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Eltema de la compatibilidad o, como algunos prefieren, de la disyuntiva entre re-
gionalismo y globalizacion, ha adquirido intensa actualidad. Se ha convertido
enun lugar comun sefialar que la globalizacién es una de las caracteristicas dis-
tintivas de este fin de siglo, al tiempo que se advierte, en forma aparentemente
paradoéjica, un auge de la regionalizacidn.

El debate sobre estos extremos se ha reactivado debido, por una parte, a la
proliferacion de los acuerdos regionales y subregionales de libre comercio,
integracién econdmica y otras formas de cooperacion. Un bien conocido estu-
dio reciente,! enumera 23 arreglos regionales de comercio: nueve en Africa,
dos en el Pacifico asiatico, tres en Europa, igual niimero en el Oriente medio y
seis en el hemisferio occidental. Sise adicionan los que actualmente estan sien-
do negociados, en todas esas areas, se llega faicilmente a mas de una treintena
de acuerdos con alrededor de 130 paises participantes. Muchos de éstos, por
cierto, son parte de varios de ellos, hasta tres o cuatro, en algunos casos. En estas
condiciones, es claro que el auge de la regionalizacion involucra ahora a la
mayoria de las naciones del planeta y se manifiesta en todas las latitudes.

Han reanimado también este debate los avances de dos procesos de coope-
racion regional, que recientemente han concluido su fase negociadora, pero cuyo
perfeccionamiento juridico estd aun pendiente y no debiera darse por desconta-
do, pues existen, en ambos casos, factores que pueden forzar la reapertura de
las negociaciones o la complementacion de los acuerdos alcanzados. En diciem-
bre ultimo, los lideres politicos de la Comunidad Europea firmaron, en Mas-
trique, el Tratado de Unién Europea, inicidandose un accidentado proceso de
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ratificacion, que todavia no concluye. A principios de octubre de 1992, el pri-
mer ministro de Canada y los presidentes de Estados Unidos y México presen-
ciaron, en San Antonio, Texas, la ribrica del proyecto del Tratado de Libre
Comercio en América del Norte, cuya ratificacion esta prevista para 1993. La
magnitud poblacional y econdmica de las areas en las que se estableceran el ré-
gimen norteamericano de libre comercio, por una parte, y la unién econdmica
y monetaria europea, por otra, torna evidentes sus implicaciones para el sistema
multilateral de comercio y, mas ampliamente, para la economia mundial y las
relaciones politicas internacionales.

Estimulada por estos acontecimientos, la discusién acerca de las implicacio-
nes globales de la regionalizacion ocupa ahora no sélo los medios académicos,
sino los circulos politicos y las columnas informativas de la prensa. La muy
amplia gama de reaccionesregistradas en todas partes del mundo, particularmen-
te en el 4rea del Pacifico asiatico, sobre la conclusion de las negociaciones del
TLC y sobre los incidentes de la ratificacion de los acuerdos de Mastrique, asi
lo han puesto de relieve en los meses recientes.

II

Elargumento académico es, desde luego, interesante y muy bien conocido. Tie-
ne que ver, sobre todo, con los efectos de creacion o desviacion de comercio
y con las consecuencias sobre la eficacia en la asignacién de recursos. Siunarea
delibre comercio o unaunidénaduanera sustituye a productores extrarregionales
mias eficientes,por productores regionales menos eficientes en virtud del aran-
cel externo comiin o de otras medidas de preferencia regional, como los requi-
sitos de origen, resultard en una pérdida neta en la eficacia de la asignacién
global de recursos. En cambio, si una u otra dan lugar al surgimiento de nuevas
oportunidades de comercio, aprovechadas por los productores regionales
mas eficientes, habrd un mejoramiento neto de esa eficacia. Dadas las imperfec-
ciones de la competencia, es dificil medir a ciencia cierta los efectos netos de
creacidn/desviacion de comercioy de eficacia en laasignacion de recursos para
arreglos regionales determinados.

I

En el plano juridico-institucional de las relaciones comerciales internaciona-
les, los arreglos regionales de comercio tienen que pasar la psueba de su compa-
tibilidad con el Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT). Este acuer-
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do, que se supone es el instrumento rector del sistema abierto y multilateral
de comercio, acepta la excepcion al principio de nacién mas favorecida resul-
tante de arreglos regionales entre sus partes contratantes, s6lo en caso de que
se satisfagan tres condiciones:

a) El arreglo regional debe estar abierto al examen y escrutinio de las partes
contratantes del GATT interesadas en el mismo;

b) elarreglo regional no debe establecer barreras adicionales al comercio con
terceros paises, y

c) el arreglo regional debe estar orientado a liberalizar, dentro de plazos pru-
dentes, lo sustancial del intercambio comercial entre sus signatarios.

Es claro que, desde el punto de vista del GATT, los arreglos regionales de comer-
cio deberian constituir la excepcion, mas que la regla, en el sistema abierto
y multilateral de comercio que el GATT mismo se supone establece, rige y regula.
De hecho, los requisitos contemplados en el articulo XXIV del Acuerdo Gene-
ral estin orientados a, de alguna manera, desalentar la proliferacion de los
acuerdos regionales y, sobre todo, a impedir que se utilicen para extraer del
sistema multilateral a determinados sectores o ramas, por la via de someterlos
a un régimen regional preferencial. Los requisitos se orientan asimismo a
proteger los intereses de terceros paises.

En este sentido, es interesante recordar que, a partir de su establecimiento
y hasta 1990, el GATT sometié a examen un total de 90 arreglos regionales de
comercio o enmiendas a los mismos. De los 90 casos examinados, el GATT sdlo
se pronuncid formalmente en cuatro —referentes todos ellos a acuerdos relati-
vamente menores o a adhesiones de nuevos socios a acuerdos preexistentes—
y los cuatro fallos fueron positivos.? No se registra, en los 45 afios de vigencia
del gatT, ninguna declaracion formal de incompatibilidad de un arreglo regio-
nal de comercio con el Acuerdo General.?

2 Por curiosidad, hay que anotar que los cuatro casos son: 1) La Union Aduanera entre Sudafrica y Rhodesia
(1948); 2) el Acuerdo de Libre Comercio entre El Salvador y Nicaragua (1951); 3) la participacion de Ni-
caragua en el Mercado Comiin Centroamericano (1958), y 4) el Mercado Comiin del Caribe (1973). Véase
de la Torre y Kelly. Op. cit. p 43.

3 Con estos antecedentes, seria dificil esperar una conclusion negativa del GATT respecto del proyecto del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, como resultado de la investigacion sobre el mismo
solicitada por Japon. Hay que tener en mente que también se ha solicitado, por parte de Estados Unidos,
que el Mercosur —el mercado comin entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay— sea investigado por
el GATT, a pesar de que, por tratarse de un acuerdo entre paises en desarrollo, se encuentra sometido
tinicamente al requisito de notificacién, pero no a un procedimiento formal de revision con vistas a definir
su compatibilidad con el GaTT.
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Es notable, infelizmente, la distancia entre el espejismo juridico y la
realidad del comercio internacional. No resulta exagerado afirmar que, apli-
cados rigurosamente, los requisitos del articulo XXIV del GATT permiti-
rian declarar incompatibles con el Acuerdo General a casi todos los arre-
glos comerciales regionales existentes, en particular los de mayor peso en
el comercio mundial. Empero, no son los arreglos regionales los que es-
tan en falta, sino el sistema multilateral mismo, que atraviesa por una cri-
sis prolongada.

Desde los shocks petroleros de los afios setenta, son pocos los paises—avan-
zados o en desarrollo— que han resistido la tentacion proteccionista. Prolifera-
ron, a partir de entonces, las medidas restrictivas, adoptadas bien sea unilateral-
mente o a través de arreglos regionales. Los informes anuales del GATT sobre
restricciones comerciales dejan constancia de una variedad creciente de poli-
ticas proteccionistas y de un recurso cada vez mas frecuente e imaginativo a
nuevas acciones limitativas y discriminatorias. Mas adelante se alude a este fe-
némeno, en el contexto de la regionalizacion.

Sin embargo, a finales de los afios ochenta y principios de los noventa se
produjo un giro importante. Como respuesta, en parte, a los problemas derivados
de la crisis de la deuda, numerosos paises en desarrollo adoptaron politicas de
ajuste que incluyeron acciones unilaterales de apertura comercial, de alcan-
ce y magnitud sin precedentes. Se registré en esos afios un fenémeno inespe-
rado de liberalizacion: a pesar del insatisfactorio crecimiento del comercio
mundial y a pesar de que la mayor parte de sus socios comerciales en el mun-
do desarrollado mantuvieron o incrementaron sus barreras al comercio, numero-
sas naciones del sur adoptaron unilateralmente politicas amplias y aceleradas
de liberalizaci6n de las importaciones. Los informes del GATT también han do-
cumentado este hecho. Destacé esta paradoja, en un discurso reciente, el can-
ciller mexicano:

Por primera vez en la historia, el impetu en favor de la liberalizacion econoémica no proviene
del mundo industrializado. Mientras que 63 paises en desarrollo hanreducidossignificativamente
sus barreras a las importaciones, 20 de los 24 paises de la ocDE las han elevado. Segin el Banco
Mundial, la tasa efectiva de proteccion que las naciones industrializadas imponen a las expor-
taciones de los paises en desarrollo reduce su PNB en un tres por ciento anual y sus exporta-
ciones en 40,000 millones de ddlares anuales.*

4 “Palabras de Fernando Solana, secretario de Relaciones Exteriores de México, en la novena reunion
anual del Consejo de Cooperacion Econémica del Pacifico”. San Francisco, California, 25 de septiembre
de 1992. Mimeo.
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IV

Mas alla del argumento académico y del analisis juridico-institucional, el deba-
te actual sobre el regionalismo incide en el terreno de las relaciones politicas
internacionales. En este aspecto, hay que examinar diversas actitudes y percep-
ciones, no todas ellas ancladas en los hechos.

a. Una primera serie de cuestiones tiene que ver con las razones que han
motivado la proliferacion, sobre todo en los ultimos tres o cuatro afios,
de los arreglos regionales de libre comercio e integracion econoémica.
Suele decirse que el desencanto con la operacion del sistema universal
de comercio, que a la luz de los fendmenos que acaban de seiialarse
parece mas que suficientemente justificada, ha sido uno de los factores
que han estimulado el auge de los arreglos regionales.

Ciertamente el funcionamiento del sistema mundial de comercio en
los afios ochenta dist6 de ser satisfactorio en el sentido de que se apartd
de manera significativa de los objetivos consagrados en el GATT: trans-
parencia, no discriminacion y liberalizacién progresiva, entre otros. La
descripcion de las deficiencias operativas del sistema multilateral se
ha hechorepetidamente. Incluye aspectos como el fortalecimiento de las
acciones proteccionistas; la proliferacion de medidas restrictivas; la ex-
clusion de sectores importantes—como el textil, la siderurgia y el calza-
do, para citar unos cuantos— de las disciplinas del sistema multilate-
ral; la multiplicacion de las llamadas restricciones voluntarias a la
exportacion,; los arreglos de comercializacion ordenada, y las acciones
unilaterales de represalia, entre otros.

Estas politicas frenaron el crecimiento del comercio mundial e impi-
dieron que actuara como motor de la expansion de la economia mundial.
En s6lo tres de los ultimos 11 afios —de acuerdo con cifras del GATT—
la tasa de aumento del comercio mundial fue superior a 6%; en 1982 fue
negativa, y a partir de 1988 ha declinado significativamente afio con
afio después de superar el nivel de 8% en 1988, decliné a alrededor de
7% en 1989, de 5% en 1990 y de 3% en 1991. De manera correlativa,
la expansion de la economia mundial fue inferior a 4 % en nueve de los
ultimos 11 afios; inferior al 2% en 3 de ellos y negativa en 1982. Con estos
ritmos de crecimiento, es dificil esperar que se abatan los niveles de de-
sempleo en los paises avanzados y que se estimule suficientemente el
crecimiento de los paises en desarrollo. En la segunda mitad de los afios
ochenta y los afios del actual decenio, el crecimiento de la economia y
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el comercio mundiales han sido claramente insuficientes y no han per-
mitido, ni a los paises avanzados ni a los paises en desarrollo, alcan-
zar los objetivos de desarrollo social que sélo pueden basarse en una
expansion sélida y sostenida.

Enestas condiciones, no resulta sorprendente que un niimero crecien-
te de paises busque, a través de los arreglos comerciales regionales, el
dinamismo en materia de acceso a mercados y de oportunidades adicio-
nales de inversion y crecimiento que el sistema multilateral ha dejado
de proporcionarles.

Una segunda motivacion para acudir cada vez mas a los enfoques regio-
nales se encuentra, segiin varios analistas, en la aparente imposibilidad
de continuar perfeccionando el sistema abierto y multilateral de comer-
cio a través de negociaciones multilaterales. Puede constatarse con faci-
lidad que la proliferacion del regionalismo coincide en el tiempo con las
crecientes y en apariencia insalvables dificultades que se han encon-
trado para alcanzar una culminacion exitosa y significativa de la Ronda
Uruguay —ese vasto y ambicioso intento de redefinir y actualizar las re-
glas que rigen el comercio internacional de mercancias y extenderlas al
sector de los servicios, la inversion relacionada con el comercio y la pro-
piedad intelectual, que se inici en 1986 y que debid concluir hacia fina-
les de 1990.

Aliniciarse el otofio de 1992, la economia, el comercio y las finanzas
mundiales atravesaban por una de sus fases mas criticas en el pasado re-
ciente. La recesion que afecta a las principales economias industriales
no daba muestras de acercarse a su fin, a pesar de los repetidos ofreci-
mientos de los lideres politicos del mundo desarrollado y de las medidas
que algunos gobiernos adoptaron, como el paquete de emergencia de
gasto publico adicional del gobierno de Japén. Las tensiones comercia-
les, manifestadas en la adopcion o amenaza de medidas de represalia, se
acentuaban en todas las latitudes: entre Europa y Estados Unidos, entre
Japon y Europa, entre China y Estados Unidos, entre Estados Unidos
y Japon. Los desequilibrios comerciales continuaron exacerbandose. Para
citar s6lo un ejemplo, en los primeros ocho meses de 1992, el excedente
comercial japonés se expandi6 a una velocidad sin precedente, alcan-
zando nuevos méaximos y alimentando los sentimientos proteccionistas
en todas partes. El caos monetario en Europa ponia en crisis no sélo la
operacion del Sistema Monetario Europeo, abandonado a finales de sep-
tiembre por la libra esterlina y la lira, sino que arrojaba dudas sobre la




Revista Mexicana de Politica Exterior 13

factibilidad de los objetivos de union monetaria de la Comunidad Eu-
ropea, consagrados en el tratado de Mastrique.

Enmedio del caos, se reconocio que laaccion mas urgente y necesaria
para sortear la crisis consistia en alcanzar, dos afios después de lo ini-
cialmente previsto, una culminacion satisfactoria de la Ronda Uruguay
que restableciera la confianza en la viabilidad de la expansion del comer-
cio internacional, que estimulara la expansion econémica y que tranqui-
lizara los mercados monetarios y cambiarios.

Lo cierto es que, independientemente del desenlace al que se llegue
en la Ronda Uruguay, la tendencia regionalizadora seguira adelante, pues
responde a motivaciones de tan amplio alcance como la negociacion
multilateral misma. Se ha creado la impresion de que existe un dilema
entre regionalismo y globalizacion, cuando en realidad no es asi.

El director general del GATT lo hizo notar, en declaraciones formula-
das a mediados de agosto —apenas una semana después de concluidas
las negociaciones del TLC norteamericano y en medio de la incertidum-
bre reinante un mes antes del referéndum francés sobre Mastrique—, en
un seminario celebrado en Rio de Janeiro, Brasil. En esencia, Arthur
Dunkel denuncid el falso dilema entre regionalizacion y globalizacién
al sefialar que los acuerdos comerciales regionales no rivalizan con el
sistema multilateral de comercio, ni pueden ser vistos como una alter-
nativa al mismo. Ambos pueden coexistir y reforzarse mutuamente. La
busqueda global de liberalizacion en la Ronda Uruguay ha fortalecido
el interés en la aceleracion de los procesos regionales de liberalizacion
comercial. Dunkel dixevit:

Los fundadores del GATT concibieron a los enfoques globales y regionales como dos
caras de la misma moneda. El GATT contiene las reglas para la formacion de areas de
libre comercio y uniones aduaneras, destinadas a asegurar que la integracionregional
no lastime los intereses legitimos de terceros... Las zonas regionales de libre comer-
cio puedenresultar beneficiosas tanto para sus miembros como para terceros paises.*

Sin embargo, al tiempo que se avanza a nivel regional, es preciso no re-
ducir el esfuerzo para concluir la actual ronda multilateral. Al dar a co-
nocer, a finales de agosto, el informe anual de actividades del GATrT, el
director general hizo notar que, en seis afios de trabajos, los negocia-
dores de la Ronda Uruguay han convenido en “una serie de respuestas
—relevantes, precisas, equilibradas y urgentes— a algunos de los gran-

$ Financial Times. Londres, 22 de agosto de 1992.
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\%

des desafios comerciales de la hora”: abatir las barreras arancelarias
y no arancelarias; fortalecer las disciplinas del Acuerdo General; exten-
derlas por primera vez a los sectores textil y agricola, y definir nuevas re-
glas internacionales para el comercio de servicios y para la propiedad
intelectual, en materia de patentes, marcas comerciales y derechos de
autor. Ahora, “la clave para completar los acuerdos se encuentra en unas
cuantas manos”. Todo mundo sabe cuén grave seria que un desacuerdo
sectorial, por importante que pueda estimérsele, evite que se consigan re-
sultados que “beneficiarian a todas y cada una de las partes contratan-
tes”®. Aunque estas expresiones de Dunkel pecan de optimistas, pues la
Ronda Uruguay no va a alcanzar realmente tales resultados, hay en ellas
un fondo de verdad.

No deja de resultar paraddjica la forma en que la direccion del comercio mun-
dial ha reflejado, en los dos tiltimos decenios, los avances simultaneos pero no
paralelos de la liberalizacion del comercio en los ambitos global y regional. Las
estadisticas del GATT permiten trazar el siguiente panorama para las tres gran-
des regiones:

e En Asia el avance formal de los acuerdos regionales de comercio ha sido

modesto: no existe ain un esquema de alcance continental y los esquemas
subregionales, como el de ANSEA, estin en etapas muy tempranas de inte-
gracion. Sin embargo, Asia ha sido la zona mas dindmica, econémica y
comercialmente, tanto dentro de su propio 4&mbito regional como hacia el
resto del mundo. La participacion de Asia en el comercio mundial pasé
de 12%en 1973 a 18.2% en 1990. Si el dinamismo se mantiene, Asia po-
dria aportar pronto la cuarta parte de los intercambios mundiales. En
1973, el comercio intrarregional de Asia equivalia a menos de un tercio
(32.5%), del comercio exterior total de la region y para 1990 esa propor-
cion se habia elevado hasta cerca de la mitad (48.4%).

En cambio, en América, una de las areas de proliferacion de los acuerdos
regionales y subregionales, la participacion en el comercio mundial sufri6
un ligero decrecimiento (21.6% en 1973 y 20.5% en 1990), y el comercio
intrarregional también perdié importancia: de algo menos de la mitad
(48.1%), en 1973, a bastante menos (44.9%), en 1990.

¢ Financial Times. Londres, 28 de agosto de 1992.
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e En Europa, donde el avance de los acuerdos regionales de integracion ha
sido mayor, aumentaron moderadamente, entre los mismos afios, tanto
la participacion en el comercio mundial (de 45.8% en 1973 a 46.4% en
1990), como el peso relativo del intercambio intrarregional en el comer-
cio total (de 67.9% en 1973 a 71.2% en 1990).

Es claro que, excepto para Europa, el intercambio extrarregional sigue siendo
tanto o mas importante que el regional. Por ello es esencial avanzar tanto en la
liberalizacion global como en la regional.

Ladireccion del comercio mundial ofrece un argumento extraordinariamen-
te poderoso a favor del regionalismo abierto. En 1990 —nuevamente de acuer-
do con estadisticas del GATT—, Norteamérica coloc6 en terceros mercados dos
tercios de sus exportaciones totales: 23.8% en Europa Occidental, 22% en Asia,
10.6% en América Latina y 9.7% en otros paises, para un total de 65.1%. La
situacion de Asia fue practicamente lamisma: también dos tercios de sus expor-
taciones totales se colocaron en mercados fuera de laregion: 29.4% en América
del Norte, 19.7% en Europa occidental y 15.9% en otros mercados, para un to-
tal de 65%. Europa occidental constituye, como ya se ha sefialado, un caso dife-
rente: las exportaciones a terceros mercados representan sélo algo mas de la
cuarta parte de las totales: 7.9% a Norteamérica, 6%a Asiay 13.9% aotros mer-
cados, para un total de 27.8%.

Ninguna de las tres regiones —Norteamérica menos que ninguna— puede
razonablemente tratar de concentrarse en ellamisma, de ensimismarse, ariesgo
de perder mercados, oportunidades y dinamismo. Es cierto que los aiios noven-
ta marcan la hora del regionalismo, pero del regionalismo abierto. Marcan tam-
bién la hora de la globalizacion.




