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I. Introduccion y sintesis

Junto con los doscientos afios de vida independiente de varias de sus naciones, en
2010 cumplirdn medio siglo los esquemas de integracién econdmica mds antiguos
actualmente vigentes en Latinoamérica. Este es el caso del Mercado Comun Cen-
troamericano (MCCA) y de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
{ALALC), que posteriormente diera lugar a la actual Asociacién Latinoamericana
de Integracion (ALADI). Parece pues un momento apropiado para reflexionar so-
bre los logros, carencias y desafios de la integracién latinoamericana.

Los esfuerzos de integracién en los dltimos treinta afios se han dado en un
contexto poco favorable para la region, marcado por el bajo crecimiento, profun-
das fragmentaciones sociales y marcadas turbulencias politicas. La actual crisis
mundial es sélo la Gltima manifestacion de este dificil entorno. En consecuencdia,
mal se podria exigir a la integracién avances muy superiores a los que muestra
la region en sus indicadores econdmicos y sociales. Al mismo tiempo, esas tres
décadas coinciden con cambios drésticos en la economia mundial. Se intensifica
la globalizacion, se acelera el cambio tecnolégico y emergen nuevos y agresivos
competidores en el Asia Pacifico, liderados por China. Todo ello estd conducien-
do a una modificacion drastica en el mapa mundial de intercambios, de ventajas
comparativas y de localizacion de las inversiones.

En el contexto arriba descrito, y como se ilustra mds adelante, el balance de
la integracién es mixto. Por una parte, todos los esquemas subregionales mues-
tran avances importantes en diversos dmbitos. Por ejemplo, el aporte del Mercado
Comiun del Sur (MERCOSUR) a la paz v la estabilidad democratica en el Cono
Sur ha sido notable. Es asimismo destacable la fortaleza institucional y el cardc-
ter amplio de la integracion andina, la cual trasciende los aspectos econémico-

* Director de la Divisién de Comercio Internacional e Integraciéon de la CEPAL.
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306 OSVALDO ROSALES

comerciales para abordar la cooperacién politica y social. Existe también un
acervo considerable de liberalizacién comercial al interior de los distintos esque-
mas subregionales, y -mds recientemente- entre éstos. Todos estos esquemas
han conseguido crear sentidos de pertenencia, vinculos politicos, empresariales
y académicos que permiten plantearse nuevos desafios.

Los avances alcanzados, sin embargo, coinciden en algunos casos con niveles
no menores de incumplimiento de los compromisos contraidos, particularmente
en el dmbito comercial. Mds preocupante atin, los esquemas de integracién en la
region no se han hecho cargo suficientemente de temdticas esenciales para la com-
petitividad de ésta en el mundo globalizado de hoy. Este es el caso, entre otras, de
la integracién energética y en infraestructura, de la cooperacién en innovacién e
investigacidn, y del abordaje de desafios como la ascendencia de la region del Asia
Pacffico y la necesidad de enfrentar el fenémeno del cambio climdtico. La integra-
cién no ha contribuido a la altura de lo esperado a una mayor diversificacion ex-
portadora ni a la formacion de cadenas productivas regionales.

Alas complejidades intrinsecas a todo esfuerzo de integracion se suman las
derivadas de dos fenémenos acaecidos durante la presente década. El primero
es el surgimiento en la region de visiones divergentes sobre las modalidades
mds apropiadas de insercion en la economia mundial, y sobre el desarrollo en
general. Estas diferencias han resultado en un virtual estancamiento de los es-
fuerzos de convergencia comercial entre los distintos esquemas subregionales.
El segundo fenémeno es la proliferacién de negociaciones comerciales entre un
namero importante de paises de la regién y socios extrarregionales.

Pese a las carencias y dificultades ya esbozadas, se argumenta aqui que la in-
tegracion resulta mds necesaria que nunca. Si bien hoy las condiciones no pare-
cen las mds propicias para grandes iniciativas de liberalizacién comercial, existe
una amplia agenda de temas en los cuales la cooperacién regional estd llamada
a jugar un rol central. Entre éstos se destacan la infraestructura, el apoyo al co-
mercio, la innovacién, la reduccion de las asimetrias, el acercamiento al Asia Pa-
cifico y el cambio climdtico.

II. Los argumentos a favor de la Integracion

Antes de examinar en mayor detalle los principales desafios que enfrenta la inte-
gracion en Latinoamérica, cabe repasar brevemente la argumentacién conceptual
que la sustenta. En primer lugar, la integracién ofrece la posibilidad de ampliar los
mercados nacionales y consecuentemente de operar a escalas mds eficientes de
produccion, Este punto es de particular importancia para los productores de pai-
ses con mercados internos reducidos, como es el caso de la mayorfa de los de
Latinoamérica. Segundo, ella estimula el desarrollo de las pequefias y medianas
empresas, dada su mayor presencia relativa en el comercio intrarregional, y la di-
versificacién productiva, al favorecer las exportaciones con mayor valor agregado
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v contenido manufacturero. Tercero, la integracion puede incentivar la creacion
de cadenas de valor regionales y constituir una plataforma de aprendizaje para
abordar los mercados extrarregionales. Por ultimo, la integracién puede fomentar
el comercio de servicios y las inversiones en el mercado regional, el cual constitu-
ye un espacio natural para estas actividades (CEPAL 1994).

La experiencia de América Latina y el Caribe muestra que, en efecto, el co-
mercio intrarregional favorece la diversificacién exportadora, es mas amigable
con las PYMES y mds intensivo en valor agregado que el dirigido al resto del
mundo (véase Grifica 1). Sectores como el automotriz, la agroindustria, las in-
dustrias quimica, textil y farmacéutica y la Iinea blanca se encuentran entre
aquellos con mayor propensién exportadora hacia circuitos comerciales intra-
rregionales. Todos estos segmentos son cubiertos en buena medida por empre-
sas de tamafio pequeno y medio.

Grafica l

América Latina y el Caribe, esquemas de integracién seleccionados:
Composicion del comercio intra-subregional y extra-subregional
segiin exportaciones, 2008. (%)
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Comvercio intra-subregional Comercio extra-subregional
8 Recursos Naturales

O Manufacturas

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe {CEPAL) sobre la base de informacién
de Naciones Unidas, basc de datos COMTRADE.

En razon de estos beneficios potenciales, la CEPAL ha sostenido que los merca-
dos regionales pueden ser una excelente base de aprendizaje para reforzar la efi-
ciencia productiva, elevar la productividad y la competitividad y establecer las
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308 OSVALDO ROSALES

alianzas productivas, comerciales y tecnoldgicas que permitan abordar de mejor
manera los mercados extra-regionales (CEPAL, 1994, 2002, 2005).

Alos argumentos “tradicionales” a favor de la integracién se agregan exigen-
cias derivadas de la actual fase de globalizacién, tales como la necesidad de crear
alianzas internacionales estratégicas en los planos de produccién, logistica, co-
mercializacién, inversion y tecnologfa. Mercados ampliados, certidumbre juridica
y convergencia en las normas comerciales, sumados a avances en infraestructura,
energia y conectividad, as{ como la presencia en redes globales de valor, pasan as{
a constituirse en exigencias del mundo actual para crecer con equidad.

I11. El balance

Desde los afios noventa se han registrado importantes avances normativos e ins-
titucionales en todos los esquemas subregionales de integracién. Tal es el caso
de los progresos alcanzados por la Comunidad Andina de Naciones (CAN) en
materia de integracion fisica, facilitacién del comercio y armonizacién de nor-
mas sanitarias, técnicas y de calidad; de la creacién del Fondo para la Conver-
gencia Estructural (FOCEM) en el MERCOSUR; y de los continuados avances
hacia la libre circulacion de mercancias en Centroamérica, entre otros. La cues-
tién es si esos avances son suficientes frente a la magnitud de los desafios.

En términos de la libre circulaciéon de mercancias, el MCCA parece el esque-
ma més avanzado. Este opera como una zona de libre comercio desde inicios de
la actual década, con un minimo de productos excluidos. Asimismo, se encuentra
avanzando en la incorporacién de Panama al Subsistema Econémico Centroa-
mericano, y en la convergencia de sus tres TLC con México (Costa Rica, Nicara-
gua y el denominado Tridngulo del Norte') con lo cual la zona de libre comercio
se extenderia a todo el espacio mesoamericano.

En la CAN, la zona de libre comercio andina no prevé excepciones, pero el
arancel externo comun se encuentra suspendido desde 2007 y no se prevé su
reinstalaci6n en el corto plazo. De hecho, ha quedado en evidencia la imposibili-
dad de los miembros de la CAN de negociar en bloque con terceros. Asimismo, el
comercio entre los propios socios de la CAN no ha estado exento de problemas,
como lo atestiguan controversias recientes sobre restricciones aplicadas por Ecua-
dor y Venezuela a las importaciones provenientes de Colombia. Cabe recordar
aqui que dos miembros de la CAN (Bolivia y Ecuador) son también miembros de
la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), esquema
creado en 2004 como alternativa al proyecto del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA). El1 ALBA, que en la actualidad cuenta con 9 miembros y cuya
expresién en el dmbito comercial es el denominado Tratado de Comercio de los

? El Salvador, Guatemala y Honduras.
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Pueblos, responde a una légica de comercio administrado muy distinta a la que ha
caracterizado a los esfuerzos de integracién en la regién desde los afios noventa.

En el MERCOSUR, persisten importantes excepciones al arancel externo
comun y, pese a los esfuerzos desplegados, atn no se Jogra un acuerdo para
eliminar el doble cobro de dicho arancel. Asimismo, subsisten importantes ba-
rreras - especialmente no arancelarias - al comercio intra -MERCOSUR. Asi lo
demuestran las fricciones recientes entre Argentina y Brasil, particularmente
en el dmbito de los productos industriales. Ellas obedecen en gran medida a la
imposicion por parte de Argentina de valores aduaneros minimos, derechos
antidumping y licencias no automdticas de importacion, estas ultimas con pla-
zos de tramitacién que en ocasiones llegan a varios meses. Ello ha llevado a los
sectors privados de ambos paises, con el aval de sus respectivos gobiernos, a
negociar acuerdos de comercio administrado en diversos sectores, los que
usualmente involucran cuotas de exportacién. La solicitud planteada por los
industriales brasilefos a su gobierno en julio de 2009, de llevar a A rgentina a
un procedimiento de solucién de controversias en la OMC, revela otra impor-
tante carencia, cual es la imposibilidad (real o percibida) de resolver estas si-
tuaciones en su foro natural: el propio MERCOSUR.

En términos de la institucionalidad de los esquemas subregionales, ésta se
aprecia mds sélida en la CAN y en el MCCA. En la primera, la Secretaria General
tiene carécter ejecutivo; el Tribunal Andino tiene un cardcter supranacional y la
Corporacién Andina de Fomento (CAF} se ha consolidado como un destacado
agente de financiamiento al desarrollo, si bien ultimamente ha tendido a autono-
mizarse respecto de la integracién andina. En el MCCA, el Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA) también opera con rasgos bastante ejecutivos, y el Banco
Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) muestra varias décadas de
dtil aporte al financiamiento del desarrollo de la subregion. Asimismo, el Proyec
to Mesoamérica (ex Plan Puebla-Panaméd) muestra mayores avances que la Inicia-
tiva para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA} en
las dreas de interconexidn energética, transporte y telecomunicaciones.

Una debilidad particularmente importante de la integracién latinoamerica-
na es la baja incidencia del comercio intrarregional. La participacion de éste en
las exportaciones totales de la regién ha aumentado desde un nivel inferior al
15% a mediados de los ochenta a un 21% en 2008 (véase el Grafica 2). Esta cifra
es muy modesta si se la compara no s6lo con la situacién de la Unién Europea,
en que la participacion del comercio intrarregional en las exportaciones totales
alcanza el 679, sino también con las cifras de comercio intrarregional prevale
cientes en Asia, las cuales exceden el 30%. Ello es clara evidencia de que las po-
tencialidades de la integracion se estan subutilizando en la region.

* Considerando ¢l peso relativo de América Latina en el comercio mundial ¥ la intensidad de sus ex-
portaciones de recursos naturales, es claro que este tipo de comercio tiene un techo bastante bajo. ero
atin incorporando estas salvedades, y pese al dinamismo del comercio intrarregional a partir de 2003, éx-
te recién recuperd en 2008 su nivel maximo, alcanzade previo a la crisis asidtica.
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310 OSVALDO ROSALES

Grafica 2

América Latina y el Caribe: Evolucién del comercio
intrarregional, 1986-2008
(En porcentajes de las exportaciones de cada grupo o subregion al mundo)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos COMTRADE. Los datos del Mercado Comiin Centroamerica-
no no incluyen exportaciones de maquila y zonas francas,

Otro pasivo importante de la integracién regional es el virtual estancamiento
de los esfuerzos de convergencia comercial en el dmbito sudamericano (entre
la CAN, el MERCOSUR y Chile) que habfan sido impulsados por los Presiden-
tes de la region en el 4mbito de la Comunidad Sudamericana de Naciones, hoy
Uniodn de Naciones Sudamericanas (UNASUR).” Similar destino han corrido
los esfuerzos orientados a la creacién de un Espacio de Libre Comercio en el
marco de la ALADI, los que incorporarian también a Cuba y México al esfuer-
zo de convergencia. Al respecto, la ausencia del comercio de la agenda de la
UNASUR da cuenta de las visiones encontradas que hoy coexisten sobre este
tema en Sudameérica. Si bien la integracién es un concepto que trasciende am-
pliamente el &mbito comercial o atin el econémico, el comercio ha sido un pi-
lar central de todos los esfuerzos exitosos de integracién el mundoe. Cabe en
consecuencia una reflexion sobre los limites de un modelo de integracién que
subestime el pilar del comercio.

*Véase ALADI-CAN-MERCOSUR (2006).

2010

BléEnTENARIO



JECONOMIAS COMPLEMENTARIAS O ENEMIGOS COMERCIALES? 311

En definitiva, y con las salvedades ya notadas, el balance de los procesos de
integracion regional en los ultimos afios muestra importantes debilidades: i) co-
mercio intrarregional reducido y marcadamente prociclico; ii) perforaciones a los
aranceles externos comunes; iii) persistencia de barreras no arancelarias y aplica-
cién a veces discrecional y/ o unilateral de medidas de defensa comercial; iv) nor-
mas comunitarias que no se llevan a la practica; v) debilidad de los mecanismos
de solucion de controversias; vi) fragilidad o virtual ausencia de institucionali-
dad comunitaria; y vii) mecanismos insuficientes para el trato de las asimetrias
entre los socios mds grandes y los mas pequenios (Rosales 2008).

IV. El rol de los acuerdos extra-regionales

La negociacién de Tratados de Libre Comercio (TLC) por parte de un nimero
importante de paises de la regién con socios extra-regionales ha generado consi-
derables controversias e incluso tensiones politicas al interior de los esquemas
de integracion latinoamericanos. El argumento subyacente en las criticas formu-
ladas a dichas negociaciones puede sintetizarse en que éstas no sélo constituiri-
an una manifestacion de desinterés en profundizar la integracién de la regién,
sino que ademds la harfan mds dificil, en virtud de los compromisos a los que
los paises se comprometen en dichos acuerdos.

La difusion de TLC Norte-Sur durante la actual década probablemente se
explique en buena medida por una combinacién de incertidumbre sobre el futu-
ro de la Ronda de Doha de la OMC (la cual entra ya en su noveno afio de nego-
ciaciones) con cierto escepticismo sobre las posibilidades efectivas de avances
en la integraciéon regional. Vale decir, dado que estas dos primeras opciones no
responden en los plazos y profundidad requeridos por los gobiernos y sus sec-
tores productivos, surgiria entonces la tercera mejor opcién de los TLC. Parte de
la explicacion corresponde también al activismo bilateral mostrado por Estados
Unidos a partir del fracaso del ALCA, el cual fue seguido por la Unién Europea
(UE) y posteriormente por algunas de las principales economias asidticas (aun-
que de manera menos sistemdtica). Dicho activismo estimula el “efecto domi-
no”, vale decir, la disposicién a negociar estos acuerdos para evitar el costo de
quedar fuera de ellos, concediendo ventajas a competidores.

Los TLC con Estados Unidos se sittiian en el centro del debate ya esbozado,
puesto que sus disciplinas van més alld de las de la Organizacion Mundial del
Comerdo (OMC) en dmbitos como las inversiones, los servicios, las compras
publicas y propiedad intelectual. Ello se suma a la complejidad politica que tra-
dicionalmente involucran las relaciones de la region con Estados Unidos. Cabe
constatar que esa mayor exigencia de los TLC con respecto al marco multilateral
es efectiva y puede representar limitaciones a las politicas nacionales (y even-
tualmente a los esfuerzos de integracion) en determinadas dreas. En todo caso,
corresponde a cada pais efectuar internamente el andlisis costo-beneficio de su
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312 QOSVALDO ROSALES

participacién en negociaciones extra-regionales y el impacto de las mismas en
su competitividad, asi como en sus relaciones bilaterales y regionales.

Los TLC del tipo Norte-Sur deben entenderse como instrumentos utiliza-
dos por los paises de la regién para mejorar su insercién internacional, espe-
cialmente en aquellos mercados con los que existen mayores intercambios
comerdales y problemas de acceso, asi como la incertidumbre de sistemas de
preferencias con vencimiento temporal o sujetos a una mayor discrecionali-
dad. En consecuencia, estas negociaciones no debieran interpretarse como
desinterés en la integracién regional, sino mas bien como una via pragmadtica
- y complementaria a los esfuerzos de integracién - de salvar las dificultades
actuales de acceder a tales mercados, expandiendo y diversificando las expor-
taciones hacia ellos. Por lo demads, las dificultades de la integracién latinoameri-
cana preceden a los TLC, y de hecho - tal como ya se ha mencionado - la decisién
de participar en éstos muchas veces esta influida por la percepcion de cierto es-
tancamiento a nivel regional.

Es innegable que los TLC del tipo Norte-Sur no son neutros para la integra-
cién regional. Pueden generarse desvios de comercio, y los pafses que ya cuen-
tan con estos acuerdos podrian perder interés por resultados mds ambiciosos a
nivel regional o incluso multilateral.* Si los paises optaran exclusivamente
por tratados bilaterales, éstos podrian llegar a ser cada vez mds incompati-
bles con la profundizacion de los acuerdos subregionales, sobre todo si sélo
algunos de los miembros de una unién aduanera son a la vez signatarios de
un TLC. Sin embargo, la presién que estos acuerdos generan sobre los esque-
mas de integracion subregional puede ser también beneficiosa, en el sentido
de inducir una actualizacién de los mismos, por ejemplo mediante la nego-
ciacion de aquellas dreas como servicios, inversiones y compras guberna-
mentales, en general insuficientemente abordadas a nivel subregional. En
efecto, una cosa es la resistencia a negociar estos temas en acuerdos Norte-
Sur, en rechazo a enfoques considerados de poco beneficio para los paises en
desarrdlo, y otra muy distinta es no avanzar en ellos en los esquemas de in-
tegracién subregional.

En definitiva, el punto es cémo lograr que las negociaciones extra-regionales
no colisionen con la profundizacién de los esfuerzos de integracién. Esto, por
cierto, es un camino de doble via, ya que se requiere tanto disposicién y flexibi-
lidad de los pafses que cuentan con estos acuerdos como de aquellos que no los
tienen, A un nivel operativo, el desafio es perfilar una pronta readecuacion de
los esquemas de integracion, evitando que se imponga una asimetria de com-
promisos: mds exigentes, con mecanismos mds vinculantes y con mayor cerfi-
dumbrejuridica con socios del Norte, y menos demandantes en los esquemas
subregionales. Tal asimetria de compromisos acentuaria el desinterés por la in-

* Bste es sin embargo un test empirico. En los casos de paises como Costa Rica, Chile, Colombia, Mé-
xico v Pert, las activas negociaciones bilaterales no han reducido ni el entusiasmo ni el nivel de compro-
mise con las negociaciones multilaterales o regionales.
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tegracion entre los actores econdémicos. Al mismo tiempo, se requerirdn mayores
esfuerzos para producir convergencias en reglas y disciplinas entre los propios
esquemas de integracion, evitando asi una red de acuerdos de tipo “centro y ra-
yos” (Rosales 2008).

V. Una agenda de trabajo posible

Existen variadas opciones para profundizar la integracién. La opcién de un
mercado comun, con convergencia de politicas y con una institucionalidad
comunitaria, es la mds exigente. La construccién gradual y realista de objeti-
vos incrementales puede permitir avanzar en esa direccién, pero el desafio
actual es bastante mds modesto: preservar lo existente, cumplir los compro-
misos contraidos y tender puentes de convergencia entre las diversas agrupa-
ciones subregionales. Una revisidn pragmatica de los compromisos asumidos
y la definicién de un calendario realista de cumplimiento efectivo, incluyendo la
incorporacién de los acuerdos comunitarios a las legislaciones nacionales, se-
ria el mejor incentivo para renovar la confianza de los actores econémicos en
la integracion.

Un dato imposible de ignorar es que el estado de la integracion y las inicia-
tivas comerciales difiere claramente entre lo que acontece en México y Améri-
ca Central, por un lado, y América del Sur, por otro, observiandose una mayor
predisposicidn al comercio internacional v a las negociaciones comerciales en
el primer espacio, y una menor predisposicién compartida en el segundo. Par-
ticularmente en Centroamérica, impera una logica de geometria variable, con
diversidad de velocidades en el proceso de integracién y aceptacién de las ne-
gociaciones de paises miembros con terce rs extra-acuerdo. La mediana y re-
ducida escala de las economias que conforman esta subregion, asi como una
relativa mayor hemogeneidad entre sus miembros, ha estimulado el compro-
miso con una liberalizacién comercial de mayor celeridad y complementarie-
dad con la integracién subregional.

Por el contrario, en América del Sur coexisten distintas visiones sobre el rol
del comercio internacional y las modalidades de insercién en la economia glo-
bal. Ellas son reflejo de claras disonancias conceptuales sobre cémo lidiar con el
desafio de la globalizacién. No es realista suponer que estas diferencias no exis-
ten, o que se diluirdn en el corto plazo. El desafio integracionista hoy dfa recla-
ma entender y aceptar estas diferencias, buscando privilegiar los espacios de
didlogo y convergencia que permitan avanzar sobre la base de iniciativas con-
cretas y de interés compartido por todos los participantes.

En definitiva, la escala y variedad de los problemas de cada subregion diver-
gen y con ello las modalidades mas adecuadas de integracion para cada una de
ellas. En consecuencia, parece necesario reconocer que ¢l diagnostico y las pro-
puestas deben ser diferenciados, si aspiran a ser eficaces.
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Privilegiar hoy los temas no comerciales de la infegracion

A pesar de la importancia que reviste avanzar en la liberalizacién del comercio
intrarregional, las propuestas contenidas aqui reflejan un énfasis mayor en otras
dimensiones de la cooperacion regional. En efecto, las diferencias en torno a los
temas de acceso a mercado no debieran ser obstdculo para avanzar en otros te-
mas, quizds mds urgentes para enfrentar los desafios de competitividad de la re-
gion. En concreto, se plantea aquf concentrar los esfuerzos en torno a los temas
de infraestructura, facilitacién del comercio, innovacion, reduccién de las asime-
trias, acercamiento al Asia Pacifico y cambio climdtico.

Preservar y estimular la inversion en infraestructura

La infraestructura es un factor critico para el crecimiento econémico, la produc-
tividad y un desarrollo territorial equilibrado. Asimismo, el desarrollo de la
infraestructura relacionada con el comercio es critico para el desarrollo exporta-
dor. En efecto, los avances o rezagos en infraestructura determinan en gran par-
te el costo de transporte, el cual tiene un impacto sobre el comercio equivalente
- y en ocasiones mayor - a los aranceles o el tipo de cambio.

América Latina presenta un severo déficit de infraestructura. Mientras las
economias asidticas emergentes han destinado grandes recursos a sus infraes-
tructuras desde la década de los ochenta, América Latina como regién ha redu-
cido su inversién en infraestructura desde un 6% del PIB a inicios de los afios
ochenta hasta un poco mds del 2% a inicios de la presente década. Dicho desplo-
me tiene gran responsabilidad en la caida en la productividad vy en el rezago en
competitividad que hasta hoy muestra la region frente a otras regiones en des-
arrollo.® Revertir este déficit constituye un desafio fundamental. En consecuen-
cia, iniciativas como el Proyecto Mesoamérica y el IIRSA deben ser reforzadas.

Avanzar en la facilitacién del comercio

Diversos estudios concluyen que los resultados de las negociaciones sobre fa-
cilitacién del comercio que tienen lugar en el marco de la Ronda de Doha de la
OMC pueden llegar a tener un mayor impacto sobre los flujos de comercio que
los resultados de la propia Ronda en materia arancelaria.” Los paises de Amé-

* Bstas propuestas estdn desarrolladas en mayor detalle en CEPAL (2009b), capitulo II1,

* Calderén y Servén (2003) han estimado que la tasa de crecimiento del P1B de los paises de América
del Sur aumentarfa entre un 2.6% (Uruguay) y un 5.8% (Bolivia), si la cantidad y calidad de la infraestruc-
tura fuera igual al promedio del Sudeste Asidtico.

"En el dmbito de la OMC, la facilitacién del comercio “significa la racionalizacién sistemadtica de pro-
cedimientos y documentos para el comercio internacional”. El mandato de negociacion en la OMC se ha
centrado en medidas relacionadas con tres articulos del GATT de 1994. A saber, el articulo V referido a li-
bertad de trédnsito, el articulo VIII sobre derechos y formalidades sobre la importacion y la exportacién, y
el articulo X referido a publicacidn y reglamentacién de los reglamentos comerciales.
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rica Latina han sido activos participantes en las negociaciones sobre facilita-
cion del comercio. Ello refleja en cierta medida el rezago que sufre la regién en
este ambito.

Dada la incertidumbre sobre los prospectos de término de la Ronda, los pai-
ses de la region debieran evaluar la posibilidad de implementar sus propuestas
nacional o regionalmente, independientemente de los avances de ésta. Por lo de-
mds, en el dmbito regional es posible implementar medidas adicionales que va-
yan mas alla de los compromisos que se negocien en la OMC. Especial énfasis
deberia concederse a las iniciativas orientadas a mejorar el transito y la logistica,
en particular, en el caso de los paises sin litoral maritimo.

Cabe notar que los esquemas de integracion subregional ya estdn desplegan-
do esfuerzos valiosos en materia de facilitacion de comercio. Entre éstos se des-
tacan la implementacién de formatos electrénicos para el transito aduanero en
la CAN y la aprobacién por parte de los Ministros de Transporte de Centroamé-
rica de una Estrategia Maritima Portuaria Regional Centroamericana. También
en esta subregion se ha formado un Grupo de Expertos que evaluard la posibili-
dad de establecer una red ferroviaria centroamericana para vincular puertos y
zonas generadoras de carga (CEPAL 2009b).

Cacperar en fnnovacion y competitividad

Otra asignatura pendiente de la integracion es la diversificacion productiva y
exportadora. Hasta la irrupcidén de la actual crisis, la regiéon mostraba tasas
comparativamente elevadas en el incremento del quantum exportado y cierta
diversificacién en las exportaciones, pero la competitividad de las mismas atin
reposa excesivamente en ventajas comparativas estdticas, salvo pocas excep-
ciones (CEFAL, 2004). Del mismo modo, la region continta ocupando puestos
rezagados en los rankings mundiales de competitividad (véase Grafico 3). Ello
es reflejo en gran medida de sus bajos niveles de inversién en investigacién y
desarrollo (I+D).#

Sigue pendiente orientar la agenda comercial de la regién, no sélo a fortale-
cer el acceso a los mercados de sus productos intensivos en recursos naturales y
en mano de obra de bajas remuneraciones, sino también a mejorar la presencia
de actividades mds intensivas en tecnologia y conocimiento, incluyendo la agre-
gacion de valor a productos que se derivan de recursos naturales. Se suponia
precisamente que ése iba a ser uno de los aportes de la integracion regional, ope-
rando como plataforma de aprendizaje que permitiese luego exportar bienes
mads sofisticados a terceros mercados.

Considerando la magnitud de estos desatios, que tienden a exceder las capaci-
dades nacionales, la cooperacion regional en investigacion y desarrollo tecnologi-
co aparece como una alternativa importante. Ello, en la medida en que permitirfa

* Brasil ha sido la excepcion, ya que clevd su gasto en [+D de un 0,5% del PIB a mediados de los afos
noventa a mds de un 1% en 2006 (Barcena 2009).
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combinar esfuerzos y recursos con vistas a crear verdaderos sistemas regionales
de innovacién y asi alcanzar los niveles de calidad, escala y productividad reque-
ridos por la economia global. Los paises de la regién podrian asimismo beneficiarse
de espacios de didlogo e intercambio de experiencias a nivel regional, entre acto-
res puiblicos y privados y a nivel empresarial, en torno a experiencias exitosas de
innovacion, competitividad y cohesion social.

Grafica 3

Lugar en el Indice de Competitividad Global 2009-2010
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Fuente: World Economic Forum (2009).

Reforzar el trato de las asimetrias

Una de las aspiraciones de todos los acuerdos de integracion es la de alcanzar
una mayor cohesion entre sus miembros. En este sentido, todos los procesos de
integracién latinoamericana y caribefia han reconocido las disparidades estruc-
turales en los grados de desarrollo de los paises que los integran (véase el Cua-
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dro 1). Factores como bajos niveles de ingreso, escaso territorio y escala produc-
tiva, reducida poblacién, mediterraneidad o la condicién de insularidad sin du-
da condicionan las posibilidades de crecimiento y de insercién internacional de
un pais o de sus regiones, al elevar los costos de transaccion y dificultar la inter-
nacionalizacidn de ciertos sectores econdmicos.

Cuadro 1

Asimetrias en América Latina y el Caribe
en esquemas seleccionados de integracién (2008)
(Niimero de veces en que excede el valor mds alto al mds bajo del grupo)

Paises con el PIB mas
PIB per cépita Poblacién Territorio bajo de cada subregidén

Comunidad Andina 2.6 47 45 Bolivia, Ecuador
MERCOSUR 6.4 57.8 48.3 Paraguay, Uruguay
MCCA 5.8 3.0 6.2 Nicaragua, Honduras
América Latina y el Caribe 47.1 3,821.0 24,7441 Hait{, Nicaragua

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion oficial.

Aparte de las asimetrias originadas en las diferencias estructurales, tanto entre
pafses como entre regiones dentro de ellos, existen otras que resultan de efectos
transfronterizos de politicas piblicas nacionales adoptadas en forma discrecio-
nal, principalmente por los pafses de mayor envergadura. Las repercusiones
pueden derivar de politicas en los dmbitos tanto macroeconémico como microe-
condmico, y manifestarse en externalidades, como pérdida de competitividad
de las exportaciones de los pafses de menor desarrollo relativo, y también en
respuestas no deseadas, como la implantacién de niveles més altos de restriccio-
nes y de medidas proteccionistas en el seno de los proyectos de integracion. Es
probable que estos efectos sean especialmente nocivos cuando el grado de inter-
dependencia comercial entre los socios de proyectos de integracion es elevado.
Resulta por lo tanto necesario avanzar mas decididamente en medidas que limi-
ten los efectos adversos de este tipo de asimetrias.

Sin un trato adecuado de las asimetrias, los pafses mds pequefios no sienten
que la actual integracién sea el mejor escenario para sus necesidades de creci-
miento econémico y diversificacién exportadora. Este ha sido notoriamente el
caso de Paraguay y Uruguay al interior del MERCOSUR, pero el argumento es
igualmente vélido en todos los esquemas subregionales. Se requiem® pues un
esfuerzo especial para que en las diversas dreas de politica, tales como infraes-
tructura, logistica, facilitacién de comercio, energia, etc,, predomine un enfoque
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global de beneficio asimétrico, a favor de las economias de menor tamafio relati-
vo. El FOCEM es un paso en la direccién correcta, que en todo caso serd necesa-
rio expandir en términos de los recursos involucrados.

Aprovechar el vinculo con Asia-Pacifico

En el quinquenio 2003-2007, América Latina consiguié que su PIB por habitante
creciera sobre el 3% anual, su mejor periodo de crecimiento en cuarenta afios. En
buena medida, ello se explica por un vinculo creciente con el Asia-Pacifico, y con
China en particular. Esta realidad es mds evidente en América del Sur, si bien en
Centroamérica, Costa Rica es un caso interesante de diversificacién exportadora
hacia la regidn asidtica. La elevada demanda china por alimentos, energia, meta-
les y minerales ha beneficiado a los paises exportadores de estos productos, me-
jorando sus términos de intercambio y estimulando el crecimiento.

Es necesario que los paises latinoamericanos y caribefios examinen la inte-
gracion productiva que se estd gestando en Asia, en torno a China, y que bus-
quen incorporarse a las cadenas de valor que alli se van formando. Para ello
deberdn estimular las inversiones asidticas en nuestra regién y las regionales en
el Asia Pacifico, asi como las alianzas entre actores regionales y asidticos, orien-
tadas a aprovechar oportunidades de comercio e inversién. Asimismo, los pai-
ses de la region debieran intentar emular la experiencia asidtica de integracién
productiva en torno a cadenas de valor regionales o subregionales.

El Asia I"acifico ofrece a América Latina y el Caribe amplias posibilidades de
acuerdos de exportacion e inversion en los campos de mineria, energia, agricultura,
infraestructura y ciencia y tecnologia. Aprovecharlos cabalmente y en una escala re-
levante, s6lo serd posible con un esfuerzo concertado de asociatividad. En efecto,
las tareas indicadas requieren de un trabajo coordinado al interior de la regién, que
le permita presentarse con politicas convergentes, transparentes y estables, de
manera de asegurar compromisos de largo plazo entre ambas regiones. En este
contexto, resultaria deseable efectuar misiones empresariales y ministeriales pluri-
nacionales, tanto para explorar opciones de exportacion como para promover carte-
ras de proyectos en dreas como infraestructura, energia, banca, turismo y logfstica.

Un desafio adicional es definir un referente regional que pueda facilitar el dilo-
go bi-regional con China y Asia Pacifico, explorando iniciativas de beneficio mutuo
v de mayor alcance que las que pueden surgir de esfuerzos nacionales aislados.’

Abordar conjuntamente los desafios del medio ambiente y el cambio climdtico

En los ultimos anos, el tema de la sustentabilidad ambiental de las actividades
econdmicas ha adquirido un lugar central en los debates internacionales. Ello es

 Hoy existen varios de esos referentes, pero ninguno consigue aiin ese rasgo univoco de portavoz de
la agenda regional. Avanzar en pos de dicho referente facilitaria el didlogo de la region con China y Asia
en general.
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particularmente claro en lo relative al fenémeno del cambio climadtico. Actual-
mente hay diversas iniciativas en curso para abordar este tema, tanto a nivel mul-
tilateral como en algunas de las principales economias mundiales. La forma en
que evolucionen dichos procesos tendra fuertes y variadas implicancias para la
region, por ejemplo en las posibilidades de sus productos de acceder a los merca-
dos de los paises industrializados.” En efecto, si bien América Latina y el Caribe
representan una fraccion modesta del total de emisiones de gases de efecto inver-
nadero (11,8% en 2000"), su participacion probablemente se incrementard en las
proximas décadas, producto del crecimiento econdémico y demografico.

Resulta claro que la regién debe prepararse para enfrentar los retos de una nue-
va economia mundial baja en carbono. La mejor manera de reducir los riesgos aso-
ciados a medidas unilaterales por parte de los paises industrializados es alcanzar
un buen acuerdo a nivel multilateral. Los gobiernos de la regién debieran definir
posturas comunes en este dmbito. Asimismo, deben buscar aplicar nacional y re-
gionalmente aquellos principios que se promueven en los foros internacionales.

Mis alld del dmbito de las negociaciones internacionales, un desafio central pa-
ra la region es incorporar el desarrollo y utilizacion de procesos y productos am-
bientalmente amigables en las estrategias nacionales y regionales de desarrollo. La
cooperacién regional tiene aqui un amplio campo de desarrollo. Por ejemplo, hoy
existe un marcado interés empresarial por establecer normas técnicas comunes en
materia ambiental y de trazado de carbono. Si cada pafs de la regién aborda estos
temas de un modo aislado, se desperdiciaran las sinergias de la colaboracién y las
economias de escala. Actuar en este dmbito de un modo coordinado, con proyectos
y adecuado financiamiento, debiera estimular a nuestras universidades y centros
tecnolégicos a estrechar sus vinculos con el aparato productivo, desarrollando tec-
nologias y procesos con elevado potencial exportador.”

VI. Reflexiones finales

En una economia mundial globalizada, la competitividad a nivel regional influye
fuertemente sobre la competitividad de los paises individuales que componen
la region. Un contexto regional auspicioso favorece los esfuerzos nacionales de

" Uin ejemplo preocupante cs el proyecte de ley sobre cambio climédtico aprobado por la Cdmara de
Representantes de los Estados Unidos en junio de 2009. Este considera la imposicion a partir de 2020 de
un impuesto en frontera a las mercancias producidas en pafses que no hubieran adoptado compromisos
de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero en el marco de un acuerdo internacional sobre
esta materia, 0 que no hubieran adoptado auténomamente compromisos de reduccién equivalentes a los
de Estados Unidos.

" CEPAL (2009a), capitulo VI.

2 Asi, por ejemplo, estas normas debieran ser prontamente consensuadas para los automdviles pro-
ducidos en el MERCOSUR, asf como en los equipos eléctricos, industrias quimicas y papeleras (comenta-
rio de Enrique Mantilla, Presidente de EXPORTAR, Cdmara de los exportadores de Argentina).
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competitividad, elevando sus beneficios y permitiendo plantearse tareas mds
ambiciosas; uno menos estimulante, conspira contra los logros de cualquier
politica doméstica de competitividad. En consecuencia, un desafio central pa-
ra América Latina es reforzar la complementariedad entre sus esquemas de in-
tegracién y sus procesos de insercién en la economia mundial. En otras pala-
bras, se trata de dar expresién practica a la nocién de regionalismo abierto, tan
vigente hoy como al momento de su formulacién hace casi dos décadas. Esta
tarea, de por si compleja, se hace atin mds desafiante ante la necesidad de
construir integracién a partir de las visiones muy diversas que hoy coexisten
en la region.

El modelo ideal hacia el cual debieran orientarse los esfuerzos debiera ser
el de un mercado ampliado, con libre movilidad de bienes y factores, avances
serios hacia la coordinacién macroecondmica, mecanismos de solucién de
controversias efectivamente vinculantes, un trato adecuado de las asimetrias,
cooundinacién en politicas sociales e iniciativas audaces en materia de energia
e infraestructura. En tal caso, los esquemas de integracién se dotarfan de una
calidad superior a los TLC. 5in embargo, el contexto politico actual en la region
no parece ser conducente a iniciativas de este nivel de ambicién en lo comer-
cial. A partir de esta constatacién, aqui se ha argumentado que las diferen-
cias en torno a temas comerciales no deben ser obstdculo para avanzar en
otros temas, quizds mds urgentes para la competitividad internacional de la
regién, y que debieran ser politicamente menos complejos de abordar de ma-
nera conjunta.

En cuanto al objetivo - ciertamente deseable - de la convergencia comercial a
nivel latinoamericano, éste debe ser visto como una aspiracién mds de mediano
plazo. Por ahora, parece mads realista reconocer que hay dos espacios diferenciados
{Sudamérica, por una parte, y Centroamérica y México, por la otra) que evolu-
cionan a ritmos distintos. Los esfuerzos de convergencia debieran pues concen-
trarse inicialmente al interior de cada uno de estos espacios. S6lo una vez que
ambos procesos estén suficientemente avanzados, debiera producirse el encuen-
tro de estas dos subregiones. Ese serd el momento en que legitimamente podre-
mos hablar de integracién regional.

Avanzar en las dreas aqui mencionadas - y en la integracién en general-
exige reforzar la institucionalidad de los acuerdos subregionales. Actualmente
éstos exhiben, especialmente en Sudamérica, un excesivo “intergubernamen-
talismo”, el cual dificulta la generacién de acuerdos y no es conducente a es-
fuerzos sostenidos en el tiempo. Es por esto que a las secretarias de los distint o s
esquemas debiera permitirseles jugar un rol mds activo en la mediacién entre
los intereses conflictivos que puedan presentarse entre los diversos paises, in-
cluyendo de manera destacada la proteccién de los intereses de los pafses
més pequetios. Ello no harfa sino reforzar la confiabilidad de los procesos de
integracidn.

Otro requerimiento bdsico para poder avanzar es involucrar més a los acto-
res privados en el esfuerzo integracionista. La voluntad politica es decisiva para
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profundizar la integracidn, pero si ésta contraria las tendencias econdmicas, no
conseguird su objetivo. Es necesario que la voluntad politica se traduzca en se-
flales de mercado que incentiven la inversion y el interés de los sectores priva-
dos nacionales, hasta ahora actores pasivos y mds bien distantes del proceso. En
este sentido, favorecer la gestacion de cadenas regionales y subregionales de va-
lor ligaria las decisiones de internacionalizacion de los principales actores eco-
némicos regionales con el proceso de integracion.

Aun estamos a tiempo para renovar la integracién acorde a los desafios de
competitividad que enfrenta hoy América Latina. Si no estamos a la altura de
ese desafio, seremos testigos de la acelerada pérdida de relevancia de las inicia-
tivas de integracion, dando un argumento adicional de pragmatismo a los nu-
merosos paises de la region que, ante las incertidumbres del marco multilateral
y las debilidades de la propia integracién, buscan legitimos seguros en los trata-
dos de libre comercio.
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