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Introduccioén

El Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) esta en fase de
negociacion. De igual manera, el Tratado de Libre Comercio entre
Centroamérica y EE.UU. (CAFTA, por sus siglas en inglés) es casi inminente y
Chile ya firmé un acuerdo comercial con los Estados Unidos. Estos acuerdos
comerciales tendran potencialmente importantes efectos tanto en la magnitud de
los flujos de bienes y capitales transados como en el crecimiento y el desarrollo
en la region. Este resumen procura orientar a los paises de América Latina y
el Caribe acerca de lo que se puede esperar estos tratados, e identificar
politicas, tanto unilaterales como multilaterales, que les ayuden a maximizar los
beneficios de la integracibn comercial en el continente americano.

El desempeio de México después de la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) es el experimento mas pertinente del
cual otros paises de la regidn pueden derivar lecciones , tanto acerca del
contenido deseable de los tratados como de los efectos econdmicos que
podria tener un tratado comercial con EE.UU. Por esta razén, este estudio se
basa en gran medida en la experiencia del TLCAN . No obstante, hay varios
problemas con tratar de extraer lecciones del TLCAN para el ALCA: En primer
lugar, sélo ha transcurrido un breve lapso de tiempo desde la ejecucion del
acuerdo, y los afios posteriores al TLCAN se iniciaron con el dramatico revés de
la “Crisis del Tequila” en 1995, lo que dificulta la separacion de los efectos de la
crisis, de los efectos del TLCAN sobre la economia mexicana. En segundo lugar,
un ALCA o un CAFTA podrian diferir del TLCAN en varios aspectos
sustanciales, y por consiguiente sus resultados también podrian diferir en
dimensiones importantes. Tercero, hay grandes diferencias entre los paises de
América Latina y el Caribe (ALC) en cuanto a las condiciones iniciales en que
entrarian al ALCA, vy por consiguiente también variarian sus prioridades
fundamentales, medidas preparatorias requeridas y los efectos probables de su
ingreso.

! Este articulo resume un proyecto de investigacion mas amplio patrocinado por el Programa de
Estudios Regionales de la Oficina del Economista Jefe para América Latina y el Caribe del
Banco Mundial. Los autores deben agradecer a numerosos colegas y amigos que redactaron
documentos preeliminares y partes del informe. Por favor véase “Lessons from NAFTA” en
www.worldbank.org/laceconomist. Guillermo Perry brindé liderazgo general para este proyecto.




A este respecto, este estudio es selectivo, no exhaustivo. Aunque presta
atencion a posibles cambios en el contenido del ALCA con respecto al
contenido del TLCAN y toma en consideracion las caracteristicas especificas de
los miembros potenciales del ALCA para moldear su impacto, no intenta abarcar
toda la gama de alternativas de disefios del ALCA, ni de las condiciones
iniciales de los paises que lo conformarian. Tampoco pretende identificar el
conjunto especifico de politicas adecuado para cada pais en particular; en
cambio, subraya reformas generales que generarian las mayores ganancias de
crecimiento y desarrollo econémico basandose en la experiencia del TLCAN. .

La conclusion principal del informe sobre el TLCAN es que el
tratado ha acercado a México a los niveles de desarrollo de sus socios
comerciales. La investigacidn sugiere, por ejemplo, que las exportaciones
globales de México hubiesen sido alrededor de 25% menores y la inversion
extranjera directa (IED) 40% menor sin el TLCAN. Asi mismo, la transferencia
tecnologica desde los EE.UU. a México se aceleré a tal punto que el tiempo
requerido para la adopcion de nueva tecnologia se redujo a la mitad del que
tomaba antes del TLC. Probablemente también contribuyé a la moderada
reduccion de la pobreza y a la generacion de empleos y mejora de su calidad.
En conjunto, el estudio sugiere que el ingreso por habitante en México
hubiese sido entre 4 y 5% menor a fines del 2002 si no se hubiera
implementado el acuerdo. No obstante, el TLCAN por si solo no basta para
asegurar la convergencia econdmica entre los paises y regiones de
América del Norte. Esto refleja tanto las limitaciones en el disefio del
TLCAN como, de modo mas importante, la necesidad de reformas internas
aun pendientes.

Un ALCA disefiado sobre los lineamientos del TLCAN ofrecera nuevas
oportunidades de crecimiento y desarrollo en ALC, especialmente si se logran
mejorar algunos aspectos del TLCAN, tales como las distorsionantes reglas de
origen y el uso de los aranceles compensatorios y medidas anti-dumping. No
obstante, para aprovechar estas oportunidades se requieren reformas de
politicas y reformas institucionales sustanciales en la mayoria de los paises.
Especificamente, las reformas deberan enfocarse en reducir la inestabilidad
macroecondémica, generar condiciones que atraigan mas inversion y mejorar el
marco institucional, asi como establecer un sistema educativo y de innovacién
capaces de fomentar el avance tecnoldgico y el incremento de la productividad.
Ademas, la integracién comercial regional debe acompafarse de acciones
unilaterales, bilaterales y multilaterales en otros frentes comerciales con el fin de
maximizar las ganancias de la liberalizacibn comercial y reducir los posibles
costos del desvio del comercio por el ALCA.

Estas conclusiones se derivan de un cuidadoso analisis de un conjunto
amplio, aunque no exhaustivo, de cuestiones asociadas a la ejecucion del
TLCAN y del ALCA en ciernes. Para identificar los efectos del TLCAN en México
y otros paises, especialmente los paises vecinos de América Central y el



Caribe, el trabajo analitico efectué una revisién de las politicas y tendencias
anteriores y subsiguientes a la ejecucion del TLCAN, utilizando en muchos casos
una perspectiva internacional amplia y extrayendo lecciones de la experiencias
de otros Tratados de Libre Comercio (TLC), especialmente el de la Union
Europea.

El informe contiene siete capitulos. El primero examina la evidencia sobre
la convergencia econdmica en América del Norte e intenta identificar como el
TLCAN afectd el producto interno bruto (PIB) por habitante en México en
relacion al observado en los EE.UU. El capitulo dos estudio la evolucién del
grado de sincronizacion macroeconémica entre las economias nacionales,
sectores, y regiones de los paises miembros del TLCAN. El tercer capitulo
provee una evaluacion critica de las barreras comerciales pendientes en el
TLCAN, y se enfoca en la reglas de origen que afectan el comercio en
manufacturas, especialmente en el sector textil y de confecciones, politicas
agricolas, y el uso de medidas contra el “dumping” y el uso de medidas
compensatorias contra el uso de subsidios. El capitulo cuatro se enfoca en los
mercados de factores de produccion, es decir, el capital y la mano de obra. El
capitulo cinco contiene una evaluacién comprensiva del sistema nacional de
innovacion en México. El capitulo seis examina las consecuencias del TLCAN
para los flujos comerciales de paises excluidos del TLCAN, y el séptimo hace lo
mismo para los flujos de inversion extranjera directa (IED). Ambos capitulos
enfatizan los posibles efectos sobre los paises vecinos de América Central y el
Caribe. El resto de este resume discute las principales conclusiones y
recomendaciones planteadas en el informe.

11.1 El reto analitico: identificar el impacto del TLCAN

El Cuadro 1y la Figura 1 contienen datos sobre el desempefio econémico
mexicano desde 1980. Esta evidencia explica por qué sigue siendo controversial
el impacto del TLCAN sobre la economia mexicana: por una parte, el comercio y
la IED como porcentaje del PIB fueron mas altos en el periodo posterior al
TLCAN que en los afios precedentes. No obstante, estas tendencias crecientes
también fueron evidentes en el periodo de reformas comerciales unilaterales a
fines de la década de los ochenta. Mas aun, tal como se comenta mas adelante,
el comercio mundial estaba creciendo rapidamente y la IED estaba aumentando
en muchos otros mercados emergentes que no se beneficiaron del TLCAN. Por
otra parte, el desempefio de la economia en lo referente al crecimiento del PIB
per capita y los salarios reales no fue tan bueno después del TLCAN. Los
salarios reales en las actividades manufactureras mejoraron respecto a sus
niveles deprimidos después de la crisis de 1982-1984 y después de su colapso
en 1995. Las estimaciones existentes sobre la tasa nacional de pobreza parecen
seguir de cerca la evolucion de los salarios reales, tal como se muestra en la



Figura 1. Por supuesto, una razén importante por la cual el crecimiento y los
salarios no muestran un desempefio mas favorable después de 1994 fue la crisis
macroecondmica y financiera desencadenada por la devaluacion de diciembre
de 1994. De hecho, mas adelante se dara evidencia que muestra que no se
puede culpar al comercio y a la IED por el parco desempefio de los salarios.
Creemos que no pueden extraerse firmes conclusiones de politicas de este tipo
de analisis simplista. La razdn es que hubo muchos otros factores, aparte de la
ejecucion del TLCAN, que explican tanto la continuacién de ciertas tendencias
como el desencanto en otras.

Este informe enfrentd, pues, el reto analitico de tratar de identificar el
impacto del TLCAN sobre la economia mexicana. Para este fin, se efectuaron
una serie de analisis que aplicaron diversas estrategias de identificacion:
algunas se basan en el comportamiento histdérico o de series de tiempo de
indicadores econdmicos mexicanos; mientras que otras usan comparaciones
intersectoriales, interregionales e internacionales para evaluar hasta qué punto
diferentes factores afectaron a los resultados econdmicos. Seguidamente se
resumen los principales resultados de estos analisis.

CUADRO 1. MEXICO: INDICADORES SELECCIONADOS

Porcentajes
1980-85 1985-93 1994-2001
Comercio sobre PIB 28,1 37,0 75,7
IED de privatizaciones sobre PIB 1,1 1,2 29 '
IED sobre PIB 1,1 1,2 3,0
Crecimiento real PIB per capita en moneda local -02 1,1 1,2
Salarios reales en moneda local -4.8 3,5 -1,0
Salarios reales en dolares -9.0 9,5 -0,5
Tasa de Pobreza SEDESOL* n.d 225 ? 242 3
Tasa de pobreza CEPAL n.d 478 4 411 3

Notas:
* Linea de pobreza # 1 — individuos. Ver figura 1.
(1) 1994-1999
(2) 1992
(3) 2000
(4) 1989



] FIGURA 1.
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11.2 EI ALCA y la convergencia econémica a la luz del TLCAN

El TLCAN ha traido significativos beneficios econdmicos y sociales a la
economia mexicana. El comercio, la IED y el crecimiento mejoraron como
consecuencia del TLCAN y de las reformas unilaterales iniciadas por México a
mediados de la década de los ochenta . Los salarios reales se recuperaron
rapidamente del colapso de 1995, y la tasa de pobreza ha seguido una
trayectoria similar.

No obstante, una conclusion importante de la evaluacién del impacto del
TLCAN es que el tratado por si mismo no basta para asegurar la convergencia
econdmica en América del Norte. México sigue adoleciendo de importantes
brechas que restringen su capacidad para alcanzar a sus vecinos del norte. La
evidencia estadistica muestra que las reformas comerciales unilaterales y el
TLCAN ayudaron a México a entrar en un proceso de convergencia econdmica
respecto a EE.UU., y que después de 1995 la brecha entre su producto interno
bruto (PIB) per capita y el de EE.UU. ha evolucionado mas favorablemente que
en otras economias de LAC (Figura 2).



~ FIGURA 2.
PIB PER CAPITA RELATIVO A E.E.U.U.
Desviacion de México respecto del promedio latinoamericano, 1961-2001

1

0.75 /‘\Q_WWQA\A
Ny %\V/\\ e
o !
- ™ o~ o - o v~ o = v |~ o = o v~ o =
© © © © © N~ [ N~ ~ KN © @ © ® | ® ® @ 9 @ @ ® o
® o © o © o o o o oo o o ® | o ® & o ® o ® S
- - - - - - - - - - - = - | = - - = - < - &
-0.25
=/—LAC —>—LAC8

Nota: La desviacion se estima con una regresion cuya variable dependiente es el logaritmo del PIB per capita (ajustado segln ppp) sobre el PIB per
capita de E.E.U.U. Cada desviacién anual es la diferencia entre un efecto anual México y el efecto anual promedio de LAC. Los grupos de comparacion
fueron los siguientes: LAC 8 = Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Pert, Uruguay y Venezuela. LAC = 22 paises de Latinoamérica y el Caribe.
El afio omitido fue 1960.

Sin embargo, el proceso de convergencia enfrenta restricciones
significativas que colocan una cufia entre el PIB per capita de México y de
EE.UU. incluso en el largo plazo. El informe concluye que las restricciones mas
importantes son el resultado de brechas institucionales y deficiencias en las
politicas educativas y de innovacién. De hecho, la brecha en la calidad del marco
institucional es el factor individual que explica una mayor proporciéon la brecha
de ingresos entre los dos paises (Figura 3). Aunque el diferencial en el ingreso
per capita también se ve afectado por otros factores, por ejemplo las
exportaciones petroleras, tomados estos factores en conjunto solo contrarrestan
en parte la gran brecha de ingresos atribuible a las debilidades institucionales de
México . La situacion para el resto de LAC es muy similar: la brecha institucional
aparece como el mayor obstaculo a la convergencia de ingresos de la region
con EE.UU., conclusién que pone en perspectiva los beneficios que se pueden
esperar del ALCA.

Las reformas institucionales, especialmente aquellas orientadas a mejorar
el estado de derecho y a combatir la corrupcion, seran cruciales para el
desarrollo econdmico futuro de la region. Estas reformas ayudaran a reducir las
actuales brechas institucionales respecto a EE.UU., que siguen siendo
significativas para muchos paises de ALC (con excepcidén de Chile), a pesar de
que la mayoria de ellos, incluyendo a México, y especialmente Chile y América
Central, lograron algunos avances en la calidad de sus instituciones durante la
década de los noventa (Cuadro 2).



La experiencia de México también indica que no debe esperarse que las
mejoras institucionales sean productos automaticos de acuerdos comerciales
entre paises ricos y pobres. Se requerird de sustanciales esfuerzos unilaterales
para renovar las instituciones en LAC para acelerar la convergencia de ingresos
en el hemisferio. Mas adelante se comentara el papel de las politicas educativas
y de innovacion.

FIGURA 3.
MEXICO: IMPACTO ESTIMADO DE LA BRECHA INSTITUCIONAL SOBRE LA
BRECHA DEL PIB PER CAPITA
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] CUADRO 2.
MEXICO Y LATINOAMERICA: CAMBIO INSTITUCIONAL
Pais o Grupo Antes del TLCNA Despues del TLCNA Cambio
1984-1993 1994-2001
México -1,80 1,46 0.34
Argentina -1,49 -1,05 0,43
Brasil -1,00 -1,57 -0,57
Chile -1,55 -0,73 0,82
Colombia -1,80 -1,91 -0.11
Suramérica -1,68 -1,59 0,09
Centroamérica -2,51 -1,61 0.90
Paises andinos -1,98 -1,60 0.39
Paises latinoamericanos -1,83 -1,53 0,30

Nota: Estas son las brechas respecto de EE.UU. en el indice compuesto ICRG



11.3 Sincronizaciéon macroeconémica y coordinacion de politicas

Ademas de los efectos a largo plazo sobre el ingreso per capita y los
salarios, los acuerdos comerciales también tienen implicaciones potenciales
significativas sobre las fluctuaciones de agregados macroecondémicos en los
paises miembros vy, por consiguiente, en el disefio de sus politicas
macroecondmicas. A través de una mayor integraciéon econdémica, los ciclos
macroecondmicos de los paises asociados pueden sincronizarse mas, aunque
esto no tiene que ser invariablemente asi, sobre todo si los paises participantes
son muy disimiles. Una revision concienzuda de la evidencia muestra que en los
afnos posteriores al TLCAN las fluctuaciones agregadas en México se han
sincronizado mas con las de sus socios en el tratado. Aunque el periodo
posterior al TLCAN es todavia demasiado breve como para extraer conclusiones
firmes, esto sugiere que la naturaleza de la volatilidad macroecondmica en
México estd cambiando, de modo que lo que sucede en EE.UU. constituye una
fraccion cada vez mayor de la variacion en el crecimiento del PIB de México. Se
puede esperar que ocurra algo similar, aunque con diferentes magnitudes, con
los paises que se integren al ALCA.

Con esto, resurge el tema de la coordinacion de politicas. Existen pocos
argumentos para justificar la coordinacidn macroeconémica entre los paises de
LAC, dado su bajo grado de integracion comercial, el papel predominante de los
shocks idiosincrasicos en sus fluctuaciones macroecondémicas y la falta de un
pais en la region que sirva de ancla , cuya credibilidad en lo referente a politicas
pueda mejorar la de los otros paises. No obstante, la perspectiva de un ALCA
replantea la cuestidon. La inestabilidad agregada sigue siendo alta en la mayoria
de los paises de LAC a pesar de haber bajado durante la década de los noventa,
y es un obstaculo potencial para alcanzar los beneficios plenos de un ALCA en
lo que se refiere a la reasignacion de recursos y a la expansion comercial, sobre
todo cuando hay volatilidad en la tasa de cambio real. Esto plantea la cuestion
de si una estrecha coordinacién de politicas con EE.UU., incluyendo opciones
tales como una unificacibn monetaria con EE.UU. a través de una union
monetaria o via dolarizacion unilateral, puede ayudar a reforzar la estabilidad
macroecondmica y a profundizar la integracion.

Actualmente, sin embargo, para la mayoria de los paises de la region la
respuesta probablemente sea negativa. Su grado de integracién con EE.UU.
generalmente es bajo, y el alcance de los shocks asimétricos es por
consiguiente amplio (Figura 4). Aunque esto ultimo pueda declinar con el tiempo
al profundizarse la integracién, como en el caso de México con TLCAN, el costo
derivado de la pérdida de autonomia en lo referente a politicas, que resultaria de
una unificacién monetaria con EE.UU., probablemente contrarrestaria con creces
cualquier beneficio potencial de una mayor credibilidad. Mas aun, las
perspectivas de una union monetaria formal con EE.UU. (es decir, una que



incluya arreglos para compensacidn por seforeaje [seigniorage sharing],
funciones de prestamista de ultima instancia y determinacion conjunta de
politicas monetarias) parecen remotas. En consecuencia, la unica forma viable
de unificaciébn monetaria seria la dolarizacion unilateral, que tampoco resuelve
estas tres preocupaciones.

FIGURA 4.
LATINOAMERICA: CORRELACION DEL CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB
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Otras formas de coordinacion monetaria, sin llegar a la unificacion, serian
posibles pero poco creibles o eficaces en ausencia de instituciones centrales
que las supervisen y hagan respetar. Lo mismo se aplica a la coordinaciéon de
politicas fiscales. Mientras que el compromiso externo impuesto por las reglas
fiscales comunes podria ayudar a los gobiernos nacionales a impulsar la reforma
y lograr la consolidacién fiscal, la carencia de mecanismos e instituciones para
hacerlas respetar probablemente las torne inoperantes . El escaso éxito de
anteriores intentos de coordinacion de politicas en varias subregiones de LAC
también apunta en esta direccion.

Centroamérica podria ser la excepcion a lo antes referido . La mayoria de
los paises de esta region son sumamente abiertos e integrados a EE.UU.
Ademas, algunos de ellos adolecen de baja credibilidad y muestran un alto grado
de dolarizacién de ipso en sus sistemas financieros. En términos generales, esto
los convertiria en los candidatos mas adecuados para la unificacibn monetaria
con EE.UU. EI Salvador ya ha dado este paso, aunque se requiere de mas
tiempo para evaluar su experiencia con la dolarizacion formal.



En contraste, la mayoria de las economias mas grandes de Suramérica
probablemente encuentren ventajosa una politica monetaria independiente, ya
que varias de ellas han avanzado en la implementacibn de regimenes
cambiarios flexibles guiados por metas de inflacion. Para ellas, el reto es
establecer un historial de estabilidad monetaria y baja inflacion a fin de
fortalecer la credibilidad del régimen guiado por dichas metas.

En el frente fiscal, la capacidad de la mayoria de los paises de LAC de
ejecutar politicas anticiclicas se ve severamente limitada por la escasa
credibilidad, que resulta de una tradiciéon de grandes desequilibrios fiscales, y por
el débil funcionamiento de estabilizadores fiscales automaticos, lo que refleja
estrechas bases fiscales y, en varios casos, el fuerte peso en la recaudacion
fiscal total de ingresos procedentes de recursos naturales que son muy volatiles.
En un contexto de instituciones fiscales deficientes, el resultado frecuentemente
ha sido una postura fiscal prociclica, que aumenta la volatilidad agregada en
lugar de reducirla.

El logro de una sdélida posicion fiscal requerird en muchos paises
una reforma fiscal para ampliar la base de ingresos y también, en algunos
paises, para contrarrestar la pérdida de ingresos debida a recaudaciones
arancelarias menores a consecuencia del ALCA. El mantener una posicién firme
reforzara la credibilidad a lo largo del tiempo. Pero el fortalecimiento de la
credibilidad también puede apoyarse en la adopcidon explicita y el cumplimiento
de metas fiscales contingentes formuladas en funcion de los ciclos econémicos
siguiendo los lineamientos de la reciente regla chilena de “superavit estructural”.
Estas metas conllevan el logro de excedentes fiscales en periodos de expansion
para dejar margen a los déficits en tiempos de recesion. La creacion de
instituciones fiscales fuertes que permitan implementar dichas reglas vy
respetarlas es un ingrediente esencial de este proceso.

11.4 Integracién comercial

La liberalizacién comercial mexicana bajo el TLCAN siguié de cerca a las
reformas unilaterales iniciadas en 1986, cuando el pais se integré al Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en
inglés). Las negociaciones comerciales entre México, Canada y EE.UU.
comenzaron informalmente en 1990, y formalmente en 1991 una vez que el
gobierno estadounidense obtuvo del poder legislativo autorizacion para actuar
por la “via rapida”. Por consiguiente, resulta dificil separar los efectos del TLCAN
sobre el volumen y composicién del comercio mexicano de los efectos de las
reformas unilaterales, especialmente por cuanto el mero anuncio de
conversaciones sobre el TLCAN pudo haber tenido un impacto en los resultados
econémicos en afios anteriores a su implementaciéon. No obstante, esta claro
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que durante la década de los noventa, México se convirti6 en una de las
economias de la regidn con mas alto volumen de comercio relativo al PIB. De
hecho, México alcanzd a Chile en este indicador de integracion econdémica y
rapidamente se aproxima a las elevadas participaciones del comercio tipicas de
economias mas pequefias como la de Costa Rica (Grafico 5).

La rapida expansion del comercio mexicano comenz6 antes del TLCAN, y
estuvo acompafiada de un acentuado cambio en su composicion, a través del
cual México se convirti6 en un exportador neto de maquinaria en el periodo
1992-1993. Asi, hubo cambios sustanciales antes de la implementacion efectiva
del acuerdo de libre comercio, lo cual quizas reflej6 efectos tardios de las
reformas unilaterales y/o de su mayor credibilidad debido a la expectativa de
aprobacion del TLCAN. Otros estudios realizados por investigadores
estadounidenses y mexicanos sugieren que la conducta de las exportaciones e
importaciones mexicanas agregadas no vario en forma significativa con el
advenimiento del TLCAN. Mas bien, dicha evidencia indica que el acuerdo
aseguraba la continuacién de tales tendencias positivas. Mas aun, los
resultados de analisis estadisticos detallados respaldan el argumento de que el
TLCAN no caus6 una desviacion significativa del comercio en forma agregada,
aunque es posible que desviara comercio en contra de las importaciones
asiaticas de textiles y confecciones. Este informe también identifica algunas
areas importantes en las que el acuerdo no ha logrado establecer libre comercio.
En particular, éareas para futuras mejoras son las reglas de origen en
manufacturas, y el uso de medidas anti-dumping y compensatorias.

11



FIGURA 5.
LATINOAMERICA: IMPORTACIONES MAS EXPORTACIONES SOBRE EL
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Reglas de origen

Al igual que en otros acuerdos de libre comercio las reglas de origen del
TLCAN, identifican productos elegibles para trato preferencial a fin de impedir el
desvio de comercio de los paises no miembros. De esta manera, las reglas de
origen pueden conducir a que los paises importen la estructura de proteccion de
sus socios. Las reglas de origen imponen un costo a los exportadores que
desean utilizar preferencias del TLC para sus exportaciones. El costo puede ser
tan alto que resulte mas rentable para los exportadores exportar sujetos a
aranceles, en lugar de utilizar las preferencias, pues de ese modo evitan los
costos relacionados con el cumplimiento de los requisitos impuestos por las
reglas de origen.

Un caso extremo es el de las industrias de textiles y confecciones, donde
México ha importado la estructura de la proteccién estadounidense. Esto ocurri
porque dentro del TLCAN, EE.UU. parece ser la fuente de mas bajo costo de
textiles utilizados para la manufactura de confecciones. Puesto que el TLCAN
ofrecia un trato preferencial sustancial a las exportaciones mexicanas de
confecciones que utilizan textiles e hilos de paises miembros del TLCAN
(principalmente EE.UU.), la decision de exportar estas prendas al mercado
estadounidense depende sélo de los precios estadounidenses de confecciones y
textiles, determinados por sus barreras de importacién. La evidencia muestra
que México se ha convertido en un exportador neto de confecciones a EE.UU.,
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pero no al resto del mundo, a la vez que es un gran importador de textiles
estadounidenses.

Pero gran parte de las exportaciones mexicanas de confecciones no
entran a EE.UU. aprovechando las preferencias del TLCAN. De hecho, el uso
de esas preferencias por parte de exportadores mexicanos es similar al uso de
las preferencias de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe y de la Ley para la
Recuperacion Econémica de la Cuenca del Caribe (ICC y LRECC, por sus siglas
en inglés respectivamente) por parte de exportadores en Centroamérica y el
Caribe, a pesar de que estas ultimas imponen reglas de origen mas estrictas que
exigen que los textiles empleados en la manufactura de confecciones provengan
totalmente de EE.UU. (Cuadro 3). La Ley de Preferencias Comerciales para los
Paises Andinos (LPCPA), recientemente aprobada, impone reglas de origen
estrictas en grado similar para las exportaciones de confecciones a EE.UU.
desde los paises beneficiarios.

CUADRO 3. MEXICO Y PAISES SELECCIONADOS: TLCAN Y
TASAS DE USO DE PREFERENCIAS DE VESTIMENTA ICC

Porcentajes
2001 Ene - Nov 2002
México 68 74
Costa Rica 53 65
El Salvador 57 63
Honduras 62 73
Nicaragua 21 29
Jamaica 59 88
Rep. Dominicana 68 83

Fuente: Calculos del autor basados en datos del ITC de EE.UU.

Asi, para otros paises de ALC que esperan que sus industrias de
confecciones y textiles se beneficien de un trato similar al TLCAN, es importante
tener en mente que las reglas de origen pertinentes podrian limitar la magnitud
del efecto deseable del acceso al mercado. Para paises con una industria textil
competitiva, el pasar de reglas de origen LRECC (o LPCPA) a reglas de origen
TLCAN podria representar una gran diferencia.Utilizando estimaciones de
exportaciones netas de textiles y confecciones, se encuentra que tal seria el
caso para paises como El Salvador o Colombia. Pero para otros paises que no
son fuente de insumos textiles o de hilos utilizados en confecciones, el cambio
podria no ser muy beneficioso. Por consiguiente, para la mayoria de los paises
en la region podria ser preferible modificar las reglas de origen de TLCAN en
este sector. Una alternativa seria utilizar reglas de valor del contenido de
origen regional, en lugar de la regla existente en que se cambia de capitulo
arancelario, que de hecho implica que todos los insumos textiles e hilos
utilizados en las confecciones tienen que tener origen regional. Asi pues, para
los paises que utilizan insumos de bajo costo de otras regiones, las reglas de
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origen del TLCAN podrian ser mas dafiinas que lo observado en el caso de
México.

Agricultura

Contrariamente a algunas predicciones, el TLCAN no ha tenido un efecto
devastador sobre la agricultura mexicana. De hecho, tanto la produccion
nacional como el comercio de bienes agricolas crecieron durante los afios de
vigencia del TLCAN (Figura 6). La pregunta mas dificil de contestar es por qué el
TLCAN no tuvo las consecuencias negativas esperadas. Proponemos tres
argumentos. Primero, la demanda agregada en EE.UU. y México creci6 durante
la segunda mitad de la década de los noventa, con lo cual permitié incrementos
simultaneos en la produccion y en las importaciones procedentes de México.
Segundo, algunos segmentos de la agricultura mexicana experimentaron
aumentos en la productividad de la tierra. Tal fue el caso de las tierras irrigadas,
pero no de las tierras de secano. Tercero, mientras que la cantidad total de
subsidios y apoyos a los ingresos para la agricultura tradicional no aumento
durante el periodo del TLCAN, las reformas unilaterales mexicanas si
conllevaron un mejoramiento en la eficiencia de tales subsidios. Especialmente,
el programa PROCAMPO, que desvincul6 el volumen de apoyo publico de las
decisiones de produccion actuales y futuras, se convirtié en la principal fuente de
apoyo para agricultores que histéricamente habian producido cultivos tales como
maiz y otros granos (Figura 7).
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Asi pues, se pueden derivar importantes lecciones de la experiencia
mexicana y estadounidense en cuanto al disefio de programas de apoyo
agricola. Especificamente, los aumentos de eficiencia asociados al programa
PROCAMPO sugieren que otros paises que liberalizan el comercio deberian
considerar esquemas de apoyo que brinden incentivos para la transformacion
productiva del sector, en lugar de mantener incentivos similares a los brindados
por las politicas proteccionistas que inhiben la transformacion de la agricultura.
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FIGURAT.
MEXICO. EQUIVALENTES DE APOYO A LA PRODUCCION (PSE) POR TIPO
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Nota: Cultivos tradicionales: maiz, arroz, soya, trigo, cebada y sorgo.
Fuente: OECD (2000)

Medidas anti-dumping y aranceles compensatorios (AD/AC)

Respecto a la actividad AD/AC, se encuentran dos resultados
contrastantes. Por una parte, el capitulo 19 del TLCAN, que establece un
mecanismo de revision en panel para establecer si las decisiones por parte de
las entidades nacionales competentes se han aplicado en forma apropiada, no
ha tenido ningun impacto significativo sobre la actividad AD/AC estadounidense
contra México o Canada. En el periodo posterior a la entrada en vigencia del
TLCAN las acciones AD/AC estadounidenses contra México y Canada contintan
siendo infrecuentes (Cuadro 4).

Por otra parte, hay alguna evidencia que sugiere que la actividad
anti-dumping de México contra EE.UU. y Canada ha sido significativamente
menor desde la implementacion del TLCAN. Sin embargo, EE.UU.
tradicionalmente ha sido un punto focal importante de los casos anti-dumping
mexicanos. También cabe anotar que Chile rechazé el texto propuesto por
EE.UU. en lo referente a AD/AC en el TLC acordado recientemente.

Para el ALCA, la actividad AD/AC plantea un reto clave en lo referente a
politicas. Una opcion es uniformar el régimen anti-monopolista entre los paises
latinoamericanos y caribefos y EE.UU. Sin embargo, dado que la legislacion
AD/AC en cada pais se disefid con la finalidad explicita de proteger a los
productores nacionales de competencia extranjera “injusta”, es poco probable
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que pueda lograrse un proceso de convergencia de este tipo en cuanto a
reglamentacion en las negociaciones comerciales venideras con EE.UU. Otra
opcion es que cada pais emplee sus propias leyes AD/AC para represalias
contra abusos por parte de EE.UU. u otros paises, a riesgo de guerras
comerciales y de mas, en lugar de menos, proteccionismo. La tercera opcion,
que se considera preferible, seria llegar a un acuerdo con EE.UU. que permita el
uso de salvaguardias para alivio comercial en lugar de los procedimientos
AD/AC. Esto requeriria de una negociacion regional de un nuevo capitulo de
salvaguardias que estableciese claramente que los incrementos repentinos de
importaciones regionales deberian atenderse primordialmente a través de este
mecanismo. Esta alternativa es atractiva en el corto plazo porque, a diferencia
de los AD/AC estadounidenses, los derechos arancelarios de salvaguardia son
temporales y requieren de la accion del poder ejecutivo, lo cual contrasta con los
aranceles sin clausula de extincion de derechos respaldados por una maquinaria
comercial supuestamente técnica e independiente.

PROMEDIO ANUAL DE SOLICITUDES EgllJJ?JDSg ;I'EDIDAS ANTI-DUMPING Y ARANCELES
COMPENSATORIOS
Antes de CUFSTA Después de CUSFTA Después de CUSFTA
Antes de TLCNA Después de TLCNA Después de TLCNA
1980-1988 1989-1993 1994-2000

Contra socios TLCNA

Canada 3,9 4,3 1,6
México 1,1 3,8 1,7
Contra otros paises/regiones

Japén 76 6.3 33
Union Europea 32,7 20,3 83
América Latina 10,8 11,3 4,0

Asia 13,8 223 146
Resto del Mundo 14,1 11,5 o1

Fuentes: U.S. Antidumping Database, disponible en el National Bureau of Economic Research
pagina web: http://www.nber.org/antidump, y fuentes oficiales del Departamento de Comercio y el
international Trade Commission de EE.UU.

Desvio de comercio del TLCAN

Cuando se estaba negociando el TLCAN a principios del decenio de los
noventa, terceros paises expresaron su preocupacion de que sus exportaciones
a EE.UU. (y, en menor grado, a Canada y México) serian desplazadas por
exportaciones del TLCAN, incluso en muchos productos e industrias en que esos
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paises podrian ser mas competitivos que los productores del TLCAN. Desde el
punto de vista de México, este desvio de comercio también es importante porque
conllevaria una pérdida de ingresos fiscales al reemplazar importaciones de
terceros paises sujetos a aranceles por importaciones libres de aranceles
provenientes de EE.UU. o Canada.

A partir de un cuidadoso analisis de tendencias en los flujos comerciales
agregados, controlando por sus determinantes basicos, se encuentra poca
evidencia de desvio comercial en el plano agregado, conclusion que concuerda
con estudios anteriores sobre el TLCAN. De hecho, tal resultado también lo
sugiere el hecho de que la participacion de México en mercados fuera del
TLCAN se incrementd tanto como, o incluso mas que, su participacion en los
mercados TLCAN (Grafico 8).

FIGURA 8. PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES NO PETROLERAS
DE MEXICO EN LOS MERCADOS TLCNA Y NO TLCNA (porcentaje)
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En cuanto al impacto del TLCAN en el sector de las confecciones en
paises vecinos, en contra de lo sugerido por algunos estudios no se encuentra
evidencia sélida de que éstos perdieran participacion en el mercado de las
confecciones debido a las preferencias del TLCAN. Aunque todos los paises de
Centroamérica y el Caribe enfrentaron el mismo cambio en las preferencias
estadounidenses respecto a las disfrutadas por México, su desempefio posterior
al TLCAN muestra una considerable diversidad. La mayoria de los paises
centroamericanos lograron aumentar la participacién de sus exportaciones en los
mercados del TLCAN, mientras que a las economias caribefias no les fue tan
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bien. Esto sugiere que factores distintos del TLCAN son responsables por
buena parte de este diverso desempeiio posterior al TLCAN (Cuadro 5).

Cuadro 5. Participacion en las importaciones totales de
prendas de vestir del TLCAN (porcentajes)

1991-94 1995-2001

México 3,74 10,76
Costa Rica 1,79 1,50
Guatemala 1,48 2,04
Honduras 1,27 3,28
Nicaragua 0,03 0,41
El Salvador 0,67 2,06
América Central 5,24 9,29
Republica Dominicana 3,76 3,91
Jamaica 1,05 0,77
CARICOM 5,00 4,78
Bangladesh 2,21 2,88
China 15,44 11,71
Hong Kong 14,54 8,82
Indonesia 2,82 3,31
India 3,24 3,29
Corea 6,67 3,81
Tailandia 2,48 2,82
Taiwan 7,48 3,84
Asia 54,89 40,47

Fuente: UN-COMTRADE, Confecciones HS 61, 62

Entre dichos factores, los incentivos de exportacién otorgados por una
serie de paises en el contexto de las Zonas de Procesamiento de Exportacion
(ZPE) pueden haber jugado un papel importante. Es posible, aunque dificil de
verificar, que la tendencia al alza en la participacion en las exportaciones de
confecciones de la regién se hubiese logrado con costos significativos derivados
de concesiones ZPE, tales como ingresos fiscales no obtenidos y otras
distorsiones potenciales. Mirando hacia el futuro, las reglas de la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC) llevan a la eliminaciéon gradual de los incentivos
ZPE , de modo que los paises involucrados tendran que desarrollar un nuevo
esquema para atraer inversion y fomentar las exportaciones. De hecho, un TLC
con EE.UU. le ofreceria a estos paises una oportunidad para una eliminacion
gradual conjunta del régimen ZPE.

Futuras negociaciones comerciales para paises de LAC: multiples frentes
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Los beneficios probables para los paises de LAC de un TLC con EE.UU. y
Canada van mas alla de la reduccion de barreras a su comercio reciproco. Por
una parte, un TLC conlleva una firme garantia de acceso a mercados, en
contraste con preferencias otorgadas unilateralmente por EE.UU. (tales como las
otorgadas bajo los sistemas ICC, LRECC y LPCPA), que se ofrecen en forma
temporal y sujetas a revocacion unilateral en cualquier momento. Ademas, las
concesiones unilaterales tipicamente dejan a criterio de las autoridades
estadounidenses la resolucion de disputas comerciales.

Por otra parte, un TLC puede ayudar a “asegurar con candado” (lock-in) el
progreso logrado en la liberalizacion comercial unilateral, poniéndolo a salvo de
presiones proteccionistas que podrian surgir en el futuro. También puede tener
un mayor impacto positivo sobre la credibilidad, pues ofrece a inversionistas,
tanto nacionales como extranjeros, un marco de referencia mas estable y
predecible para evitar retrocesos no sélo en las reglas que rigen el comercio
internacional, sino posiblemente también en las reformas en otros frentes.

Estos efectos de aseguramiento y credibilidad pueden, no obstante, variar
considerablemente entre los miembros prospectivos del ALCA. Probablemente
sean mas importantes para paises que se encuentran en una etapa temprana de
la apertura comercial cuyas reformas todavia adolecen de baja credibilidad.
Para otros paises que ya tienen bajas barreras al comercio y una fuerte corriente
de opinién en favor de la apertura comercial, el dividendo de credibilidad
dependera en gran medida del grado hasta el cual el ingreso al ALCA impulse el
mejoramiento y fortalecimiento de politicas e instituciones.

Sin embargo, un ALCA también conlleva costos y retos de
politicas, costos de negociacién, especialmente significativos para paises
pequefos; costos fiscales derivados de la eliminacién de aranceles contra otros
miembros del TLC, que para algunos paises implicaria un shock considerable
que requeriria de reformas fiscales, y costos ocultos tales como las distorsiones
impuestas por las reglas de origen bajo el TLCAN, que si no se atienden en
forma apropiada durante el proceso de negociacion, pueden restar
sustancialmente a los beneficios potenciales del ALCA.

Ademas, las ganancias previstas de un ALCA no reducen la necesidad
de continuar el avance en reformas comerciales unilaterales y negociaciones
multilaterales bajo la égida de la OMC. Algunas cuestiones clave, tales como las
que atafien al comercio agricola, es poco probable que se resuelvan en el
contexto de un TLC, pues la experiencia ha mostrado que EE.UU. no esta
dispuesto a tratar la cuestion de sus propios apoyos agricolas en dicho contexto.
Lo mismo vale para las actividades AD/AC, aunque todavia no esta claro si
EE.UU. modificaria sus leyes pertinentes incluso bajo un acuerdo mediado por
la OMC. Finalmente, para algunos paises, especialmente en Suramérica, los
acuerdos comerciales con Europa y con la ronda comercial de Doha
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probablemente sean bastante importantes para el acceso a mercados, en
algunas areas quizas en mayor medida que los esperados con el ALCA.

Los paises de LAC deberian seguir activamente involucrados en la ronda
comercial de Doha. Argentina y Brasil probablemente sean actores importantes
en el debate agricola como miembros del Grupo Cairns de exportadores
agricolas, que también incluye a Canada y Australia, para presionar en favor de
importantes reformas en las politicas agricolas en todo el mundo. En esta area,
el éxito de la ronda de la OMC en brindar incentivos a todos los paises para que
desvinculen sus subsidios de las decisiones de produccion (como lo intentd
anteriormente la Union Europea, y tal como fue implementado por EE.UU. y
México) seria una mejoria sustancial respecto a la situacion actual, en que sélo
un 5 por ciento del apoyo agricola promedio de los paises de la Organizacién
para la Cooperacién Econdmica y el Desarrollo (OECD, por sus siglas en inglés)
se basa en cosechas histéricas. Si uno excluye a EE.UU. (20 por ciento) y
Canada (9 por ciento), el promedio del resto de la OECD es aun mas bajo.
Puesto que el proceso de ampliacion de la Union Europea (UE) ya esta trayendo
a primer plano la sustentabilidad de la Politica Agricola Comun (PAC) europea,
es probable que en el futuro haya un mayor margen de negociacion en lo
referente a subsidios agricolas.

Respecto a la liberalizacién unilateral, buena parte del incremento de
participacidon en el mercado logrado por México en afos recientes refleja su
liberalizacién comercial unilateral desde fines de la década de los ochenta. Para
terceros paises, esto significa que las politicas favorables al comercio, aun
cuando sean unilaterales, pueden generar grandes dividendos en cuanto a la
expansion del mercado exportador. Ademas, no hay evidencia convincente de
que los aranceles iniciales mas altos puedan ayudar a los paises en vias de
desarrollo a lograr un mejor acceso al mercado de los paises industrializados en
las negociaciones comerciales, como lo han sugerido algunos. Por el contrario,
los paises en vias de desarrollo con baja credibilidad podrian tener que bajar los
aranceles a fin de dar una sefal de su disposicion a ejecutar reformas
comerciales adicionales requeridas por acuerdos comerciales potenciales. No
es casual que EE.UU. negociara el TLCAN con México después de que México
efectu6 reformas unilaterales, y que Chile fuese el siguiente pais, seguido muy
de cerca por Centroamérica, que en su conjunto esta entre las economias mas
abiertas de la region. Por lo tanto, los paises de ALC deberian emprender
reformas unilaterales y multilaterales, al tiempo que negocian un TLC con
EE.UU. y otros paises. De hecho, este ha sido el modelo chileno desde hace
algun tiempo.
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11. 5 Mercados de factores

Aunque que los Acuerdos de Libre Comercio, por definicion, se refieren al
comercio, también tienen consecuencias potencialmente grandes sobre la
asignacion asi como la retribucién del trabajo y del capital, por varias razones.
En primer lugar, la teoria sugiere que el comercio deberia conducir a una mayor
convergencia de los retornos al capital y de los salarios entre socios
comerciales, reflejando una mayor eficiencia en la asignacion de factores.
Segundo, los TLC pueden incluir disposiciones especificas que eliminan barreras
al movimiento internacional de capital (como en el TLCAN) y/o del trabajo (como
en la Unién Europea). Finalmente, y no menos importante, los TLC pueden
reducir el riesgo percibido de invertir en paises miembros, al otorgar una
garantia de acceso al mercado ampliado definido por el acuerdo, y al asegurar el
comercio y otras politicas de los paises participantes.

Capital

A través de los canales mencionados anteriormente, un TLC puede
profundizar el grado de integracion financiera (ademas de la integracion
comercial) de sus paises miembros. Concretamente, puede impulsar un
incremento sustancial de los influjos de inversidbn extranjera en los nuevos
miembros del TLC. De hecho, la expectativa de una mayor IED probablemente
sea uno de los principales beneficios que esperan obtener del ALCA venidera
sus posibles miembros. La experiencia con el TLCAN parece validar esas
expectativas: los flujos agregados de IED a México si aumentaron
significativamente en el periodo subsiguiente a la aprobacion del TLCAN, vy el
analisis econométrico sugiere que el acuerdo comercial jugd un papel
instrumental en ese incremento. En conjunto, sin embargo, el desempefio de la
IED en México durante el periodo post-TLCAN no fue significativamente superior
a la norma latinoamericana, salvo en los afos inmediatamente posteriores a la
aprobacion del tratado (Figura 9). No hay mucha evidencia de que el incremento
de la inversidn en México ocurrid a costa de otros paises de la region (v.g. que el
TLCAN condujo a un desvio de la inversion). Los paises vecinos de
Centroamérica y el Caribe, los que mas podian haber perdido por una
reorientacién de los flujos de IED hacia México, no mostraron en general un peor
desempefo como receptores de inversion después del TLCAN.
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FIGURA 9.
AMERICA LATINA: ENTRADA NETA DE IED COMO PORCENTAJE DEL PIB
promedios anuales por periodo
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En conjunto, esta evidencia indica que si bien un ALCA probablemente
estimule la IED en los paises miembros de ALC, no es necesaria ni suficiente
para obtener tal resultado. Chile ha tenido grandes flujos de IED en forma
persistente sin un TLC, mientras que Grecia no obtuvo beneficios inmediatos en
IED por su entrada a la Comunidad Econdémica Europea (CEE). En otras
palabras, un ALCA es un complemento, mas que un sustituto, de una politica y
ambiente institucionales atractivos para las inversiones, y no puede
contrarrestar el efecto negativo de la inestabilidad macroecondmica ni de las
instituciones débiles. Asi, los paises que esperan beneficiarse de la creacion de
inversiones inducidas por el ALCA deben pues impulsar reformas orientadas
hacia el mejoramiento de los requisitos fundamentales para la inversion como lo
son: estabilidad en politicas y en el desempeio econdmico , productividad,
instituciones fuertes y gobernabilidad. Aunque dentro de los paises de la region
hay diferencias considerables,en la mayoria de estas dimensiones los paises de
LAC todavia estan a la zaga de otras regiones en desarrollo como Asia Oriental.

Esta estrategia centrada en el mejoramiento del clima de inversion
tanto para inversionistas nacionales como extranjeros deberia reemplazar los
incentivos para la IED basados en exportaciones, que han dominado los
esfuerzos de atraccion de IED en una serie de paises, de modo notorio en
Centroamérica y el Caribe. Como ya se indico, tales incentivos pronto dejaran
de ser factibles bajo las reglas de la OMC. Las concesiones fiscales y otros
incentivos son menos importantes que los requisitos fundamentales de la IED
para las decisiones sobre localizacién de inversiones, aunque si tienen algun
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impacto cuando la alternativa es entre receptores con requisitos fundamentales
similares. No obstante, los incentivos también pueden ser distorsionantes y un
gasto innecesario si las inversiones que atraen no conllevan significativas
externalidades positivas. Para minimizar sus costos, los incentivos deberian
basarse en reglas, y estar disponibles para todos los inversionistas
independientemente de su nacionalidad.

La preocupacion fundamental para los paises receptores no es el
volumen de IED que podrian recibir, sino los beneficios que ésta traeria a la
economia. Las reformas previas al ALCA deben centrarse en los determinantes
fundamentales de tales beneficios, aun cuando no afecten directamente el
volumen de influjos de IED. En particular, para que la economia nacional asimile
las externalidades positivas de la IED, deberia contar con un adecuado sistema
de innovacion y generacion de conocimiento y poseer un buen nivel de capital
humano.

Por otra parte, una mayor IED e integracién financiera internacional
no garantizan necesariamente que las empresas puedan  aprovechar
plenamente las nuevas oportunidades ofrecidas por el ALCA y acelerar la
convergencia de ingresos en el hemisferio americano. La gran mayoria de las
empresas en LAC (especialmente las mas pequefas y nuevas) no pueden
recurrir a mercados financieros extranjeros y su acceso a financiamiento
nacional se ve limitado por las deficiencias de los mercados financieros locales.
En gran medida, el reducido tamafo e iliquidez de estos mercados refleja
carencias legales e institucionales en cuanto a la proteccion de los derechos de
acreedores y accionistas, que en la mayoria de los paises latinoamericanos son
mucho mas débiles que en los paises industriales y de Asia Oriental. Asi pues,
las medidas legales y las regulaciones para fortalecer la proteccién a los
inversionistas deben tener una alta prioridad en la agenda de reforma.

Mano de obra

En lo referente a la mano de obra, las lecciones que se derivan de la
experiencia mexicana para otros paises que consideran la posibilidad del ALCA
son necesariamente tentativas, pero en su conjunto la evidencia justifica un
optimismo moderado . Hay alguna evidencia de convergencia hacia los niveles
salariales estadounidenses, pero la inferencia es muy dificil por el colapso de los
salarios reales mexicanos tras la “Crisis del Tequila”. Aunque los salarios
manufactureros crecieron tras la liberalizacion unilateral y lo hicieron fuertemente
en los afos siguientes al TLCAN, no hay evidencia sélida de que esto se debiera
especificamente a la convergencia a través del comercio. Por una parte, los
salarios son mas altos, y han crecido mas rapidamente, en estados Mexicanos
con mas comercio, |IED, y presencia de maquila. Por otra parte, la integracion
aparentemente mas fuerte de los salarios a lo largo de la frontera, tanto en
industrias que comercian con el exterior como en las que no, sugiere un papel
importante de la migracion como fuente que impulsa la limitada convergencia
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que se ha visto hasta el momento. Quizas Chile ofrezca una visién de mas largo
plazo que, tras una versidon muy similar a la “Crisis del Tequila” después de la
liberalizacidon unilateral a principios de los ochenta, muestra un impresionante 3,2
por ciento de crecimiento anual real de los salarios desde 1986 hasta el
presente, con una reduccién impresionante de las tasas de pobreza.

Pese a la percepcidon popular, hay poco fundamento para las
preocupaciones de que el TLCAN, o de modo mas general la liberalizaciéon
comercial, tenga un efecto perjudicial sobre la disponibilidad y/o la calidad de los
empleos. En forma consistente con la evidencia para toda la regién, hay pocos
indicios de desempleo mas alto, mayor volatilidad del mercado laboral o
incremento del empleo informal asociados con la liberalizaciéon comercial. De
hecho, las empresas mexicanas, y de la region en general que estdn mas
expuestas al comercio tienden a pagar salarios mas altos (aun después de
controlar por nivel de calificacidon de los trabajadores), son mas formales, e
invierten mas en capacitacion (Figura 10). La ampliacion probablemente
temporal de la brecha salarial entre los trabajadores calificados y no calificados
que se observa en toda la regidn puede verse como un bienvenido incremento
en la demanda de trabajadores calificados por empresas nuevas y/o que estan
introduciendo mejoras.2 Por lo tanto, como se comenta mas adelante, esto
implica que el ALCA requerira de un esfuerzo mas vigoroso para mejorar el nivel
de capital humano.

% Las tendencias en la calidad y disponibilidad de empleos en la regién como un todo, asi como
las primas por calificacion y sus determinantes, se documentan ampliamente en los recientes
informes insignia sobre LAC del Banco Mundial, “De los Recursos Naturales a la Economia del
Conocimiento” (2001) y “Cerrando la Brecha en Educacién y Tecnologia ” (2002).
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Figura 10. América Latina: Salarios Ajustados a Nivel de Calificacion
segun Grado de Exposicion al Comercio
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Resulta dificil identificar las politicas de mercado laboral mas apropiadas
para complementar el ALCA. En el corto plazo, un TLC puede conducir a una
significativa reasignacion de empleos de sectores en los cuales un pais no tiene
ventajas comparativas hacia otros en que si las tiene, y tal reasignacion es
esencial para aprovechar los beneficios del comercio. En el largo plazo, las
economias mas dinamicas probablemente requieran de mas cambios de
personal a medida que se adopten nuevas tecnologias y se establezcan,
expandan y mueran nuevas empresas Yy sectores. La legislacion laboral
idealmente debe facilitar la transiciéon de los trabajadores de industrias en declive
a industrias en expansién, protegiendo entre tanto su subsistencia. Una cuestion
mas general es cOmo se ajustan los mercados laborales a shocks
macroecondmicos del tipo que enfrentaron Argentina, Brasil, Colombia y México,
por ejemplo, durante la década de los noventa. La evidencia actual de México no
sugiere que la apertura misma haya conducido a mas shocks para la fuerza
laboral, pero la cuestion es importante a fin de interpretar la evidencia de las
diversas experiencias en la region.

Al momento de la firma del TLCAN, el mercado laboral mexicano era
razonablemente flexible y mostraba pocas rigideces nominales. Los bajos
niveles de desempleo de México, a excepcion de las secuelas inmediatas de la
“Crisis del Tequila”, revelan la capacidad de la economia de efectuar las
reasignaciones sectoriales necesarias sin grandes resultados laborales
adversos. Incluso durante la crisis, México realizd bajas pronunciadas en los
salarios reales al permitir que la inflacion erosionara a los salarios guiados por
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pactos y por consiguiente evit6 tasas altas de desempleo. Se puede argumentar
que esta es la diferencia crucial respecto a paises como Argentina y Colombia,
cuyas crisis macroeconémicas durante el decenio de los noventa, en un marco
de salarios reales relativamente rigidos, han conducido a desempleo elevado y
sostenido. Lo que sugiere la experiencia de México es que no son inevitables, ni
siquiera probables, prolongados periodos de desempleo o degradacion de la
calidad de los empleos como consecuencia de un ALCA.

Una preocupacion mayor para todos los paises que consideran la
posibilidad del ALCA es la incapacidad de las empresas de realizar ajustes en su
fuerza laboral a un costo moderado y predecible, y la falta de redes de seguridad
para los trabajadores cuando se dan tales ajustes. México es muy
representativo de Centro y Suramérica (aunque no del Caribe) por cuanto
prohibe el despido de trabajadores por razones econdmicas e impone costos por
despidos que son aproximadamente el doble que en los paises avanzados. De
hecho, Brasil, con los costos de separacion mas bajos de América Latina, sélo
se encuentra ligeramente por encima del promedio de los paises avanzados,
mientras que Bolivia, en el extremo mas alto, tiene costos que triplican los de los
paises industriales. La carencia de un sistema ordenado de despidos por
razones econdmicas conduce a despidos altamente contenciosos que elevan los
costos de transaccion para las empresas y la incertidumbre para ambas partes
en cuanto al monto de la compensacion final. El sistema desestimula la
reasignacion continua de trabajadores hacia trabajos a los cuales se adecuan
mejor, lo cual limita incrementos en la productividad laboral que es un producto
colateral que se espera obtener del ALCA. Es mas, el sistema tal y como est3,
es una deficiente forma de proteccion para los trabajadores. A falta de cuentas
individuales para la jubilaciobn como las que se implementaron en Colombia o
Chile, o de un programa de seguro de desempleo como el de Brasil, la fuente de
ingresos en caso de colapso en una empresa es la empresa misma que se
encuentra en problemas, exactamente el agente equivocado para cargar con el
riesgo. En sintesis, el codigo laboral mexicano, como el de muchos paises que
consideran la posibilidad del ALCA, probablemente no es beneficioso para los
trabajadores ni para los patrones, y es probable que se convierta en un
impedimento mayor en el contexto de economias mas abiertas y competitivas
después de la liberalizacidbn comercial regional.

6. Innovacion

Las deficiencias en los sistemas educativos y de innovaciéon en la mayoria
de los paises latinoamericanos y caribefios limitan crucialmente su capacidad
para alcanzar a EE.UU. Tal como se describe en el reciente informe insignia del
Banco Mundial para los paises de LAC, “Cerrando la Brecha en Educacion y
Tecnologia ” tales deficiencias afectan practicamente a todos los paises de la
region. En ese informe también se comentan en mas detalle las cuestiones de
politicas correspondientes.
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Las principales brechas educativas en América Latina y el Caribe son la
baja cobertura en las matriculas de secundaria y la mala calidad de la
educacion que reciben sus ciudadanos. ElI desempefio en lo referente a estas
dimensiones en México, como en la mayoria de los paises de la regidon, se
encuentra por debajo de la norma internacional para paises con niveles de
ingresos similares.

La region como un todo también se encuentra a la zaga respecto a la
norma internacional en cuanto al esfuerzo total en Investigaciéon y Desarrollo (I &
D) asi como en la eficiencia de tal esfuerzo. El esfuerzo total de | & D y la
captacion de patentes estan por debajo de los niveles tipicos de paises con
caracteristicas similares. La evidencia internacional sugiere que el esfuerzo de
inversion de la region en | & D deberia ser por lo menos 2 - 2,5 veces su nivel
actual, que a fines de la década de los noventa era de aproximadamente 0,4 por
ciento del PIB en Argentina, 0,6 por ciento en México, 0,8 por ciento del PIB en
Brasil, comparado con mas de 2,5 por ciento en EE.UU. y Corea, y mas de 1,0
por ciento en China. La principal contribucion al esfuerzo de innovaciéon en
México puede haber sido el Capitulo 17 del TLCAN sobre derechos de
propiedad intelectual, pues nuestro analisis sugiere que una proteccibn mas
fuerte esta asociada a niveles mas altos de | & D como proporcion del PIB.

La ineficiencia de los sistemas de innovacién de la regién se refleja en un
nivel de patentes obtenidas por cada dolar invertido en | & D que esta
significativamente por debajo del promedio de la OECD, que a su vez es
sustancialmente inferior a los de Corea, Taiwan, Suecia y Finlandia. De todos
los paises de LAC, sélo Costa Rica y Venezuela se encuentran entre los de alta
eficiencia en el desempefio. Esta ineficiencia regional parece estar asociada a la
falta de enlaces entre el sector productivo y las universidades y los centros de
investigacién que a su vez no brindan incentivos para que sus investigadores
participen en esfuerzos productivos de | & D. Estas deficiencias se reflejan en
las percepciones del sector privado acerca de la calidad de la investigacion
realizada en las universidades y el grado de colaboracion entre universidades y
empresas privadas.

El rezago de la region en resultados de innovacion se refleja asi en el hecho de
que el numero de patentes estadounidenses otorgadas a investigadores de la
regiobn se encuentra significativamente por debajo de lo que se esperaria con
base en el PIB, la fuerza laboral, y las exportaciones a EE.UU. (Figura 11). Por
contraste, la evidencia también identifica a un grupo de paises de alto nivel de
desempefio y ricos en recursos naturales (Australia, Canada, Finlandia, Nueva
Zelanda, Suecia y Noruega) que, junto con Asia Oriental y la region del Pacifico,
se desempenan mucho mejor que el promedio internacional.

Una adecuada capacidad de innovacion es esencial para explotar cabalmente el
potencial del TLCAN y del ALCA venidero. Para desarrollarla, la regién debe
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intensificar su progreso en educacion, tanto en términos de cobertura como de
calidad, y realizar un gran esfuerzo en el gasto en innovaciéon. Esto puede
lograrse revisando las politicas de incentivos publicos a la | & D vy
reestructurando los sistemas nacionales de innovacién que son, en su mayoria
bastante disfuncionales.

Figura 11. Brecha de LAC en Numero de Patentes Respecto de los Patentadores
Promedio
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