en los mercados externos (pro-
veyendo asi otra fuente de incremento de las exportaciones no tra-
dicionales) y contribuir a un avance tecnoldgico propio.
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Lsta recoleccidon muy escueta demuestra qua la Decision 24 no es
un marco inflexible, Se la ha atacado al _bulLo, sin adentrarse lo
suficiente en sus disposiciones, La Decisién 24 no refleja fobia, pero
tampoco idoljatria ni idealizacidn de los cfectos del capital fordineo.
Tor el contrario, la norma os flexible y pragmiltica, y reconoce que
hay buenas y malas inversiones extranjeras. Por cllo se establece ia
necesidad de seleccionar entre ellas, Por lo mismo, es preciso ser
estricto en ¢l sentido de recoger para nuestiip pafs la ventaja que
provee el Pacto Andino: el inversionista que enlra a ¢l cuenta
con seis mercados en lugar de uno, con una dimensiéon que repre-
senta alrededor de G veces el de Chile {en la actualidad, debido a la
deteriorada situacidn ccondmica interna, ¢s entre 7 u 8§ veces). La
mayor dimension del mercado puede ofrccer mucho mds atractivo,
que una entrada indiscriminada del inversionista extranjero a un
mercado pequefio y distante, hecho que pesa cn Ins decisiones de
cualquier inversionista. La aplicacion de reglas claras, estables y ra-
zonablemente exigentes parece funcionar adecuadamente para atraer
a la inversién extranjera que se caracterice por aportes mds positivos.
Ello es respaldado por el comportamiento de la inversidén extranjera
en Golombia, que ha levado a grupos empresariales y gubernamenta-
les de ese pals a sostener la vigencia de los aspectos esencizles de la
Decision 24, Por el contrario, normas demasiado {avorables y una
actitud de apertura irestricta son de dudosa estabilidad. Por ello
atraen a los inversionistas menos serios o que estin dispuestos a
correr riesgos pero a ganar muche a corto plazo. De ahf la gram pre-
siébn que han cjercide algunos sectores para modificar el tope de
14%, anual sobre las remesas de utilidades al exterior. Con cualquier
patrén de comparacidn, una tasa anual de utilidad liquida real del
149, resulta claramente razonable. Los pafses han aceptado elevaria
a 209, que s una tasa muy alta, Sin embargo, lo importante es que
el limite sobre las remesas aclia sobre el resultade final en Iugar
de hacerlo sobre las causas de utilidades excesivas. Por ello resulta
importante Ia aplicacidn efectiva de las restantes disposiciones de la
Decisién 24, pues son las que permiten contrelar las causas de utili-
dades que las elevan a montos superiores a un retorno normal de
las jnversiones extranjeras y conducen a acentuar los rasgos positivos
que éstas posean,
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RESPONSABILIDAD DPARA EL FUTUROD

Se trata de un momento crucial del desarrolic del Pacto Andino.
Muchas acciones estin en marcha, con inversiones realizindose en
todos los pafses y con asignaciones de produccion decidiéndose en los
diversos programas sectoriales de desarrollo industrial (electrénica,
automotriz, siderdrgice, vidrio, quimico, etc.). Puesto que no cabe
pensar que Chile se desarrolle en lorma equilibrada al margen de
los otros cinco hay que examinar Ias consecuencias de una posicién in-
flexible que conduzca a la ruptura. Se estd en un momento de conlor-
‘macién de nuevas estructuras de produccién  dirigidas al mercado
subregional, Aun la vuelta [utura en las condiciones mds [avorables
posibles, dificilmente dejarian a Chile en pic tan conveniente como
podria serlo seguir hoy en la integracidén con los otros paises, Por lo
tanto, una concepcidn que descansa excesivamente en el libre comer-
cio podria causarle grave dafio a la nacidn, si lleva al extremo de la
ruplura.

En el drea de Ia inversidn extranjera, de la politica arancelaria
y de [a programacién industrial, es indudable que hay perfecciona-
mientos que aportar; asimismo hay otras decisiones que deben adop-
tarse en el futuro, en las que pueda irse modelando Iz evolucién del
proceso de integracidn andina. Para ser cficaz, se requiere un examen
serio de cada paso, sin caer en extremismos econdémicos. Istos sdlo
sirven para generar antagonismos entre pafses y para quitarle senti-
do constructivo a la discusion.,

Ojald surja en nuestro pais una posicidn menos teorizante, que
le permita continuar dentro del proceso y contribuir positivamente
a su desarrollo. Hay buenas y malas integraciones, La del Pacto An-
dino ha recogido mucho de Ias experiencias pasadas de ia regidn, lo
que la hace un esquema que, en generzl, esti adecuado a las nece-
sidades y caracteristicas de un pais con el nivel de desarrolio y di-
mensiones de la economia chilens. Por elio serfa lamentable para
Chile su marginacidn, por remporal que sez, La integracién andina
no constituye una panacea para tode; pero un proceso dindmico’
como lo ha sido hasta hoy y como se perfila en los proximos afios,
puede contribuir en forma positiva a la recuperacidn de un ritmo
mds satisfaclorio de crecimiento y a un desarrollo soberano mis
sostenido.
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