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El Ecuador y el ALCA:

temas para la reflexion*

JUAN FALCONI MORALES**

INTRODUCCION

La reunién del Comité de Negociaciones Comerciales (CNC) del
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), que finaliz6 en la ciudad
de Panamd, actual sede de la Secretarfa Administrativa del ALCA, en la
segunda semana del mes de mayo de 2002, complet6, con varios mati-
ces, las instrucciones que los distintos grupos de negociacién deberdn
observar para adelantar las negociaciones de compromisos especificos
en los distintos sectores: agricultura, acceso a mercados de bienes indus-
triales, servicios, inversiones, compras del sector ptiblico, a partir del 15
de diciembre de 2002, en base a un calendario especifico para las distin-
tas fases que implica el proceso.

Las decisiones se adoptaron de consenso, a pesar de las dificultades
que supuso alcanzar ese estado “ideal”: los responsables del comercio de
los 34 paises del ALCA aprobaron los procedimientos que aplicardn en
adelante y a los que se someterdn de comiin acuerdo. No obstante la
existencia de algunas zonas grises que se pueden detectar al analizar de-
tenidamente tales instrucciones, lo cierto es que el proceso avanza.

Ese avance, al menos en el caso del Ecuador, obliga a adoptar algu-
nas previsiones, si se trata de evitar mayores dificultades en el sector ex-
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terno, méxime cuando el desempefio macroecon6mico del pais est4 se-
riamente condicionado por la vigencia de la dolarizaci6n, lo que obliga a
incrementar sostenidamente la competitividad y la eficiencia y, al menos
desde la teoria, a abandonar los esquemas protectivos del pasado, que vi-
gentes largos afios no han arrojado los resultados que se habrfa esperado
de una racional aplicacién de concesiones de toda la sociedad hacia de-
terminados grupos.

Por diversas causas, un esquema que incluso desde su formulacién
inicial debia tener caracteristicas de temporalidad, se hizo, por razones
politicas y de intereses muy
concretos, permanente, y si-
gue dependiendo, gran para-

En la prdctica, hay que tener en cuenta

que los paises pequerios enfrentan doja, de lo que el Estado be-
de partida cambios fundamentales nefactor pueda hacer en be-
que abren interrogantes acerca de la neficio de determinados gru-
eficiencia de la economia pos de presién econémica.

Esto, sin perder de vista los
grandes objetivos de un desa-
rrollo participativo, que siga
las tendencias de la modernidad, lo que no puede dejarse de lado.

Articular una estrategia de consenso, en el Ecuador y en América La-
tina, resulta bésico para hacer frente a la apertura ALCA y, de modo par-
ticular, a los intereses de las empresas transnacionales y grandes grupos
econémicos, que a no dudarlo son y serdn agentes muy involucrados en
el proceso. Pero, esa estrategia deberd reflejar los altos intereses naciona-
les y no subordinarse a directrices sectoriales u orientadas a preservar el
statu quo, que aun tratan de mantenerse bajo discursos seudo-reivindica-
tivos de dudosa validez prictica.

y de la politica econémica correcta.

Un necesario cambio de perspectiva
de la politica ptiblica y de la gestién microeconémica

De hecho, un cambio en las opciones de politica relacionadas con el
sector externo demandard un importante esfuerzo del sector ptblico y
del sector privado nacional. Del primero, por lograr una regulacién ma-
croeconémica estable, independiente de presiones particulares, y que
procure reinstitucionalizar un pais que perdi6 su norte en los tiltimos
afios; y, de los distintos sectores empresariales nacionales, para apoyar la
gestién y las politicas de Estado y para aplicar opciones de biisqueda sis-
témica de productividad, signadas por su universalidad, y la convenien-
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cia -simultdnea— de favorecer cambios en el modelo vigente de reparti-
cién de la riqueza.

Lo iltimo supone un esfuerzo productivo que consolide su prepon-
derancia en el mercado interno frente a las importaciones, lo que ha ca-
racterizado el éxito de las economias exportadoras en el mundo globali-
zado actual.

Pero, ;el comercio internacional es bueno para los pafses? Las teo-
rias modernas y la experiencia reciente han confirmado que los pafses
que optan por una mayor insercién al escenario internacional tienden,
como se dijo, a aumentar su nivel de bienestar; y que aquellos que expor-
tan muestran siempre procesos de crecimiento econémico duraderos y
persistentes.

Hay varios ejemplos al respecto. Los regimenes con mayor apertura
son, en términos de bienestar, superiores a los regimenes comerciales
restringidos, aunque es muy cierta la afirmacién de que sin condiciones
macroeconémicas correctas los intentos de apertura fallan; correlativa-
mente, la aplicacién de restricciones al libre comercio o el incremento de
la proteccién han estado asociadas o son el resultado de una macroeco-
nomia deficiente, vale decir, se aplican en economias caracterizadas por
una alta inflacién, déficit insostenibles en la cuenta corriente y alto en-
deudamiento, junto a desajustes fiscales importantes.

Esto, sin embargo, no quiere decir que ante los desequilibrios inter-
nos los paises deban favorecer el aislamiento: en la prictica, si se definen
con claridad los objetivos de corto y de largo plazos, y si son consistentes
en la operatividad de la politica econémica, la apertura puede ofrecer be-
neficios progresivos. En este marco, al Estado le corresponde siempre un
papel: corregir las distorsiones del mercado, sin afectar -sino en la medi-
da “justa”- el laissez-faire, como lo mostré hace ya muchos afios el profe-
sor Jagdish Bhagwati, y como lo sugieren las teorias modernas, a lo Krug-
man, particularmente.

Un reto adicional, pues, éste de encontrar un equilibrio estable, que
no altere las condiciones de competencia en las que se desenvuelven los
agentes privados. Pero, a su vez, sus esfuerzos por mejorar la productivi-
dad deben ser permanentes y, en el caso del Ecuador, lograrse en buena
medida con recursos propios, vale decir, regresando al pafs aquellos que
fugaron por la inestabilidad. Claro que esto también supondré abando-
nar esquemas del pasado, en los que la funcién de bienestar de ciertos
grupos dependia en mucho del endeudamiento con recursos piiblicos;
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una opcién nacional frente al ALCA implicard necesariamente inversio-
nes con fondos propios, mientras el Estado gasta los suyos con absoluta
eficiencia y racionalidad, recreando ambientes propicios al ciclo de los
negocios. Tal es un nuevo esquema por la equidad y el desarrollo.

Como lo ha sefialado la CEPAL, cerrar la brecha productiva con los
pafses més desarrollados requiere no solo politicas macroeconémicas y
de apertura adecuadas, sino también politicas de desarrollo productivo
que incluyan politicas horizontales o mesoeconémicas (que apoyen la
competitividad sistémica del entorno: infraestructura, mercados de fac-
tores, promocion, etc); y politicas microecon6micas (que modifiquen di-
rectamente las operaciones de las empresas, en particular el uso de me-
jores tecnologfas). :

En la préictica, hay que tener en cuenta que los pafses pequefios en-
frentan de partida cambios fundamentales que abren interrogantes acer-
ca de la eficiencia de la economia y de la politica econémica correcta: de
un lado, el hecho de que la apertura hard que las empresas soporten una
mayor presién importadora; de otro, el que de todos modos las oportuni-
dades de exportacién aumentan y que en ocasiones no hay posibilidad de
aprovecharlas de modo oportuno al existir problemas de calidad; y, final-
mente, el que por la puja mundial para atraer inversiones, se reduce el es-
pacio de maniobra de la politica econémica, pues les est4 vedado el recu-
rrir a los instrumentos del pasado, preferiblemente a los que se utilizaron
bajo los criterios de apoyo a las industrias nacientes.!

Escenario dificil, que se complica para los paises que no han logra-
do la estabilizacién interna; en esos casos, enfrentados a la apertura y a
negociaciones de compromisos de acceso mercados, tienen un reto do-
ble. A la bisqueda de los equilibrios internos se suma la optimizacién de
la apertura, en términos de definir y aplicar estrategias que minimicen los
costos que de todos modos involucra la liberalizacién, en el marco de un
modelo de desarrollo que priorice objetivos nacionales frente a la cl4sica
propensién de manejar la politica econémica en funcién de intereses
concretos, como lamentablemente ha ocurrido en el pais en los tiltimos
afios. Tema, pues, éste, de una agenda atin pendiente.

La necesidad de un régimen especial
para los pafses menores: una prioridad ineludible

Nadie soslaya que una integraci6n entre actores tan diversos, parti-
cularmente los pafses del norte, demanda mecanismos de compensa-
cién. En esta materia debemos ser muy imaginativos, visto que el para-
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digma vigente es, en ocasiones, radical: no admite excepciones. Se debe
recordar que el fracaso de algunos esquemas de integracién del pasado se
debié precisamente a una inequitativa reparticién de los costos y bene-
ficios de la integracién, pues en ocasiones las condiciones de partida —co-
mo es el caso presente- pone frente a frente a paises de distinta configu-
racién estructural y comercial.

;Cémo justificar la validez del trato especial requerido? Hay varias
formas, que van desde la mds fécil, el recurso a las argumentaciones his-
téricas tradicionales —en resumen, la injusticia en la formacién de precios
de nuestros productos de exportacién, lo que afecté nuestro proceso de
desarrollo-, hasta la constatacién de una modernidad signada por la pre-
sencia de monopolios y la ruptura de los principios basicos que rigen la re-
gulacién del mercado por parte de las propias economfas industrializadas,
que han recurrido de modo persistente a la aplicacién de arbitrios protec-
cionistas que han conspirado una vez mads contra el crecimiento econémi-
co de nuestros paises y... jcontra las leyes del libre mercado!

De ahi que el tratamiento especial podria incluso ser conceptualiza-
do como una funcionalizacién de mercados distorsionados por determi-
nantes exégenos, los que finalmente tienden a ser compensados para dar
paso a la vinculacién de los paises menores a la economia internacional
en mejores condiciones. Solo asf entendemos nuestra participacién en las
negociaciones del ALCA, al menos en el perfodo de transicién. Esto supo-
ne una flexibilizacién de las posiciones radicales, en beneficio de todos.

Por ello, el Ecuador siempre mantuvo en estas negociaciones una
posicién muy clara, planteando en la mesa de negociaciones la impor-
tancia de contar, de partida, con un Programa de Cooperacién Hemisfé-
rica -PCH-, que tenga mecanismos nuevos, si se quiere, heterodoxos.

Lineas generales de un Programa de Cooperacién
Hemisférica (PCH): una propuesta del Ecuador

El Ecuador estimé siempre, como aspecto de fundamental impor-
tancia, propender al establecimiento de un Plan de Cooperacién Hemis-
férica de carécter global, que apoye de modo efectivo la participacién de
los paises en la formacién de la zona de libre comercio hemisférica y con-
tribuya a aminorar las diferencias en los niveles de desarrollo.

La experiencia muestra que en los acuerdos de integracién no han
sido por lo general precisadas las lineas directrices del trato especial en
funcién del menor desarrollo de los paises, y se ha postergado sucesiva-
mente su aplicacién concreta.
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Por ello, como ya se anotd, en no pocas ocasiones los esquemas de
integracién se han caracterizado por una muy dispar distribucién de sus
costos y beneficios, 1o que ha relativizado la consecuci6n de sus objetivos
esenciales, vale decir, el aumento del bienestar general, el crecimiento
econémico y la modernizacién de las economfas nacionales, por la via de
la intensificaci6n de las relaciones comerciales.

Esta es quiz4 la razén principal de esta propuesta, que parte —por su-
puesto- del reconocimiento explicito de que las condiciones iniciales pa-
ra la conformacién de la Zona de Libre Comercio son abiertamente disi-
miles entre los paises intervinientes.

El juego de los mercados y la competencia, asf como la asignacién
6ptima de recursos, es posible cuando las partes en un proyecto tienen
posibilidades si no iguales al menos potenciales; de ahf la importancia de
insistir en este planteamiento, que tiene el respaldo de la Comunidad An-
dina y que ya fue recibido con benepléacito cuando se plante6 por prime-
ra vez en la reunién del ALCA de Buenos Aires, Reptiblica Argentina, en
abril de 2001, cuando el Ecuador asumié la presidencia del ALCA.

El PCH que visualiza el Ecuador tiene dos aristas esenciales: i) la
creacién de un Fondo Pro-Competitividad para las economias medianas
y de menores niveles de desarrollo, con énfasis en el desarrollo de empre-
sas medianas y pequeiias; y, ii) la creacién de un mecanismo financiero
de apoyo a las balanzas de pagos de los paises, cuando los desequilibrios
eventuales que experimenten las economias en su sector externo obedez-
can al abatimiento de aranceles y restricciones comerciales en el marco
del proceso ALCA.

Un Fondo Pro-Competitividad es vital para la participacién de los
paises de menor desarrollo en el ALCA y para su consolidacién a media-
no plazo. Las diferencias en los niveles de desarrollo se revelan claramen-
te en la competitividad de las exportaciones de estos paises, precisamen-
te por los desniveles estructurales que se han evidenciado en el tiempo.

Un Fondo Pro-Competitividad podria jugar un papel de estimulo
para acortar esas diferencias generales, via incentivo a la reconversién de
las actividades productivas que tienen potencial exportador, con énfasis
en el desarrollo de las medianas y pequeiias empresas productivas del he-
misferio, que tienen potencial exportador.

Podria explorarse la creacién de una suerte de Médulo Financiero
destinado a Programas de Reconversién Tecnolégica; el cambio tecnol6-
gico y la reconversién industrial son pre-condiciones para una mejor in-
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sercién en la economia internacional, maxime en el caso de los destina-
tarios propuestos.

Este argumento también sostiene la otra arista de la propuesta del
Ecuador. En lo atinente a la posibilidad de instrumentar un mecanismo
financiero de apoyo a las balanzas de pagos de los paises, el Ecuador es-
tima que la cooperacién hemisférica es asimismo plenamente compati-
ble con ese propésito de coyuntura.

En efecto, en ocasiones, hay un periodo de adaptacién a la apertura,
en el que se pueden verificar presiones sobre las balanzas de pagos, preci-
samente porque el nivel de
competitividad de los paises,
en especial de los de menor En efecto, la zona de libre comercio
nivel de desarrollo, no com- va a transparentar las estructuras
pensa la mayor vinculacién  productivas y la generalidad de paises
al exterior, lo que podrfa for- geperd lograr la estabilidad al tiempo

zar a la adopci6n de meca- o, o6 nyierte e innova sus industrias.
nismos de Contrapeso, como

salvaguardias y otras disposi-
ciones que podrian estar previstas en la propia normativa, lo que tendria
efectos sobre el avance del proceso.

La apertura comercial hemisférica podria desacelerarse si hay paises
que estdn obligados a recurrir frecuentemente a ese tipo de arbitrios, que
en determinados casos podrian ser solamente de urgencia coyuntural. Si
para enfrentarlos no existen opciones, el cambio desde la politica restric-
tiva hacia la posicién normal y de respeto de los compromisos de desgra-
vacién arancelaria adquiridos en el marco del ALCA tender4 a hacerse en
el mds largo plazo, lo que perjudicaria la dindmica comercial o introduce
nuevos factores de distorsién. De ahi la importancia de lo planteado. Un
mecanismo de ese tipo, de apoyo a las balanzas de pagos, por eventos
atribuibles a la apertura comercial, deberia ser mds 4gil en comparacién
a los que actualmente se encuentran en vigencia en el marco de otros
compromisos de carécter externo.

SOBRE EL FINANCIAMIENTO...

Hay dudas sobre la viabilidad financiera del PCH visto que su pues-
ta en prictica demandarifa la asignacién de importantes recursos finan-
cieros. Ademds, no se propondria necesariamente su funcionamiento ba-
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sado en donaciones de los pafses mayores, lo que podrfa tener resisten-
cias, por varias razones.

Se trata de conseguir recursos provenientes de esos pafses, en con-
diciones blandas y m4s laxas desde el punto de vista de plazos, periodos
de gracia, tasas de interés, etc. Deben analizarse posibilidades en esa
perspectiva, teniendo en cuenta que serdn recursos reembolsables; si
bien las condiciones podrfan ser mds favorables de partida, éstas estardn
sujetas a ajustes progresivos en el tiempo. Lo importante es la disponibi-
lidad y ésta, al menos en la coyuntura, solo es factible proviniendo de los
paises mayores.

La precisién de las lineas directrices de ese Programa requerir4, en el
corto plazo, la colaboracién de varias instancias y un aflojamiento, como
ya se menciond, de las posiciones m4s radicales, para encarar su viabili-
dad y factibilidad operativa.

Desde el punto de vista politico y econémico y del proceso de inte-
gracién hemisférico es altamente conveniente instrumentar estos Fon-
dos y el PCH en su conjunto. Esperemos que haya comprensién a la pro-
puesta: le asiste la justicia.

Los desaffos para la regioén: los riesgos y la necesidad
de una estrategia de largo plazo

Asi como la vigencia del ALCA implicar4 para la regién una serie de
oportunidades, supone también un conjunto de riesgos para todos los
paises, riesgos que se acrecentan en funcién del nivel de desarrollo de ca-
da uno. En esa medida, los mecanismos de compensacién son absoluta-
mente necesarios.

Sin embargo, hay un denominador comtin para todos: si los pafses
en desarrollo adoptan las previsiones del caso en materia de gestién ma-
croeconémica y biisqueda persistente de la competitividad, esos riesgos
serdn menores. Esa parece ser una verdad evidente y, al mismo tiempo,
un gran desafio, en un continente en el que la consistencia temporal en la
aplicacién de politicas priblicas no ha sido precisamente una de sus vir-
tudes.

En efecto, la zona de libre comercio va a transparentar las estructu-
ras productivas y la generalidad de pafses deber4 lograr la estabilidad al
tiempo que reconvierte e innova sus industrias. Dificil tarea, en medio de
una coyuntura inestable. Pero tarea ineludible, que llevar4 a los gobiernos
y a los pueblos latinoamericanos a tomar conciencia de la importancia
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que tiene la planificacién a largo plazo del desarrollo y la coherencia que
deberédn guardar las politicas de corto plazo, en todos los &mbitos.

Nuevo desaffo de la regién: comprender también que la liberaliza-
cién comercial no necesariamente supone dejar hacer, dejar pasar, sino,
al contrario, una rigurosa visién del largo plazo, de acciones que pueden
funcionalizar los mercados y de politicas que estimulen la redistribucién
de los ingresos, como opcién coherente de apoyo a la demanda interna,
de lo que depende el crecimiento econémico. No solo el empresariado es
el sector clave: la demanda, el consumidor, también son clave. ;Acaso los
trabajadores de la ciudad y del campo no han sido sacrificados siempre,
tras la consecucién de un desarrollo que no llega? ;Por qué privilegiar so-
lo a unos pocos? Encontremos equilibrios reales, en la produccién, la re-
particién y la apertura: tal es el reto de los tiempos. Punto éste, también,
de una agenda pendiente.

En la fase de transicién, los paises enfrentardn ya presiones impor-
tadoras. Recuérdese que en la lista de liberalizacién automética debera
incluirse una parte sustancial del comercio, estando el resto sujeto a una
liberalizacién programada a 5 y 10 afios, bdsicamente. Posiblemente ha-
bra un shock inicial que tendr4 efectos sobre el mercado del trabajo de los
paises.

Para enfrentarlo se tiene un plazo corto, hasta inicios del 2006, casi
3 afios, en el que deberan definirse nuevas oportunidades, en el marco de
una necesaria planificacién del largo plazo y de la precisién de los secto-
res que los pafses estiman que deben ser estimulados bajo el convenci-
miento de que poseen ventajas comparativas, estdticas o adquiridas. Es-
to es imprescindible.

Otro desafio, éste, de inducir la planificacién y el cambio, de conso-
lidar planes de largo plazo, de ser coherentes en la aplicacién de politicas
coyunturales.

Al sector productivo le corresponde también una responsabilidad
esencial: la de impulsar mejoras en la gestién microeconémica. Si bien la
mayor competitividad pasa por la estabilidad macroeconémica, si no hay
una correspondencia en la innovacién microeconémica los resultados fi-
nales pueden relativizarse. El empresario debe ser un agente del cambio,
un motor de las transformaciones; y las transformaciones, en la nueva
economia, son persistentes, del dfa a dfa, no esperan, se introducen cons-
tantemente. El empresario debe seguir el progreso, al menos si los hace-
dores de las politicas piiblicas hacen bien su trabajo.
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Una vuelta al proteccionismo posiblemente ahondaria la depresién,
permitiendo quizd la aplicacién de barreras proteccionistas, lo que a su
vez repercutiria de modo muy marcado sobre las posibilidades de recu-
peraci6n a nivel global. La necesidad, en consecuencia, de abandonar los
enfoques ultristas es, hoy mds que nunca, esencial, si no se desea afectar
el ritmo de la expansién econémica que habfa venido experimentando la
economia internacional en los tiltimos afios.

La importancia de la concertacién
y el abandono de opciones extremas

Mucho se ha hablado en estos dfas de que hay que crear frentes de
oposicién al ALCA. Es cierto que hay riesgos y que el ALCA no es una op-
cién ganadores-ganadores; seguramente habrd sectores que resulten
afectados. Pero dejemos

, , de atribuir siempre nues-
Es cierto que las empresas transnacionales . _ = ulpas a las acciones

tratardn de llevar un paquete importante 4o otros. A veces en el

de los beneficios que podrian Ecuador, el Credo, como
derivar de la expansién comercial; alguien decfa, lo comen-
pero, para evitarlo, planteemos opciones ~ zamos con la expresién
concretas y reales y promovamos frentes - “ti pecador...”. Abando-

nemos este enfoque y

veamos qué podemos ha-

cer para enfrentar un

mundo que ha cambiado

"y que hace de la mayor interrelacién una realidad que no puede enfren-
tarse con justificativos primarios: solo los otros tienen la culpa de lo que
nos sucede.

Concertemos todos para abrir expectativas de cambio en una eco-
nomfa internacional que se ha complicado; y si las opciones nos llevan al
cuestionamiento, hagdmoslo planteando alternativas vélidas. En el caso
que nos ocupa, la alternativa planteada por algunos sectores es la vuelta
a la autarquia total. Tal no es, en mi opinién, la opcién de los tiempos.

Es cierto que las empresas transnacionales tratardn de llevar un pa-
quete importante de los beneficios que podrian derivar de la expansién
comercial; pero, para evitarlo, presentemos opciones concretas y reales y
promovamos frentes comunes que tengan como referente la nueva econo-
mia del siglo XXI, con todo lo dura que ésta pueda ser y con todo lo dificil
que sea cambiarla. Pero propongamos opciones prdcticas, no sea que a

comunes que tengan como referente
la nueva economia del siglo XXI.
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pretexto del cambio vayamos sin una perspectiva clara del mismo, reivin-
dicando proyectos poco sustentados y demagégicos. Y también seamos ri-
gurosos: critiquemos con conocimiento de causa. Si no lo-hacemos asf, la
critica se vuelve romdntica y no cientifica. Y los tiempos ya no dan para
eso... Tampoco se trata de seguir a Shakespeare en aquello de “...acoger
los tiempos como ellos vienen”; se trata de ser pro-activo, pero bajo patro-
nes encuadrados en el marco de una mfnima légica alternativa.

Cabria, en ese contexto, acoger positivamente la expresién de Key-
nes en el sentido de que “...resulta sorprendente el ntimero de tonterias
que se pueden creer temporalmente si se aleja uno demasiado tiempo del
pensamiento de los demds, sobre todo en economia”, para hacer cesiones
soberanas y definir un futuro mejor para las nuevas generaciones de
ecuatorianos.

El ALCA ser4 una opcién de desarrollo solo si todos hacemos un es-
fuerzo por la aproximacién, aproximacién determinada por los grandes
objetivos nacionales. Como lo ha anotado J. Stiglitz, la globalizacién no es
mala per se; sus resultados dependen de cémo los paises la enfrentan. En-
frentémosla concertadamente.

Nortas

1. Tilman Altenburg, “La globalizacién y los paises pequefios, estrategias para inser-
tarse con €éxito”, mimeo, s.f.
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