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IMPACTO DEL ALCA EN LA ECONOMÍA DEL PARAGUAY Y EN SUS NEGOCIACIONES EN LA ALADI (
1.
Presentación

El presente informe pretende evaluar los potenciales impactos de la conformación del ALCA sobre la economía paraguaya y sobre los demás acuerdos comerciales en los que participa el país en el Hemisferio, a fin de presentar recomendaciones orientadas a preservar los intereses del Paraguay en el proceso negociador del ALCA.

En la Sección 2 se presentan las principales Conclusiones del estudio.

En la Sección 3 se examinan los aspectos dominantes de la inserción paraguaya en la economía mundial y en el MERCOSUR: se presentan las principales características de los flujos comerciales y de Inversión Directa Extranjera (IDE) involucrando al país en el período reciente, así como de los acuerdos comerciales y de inversión en los que Paraguay participa.

En la Sección 4 se procede  a evaluar  los potenciales impactos comerciales del ALCA, reproduciendo, para el caso de este país, el ejercicio hecho para el conjunto de los países miembros de la ALADI en el Estudio ALADI/SEC/132, Definición de una estrategia para la preservación de las preferencias intra-ALADI en el acuerdo que establecería el ALCA. De acuerdo con la metodología utilizada en ese trabajo, se evalúan estos impactos comerciales a través del análisis de tres conjuntos de datos:

· El primer conjunto presenta los 50 principales productos de exportación del Paraguay para los demás miembros de la ALADI en el promedio de los años 1999-2000, identificando la participación de la ALADI, de los EUA (proxy del ALCA extra-ALADI) como destino de las exportaciones totales de los productos seleccionados;

· El segundo conjunto trae los datos (promedio de los años 1999-2000) referentes a los 50 principales productos de importación paraguaya, originarios de los demás países de la ALADI: cantidad de niveles para franjas de preferencias, aranceles vigentes y valores de las importaciones provenientes de la ALADI, EUA y del resto del mundo; y

· El tercer conjunto reúne los 50 principales productos de la pauta de exportación del Paraguay hacia los EUA y Canadá, en 1999, trayendo para estos productos informaciones sobre el market-share del producto en aquellos mercados, el valor de las importaciones del producto por EUA y Canadá, la competencia intra-ALCA (identificación y market-share de los tres principales abastecedores del Continente a los EUA y Canadá), la existencia de obstáculos arancelarios y no arancelarios en el mercado de los EUA y Canadá, así como la vigencia de preferencias beneficiando, en los EUA y Canadá, a países de la ALADI, a otros países del ALCA y a países extra-ALCA.

La Sección 5 trata el estado actual y las tendencias de evolución de las negociaciones del ALCA, del punto de vista de los temas de interés crítico para el Paraguay, país de menor desarrollo relativo y miembro de un esquema de integración concebido como Unión Aduanera, el MERCOSUR.
2.   Conclusiones

En una primera aproximación al análisis del posible impacto del ALCA sobre la economía paraguaya, conviene revisar la performance exportadora e importadora del país, así como la evolución económica interna. A grandes rasgos, puede caracterizarse la evolución de sus exportaciones en la última década por la escasa relevancia de los volúmenes globales, algunos cambios llamativos en su composición histórica y, por último, la creciente participación de los otros países de ALADI y en especial los del MERCOSUR como principales destinos. Frente a este cuadro, las importaciones paraguayas han crecido notoriamente durante la década, también con variaciones en la composición de algunos de los rubros más significativos y dependiendo, esencialmente, de la oferta proveniente del MERCOSUR. Las inversiones extranjeras directas, sin atender mayormente a la inserción internacional de la economía paraguaya, han tendido a desplazarse hacia el sector terciario, destacándose las actividades financieras aunque sin contribuir al financiamiento de la actividad exportadora ni a la mejora del entramado de las cadenas productivas. 

A estos aspectos pueden sumarse otras insuficiencias económicas y administrativas internas, tales como la preservación de un excesivo burocratismo en el sector público y el auge de los mercados informales en el sector privado. Este panorama sugiere que, ante la asunción de nuevos  compromisos en el marco del ALCA  no disminuirá la vulnerabilidad económica del país, a menos que se fijen mecanismos adecuados para garantizar el acceso de los productos paraguayos a los mercados internacionales y a la vez diversificar el origen de sus importaciones en el marco del desarrollo, tanto del mercado interno como de la capacidad exportadora traducida en aumento de volúmenes y valor agregado. 

El fortalecimiento de la capacidad  negociadora del Paraguay en el ALCA dependerá, en parte, de algunos logros que previamente pueda obtener dentro del ámbito de ALADI. En este sentido merecen destacarse dos requerimientos: (a) la de alcanzar una situación de acceso irrestricto a los mercados andinos (más allá de los casos del Ecuador y Bolivia, países con los cuales el Paraguay tiene negociadas preferencias comerciales de amplio espectro); y (b) la de adquirir experiencia en la suscripción y aplicación de compromisos de política comercial aptos para encuadrar programas de liberalización comercial como los adoptados en acuerdos de nueva generación. Ambas cuestiones podrían ser fructíferamente afrontadas dentro del acuerdo de complementación económica entre el MERCOSUR y la Comunidad Andina de Naciones (CAN) que se encuentra en proceso de gestación. 

Un examen más pormenorizado del contenido del comercio del Paraguay con sus socios de ALADI revela la densidad de este vínculo, respecto del cual el espacio abierto a las exportaciones paraguayas constituye un incentivo a su potencial diversificación,  que parece no haber sido enteramente aprovechado; y que, con relación a las importaciones del Paraguay, marca fuertes nexos de suministro intra-ALADI. En este marco debe destacarse la relevancia para Paraguay del comercio amparado por preferencias (comercio negociado) y la escasa importancia de la participación de Estados Unidos de América (EUA) como destino y origen de dichas mercaderías. De todos modos, pueden detectarse algunos indicios acerca de la posibilidad de acceder al mercado norteamericano para una gama de productos de origen paraguayo, en la medida que: se obtengan preferencias comerciales suficientemente significativas (que actualmente benefician a otros países de ALADI bajo distintos regímenes); y se incremente la complementación productiva del Paraguay en el mismo seno de ALADI con países de mayor desarrollo relativo, actualmente exportadores a EUA, de productos directa e indirectamente relacionados con la oferta exportable paraguaya.

Para que los objetivos del Paraguay en el ALCA puedan ser alcanzados, sería conveniente prestar atención al tipo de exigencias que plantea la negociación de un acuerdo de nueva generación como será el ALCA y la escasa experiencia que han adquirido en la materia los Estados Partes del MERCOSUR. En este sentido, ante todo es indispensable definir prontamente las posiciones a propósito de los distintos mecanismos e instrumentos de política comercial, temas respecto de los  cuales la previa negociación de un acuerdo MERCOSUR-CAN, como se apuntó más arriba, puede facilitar el camino. En segundo lugar, la negociación de las listas de productos en el ALCA tendrá que adecuarse a los distintos escenarios abiertos, considerando que EUA y Canadá serán vistos, simultáneamente,  como el destino deseado de exportaciones y también como potenciales competidores de la producción paraguaya en los mercados latinoamericanos, incluido el propio mercado interno del Paraguay. Tanto a propósito de las políticas comerciales como de la negociación de listas de productos, la relación económica entre países con disparidades estructurales tan notorias como son los que concurrirán al ALCA, únicamente podrá ser encarada sobre la base de un sistema de tratamientos especiales y diferenciales. Al respecto, sería un grave error aceptar que estos tratamientos queden  supeditados exclusivamente al tamaño absoluto de las economías nacionales (“economías pequeñas”).

Atendiendo a lo expuesto, la suscripción por Paraguay de un acuerdo de libre comercio con países tales como EUA y Canadá, justificaría el uso de mecanismos e instrumentos destinados a reducir insuficiencias y disparidades en los planos productivo y comercial. En particular, estos mecanismos e instrumentos deberían aplicarse sobre los programas de liberalización comercial y, dentro de las políticas comerciales, sobre el régimen de calificación de origen y regulaciones de admisión temporaria. Los tratamientos especiales y diferenciales también deberían aplicarse con motivo del acceso de mercadería paraguaya a los mercados de Norteamérica, estableciendo límites objetivos a la aplicación de salvaguardias, medidas antidumping y derechos compensatorios.

Paraguay debería beneficiarse con sistemas preferenciales de asistencia financiera y técnica destinados a implementar: (a) procedimientos de evaluación de la conformidad en materia de reglamentos y normas técnicas; y (b) procedimientos de control sanitario y fitosanitario. El adecuado cumplimiento de estos procedimientos de evaluación y control tendría que garantizar el acceso a los mercados de aquellos países de mayor desarrollo relativo con los que se hubieran contraído los acuerdos de reconocimiento mutuo de los procedimientos de evaluación de la conformidad y los acuerdos de armonización y equivalencia de controles sanitarios y fitosanitarios.

Finalmente, resultaría de gran utilidad para Paraguay, el reconocimiento que pudiera lograrse en el ALCA respecto de la validez de futuras medidas intra-ALADI, que tuviesen por objeto preservar a la región de eventuales conflictos suscitados por la creación de un mercado hemisférico. En particular, se trataría de evitar una especie de competencia desleal para la captación de inversiones. Cumplirían este objetivo los acuerdos celebrados en el marco de ALADI que fijasen: (a) futuros regímenes armonizados de requisitos e incentivos de desempeño para inversiones extranjeras directas, con el objeto de promover zonas deprimidas y el desarrollo rural, exportaciones y desarrollo tecnológico; (b) la armonización de estándares de mínima protección legal del medio ambiente; y (c) la  armonización de estándares de mínima protección legal del trabajo.

3.
Comercio exterior e inversión directa: flujos y marco regulador pertinente

Si se excluye de las estadísticas de exportación del Paraguay el item “Varios”, que incluye el comercio no registrado en la década del 90, llaman la atención dos características del desempeño exportador del país:

· Por una parte, el bajo dinamismo de las ventas externas. Entre 1990 y 1997, las exportaciones crecieron sólo el 15,3%, y sufrieron una fuerte caída a partir de ese momento, resultando, entre 1990 y 2000, una reducción del 9,2% en el valor exportado por el país; y

· Por otra, el gran cambio en la composición sectorial de la pauta de exportación en la década del 90. El aspecto distintivo de este cambio es el hecho de que refleja desempeños fuertemente contrastantes de algunos importantes sectores exportadores. En algunos de estos sectores, lo que caracteriza el desempeño de las exportaciones es esencialmente la volatilidad, sin que se identifique una clara tendencia de crecimiento o de caída. El resultado agregado de estos desempeños, tomados los años 1990 y 2000 como referencia, es el cambio en la composición de la pauta: en 1990, fibras de algodón, café y yerba y productos de carne bovina representaban en conjunto el 51,1% de la pauta. En el 2000, la participación conjunta de estos sectores en la pauta había caído a sólo 19,0%. En compensación, los productos de la cadena soja (granos, tortas, harinas y aceites), madera, tabaco y cueros, que en 1990 representaban  en conjunto el 34,8% de las ventas externas, pasan en el 2000 a representar el 64,4% del total. Cabe destacar en este grupo los sectores de la soja que son responsables en 1990 del 32% y en el 2000 del 48% de las exportaciones.

Otra característica relevante del desempeño exportador del Paraguay, en esta década, es el peso creciente de sus socios del MERCOSUR como destino de las ventas externas del país (Cuadro 1). Esta participación ya era elevada en 1990, cuando alcanzaba casi el 40%, pero crece en la década, llegando, en el 2000, a cerca del 65% de las exportaciones totales. También los mercados de la CAN y demás países de la ALADI adquieren importancia en las exportaciones paraguayas: su participación en el total pasa del 1,6% y 3,3%, respectivamente, en 1990, al 5,0% y 5,8%, en el 2000. Por lo tanto, juntos, los mercados de la ALADI respondían, en 1990, por el 44,3% de las exportaciones del Paraguay, porcentaje que en el 2000 alcanzó el 74,3%, o sea, ¾ del total. La contrapartida de esta concentración geográfica de las exportaciones del país es la pérdida de importancia relativa de los demás mercados, inclusive los demás del ALCA, cuya participación en las exportaciones paraguayas cae del 12,3% al 4,1% del total, entre 1990 y 2000, o sea, corresponde, en este último año, a 1/3 de la participación del comienzo de la década.
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Por lo tanto, hay una tendencia a la concentración geográfica de las exportaciones y, en términos de composición sectorial,  no es posible identificar un movimiento claro de diversificación, pareciendo más bien que algunos productos de peso se están sustituyendo por otros en la pauta exportadora. Entre los principales productos de la pauta, el dinamismo de la cadena soja y del azúcar contrasta con la caída de las ventas de fibras de algodón y carne bovina. Entre los productos secundarios en cuestión, tuvieron un desempeño dinámico en la década el tabaco y las maderas, en contraste con la carne, algodón, café,  yerba, etc..

Este desempeño exportador reflejaría una baja capacidad de oferta exportable y de transformación industrial, identificada como la principal traba para el crecimiento y diversificación sostenida de las exportaciones paraguayas. Los principales grupos empresariales locales actúan en importación, comercio y construcción, con escasa participación en las actividades potencialmente generadoras de exportación.

También existen muchas dificultades administrativas y burocráticas para exportar y los sectores con potencial competitivo no logran obtener financiamiento y, por lo tanto, carecen de capacidad para mantener el crecimiento de sus exportaciones. En el Paraguay la oferta de financiamiento para importación y consumo es abundante y barata, contrastando con las dificultades para obtener recursos financieros destinados a las inversiones productivas y a la exportación.

En lo que se refiere a las importaciones, éstas tuvieron un importante crecimiento a lo largo da la década: 62,5%, entre 1990 y 2000. El contraste entre el desempeño de las exportaciones y de las importaciones en la década es flagrante. Hay cambios importantes en la composición sectorial de la pauta de importación. Durante la década pierden participación sectores como equipamientos y máquinas eléctricas (caída del 28,1% al 8,8% entre 1990 y 2000), manufacturas de hierro y acero y juguetes. Bebidas, combustibles minerales y vehículos automotores mantienen una participación relevante y estable en la pauta, al tiempo que crece significativamente el peso de sectores cuya participación era muy pequeña o inexpresiva en la pauta de importación de 1990. Ellos son: tabaco (del 1,8% al 6,4% del total, entre 1990 y 2000), papel y diversos capítulos de la cadena química, como 30, 31, 38, 39, que juntos correspondieron, en el 2000, al 10,4% del total contra sólo  el 5,2%, en 1990. Asimismo, crece la participación de máquinas y equipamientos mecánicos en la pauta: del 9,3% al 13,6%, entre 1990 y 2000.
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El crecimiento de las importaciones y los cambios en la composición sectorial de la pauta a lo largo de los años 90 se dieron conjuntamente con una importante redistribución geográfica del origen de las compras externas paraguayas, en beneficio exclusivamente del MERCOSUR (Cuadro 2). De hecho, el MERCOSUR respondió, en 1990, por el 30% de las importaciones paraguayas, participación que, en el 2000, llegó al 51,6%. La irrisoria participación de los países de la CAN como origen de las importaciones del país no se alteró durante los años 90, manteniéndose también estable el peso de los demás países de la ALADI (cerca del 2,6% del total). Cayó bastante la participación de los demás países del Hemisferio en el total de las importaciones del Paraguay (del 14,7% al 9%), verificándose el mismo movimiento en las importaciones originarias del resto del mundo.

En el Paraguay, los flujos de inversiones directas extranjeras estuvieron en niveles bastante inferiores a los registrados en los otros dos PMDER, en la década del 90. De acuerdo con datos de ProParaguay, estos flujos alcanzaron US$ 211 millones, en 1996, US$ 165 millones, en 1997 y US$ 256 millones, en 1998. La participación de los IDE en la inversión total es bastante elevada: estuvo en torno de 1/3 del total en 1996 y 1997, pasando, en 1998, a representar el 45% de las inversiones totales. Esta elevada participación debe, antes que nada, atribuirse al desempeño de la inversión nacional, que permaneció virtualmente estancada –a pesar de algunas oscilaciones- entre 1994 y 1998.

En términos de países de origen de los flujos, para los años 1995 a 1997, se destacan los EUA y Brasil, con 20,1% y 19,6% del total, respectivamente. Chile responde por cerca del 10% de estos flujos, correspondiendo a Argentina y Uruguay el 5,5% y 4,4%, respectivamente. Entre los países de la Unión Europea, están presentes Gran Bretaña, con el 8,3%, Holanda, con el 7,6% y Alemania, con el 4,4%.

En los últimos años las inversiones originarias de los EUA estuvieron dirigidas principalmente a los sectores de telecomunicaciones y agrícolas, y las provenientes de Brasil buscaron los sectores de alimentos, tabaco, etc., y los servicios financieros.

En términos sectoriales, los flujos de IDE se concentraban, en 1995, en el sector secundario, que recibía el 62% del total (correspondiendo el 40% a alimentos, tabacos, etc.) y  el terciario, respondía por el 31% del total. En 1996, la participación del terciario creció, llegando al 56% del total, gracias a las inversiones externas en servicios financieros y comercio, y cae fuertemente la del secundario. En 1997, creció la participación  del sector primario (33%), el sector terciario responde por el 42% (se destacan los servicios financieros) y el secundario, por el 25%.

Los esfuerzos de promoción de exportaciones  al final de los años 90 se concentraban en el desarrollo de la oferta exportable, cuyas carencias cualitativas y cuantitativas fueron identificadas como el principal factor limitante del crecimiento y diversificación de las ventas externas. Así, a comienzos de 1999, ProParaguay realizó una evaluación de los sectores productivos, con vistas a seleccionar 50 productos prioritarios para promover las exportaciones  e IDE. Además, se estaban negociando acuerdos sectoriales de competitividad en los sectores del cuero, textil de algodón, fruti-hortícola y de oleaginosas. Dada a la fragilidad de las relaciones intra-industriales en el país, la negociación de estos acuerdos pone muchas veces en evidencia la existencia de gaps en las cadenas productivas y, por lo tanto, de oportunidades de nuevas inversiones.

En el área de política de inversiones externas, el régimen paraguayo es bastante liberal, concediendo  tratamiento nacional al capital extranjero (Ley 117/91). Entre 1989 y 1992, una serie de reformas abrió la economía paraguaya al mundo, adoptó un sistema de cambio libre, plena libertad de movimiento de capitales, y definió un marco legal de privatización y de inversiones bastante favorable a la iniciativa privada y no discriminatorio al capital extranjero. No hay restricciones a la reexportación de capitales y a la salida de divisas y ganancias de las empresas extranjeras.

Paraguay tiene leyes que definen un régimen de incentivos fiscales para inversiones, ya sean nacionales o extranjeros. Las dos piezas legales más importantes son la Ley 60/90, que concede exoneración fiscal a las inversiones, y la Ley 1.064/97, de la Industria Maquiladora de Exportación, inspirada en la legislación equivalente adoptada por México, y que vincula la exoneración impositiva concedida a inversiones e importaciones de las empresas, actuando bajo este régimen, a la exportación de los productos generados en el país a partir de los insumos, equipamientos y servicios importados.

Las principales restricciones sectoriales para el ingreso de capitales externos son de carácter constitucional: de hecho, la Constitución del país reserva al Estado los hidrocarburos y los recursos minerales, aunque admita la concesión a personas públicas o privadas, nacionales o extranjeras, del derecho de prospección, explotación, etc., de yacimientos minerales en el país. Además de ello, la legislación vigente restringe la entrada de capitales extranjeros en telecomunicaciones, transporte marítimo, servicios financieros y construcción de obras públicas.

Entre 1992 y 1998, Paraguay firmó con 20 países acuerdos bilaterales de protección y promoción de inversiones,  además de los dos acuerdos bilaterales para evitar la doble tributación, así como  de los Protocolos de protección de inversiones y del Acuerdo sobre Comercio de Servicios, firmados en al marco del MERCOSUR.

Aún en el área de protección de las inversiones, Paraguay firmó un convenio con el CIADI, Centro Internacional para la Solución de Controversias entre los Estados y nacionales de otros Estados, ratificado por ley en 1982; firmó el convenio constitutivo del MIGA, organismo multilateral de garantía de inversiones, en 1991; y el Acuerdo de Garantía de Inversiones de la OPIC, Overseas Private Investment Corporation, de los EUA, también en 1992. Estos convenios contribuyen a reducir los riesgos no comerciales de los inversionistas externos y crean, para éstos, alternativas internacionales de solución de litigios con el Gobierno del país huésped de la inversión.

A pesar de este marco legal y regulador bastante favorable a la inversión extranjera, se reconoce que los inversores aún enfrentan muchas dificultades, relacionadas con los requerimientos administrativos, trabas burocráticas, demora y corrupción. Además, la falta de continuidad administrativa y de seguridad jurídica y la indefinición en política económica a largo plazo alejan inversiones (externas y domésticas), en la medida en que les dan poca seguridad sobre las reglas de juego e incentivan el desarrollo de actividades económicas informales.

A estos factores se pueden agregar las carencias de infraestructura, la falta de financiamiento adecuado a las inversiones y a la producción y el limitado incentivo que el MERCOSUR representó para la economía productiva del país y para sus exportaciones. En realidad, buena parte de los problemas para atraer IDE, especialmente de empresas de mediano y pequeño porte, constituye también un problema para realizar inversiones domésticas.

En el área de política con impactos sobre los servicios de infraestructura física, la Ley 126/91 estableció el Régimen de Privatización de las Empresas del Estado, declarando que estaban sujetas a privatización cinco empresas, tres de las cuales operan en el área de transportes. Tres de las empresas indicadas en 1991 fueron privatizadas, pero problemas que surgieron de la privatización generaron un rechazo de la sociedad con relación al tema.

Este hecho y la situación política complicada del país en los últimos años dificultaron la continuidad del proceso de privatización. En consecuencia, no existe un marco regulador en actividades pasibles de recibir inversiones, como la telefonía fija. Los servicios de telefonía celular son privados y  ofrecidos por tres empresas diferentes.

Las tendencias recientes del comercio exterior paraguayo y de los flujos de IDE dirigidos al país llevan, en buena medida, a la participación del país en el proceso de integración subregional del MERCOSUR. Paraguay es miembro fundador del acuerdo subregional y gran parte de su comercio exterior y los flujos de inversión a él dirigidos tienen su origen en los demás socios del MERCOSUR. Para los efectos del presente trabajo, del punto de vista paraguayo, son tres las características que corresponde resaltar en la experiencia del MERCOSUR: 

· En primer lugar, los esquemas de liberación comercial intrazona eliminaron casi la totalidad de las barreras arancelarias entre los países miembros, pero subsisten significativos impedimentos no arancelarios a la libre circulación de mercaderías dentro del MERCOSUR;

· En segundo lugar, los avances del MERCOSUR en el área de normas y disciplinas comerciales, incluso de aquellas que son requeridas por las zonas de libre comercio de nueva generación, fueron escasos; y

· En tercer lugar, el MERCOSUR siempre fue extremadamente tímido en lo que se refiere al tratamiento diferenciado y más favorable para economías menores o de menor grado de desarrollo, lo que reduce los incentivos para la participación del Paraguay en el acuerdo subregional.

Por lo tanto, la inserción paraguaya en la economía mundial está fuertemente limitada por formar parte de un acuerdo subregional cuya supervivencia, en el área comercial, estaría amenazada de cerca por la constitución del ALCA. Al mismo tiempo, dadas las características actuales del MERCOSUR, tal como se perciben desde Paraguay, los costos de una dilución del MERCOSUR en el ALCA no podrían ser maximizados.

4.
EL ALCA y sus impactos potenciales sobre los flujos de comercio del Paraguay

Además de ser miembro fundador del MERCOSUR y participante de esta Unión Aduanera, Paraguay tiene, como miembro del MERCOSUR, acuerdos de libre comercio con Bolivia y Chile, efectivos en 2007 y 2006, respectivamente. También como miembro del MERCOSUR, Paraguay participa en las negociaciones con la Comunidad Andina de Naciones (CAN), con vistas a la conformación de un área de libre comercio entre los dos bloques. Por otra parte, Paraguay tiene acuerdos selectivos con los tres países miembros de la CAN (se exceptúa Bolivia) – firmados entre 1983 y 1994 – y México y acuerdos de complementación económica con Ecuador y Cuba.

En lo que se refiere al alcance de los acuerdos bilaterales del Paraguay, evaluado según el número de ítem con preferencias otorgadas, los acuerdos negociados en 1983 con Colombia (APR 18), Perú (APR 20) y Venezuela (APR 21) son bastante limitados: 34 x 33, en el primer caso, 75 x 94, en el segundo, y 192 x 240, en el tercero
. Ya los acuerdos firmados en la década del 90, con Ecuador (ACE 30) y México (APR 38), son de mucho mayor alcance, especialmente el primero, cuyo número de ítem arancelarios con preferencias otorgadas alcanza a cerca de 6.500 por cada una de las partes.

Como resultado de esta red de acuerdos, Paraguay tiene el 100% de su comercio intra-MERCOSUR libre de aranceles. En el 2004 tendrá una situación de amplia liberación de sus intercambios comerciales con Chile, cuadro que también se verificará en las relaciones con Bolivia, en el 2006. También en las relaciones comerciales con Ecuador, la vigencia de un ACE con amplia cobertura de productos asegura una situación de liberación amplia de los flujos bilaterales. Por lo tanto, las restricciones al comercio involucrando al Paraguay y a sus socios de la ALADI se refieren, esencialmente, a las relaciones con Colombia, Perú y Venezuela, además de México, regidas por APR.

Por lo tanto, en términos de acceso a mercado, la situación del Paraguay hacia el interior de la ALADI está marcada por una clara dicotomía: por un lado, como miembro del MERCOSUR, acceso irrestricto a los mercados de sus socios y acceso amplio –y en expansión- a los mercados de Bolivia y Chile. Por otro, como país considerado individualmente, acceso preferencial a los demás mercados de la ALADI, regido por acuerdos de escaso alcance (APR) y, por lo tanto, posición desfavorable frente a competidores miembros de la CAN y/o que tengan acuerdos comerciales amplios, negociados con México.

En este sentido, una prioridad importante del Paraguay, en lo que se refiere a mejorar  sus condiciones de acceso a los mercados de la ALADI, sería la concertación del Acuerdo de Libre Comercio entre el MERCOSUR y la CAN, que eliminaría en gran parte la dicotomía anteriormente mencionada.

Además, como todos los acuerdos firmados por Paraguay, aisladamente o como miembro del MERCOSUR, se caracterizan por un bajo desarrollo de disciplinas y normas comerciales, una segunda prioridad genérica del país en la red de acuerdos de la ALADI en la que participa abarcaría la profundización de la dimensión “normas comerciales” de estos acuerdos, especialmente en aquellos temas en que el ALCA difícilmente producirá resultados significativos: instrumentos de defensa comercial, como salvaguardias y antidumping, además de los mecanismos antisubsidios y derechos compensatorios, subvenciones agropecuarias y normas contra importaciones subvencionadas de extra-región,  compras gubernamentales, servicios.

A estas áreas se podría agregar el establecimiento de disciplinas –como las que ahora se negocian en el MERCOSUR- aplicables a la concesión por el Estado de incentivos para la inversión y la exportación. De modo general, éstas son áreas en que existen fuertes resistencias, en el marco del ALCA, para que las negociaciones lleven a compromisos nítidamente GATT-plus (en ese caso, la excepción es servicios).

4.1  Las exportaciones intra-ALADI del Paraguay

El análisis de la composición de los principales productos exportados por Paraguay para el conjunto de los demás miembros de la ALADI (Anexo 1) evidencia algunas características de estos flujos comerciales, pertinentes para los objetivos de este trabajo:

· En primer lugar, hay una fuerte especialización de la composición de la pauta intra-ALADI, que se traduce en elevados porcentajes de participación de los mercados de la ALADI en las exportaciones totales rankeadas según la importancia en la pauta intrarregional. Así, por ejemplo, aunque un elevado porcentaje (74%) de las exportaciones totales paraguayas esté dirigido a los países de la ALADI, en el caso de los 50 principales productos de exportación hacia los mercados de la Asociación, hay 32 productos en los que la participación de estos mercados en las ventas externas del país supera el 75%. En realidad,  para 28 de estos 50 productos, la participación de los mercados de la ALADI supera el 90% de las exportaciones totales del país.

· En segundo lugar, solamente para un número muy limitado de los productos que figuran entre los más vendidos a los demás países de la ALADI el mercado de los EUA parece ser hoy una alternativa relevante. De hecho, sólo para cinco  productos la participación de los EUA como destino de las exportaciones es igual o mayor al 10% del total. Entre los sectores para los que el mercado de los EUA tiene alguna relevancia se destaca el de productos de la madera: cinco de los siete productos cuyas ventas a los EUA representan más del 5% del total perteneciente a  este sector. Ya los mercados del resto del mundo aparecen como una alternativa de ventas externas más importante para Paraguay. De hecho, para 14 de los 50 productos, las exportaciones hacia el resto del mundo representan más del 25% de las exportaciones totales: se destacan, en este caso, los productos de cueros y pieles, granos y aceites vegetales y carne.

· En tercer lugar, explorando la composición de las pautas de exportación intra-ALADI, se constata el peso de los mercados de la ALADI para productos situados en las posiciones inferiores del ranking, con valores “promedio” anuales exportados  y de importancia secundaria en la pauta global del país. Esta característica sugiere que, para sectores como textiles, metalurgia y química, los mercados de la ALADI pueden estar representando la puerta de entrada de las empresas en la actividad exportadora.

Lo que sugiere este conjunto de características de la pauta de exportación del Paraguay hacia los demás socios de la ALADI –más allá del hecho obvio de que la economía paraguaya está fuertemente integrada por la exportación, con las demás economías de la ALADI- es que el mercado de la Asociación es un espacio importante para la entrada de nuevos sectores en la exportación y, por lo tanto, actúa en el sentido de incentivar la diversificación de las exportaciones. Además, la fuerte concentración de las exportaciones paraguayas en los mercados regionales indica que el país puede encontrar dificultades para diversificar sus ventas externas, en términos de mercado de destino, inclusive para los EUA. Como en general las barreras arancelarias a las importaciones de los productos exportados por Paraguay son limitadas en los EUA es poco probable que la reducción de aranceles en aquel mercado –como un resultado del ALCA- sea suficiente para viabilizar esta diversificación de mercados. En compensación, la dilución en el ALCA de las preferencias bilaterales o subregionales entre los países miembros de la ALADI y, en especial, del MERCOSUR puede reducir las condiciones privilegiadas de acceso de que se benefician y que hacen  posible la presencia de las características identificadas en las pautas de exportación del Paraguay hacia los demás socios.

4.2  Las importaciones intra-ALADI del Paraguay

Los datos de importación intra-ALADI del Paraguay (Anexo 2) suministran una visión amplia de la estructura de preferencias que beneficia  a los principales productos importados de la ALADI, al mismo tiempo que hace un relevamiento de la composición de las pautas de importación, en términos de origen de las compras externas (ALADI, EUA, Canadá y resto del mundo). Es de particular interés para los objetivos de este trabajo evaluar la importancia relativa de los países de la ALADI y de los EUA como abastecedores externos del Paraguay de los productos que actualmente son relevantes en la pauta intra-ALADI de importación.

En relación a estos temas, los principales elementos que se pueden extraer del análisis de estos datos son los siguientes:  

· También las importaciones intra-ALADI registran el fenómeno de la fuerte especialización sectorial del comercio, observado desde el punto de vista de las exportaciones. En realidad, esta especialización es, en el caso de las importaciones, aún más notoria que en el caso de las exportaciones: mientras las importaciones intra-ALADI del Paraguay representan cerca del 55% de las compras externas totales del país, hay en el ranking de los 50 principales productos importados de los demás países de la ALADI 43 productos, en que la región responde, por lo menos, por el 65% de las importaciones. Para los 36 productos de este ranking, la ALADI representa por lo menos 80% de las importaciones totales;

· La fuerte presencia de preferencias –muchas veces en sus franjas más elevadas- que benefician a los principales productos importados de la ALADI, sumada a la vigencia de estructuras de protección arancelaria con un sesgo pro-producción doméstica de manufacturas- sugiere que las preferencias desempeñan un papel relevante en la generación del comercio entre el Paraguay y los demás países de la ALADI (lo que, incluso, ya fue confirmado en un estudio anterior de la Secretaría General, para el conjunto de los países de la Asociación). Por lo tanto, es importante la presencia de niveles de protección arancelaria nominal igual o superior al 15% entre los 50 principales productos importados de la ALADI: 21 de estos productos, o sea, más del 40% de ellos tienen protección nominal en esta franja. En comparación, entre los 16 productos del ranking de importación ALADI en que los abastecedores del resto del mundo responden, por lo menos, por el 10% de las compras totales del producto, sólo 3, o sea menos del 20%, tienen aranceles superiores al 15%;

· Los EUA son para el conjunto de productos que componen la pauta de importación ALADI del Paraguay un abastecedor poco importante del país, no solamente en relación a los demás países de la ALADI, sino también al resto del mundo. De hecho, sólo para 6 de estos productos, los EUA aparecen como abastecedores con alguna importancia, o sea, como origen de por lo menos 10% del valor total importado. En el caso del resto del mundo, hay 16 productos que alcanzan ese nivel, destacándose productos químicos, como herbicidas, combustibles y vehículos automotores. Ya Canadá es un abastecedor inexpresivo para los productos de la pauta de importaciones originarias de la ALADI. No se puede dejar de considerar que, bajo la vigencia del ALCA, abastecedores del resto del mundo puedan ser desplazados por empresas situadas en los EUA o incluso en  Canadá.

4.3  Las exportaciones del Paraguay hacia los EUA y la competencia intra-ALCA en aquel mercado

Los datos de exportación del Paraguay hacia el mercado de los EUA (Anexo 3) permiten evaluar, para cada uno de los productos seleccionados: i) la posición, en aquel mercado, de los principales productos de exportación del país; ii) la intensidad de la competencia, para aquellos productos, entre países del Continente que no conforman la ALADI pero que participan en las negociaciones del ALCA; iii) la importancia de las barreras arancelarias y no arancelarias en el acceso al mercado de los EUA; y iv) la relevancia de los esquemas preferenciales de acceso a aquel mercado, abarcando países de la ALADI, del ALCA (extra-ALADI) y de países que no forman parte del Continente Americano.

El presente informe no contempla el comportamiento de las exportaciones del Paraguay hacia el Canadá (Anexo 4) dada la escasa participación de las mismas en el total importado por Canadá: un solo producto supera el 0,3%. 

Las principales consideraciones autorizadas por el análisis de los datos presentados son las siguientes:

· Sólo 8 de los 50 principales productos de la pauta de exportación del Paraguay tienen partes de mercado en las importaciones de los EUA superiores al 0,5% y esta participación crece en el caso  de productos con poca relevancia en la pauta de importación de los EUA. Entre los productos con market-share superior al 0,5% se destacan las pieles y cueros y aceites esenciales, mentol y yerba. Además de que estos datos confirman la pequeña importancia del mercado de los EUA para las exportaciones paraguayas –importancia que se redujo significativamente en la década del 90- ellos registran una posición marcada por la asignación de recursos naturales y que traduce un patrón bastante tradicional de inserción externa, por la vía de las exportaciones;

· La competencia intra-ALCA en el mercado de los EUA es, para los principales productos de exportación del Paraguay, relevante, pero menos intensa que para varios otros países de la ALADI. De hecho, excluyéndose a México, que tiene un acuerdo de libre comercio con los EUA, todos los demás países de la ALADI enfrentan una fuerte competencia intra-ALCA en aquel mercado. En el caso de Bolivia, por ejemplo, para 40 de los principales 50 productos exportados a los EUA, el market-share conjunto de los tres principales abastecedores del ALCA al mercado de los EUA es igual o superior al 25%. Para los demás países, este número varía entre 27 (Perú) y 38 (Colombia y Venezuela). En el caso del Paraguay, existe una fuerte competencia intra-ALCA para 28 productos. En la mayoría de los casos, el origen de la competencia intra-ALCA son los dos socios norteamericanos del ALCA (Canadá y México) y Brasil, quedando en un segundo plano las importaciones provenientes de la Argentina y de América Central y el Caribe. Por lo tanto, compiten con las principales exportaciones paraguayas a los EUA no solamente las importaciones provenientes del NAFTA y de otros acuerdos preferenciales, sino también las originarias de países miembros del MERCOSUR. Debe registrarse, incluso, que entre los diez últimos productos del ranking de exportaciones paraguayas hacia los EUA, sólo uno enfrenta una competencia significativa intra-ALCA. Por lo tanto, en el caso de estos productos, habría un espacio para el crecimiento de las exportaciones hacia los EUA, principalmente en el marco de esquemas preferenciales de acceso a mercados;n lo que se refiere a las barreras existentes en el acceso al mercado de los EUA, los aranceles pueden ser puntualmente relevantes –y efectivamente lo son, en algunos casos- pero, en general, aranceles promedios superiores al 5% afectan solamente 8 productos y  alícuotas relativamente elevadas (iguales o superiores al 10%) dos productos del sector de tabacos (los aranceles son, en estos casos, del 58,3 y 77,8%). En compensación, es bastante significativa la presencia de medidas no arancelarias aplicables a los principales productos exportados por el Paraguay, aunque esta incidencia sea –medida por el número de productos alcanzados – menor a la observada para la mayoría de los demás países de la ALADI; y

· Frecuentemente se aplica a varios de los principales productos exportados por el Paraguay preferencias comerciales que benefician a otros países de la Asociación (en el marco de la Ley de Preferencias Andinas) y a otros miembros del ALCA (los miembros del NAFTA y los países del Caribe, beneficiados por una legislación específica) y países no americanos (Israel). Aunque los datos presentados en los Cuadros no permitan mayores consideraciones sobre este tema, son suficientes para sugerir la existencia de una vasta red de preferencias negociadas o unilateralmente concedidas, que condicionan la posición relativa del Paraguay, en términos de acceso al mercado norteamericano para sus principales productos de exportación a aquel mercado.

4.4  Síntesis: impactos potenciales del ALCA sobre los flujos de comercio del Paraguay

Las conclusiones que se pueden extraer, a partir del análisis precedente, de los impactos potenciales del ALCA sobre los flujos comerciales del Paraguay son preliminares y condicionadas por el grado de generalidad en que se formulan. Por otra parte, los impactos aquí mencionados no incluyen los llamados impactos dinámicos de la integración, que incluyen efectos potenciales del ALCA sobre los flujos de inversiones y los niveles de productividad y competitividad de las economías del Continente. Tampoco se considera aquí el potencial del ALCA para generar nuevos flujos comerciales, derivados de inversiones y ganancias de productividad, asociados a la integración comercial.

Hechas estas salvedades, de los análisis realizados en subsecciones anteriores emergen tres conclusiones:

· La relevancia de los países de la ALADI como mercado de destino de las exportaciones y como fuente de origen de las importaciones paraguayas, con clara especialización sectorial de ambas pautas sugiriendo la importancia de los mercados de la ALADI para la diversificación de exportaciones del Paraguay. En contraste, se registra la pequeña relevancia del mercado de los EUA como destino de las exportaciones y origen de las importaciones paraguayas. En el caso de las exportaciones del Paraguay a los EUA corresponde destacar la inserción frágil y tradicional del país en los mercados de los EUA, a pesar de que las barreras arancelarias a las exportaciones paraguayas a ese mercado no parecen ser significativas. Estos datos sugieren dos cosas: i) es muy importante preservar las preferencias intra-ALADI –que, sin duda, desempeñan un papel destacado en la generación del conjunto de los flujos comerciales del Paraguay –en un contexto de formación del ALCA; y ii) no es nada  obvio que la mejoría del acceso al mercado de los EUA eventualmente originada por el ALCA permita la expansión de las exportaciones paraguayas a ese mercado, donde funcionan condiciones muy específicas de competencia, abundan las normas y exigencias de certificados, etc.. Conocidas las dificultades que el Paraguay tiene para desarrollar y consolidar una oferta exportable que atienda los requisitos de cantidad y calidad, no se deben exagerar las expectativas de que mejorando las condiciones de acceso a mercado puedan crecer las exportaciones paraguayas hacia los EUA;

· La intensidad de la competencia intra-ALCA y la pertinencia de la red de preferencias comerciales que condicionan la posición relativa de cada país miembro en términos de acceso al mercado de los EUA para sus principales productos de exportación a aquel mercado indican que el Paraguay, tal vez menos que otros países de la Asociación, es verdad, tiene en la liberación del acceso a aquel mercado un incentivo no despreciable para participar en el ALCA. De hecho, en esta perspectiva, el acuerdo hemisférico puede efectivamente mejorar su posición relativa de acceso de aquellos países al mercado de los EUA, reduciendo el grado de discriminación generado actualmente por la existencia de una vasta y compleja red de preferencias comerciales en aquel país. Sin embargo, es válido registrar que el Paraguay es, entre los países de la ALADI, uno de los menos afectados por las barreras arancelarias y por la competencia intra-ALCA.

5.
Las negociaciones del ALCA y el Paraguay: consideraciones sobre la posición negociadora

Desde el punto de vista del contenido de los compromisos a ser asumidos en el ALCA, habría que caracterizar sus diferencias contrastantes con el tipo de compromisos que se han negociado en el MERCOSUR. Esta confrontación de formas y estilos de integración tiene por objeto destacar la necesidad para  Paraguay de adoptar definiciones muy precisas en sus posiciones negociadoras dentro del proceso tendiente a formalizar el ALCA.

En efecto, a diferencia de otros países de ALADI, los Estados Partes del MERCOSUR no han participado todavía en acuerdos de nueva generación, caracterizados por su alta exhaustividad y operatividad, salvo con Chile y Bolivia. Esto significa que no tienen antecedentes en el diseño y la negociación simultánea de programas de desgravación abarcativos de lo sustancial del comercio junto con las políticas comerciales, de normalización y sanitarias directamente vinculadas a ramas, sectores e item incorporados a dichos programas y sumando, además, otras áreas de la actividad económica (inversiones, compras gubernamentales, derechos de propiedad intelectual) que suelen formar parte de dichos acuerdos. 

Tampoco los Estados Partes del MERCOSUR parecen debidamente preparados para afrontar la aplicación inmediata y el efecto directo de esta profusa materia negociada, como es de rigor en los referidos acuerdos de nueva generación. Por el contrario, más allá de sus pretenciosos objetivos últimos, el MERCOSUR se ha distinguido por una modalidad de negociación menos comprometida con un sistema institucional complejo en el sentido de sumar instancias de negociación, pero todas ellas de carácter estrictamente intergubernamental y sin órganos comunitarios a la vista. Una vez adoptadas las disposiciones e independientemente de su obligatoriedad desde el punto de vista de la doctrina de la responsabilidad internacional de los Estados, en el MERCOSUR rige un procedimiento (también complejo) de internalización de normas que, como se sabe, nunca funcionó adecuadamente. 

De modo que el ALCA constituye para los Estados Partes del MERCOSUR un doble desafío: desde el punto de vista de la materia negociada y, previamente, porque requiere una capacidad estratégica para definir prioridades de política económica internacional y luego para evaluar la relación de costo y beneficio en las negociaciones, con alto nivel de desagregación y mucho menos margen para el error que el utilizado en el MERCOSUR. 

Para la adopción de posiciones negociadoras en el ALCA debe contarse con un “mapa” o cuadro de la situación estratégica del Paraguay en lo relativo a sus articulaciones de interdependencia económica. En este sentido, los mecanismos e instrumentos jurídicos que se examinan en este informe apuntan a dos ámbitos o espacios de integración: 

· La relación económica del Paraguay con los países de mayor desarrollo relativo del ALCA no-miembros de ALADI (EUA, Canadá), a propósito del acceso de las exportaciones del Paraguay a esos destinos, frente al riesgo de prácticas restrictivas que puedan obstaculizarlo; y 

· La relación económica del Paraguay con los mismos países de mayor desarrollo relativo del ALCA no-miembros de ALADI (EUA, Canadá), pero a propósito de la preservación de los mercados actual y potencialmente importantes para el Paraguay, esto es, el mercado interno de país y los mercados de países de ALADI, respecto de los cuales el ALCA puede representar el riesgo de desplazamientos.

El análisis de la gran variedad de mecanismos e instrumentos jurídicos susceptibles de utilización en el ALCA sólo tiene sentido a la luz de una especificación inicial acerca de un reconocimiento de la disparidad estructural de las economías involucradas. Este reconocimiento debe ser, en sí mismo, uno de los objetos principales de la negociación y ha de significar:

· La caracterización del compromiso de preservación de los acuerdos subregionales (que a su vez implicará la posibilidad de profundizar tratamientos preferenciales en ALADI “no extensivos” a los países de mayor desarrollo relativo en el ALCA); y

· La caracterización de un sistema de apoyo que contemple las disparidades e insuficiencias estructurales en el ALCA mediante una normativa “asimétrica” que no se dirija exclusivamente a las llamadas “pequeñas economías” sino que contemple la diversidad de condiciones que definen aquellas disparidades e insuficiencias estructurales.  

Con respecto a la preservación de los acuerdos subregionales,  la VI Reunión Ministerial de Buenos Aires (abril de 2001) reiteró la directiva emanada de la IV Reunión Ministerial en San José de Costa Rica (marzo de 1998). Esta posición está entonces suficientemente consensuada, pero queda pendiente una adecuada interpretación. En tal sentido, se ha indicado en el documento ALADI/SEC/Estudio 132, del 26 de marzo de 2001, que no tiene mayor asidero recurrir a una comparación de la profundidad de las preferencias alcanzadas en el ALCA, por un lado y en cada uno de los acuerdos subregionales, por otro lado, para establecer los momentos a partir de los cuales pueda llegar a establecerse la preeminencia del ALCA. Este tipo de cálculo desconoce que los esquemas de integración no son meros agregados de preferencias, sino que constituyen sistemas o estructuras jurídicas. De ahí que la vigencia de preferencias de mayor alcance o profundidad no tiene por qué determinar la caducidad de regulaciones de política comercial o sistemas de solución de controversias acordados en marcos subregionales. 

Así, pues,  en la medida que no se afecten derechos de terceros países no miembros de tales esquemas subregionales pero a su vez Estados Partes del ALCA, nada debería impedir que subsistan determinadas especificaciones y regulaciones acordadas en el marco de aquellos esquemas subregionales. Las condiciones de interdependencia económica, muchas veces por razones de integración física, justifican y aconsejan la vigencia de mecanismos e instrumentos de alcance subregional, como lo demuestra la opción elegida por Estados Unidos de América y Canadá cuando preservaron compromisos bilaterales preexistentes al negociar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte con México. Este es un tema particularmente importante para Paraguay, habida cuenta de sus nexos de interdependencia económica con otros países miembros de ALADI. De modo que al definir sus posiciones negociadoras en el ALCA, convendría al Paraguay acordar con otros países miembros de ALADI cual sería la materia negociada en acuerdos subregionales que se preservaría “a todo evento”, a título de excepciones o especificaciones expresamente contempladas en el ALCA.

Con respecto al sistema de apoyo, por el momento no se advierte la intención de sistematizar una variedad de tratamientos especiales y diferenciados que de todas maneras se insinúan en los distintos Grupos de Negociación, habida cuenta de las insuficiencias y disparidades estructurales entre los países que concurren al proyecto de integración hemisférico. Más allá de la preocupación demostrada por la particular condición de las llamadas “pequeñas economías”, el debate sobre cada uno de aquellos tratamientos especiales y diferenciados  queda supeditado a la ecuación de fuerzas que pueda plantearse dentro de cada Grupo de Negociación. Esta característica de las negociaciones debería ser modificada en atención de la diversidad de condiciones bajo las cuales se desenvuelven los países latinoamericanos y caribeños. 

A continuación se desarrollan algunos de los tratamientos especiales y diferenciados que permitirían atender a las condiciones especiales del Paraguay. El futuro Acuerdo ganaría en consistencia interna si dichos tratamientos formaran parte de un sistema de apoyo integral, pues en caso contrario algunas de las medidas podrían ser neutralizadas al omitirse otras medidas complementarias. Así, por ejemplo, el acceso a los mercados de los países de mayor desarrollo relativo del esquema para los productos y servicios de origen paraguayo, ha de ser garantizado con mecanismos e instrumentos de política comercial, pero también con mecanismos e instrumentos aptos para compensar la vulnerabilidad tecnológica del Paraguay en materia de adopción de reglamentos y normas técnicas y de medidas sanitarias y fitosanitarias. A su vez, de nada valdría garantizar dicho acceso mediante tratamientos especiales y diferenciados si por otro lado se desatendieran las necesidades internas del Paraguay para preservar su actividad productiva destinada a la exportación. 

5.1  Mecanismos e instrumentos jurídicos tendientes a compensar las debilidades relativas del sistema productivo del Paraguay

5.1.1   La preservación de actividades productivas de alta significación social desde el punto de vista laboral y del desarrollo regional interno justifican el alineamiento del país con otros países de ALADI, o bien una posición unilateral en la negociación del ALCA, con respecto a: (a) ritmos más lentos de desgravación para determinados productos; (b)  excepciones al programa de desgravación; y (c) excepciones a la CNMF y al trato nacional para determinadas actividades.

Sobre este punto es importante destacar que, en el caso del Paraguay, la superposición de distintos ritmos de desgravación debería contribuir al desarrollo de sus cadenas productivas con vistas al estímulo de las actividades internas que utilizan materias primas e insumos importados y que en parte pueden tener proyección exportadora.

En segundo lugar, frente al nivel de confusión que se detecta en el sector público de muchos países de ALADI acerca de los alcances de las zonas de libre comercio, conviene recordar que el derecho a interponer excepciones, lisas y llanas, a los programas de desgravación, no está limitado nominalmente, dado que el comercio involucrado en tales acuerdos debe abarcar al menos “lo esencial” del comercio, pero sin que este concepto de “esencialidad” haya sido jamás cuantificado en la esfera multilateral.

Por último, no tienen por qué ser resignadas ni sometidas a negociación alguna, aquellas  reservas de mercado a favor del  Estado o de  ciudadanos del país, que de manera exclusiva o concurrente y bajo proporciones preestablecidas han sido objeto de disposiciones de raigambre constitucional.

5.1.2. La incorporación de materias primas e insumos importados en el desarrollo de actividades industriales orientadas a la exportación, justifican la negociación de: (a) requisitos específicos de origen; (b) la obtención de un trato acumulativo (intra-ALADI) en el régimen de origen de mercaderías exportadas a EUA y Canadá; y (c) regulaciones de admisión temporaria.

Una vez más aparece la utilidad, en el caso del Paraguay, de negociar cuidadosamente requisitos específicos de origen, como uno de los mecanismos más idóneos para propiciar o desalentar, según convenga, procesos de integración productiva a partir de las desgravaciones. En particular, la economía paraguaya podría beneficiarse con el reconocimiento en el ALCA de un régimen de tratamiento acumulativo intra-ALADI que permita la participación del sector productivo local en la elaboración, dentro del marco de acuerdos de complementación económica, de mercaderías con alto valor agregado destinadas a los países de mayor desarrollo relativo del hemisferio.

5.2  Mecanismos e instrumentos jurídicos tendientes a garantizar el acceso a los mercados de EUA y Canadá 

Con el fin de estimular la exportación a EUA y Canadá de determinados productos paraguayos y, por lo tanto, para reactivar las actividades económicas internas orientadas a la exportación, sería conveniente contar con tratamientos diferenciales a partir de la vigencia del Acuerdo y durante su primera etapa (de transición), poder colocar a dichos productos en esos mercados a salvo de eventuales salvaguardias, medidas antidumping o derechos compensatorios. Estos tratamientos diferenciales consistirían en la prohibición dirigida a EUA y Canadá para aplicar tales instrumentos, hasta una fecha preestablecida, contra países miembros del esquema que sean originarios de las mercaderías importadas y cuando dichos países califiquen dentro de una categoría que incluya al Paraguay.

Debería negociarse, para ser aplicada indefinidamente, una normativa OMC-plus con respecto a la imposición de salvaguardias, medidas antidumping y derechos compensatorios contra importaciones de países partícipes de una categoría que incluya al Paraguay. Esta normativa tendría que implicar: (a) una aplicación especial del criterio de proporcionalidad del daño en el caso de importaciones de distintos orígenes, o bien la prohibición de efectuar una evaluación acumulativa de daño en determinadas condiciones; (b) aumento de los porcentuales “de mínimis” para establecer el margen de dumping; (c) aumento  del volumen de la “insignificancia” de las importaciones susceptibles de cuestionamiento; (d) introducción de un régimen que imponga exigencias especiales a las autoridades de los países de mayor desarrollo relativo del esquema (y no a todos los países del ALCA, como parece proponer el MERCOSUR), con motivo de la evaluación de pruebas con motivo de los procedimientos administrativos tendientes a la imposición de medidas antidumping o derechos compensatorios.

5.3 
Mecanismos e instrumentos jurídicos tendientes a compensar la vulnerabilidad tecnológica

En materia de reglamentos y normas técnicas,  habrá que complementar las disposiciones del ALCA que apunten a la futura concertación de acuerdos de reconocimiento mutuo de los procedimientos de evaluación de la conformidad. En este sentido, Paraguay deberá beneficiarse con un sistema preferencial de asistencia financiera y técnica destinado a implementar aquellos procedimientos de evaluación de la conformidad (incluso con respecto al cumplimiento de normas voluntarias). Este sistema preferencial tendrá que estar atado, además, a una garantía de acceso a los mercados de los países de mayor desarrollo relativo del esquema, una vez que se cumplan los procedimientos de evaluación preestablecidos.

En materia de medidas sanitarias y fitosanitarias, también habrá que complementar las disposiciones del Acuerdo que apunten a la futura concertación de acuerdos de armonización y equivalencia de controles. En esta cuestión, el beneficio del Paraguay, como en el caso anterior, ha de consistir en un sistema preferencial de asistencia financiera y técnica destinado a implementar los procedimientos de control sanitario y fitosanitario que se consideren aptos para la armonización y equivalencia. Este sistema preferencial, del mismo modo, tendrá que estar atado a una garantía de acceso a los mercados de los países de mayor desarrollo relativo del esquema, una vez que se cumplan los procedimientos preestablecidos.

5.4  Mecanismos e instrumentos destinados a obtener un reconocimiento previo a la validez de determinados compromisos de profundización de la  integración en el marco de ALADI no extensivos a favor de los países del ALCA no signatarios de tales compromisos

Dado el notorio desequilibrio estructural entre países como Paraguay y los países norteamericanos, es indispensable la introducción en el ALCA de una batería de cláusulas anticipatorias de medidas intra-ALADI que, una vez adoptadas,  no se extenderían a favor de los otros países miembros del esquema hemisférico. Dadas las características de este desequilibrio estructural, el  éxito de ciertas medidas altamente significativas para una inserción fructífera del Paraguay en el ALCA,  dependerá de su concertación en ALADI (o dentro de su marco). Pero, por otro lado, la  negociación y adopción requerirá de cierto tiempo y en parte de una capacidad de decisión política en los países miembros de ALADI que se manifestaría sólo frente a la previa concertación de los compromisos hemisféricos. De ahí la importancia de introducir en el ALCA una cláusula anticipatoria que implique el reconocimiento (por EUA y Canadá) de la validez de dichas futuras acciones de profundización (en el marco de ALADI). En especial, habría que prever:

· La armonización de requisitos e incentivos de desempeño para inversiones extranjeras directas con respecto a:  (a) la promoción de zonas deprimidas y desarrollo rural; (b) la promoción de exportaciones a los países de mayor desarrollo relativo del ALCA; y (c) los incentivos para el desarrollo tecnológico. La posibilidad de introducir estos requisitos e incentivos está basada en una propuesta de EUA dentro del Grupo de Negociación sobre Inversiones. Pero la cláusula se ha de referir expresamente a la legitimidad de una “armonización” de tales requisitos e incentivos a escala intra-ALADI, con el objeto de evitar desplazamientos y polarizaciones traumáticas de inversiones como consecuencia del aprovechamiento y la inducción (por agrupamientos empresariales) de  eventuales asimetrías generadas por la aplicación de distintas políticas económicas nacionales (monetarias, cambiarias, tributarias, crediticias, etc.). 
Estas diferencias de política económica interna, si no son armonizadas, o si al menos no se acuerdan mecanismos que reduzcan su impacto, pueden representar la aparición y modificación intempestiva de costos diferenciales y por lo tanto dar lugar a desplazamientos y polarización de inversiones. Si bien el desarrollo tecnológico no ha alcanzado aún el nivel que permita la movilidad irrestricta de instalaciones productivas, al modo de verdaderos “transables”, también es cierto que la disminución del tamaño de diferentes tipos de equipos y bienes de capital, así como la evolución de las tecnologías de comunicaciones y transporte tienden a facilitar cambios intempestivos de localización. Este riesgo se incrementa en el marco de programas de liberalización comercial que, como en el ALCA,  cubrirán  una vasta extensión. El  recae esencialmente sobre las economías que, como en el caso del Paraguay, pueden presentar una menor integración industrial, tanto  vertical como horizontal, que otras economías de la región y que, por ello, tienen también menor poder de retención de  la IED localizada en su territorio, cuando se producen aquellas asimetrías. 

· La armonización de estándares legales de mínima protección del medio ambiente y del trabajo. En efecto, sería particularmente significativa la incorporación al ALCA de una cláusula que reconociese a los países miembros de ALADI el derecho a fijar disciplinas de armonización de sus estándares legales de mínima protección, tanto con respecto al medio ambiente como al trabajo humano. De tal modo, se evitaría el riesgo de una eventual equiparación con estándares propuestos por Estados Unidos de América y Canadá que, dadas las conocidas condiciones de insuficiencia  y disparidad estructural los países de ALADI no podrían cumplir. En este sentido, parece oportuno el esfuerzo que se observa en distintos ámbitos subregionales para avanzar en estas acciones de armonización. Resultaría muy útil que, una vez alcanzada cierta confluencia de políticas sobre la materia, se procurase el reconocimiento de su validez por organismos internacionales competentes en la materia, con el objeto de impedir futuras prácticas compulsivas que, al no poder ser satisfechas adecuadamente, implicarían la pérdida de mercados internacionales.

__________

ANEXOS







(   Los autores desean expresar su reconocimiento a los funcionarios de la Secretaría General y, en especial, al Secretario General Adjunto, Economista Leonardo F. Mejía, por sus orientaciones metodológicas y el suministro de una valiosa sistematización de datos, sin cuya disposición no hubiera sido posible la elaboración del documento ALADI/SEC/Estudio 132, así como su extensión al análisis del caso del Paraguay.


�    El primer número corresponde, en los tres casos, al número de item con preferencias concedidas por Paraguay.
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