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La década de los noventa fue festigo de un resurgi-
miento del interés por la integracién regional en todo
el mundo. Europa, que habia avanzado en forma con-
tinua hacia la integracién regional durante la posgue-
rra, comenzé la década implementando un ambicioso
mercado Gnico (a través del Acta Unica Europea) y la
cerré con el lanzamiento del euro. América del Norte
inici6 un érea de libre comercio de cobertura muy
amplia con la creacién del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN), que utiliz6 como
modelo al érea de libre comercio entre Estados Unidos
y Canadé de fines de los afios ochenta. Los paises del
Sudeste Asidtico fueron més allé de su larga tradicién
de cooperacién regional, expandiendo la Asociacién
de Paises del Sudeste Asiatico (ASEAN) y convirtién-
dola en un érea de libre comercio. En Africa se han
creado cerca de 15 acuerdos de integracién regional
(AIR), en su mayoria nuevos. Y en América Latina y el
Caribe han surgido cerca de 30 acuerdos comerciales
regionales desde 1990.

Asimismo, a medida que avanzé la década
aumentaron las iniciativas de integracién regional que
apuntaban a vincular economias desarrolladas con
paises en desarrollo. América Latina es un buen ejem-
plo de esta tendencia. La incorporacién de México al
TLCAN marcé el comienzo de los esfuerzos por nego-
ciar en la regién éreas de libre comercio reciproco con
mercados industrializados. El lanzamiento del proceso
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) a
fines de 1994 busca vincular a la regién con Estados
Unidos y Canadé a través de la creacion del érea de
libre comercio més grande del mundo para 2005. Al

mismo tiempo, dos paises han firmado acuerdos de
libre comercio bilaterales con Canadé y se estd llevan-
do a cabo una serie de negociaciones con este pais y
Estados Unidos. Entre tanto, Chile y México han fir-
mado acuerdos de libre comercio con la Unién Euro-
pea (UE); estos dos paises més Perd participan
también en el Foro de Cooperacién Econémica Asia-
Pacifico (APEC), que involucra a la mayor parte del
Sudeste Asidtico, Japén, Australia, Nueva Zelanda y
América del Norte; y hay ain otros acuerdos en dis-
tintas etapas de negociacion.

3Por qué el resurgimiento de la integracién
regional2 Hay muchas razones, pero el motivo princi-
pal parece ser la busqueda de herramientas de politica
adicionales que permitan lograr una insercién exitosa
de los paises en una economia mundial cada vez mas
globalizada y competitiva. Hay muchos datos que
sugieren que los paises exitosos han implementado
politicas capaces de encauzar de manera proactiva las
fuerzas de la globalizacion para lograr el crecimiento
y el desarrollo econémicos, mientras que aquellos pai-
ses que se distancian de estas fuerzas se quedan atrés.
En realidad, las iniciativas de integracion regional
representan un tfercer nivel de reforma de politica
comercial, llevada a cabo como parte del proceso de
reforma estructural que se produjo desde mediados de
los ochenta, que apunta a complementar y reforzar la
liberalizacién unilateral y multilateral. Vista de este
modo, la integracién regional es una parte integral del
proceso mismo de reforma estructural.

El proceso también ha generado desafios. La
dimension regional se ha ido transformando en un



componente més importante dentro del paquete global
de politicas nacionales, y cada vez es mas lo que esté
en juego. Durante la década de los noventa, el comer-
cio crecié de un modo significativo entre socios regio-
nales, creando en muchos casos interdependencias
econdmicas entre paises vecinos por primera vez en la
historia moderna. Sin embargo, una serie de acuerdos
—particularmente en América del Sur- han enfrentado
dificultades, pues se han visto afectados por la volatili-
dad de los flujos de capitales, la inestabilidad macro-
econémica, la incertidumbre politica y la pérdida del
impulso, e incluso el debilitamiento, de los compromi-
sos regionales. Los problemas econémicos en un pais
ahora se transmiten de forma més répida a otros pai-
ses de la regién, no solo a través del contagio finan-
ciero, sino fambién a través de shocks comerciales en
economias vecinas. Es claro que la etapa més sencilla
de la integracién ya pasé; las subregiones necesitaran
un liderazgo politico renovado y un redoblamiento de
los esfuerzos si quieren alcanzar sus objetivos profun-
dos de un mercado coman.

Es més, por encima de todos los procesos de
integracién regional actuales estd presente la realidad
de un proceso exitoso del ALCA, cuyas negociaciones
cubren una vasta y compleja agenda comercial que se
halla ahora en su intensa ronda final hacia 2005. Una
cuestién fundamental es cémo los paises articularan
sus negociaciones en el ALCA con sus importantes
objetivos estratégicos subregionales, negociaciones
con Europa y la negociacién de la Agenda de Desa-
rrollo Doha en Ginebra, cuya finalizacién también
estd programada para 2005. Entre los muchos acuer-
dos existentes, scudles tendrén suficiente importancia
econémica y politica para coexistir con el ALCA2 Otro
tema complejo es cébmo movilizarén los paises la capa-
cidad y los conocimientos técnicos para participar efi-
cazmente y de manera estratégica en tantas
negociaciones simulténeas, y para implementar sus
resultados. Estas son cuestiones de enorme importan-
cia, porque los resultados de las negociaciones en
todos estos frentes regularan el grueso del comercio
exterior y la inversién de los paises involucrados en las
préximas décadas.

La importancia de estos acuerdos y de futuras
negociaciones no ha pasado desapercibida para el
sector privado y la sociedad civil, que quieren ser
escuchados en estos procesos de negociaciéon que cla-

ramente los afectan. Esta demanda democrética exigi-
ré el desarrollo de canales de comunicacién que per-
mitan la participacién de la sociedad civil, pero que al
mismo tiempo protejan a los responsables de formular
politicas de la “captura” por parte de los grupos de
interés. La persistencia en la liberacién econémica a
través de la integracién regional —-para no mencionar
la apertura unilateral o multilateral- requerird mas que
nunca la construccién de un consenso interno, en par-
ticular en el contexto actual en el cual las reformas
liberalizadoras estan siendo cuestionadas por diferen-
tes sectores de la poblacién.

Uno de los beneficios potenciales de los
acuerdos norte-sur como el ALCA es que pueden ser-
vir como ancla para los paises miembros en vias de
desarrollo, ya que la unién con socios industrializados
otorga credibilidad a los compromisos regionales y
promueve el cambio estructural a través de compromi-
sos comerciales y de inversién. El TLCAN ha brindado
hasta cierto punto este tipo de paraguas a México en
momentos dificiles en el hemisferio; el ALCA y acuer-
dos de amplio alcance con la UE aumentan las posibi-
lidades de que este beneficio se extienda al resto de la
region.

La oportunidad de construir un ALCA ambi-
cioso no debe perderse. La reciente aprobacién de la
autoridad de promocién del comercio por parte del
congreso estadounidense, aunque lejos de ser un man-
dato perfecto desde el punto de vista de muchos socios
comerciales de la regién, sienta las bases para poder
concluir la negociacién. Las negociaciones de un
acuerdo tan complejo entre 34 paises con perfiles eco-
némicos muy heterogéneos e intereses geopoliticos
diversos serén sumamente dificiles. Sin embargo, el
ALCA puede convertirse en un vehiculo esencial para
consolidar las reformas y profundizar la liberaliza-
cién, que ha sufrido cierta desaceleracién en algunos
acuerdos regionales. Asimismo, el acuerdo del ALCA
constituird un minimo comin denominador para la
regulacién del comercio y la inversion en el hemisferio.
Para Estados Unidos y Canadé ofrece una oportuni-
dad de acceder a una mayor plataforma productiva
para que sus empresas compitan internacionalmente.
Al mismo tiempo, presenta una oportunidad de con-
trarrestar tendencias proteccionistas en aquellos secto-
res que han perdido su ventaja comparativa, pero en
los que los paises de América Latina son competitivos
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y necesitan desesperadamente acceso a estos merca-
dos para promover una recuperacién econémica sos-
tenida y una reduccién de la pobreza. Y para ambas
partes se plantea el desafio de desarrollar una arqui-
tectura institucional del ALCA que proteja los derechos
y las obligaciones de todos los paises miembros y pro-
mueva resultados equilibrados entre socios con capa-
cidades muy diferentes.

No obstante, un avance del ALCA no deberia
hacer que los paises perdieran de vista oportunidades
simulténeas de estrechar relaciones comerciales con la
UE, asi como buscar nuevos mercados en Asia. Ade-
mas de los beneficios que pueden derivarse de la coo-
peracién y los acuerdos comerciales con estas
regiones, es una forma de avanzar atn mas en el pro-
ceso de regionalismo abierto, y un componente impor-
tante para progresar hacia el libre comercio mundial.

Por 0ltimo, la agenda de la integracién regio-
nal no puede prosperar sin un sistema multilateral
vigoroso, que regule el comercio mundial y los acuer-
dos regionales que cada vez mas forman parte de él.
Culminar con una Agenda de Desarrollo Doha de
cobertura amplia en Ginebra es esencial para brindar
una mejor base de sustentacion a los acuerdos subre-
gionales y avanzar en algunas éreas criticas de sus
agendas extrarregionales, incluyendo el ALCA y los
acuerdos con la UE. Pero la sinergia es un camino de
dos vias, pues los acuerdos regionales estén impulsan-
do a su vez la liberalizacién en dreas que todavia
constituyen una frontera lejana para el sistema multila-
teral. En forma conjunta, ambos niveles de integracién
pueden servir para fortalecer la economia global y
hacerla més préspera para todos.

UN PANORAMA DEL NUEVO REGIONALISMO
DE LOS NOVENTA

La infegracién regional es un medio para alcanzar un
fin y no un fin en si misma. Por lo tanto, seria sorpren-
dente que la politica regional avanzara en direccién
contraria a la estrategia de desarrollo global de un
pais determinado. La integracién regional suele
comenzar con algin tipo de acuerdo comercial y
puede expandirse progresivamente a un espectro mds
amplio de politicas econémicas de carécter colectivo,
asi como de cooperacién en dreas no econémicas,

evolucionando incluso hacia ciertas formas de unién
politica.

Los niveles clasicos de integracién econémica
regional, clasificados de acuerdo con el alcance y la
profundidad de sus compromisos, son (i) una simple
érea de libre comercio de bienes en la cual las tarifas
y otras medidas fronterizas se eliminan entre los
socios; (ii) un drea de libre comercio mas ambiciosa de
“segunda generaciéon”, que liberaliza los servicios y
ofros aspectos de la actividad econémica relacionados
de un modo més directo con politicas internas, en opo-
sicion a medidas fronterizas per se; (iii) una unién
aduanera en la que el drea de libre comercio acuerda
un arancel externo comin (AEC) y un mecanismo
regional para la recaudacién y distribucién de ingre-
sos arancelarios; (iv) un mercado comin que libera no
s6lo el comercio, sino también los factores de produc-
cién, incluyendo los movimientos de mano de obra; (v)
una unién monetaria que crea una moneda y un
banco central comunes, y quizés otras formas de coor-
dinacién macroeconémica, y (vi) una comunidad o
unién econémica que abarca acuerdos colectivos en la
mayoria de las éreas fundamentales de la actividad
econémica. La secuencia que siguen los acuerdos
regionales en su camino hacia una integracién mas
profunda ha variado en la practica segin el caso.

Desde su independencia, los paises de Améri-
ca Latina han realizado muchos intentos de integrarse
tanto politica como econémicamente. Los esfuerzos de
integracién econémica fueron especialmente fuertes en
el periodo de posguerra. Las primeras iniciativas se
centraron en el desarrollo de dreas regionales de libre
comercio o mercados comunes. Estas iniciativas se
insertaron en la estrategia dominante de industrializa-
cién por sustitucién de importaciones (ISI) y apuntaban
a impedir el agotamiento del modelo debido a la
pequefa escala de los mercados nacionales. La inte-
gracién regional presentaba la promesa de crear eco-
nomias de escala a través de la creacién de un
mercado regional més grande. Este mercado iba a
surgir a través de la eliminacién del arancel prefe-
rencial entre los socios, mientras se mantenian o
aumentaban las barreras a las importaciones extrarre-
gionales. A este elemento central de la estrategia de IS
se le unia la fuerte intervencion del Estado en la activi-
dad econémica. El enfoque fue controvertido, en parte
porque se consideraba que los altos niveles de protec-



cién eran una fuente de desviacion del comercio y las
inversiones, lo que iba en detrimento del bienestar de
los paises involucrados, de terceros paises, y del siste-
ma comercial multilateral en su conjunto. En todo caso,
después de unos afios de éxito aparente, el impulso de
los esquemas se agotd y los acuerdos regionales que-
daron en su mayor parte desacreditados.

Las iniciativas regionales que surgieron en los
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afios noventa han sido caracterizadas como el “nuevo
regionalismo”. Esto se debe a que el papel de la inte-
gracién regional ha cambiado drésticamente con res-
pecto a la experiencia de posguerra. El nuevo
regionalismo es una parte integral de un cambio de
politica estructural general en América Latina hacia
economias més abiertas, basadas en el mercado, que
operan en un ambiente democrdtico.

3Cudles son los motivos que estén detras del
nuevo regionalismo? Uno de ellos es reforzar la aper-
tura del mercado que se ha producido a nivel unilate-
ral y multilateral. Ademds, la formacién de un
mercado regional apunta también a crear un ambien-
te més seguro y estable para que las empresas desa-
rrollen experiencia exportadora —en particular en
bienes de mayor valor agregado que por lo general
son mds infensivos en tecnologia— y a ofrecer merca-
dos alternativos para los bienes que enfrentan un fuer-
te proteccionismo a nivel infernacional. Ademas de
diversificar las exportaciones, las economias de esca-
la, la atraccién de inversion extranjera directa (IED) y
la competencia generada por un mercado regional
creible pueden contribuir con el tiempo a aumentar la
productividad y desarrollar la competitividad interna-
cional. También se estd utilizando la integracién regio-
nal como una herramienta geopolitica para fortalecer
la capacidad de negociacién internacional y para
promover la cooperacién con los paises vecinos en
busca de objetivos tales como la paz, la democracia,
la resolucién de problemas fronterizos, o el desarrollo
de proyectos conjuntos de infraestructura. A continua-
cién, se discutirén los avances de la regién en distintas
facetas de la integracién regional.

Apoyo a la liberalizacién comercial
La liberalizacién comercial ha sido una pieza funda-

mental del proceso de reforma estructural. La liberali-
zacién unilateral ha sido notable, especialmente

durante el periodo de 1985 a 1995, al final del cual
los paises de América Latina también asumieron las
amplias disciplinas de la Ronda Uruguay. En lo que
respecta a la integracién regional, esta ha demostrado
ser un complemento importante para bajar los niveles
promedio de proteccion.

Uno de los resultados mas importantes de los
acuerdos regionales ha sido la eliminacién generali-
zada de los aranceles al comercio de bienes entre los
socios, con relativamente pocas excepciones. En efec-
to, los acuerdos regionales han creado un ambiente
estable para la politica comercial basado en el princi-
pio de la reciprocidad, en el cual los paises sefialan de
manera inequivoca su compromiso de liberalizacién
comercial més alléd de lo que es factible o deseable a
nivel unilateral y multilateral. Al mismo tiempo, la libe-
ralizacién regional de los noventa ha evitado algunos
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de los defectos del “viejo” regionalismo, gracias a su
evolucién en tandem con una apertura sustancial a
nivel unilateral y multilateral. En consecuencia, el com-
promiso de las autoridades con la liberalizacién regio-
nal es més creible para el sector privado que en el
pasado y los riesgos de la desviacion del comercio se
redujeron de un modo sustancial. Es mas, los compro-
misos de la liberalizacién regional por lo general se
han mantenido, incluso frente a problemas econémi-
cos y de balanza de pagos.

La integracién regional no ha sido sin embar-
go una herramienta igualmente eficaz para la liberali-
zacién en ofras areas mas allé del comercio de bienes.
La mayoria de los acuerdos afectan més que nada al
comercio de bienes, y aquellos que han asumido dis-
ciplinas de segunda generacién (servicios, propiedad
intelectual, inversiones, etcétera) con frecuencia lo han
hecho sélo de manera poco profunda o con compro-
misos modestos. El méas avanzado en este aspecto es el
TLCAN, donde México asumié6 compromisos muy
importantes mds allé del comercio de bienes.

A medida que se han ido eliminando los
aranceles, las medidas no arancelarias se han conver-
tido en la principal barrera para el comercio de bie-
nes. La liberalizacién unilateral y la Ronda Uruguay
eliminaron la mayoria de las restricciones cuantitativas
sobre las importaciones (tales como licencias y cuotas)
que tenian los paises de América Latina. Sin embargo,
el comercio regional todavia enfrenta barreras no
arancelarias tales como procedimientos aduaneros
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costosos, normas técnicas y ofros recargos relaciona-
dos con el comercio. Ademés, existe evidencia de que
las reglas de origen demasiado restrictivas también
han limitado el comercio regional o han llevado a los
exportadores simplemente a no usar las preferencias
arancelarias negociadas. La armonizacién insuficiente
o la falta de reconocimiento mutuo de marcos regula-
torios fambién han restringido la explotacién plena de
las oportunidades del comercio regional. El beneficio
econémico de abordar de un modo eficaz estos temas
es grande y contribuiria a reforzar sustancialmente los
retornos de la liberalizacién arancelaria. Sin embar-
go, la economia politica del desmantelamiento de
estos obstaculos es compleja, y el progreso ha sido
limitado hasta ahora.

Formacién de uniones aduaneras

Las cuatro principales subregiones de América Latina
y el Caribe (el Mercado Comtn del Sur, Mercosur; la
Comunidad Andina, CA; el Mercado Comin Centroa-
mericano, MCCA, y la Comunidad del Caribe, Cari-
com) han apuntado formalmente a crear mercados
comunes o comunidades. La formacién de una unién
aduanera es un paso necesario en esta direccion.
Como la unién aduanera armoniza la estructura aran-
celaria externa entre los socios y permite una recau-
dacién comin de los ingresos, las importaciones de
terceros paises pueden entrar en el mercado regional
a través de cualquier pais y después circular dentro del
area de la unién aduanera sin mayores controles inter-
nos. En contraste, un drea de libre comercio (o una
unién aduanera imperfecta) debe administrar reglas
de origen (con frecuencia complejas) para regular el
acceso preferencial y evitar “la triangulacién del
comercio”, es decir, el incentivo para que las importa-
ciones de ferceros paises entren en el mercado regio-
nal a través del pais socio con los aranceles més bajos.
Las uniones aduaneras también permiten a los paises
miembros la posibilidad de negociar como un bloque
(ya que los aranceles a terceros de los paises miem-
bros deben moverse en téndem), mejorando de esta
manera su poder de negociacién. Esto no sucede en
un érea de libre comercio donde cada pais mantiene
la soberania sobre la politica arancelaria. Por el lado
de los costos, las uniones aduaneras son més exigen-
tes institucionalmente, incluso cuando son imperfectas.

Los paises pierden independencia en el manejo de la
politica arancelaria y la capacidad de usarla en res-
puesta a shocks.

Ninguna de las subregiones de América Lati-
na estd cerca de ser una verdadera unién aduanera.
Todas han acordado aranceles externos comunes
(AEC), pero estos se encuentran ya sea en desarrollo
(MCCA y Caricom) o en reformulacién (CA), o han
sufrido serias perforaciones unilaterales (Mercosur).
Las uniones aduaneras en la regién también han sido
permisivas en lo que respecta a la capacidad de los
miembros individuales de negociar tratados bilaterales
con terceros. Histéricamente, los paises de América
Latina han tenido muchos problemas para formar un
AEC, por no mencionar una unién aduanera plena, y
esto no ha cambiado con el nuevo regionalismo. Uno
de los problemas es la tensién que surge entre el pais
con el mercado més grande —cuya estructura arance-
laria es fipicamente una caracteristica definitoria del
AEC-y los socios més pequefios, que favorecen aran-
celes més bajos para minimizar el riesgo y el costo de
la desviacién de comercio. La dependencia fiscal de
los aranceles y los problemas de balanza de pagos
también han erosionado la disposicién a ceder auto-
nomia en la politica arancelaria. Mientras tanto, nin-
guna de las uniones aduaneras subregionales tiene
una férmula o estructura institucional para compartir
ingresos arancelarios.

El estado imperfecto de las uniones aduaneras
de la regién ha creado precisamente el tipo de costos
que se supone que el sistema deberia eliminar. Toda-
via existe una administracién de fronteras costosa y
que produce demoras para evitar la triangulacién del
comercio (casi la mitad del tiempo que lleva el trans-
porte internacional de mercancias por tierra en el
Cono Sur transcurre en demoras en las fronteras).
También se desperdician importantes ganancias de efi-
ciencia en la recaudacién de ingresos arancelarios. Y
el potencial de negociar en bloque se ve limitado cuan-
do la capacidad de hacer compromisos creibles en
bloque es erosionada por la posibilidad de acciones
unilaterales.



Creacién de comercio y promocién
de transformacién econémica

La evidencia empirica hasta la fecha sugiere que en
general la liberalizacién regional de la década de los
noventa ha creado comercio. Cierta desviacion de
comercio es inherente a cualquier iniciativa de inte-
gracién regional. Sin embargo, esta ha sido contenida
en la mayoria de los casos, porque la integracién
regional se ha producido en tdndem con una liberali-
zacién comercial muy importante respecto de terceros
paises. En cualquier caso hay que recordar que no
toda desviacion de comercio reduce el bienestar, como
es el caso cuando dicha desviacién mejora los térmi-
nos de intercambio o cuando genera efectos dindmicos
que resultan en un aumento de la competitividad inter-
nacional.

Medidos desde el punto de vista del creci-
miento del comercio, muchos de los acuerdos regiona-
les han sido econémicamente relevantes. En efecto, las
preferencias regionales han reforzado los efectos de la
liberalizacién unilateral al permitir que mercados veci-
nos se descubrieran mutuamente, en particular en las
principales subregiones. Pero los acuerdos regionales
y las sefiales que generan en el sector privado también
han desatado un crecimiento comercial significativo
entre mercados distantes y poco conocidos, como en el
caso del area de libre comercio Chile-México.

En términos de transformacién econémica, el
comercio regional tiende a estar mas concentrado en
manufacturas de mayor valor agregado en compara-
cién con el comercio extrarregional y también exhibe
una especializacién mayor a través del comercio
intraindustrial. Por ende, el comercio regional esta
contribuyendo a la diversificacién de exportaciones en
una regién que tradicionalmente dependia de la
exportacién de productos primarios. La participacién
de México en el TLCAN es un buen ejemplo: su estruc-
tura de exportaciones ha evolucionado de petréleo a
magquinaria gracias a la integracién en el sistema pro-
ductivo de las empresas norteamericanas.

Es de esperar que las oportunidades que brin-
da la creacién de un mercado regional aumenten la
productividad. Para que esto sea importante a nivel
agregado, el acuerdo regional debe afectar a una
parte importante de la actividad econémica y generar
competencia, comercio e inversién. La evidencia empi-

rica sugiere que el TLCAN ha tenido efectos significa-
tivos en la productividad en México. Un trabajo simi-
lar sobre Brasil sugiere que las ganancias de
productividad han estado més asociadas con la aper-
tura unilateral que con el Mercosur. Esto no es sor-
prendente, ya que Brasil es con mucho la economia
més grande del Mercosur y por lo tanto el comercio y
la inversién regional son una parte relativamente
pequefia de la produccién total de esa economia. Pero
ofro factor es que la integracién de México se ha dado
con dos importantes socios industrializados con dife-
renfes ventajas comparativas, lo que le permitié a
México obtener mayores ganancias del comercio, un
acceso relativamente mayor a I[ED y mejores précticas,
y acceso a un mercado grande y sofisticado (magnifi-
cado ademés por la proximidad geogrdfical).

El nuevo regionalismo es relativamente joven
y por lo tanto esté por verse hasta qué punto el comer-
cio regional puede convertirse en una plataforma com-
petitiva para las exportaciones. Si los acuerdos
regionales generan comercio en bienes que sélo son
competitivos en el mercado regional (“bienes regiona-
les”) debido a preferencias u otros factores, los paises
pueden volverse demasiado vulnerables a los shocks
negativos experimentados por algunos de los socios.

Los mercados regionales se han convertido
también en un mercado alternativo para aquellos bie-
nes que enfrentan niveles considerables de proteccion
internacional (agricultura, procesamiento de alimen-
tos, textiles, acero, etc.) y en los cuales la regién tiene
una ventaja comparativa. A pesar de numerosas ron-
das multilaterales de liberalizacién comercial, los pai-
ses industrializados se han resistido a liberalizar
sectores que son sensibles a la competencia de paises
en desarrollo. La eliminacién del Acuerdo Multifibra en
2005 estipulada en la Ronda Uruguay promete traer
alivio a los textiles. Los avances en agricultura siguen
siendo modestos, ya que en los paises desarrollados
aln existen importantes obstéculos para el aprovecha-
miento de las ventajas comparativas de América Lati-
na, tales como picos arancelarios, medidas sanitarias,
subsidios a la exportacién y apoyo interno a la agri-
cultura. La atencién estd ahora puesta en la Agenda
de Desarrollo lanzada en Doha, con la esperanza de
que sea una oportunidad para abrir los mercados
mundiales a las exportaciones de los paises en desa-
rrollo, y para contener la actividad de antidumping



Integracion regional: resumen

que con frecuencia penaliza el desempefio exitoso de
las exportaciones de estos paises.

Con excepcion del TLCAN, el comercio trans-
fronterizo de servicios se ha visto mas afectado por los
compromisos unilaterales y multilaterales de liberaliza-
cién que por la integracién regional como tal. Una
muestra de esto ha sido la integracién de servicios
financieros en América Latina —por ejemplo, en los
mercados bancario y de capitales—, que ha involucra-
do en gran medida la integracién de facto con el resto
del mundo y con los paises industrializados en parti-
cular. Los bancos extranjeros de paises industrializa-
dos tienen una fuerte presencia en la mayoria de los
mercados financieros internos y han sido una impor-
tante fuente de competencia, modernizacién y con-
fianza en los sistemas bancarios nacionales en la
region. Incluso los mismos bancos extranjeros han
establecido filiales y sucursales en casi todos los paises
de la regién, creando las condiciones para ofrecer ser-
vicios transfronterizos a nivel regional. Sin embargo, el
potencial para que los proveedores financieros operen
a nivel subregional no se aprovechard por completo
mientras los paises miembros no adopten e implemen-
ten protocolos de integracién financiera que excedan
sus compromisos en la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC).

La eleccién de socios comerciales

Los acuerdos regionales se han producido de manera
espontanea. La ola inicial de principios de los noventa
comenzé con el lanzamiento o la renovacién de pro-
yectos de integracién formal con objetivos de merca-
dos comunes en las cuatro subregiones. Todas estas

iniciativas involucraban a paises que compartian un
espacio geogréfico comin y una historia de intentos
de integracién econémica. En forma paralela a estas
iniciativas, Chile, que no formaba parte de ningin
grupo, avanzé por su cuenta estableciendo dreas de
libre comercio tanto con paises vecinos como con pai-
ses geogrdficamente distantes. Después de unirse al
TLCAN, México firmé acuerdos similares al TLCAN
con la mayor parte de los paises de América Latina.
Finalmente, desde el TLCAN ha habido cada vez més
propensién a vincularse con paises industrializados,
algo que habria sido politicamente inconcebible antes
del nuevo regionalismo.

Como se discutié anteriormente, formar parte
de una unién aduanera no ha sido una barrera para
que paises miembros negociaran en forma individual
acverdos bilaterales con ofros paises. Casi todos los
miembros de la CA tienen al menos un érea de libre
comercio bilateral con otro pais, mientras que algunos
miembros del MCCA, la Caricom y el Mercosur han
buscado también sus propios acuerdos bilaterales.
Estos desarrollos en ocasiones han debilitado la cohe-
sion de los grupos y han erosionado la credibilidad de
la negociacién en bloque.

A primera vista, el proceso puede parecer con-
fuso y carente de sentido, pero tiene cierta légica. Lo
positivo es que, con la busqueda de acuerdos maltiples,
los paises han sefialado al sector privado su compro-
miso con una liberalizacién gradual (en el contexto
controlado y politicamente atractivo de AIR reciprocos),
creando nuevos mercados para sus exportadores y
reduciendo la desviacién de comercio resultante de los
acuerdos preferenciales existentes. Ha habido también
una tendencia progresiva a incluir disciplinas de segun-
da generacién, aunque en muchos casos con compro-
misos relativamente modestos. En realidad, a medida
que los paises van expandiendo la cobertura geografi-
ca de sus acuerdos, estos comienzan a reproducir las
caracteristicas de un acuerdo multilateral y a eliminar
la desviacién del comercio. Por ejemplo, hoy México
tiene acuerdos de libre comercio con América del
Norte, con Europa, con una buena parte de América
Latina, estéd participando en el foro del APEC y en
negociaciones bilaterales con Japén.

El avance més importante ha sido el interés
creciente por integrarse con paises industrializados.
Como el pais industrializado ya tiene un marco eco-
némico relativamente liberal, el peso del ajuste recae
principalmente en el socio en desarrollo. No obstante,
la teoria y la préctica sugieren que esta puede ser una
herramienta poderosa para consolidar los compromi-
sos de liberalizacién, brindando incentivos para la
modernizacién, reduciendo la desviacién de comercio,
aprovechando las ventajas comparativas nacionales,
obteniendo garantias de acceso a un importante mer-
cado de exportacién y generando una fuente de
importacién de tecnologia y mejores prdcticas, asi
como atrayendo IED del pais industrializado. La expe-
riencia también ha demostrado que negociar un
acuerdo con un pais industrializado es un ejercicio que



contribuye al desarrollo de la capacidad de negocia-
cién de los paises en desarrollo. Algunos paises que
han negociado acuerdos de libre comercio de este tipo
han visto a sus equipos de negociacién “graduarse”,
convirtiéndose en equipos de nivel internacional, y a
sus empresas locales menos temerosas de abordar la
competencia internacional. En estos casos parece fun-
cionar el “aprender haciendo”.

Una de las desventajas de estos desarrollos ha
sido la disminucién de la transparencia y el aumento
de ciertos costos de transaccién en el comercio mun-
dial, ya que una cantidad de acuerdos preferenciales,
todos con diferentes normas y coberturas, han creado
un “spaghetti bowl” de obstaculos administrativos
para el comercio en el hemisferio. Otro tema que
merece atencién es la creacién de acuerdos de tipo
radial (“hub and spoke”) en los que algunos paises
lideres establecen una red de éreas de libre comercio,
donde tienen acceso libre a mercados de muchos pai-
ses, pero estos mismos paises no gozan de condicio-
nes favorables similares entre ellos. Chile y México son
hubs en el hemisferio, y Canadé y Estados Unidos
pueden convertirse también en hubs si el nGmero de
sus acuerdos se expande. En términos hemisféricos, un
esquema basado en acuerdos bilaterales de forma
radial seria menos eficiente que un ALCA de émbito
hemisférico global. No obstante, bajo ciertas condicio-
nes, un nimero creciente de acuerdos bilaterales cen-
trados en los paises lideres podrian ser elementos que
contribuyan a la construccion de un acuerdo hemisfé-
rico que incremente el bienestar de todos los paises
miembros. Pero si esta modalidad se utiliza para
imponer los intereses comerciales estrechos de los pai-
ses lideres, el proceso puede llevar a una pérdida de
bienestar para algunos de los miembros y por ende a
un ALCA insostenible. En el ALCA en particular, asi
como en ofras iniciativas extrarregionales, es muy
importante prestar especial atencién a las necesidades
especificas de los paises pequefios que, entre otras
cosas, son més vulnerables a la incertidumbre respec-
to del acceso a los mercados y a menudo no cuentan
con la capacidad institucional necesaria para sacar
provecho de los AIR en forma plena (véase el recuadro
2.5 del Capitulo 2)

Un tema relacionado con lo anterior es el de
los efectos negativos potenciales de esta proliferacion
de acuerdos bilaterales para aquellos paises que no

forman parte de los mismos (una cuestién de debate
para Centroamérica y el Caribe antes de que obtuvie-
ran tratamiento de paridad con el TLCAN respecto de
su comercio con Estados Unidos). Esta cuestion de la
eleccién de los socios adquiere més relevancia por el
hecho de que han surgido acuerdos similares en otras
partes del mundo. Evaluar el balance entre costos y
beneficios en un mundo de second best es un ejercicio
empirico dificil para los paises y para la comunidad
mundial en general. Mientras tanto, las opiniones
varian tanto a nivel teérico como de politica.

Atraccién de inversién extranjera directa

El escepticismo inicial de posguerra con respecto a la
IED en América Latina y el Caribe ha evolucionado
hacia una actitud mucho més receptiva, segin la cual
las empresas extranjeras se perciben como una fuente
potencial de adquisicién de tecnologia, mercados de
exportacién y mejores précticas que refuerzan el pro-
ceso de reforma estructural. Pero esta misma evolucién
se ha producido en ofras regiones en desarrollo, lo
que ha aumentado la competencia para atraer IED, en
particular de paises de la Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

Durante gran parte de los noventa, América
Latina registré un crecimiento muy significativo de IED,
que se ha convertido con mucho en la principal fuente
de financiamiento externo privado para la region. Hay
varias razones para este aumento, entre ellas la esta-
bilidad macroeconémica, la ola de privatizaciones, la
reforma institucional y también la integracién regional.

La evidencia empirica sobre una muestra
mundial de paises presentada en este volumen confir-
ma que la integracién regional atrae IED cuando el
pais receptor se asocia al emisor o al pafs fuente en un
acuerdo o cuando hay una extensién significativa del
mercado debida a la integracién. Estas ganancias, sin
embargo, pueden distribuirse de un modo desigual. En
particular, a menudo la localizacién estéd sesgada
hacia socios con mercados més grandes debido a que
la aplicacién de las reglas del comercio regional
puede hacerse de forma incierta, incompleta o des-
igual. El trabajo empirico también documenta que,
medida que los paises que son fuente de IED expanden
su participacién en acuerdos regionales, la IED exis-
tente puede desviarse o diluirse.



Al mismo tiempo que contribuye a atraer IED,
la integracién regional —al aumentar el area geografi-
ca desde la cual una empresa multinacional puede
proveer al mercado ampliado— puede infensificar la
competencia en incentivos para la ubicacién de IED.
Dichos incentivos, que se justifican cuando los proyec-
tos de inversién generan externalidades positivas, pue-
den bajo ciertas circunstancias llevar a resultados
éptimos en términos de los proyectos de inversién que
se implementan y en términos de su ubicacién. Pero la
competfencia agresiva en incentivos también puede
inclinar la distribucién de beneficios innecesariamente
en favor de la empresa extranjera. Esto ha sido una
importante fuente de disputa en algunas de las subre-
giones. A pesar de ello, los acuerdos subregionales
han sido lentos para encontrar mecanismos que coor-
dinen los esquemas de incentivos para ayudar a incli-
nar la balanza en favor de los paises receptores.

Coordinacién macroeconémica y monefaria

Las crisis en los paises miembros y los grandes reajus-
tes en los tipos de cambio bilaterales pueden generar
importantes tensiones en la relacién entre los socios de
acuerdos regionales. La actual crisis en los paises del
Mercosur es un buen ejemplo de este problema. Los
reajustes cambiarios entre los socios pueden dar lugar
a reacciones proteccionistas en los paises afectados,
debilitando el propésito del AIR; inducir a los inverso-
res extranjeros a reconsiderar la localizacién de sus
filiales, asi como a las firmas existentes a reubicar sus
inversiones en el pais que ha ganado competitividad;
afectar de forma importante los flujos de exportacién,
en particular en el caso de bienes que no son féciles
de redirigir a mercados alternativos; y debilitar la cre-
dibilidad de los compromisos cambiarios de algunos
de los paises miembros y, por lo tanto, llevar al conta-
gio. Por todas estas razones, la inestabilidad macroe-
conémica y, en particular, los grandes reajustes
cambiarios han erosionado a veces seriamente el com-
promiso politico con los acuerdos regionales en sus
paises miembros.

El peligro de contagio conlleva un efecto adi-
cional que ha dafado la cohesién de los acuerdos
regionales: la tendencia de los paises a diferenciarse
de sus socios cuando estos estén afectados por una cri-
sis. Estos problemas también han creado brotes de
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presion para reducir el alcance de un acuerdo regio-
nal —por ejemplo, de una unién aduanera a un acuer-
do de libre comercio— o han incentivado la bosqueda
de iniciativas bilaterales ad hoc por parte de los miem-
bros afectados negativamente.

Es dificil imaginar un avance hacia acuerdos
subregionales més profundos sin resolver estos proble-
mas de algin modo. Lamentablemente, los progresos
en esta area han sido muy modestos. Ha habido algu-
nos infentos de establecer mecanismos de consulta,
metas macroeconémicas o criterios de convergencia,
asi como también el desarrollo de bases de datos
comunes para facilitar el monitoreo entre paises. Pero
estos esfuerzos no han dado lugar a una cooperacion
o coordinacién sistemdtica, en detrimento de la estabi-
lidad y la profundizacién de los acuerdos. Incluso la
cooperacién financiera sigue siendo bastante limitada,
aunque los paises andinos han establecido un fondo
de reserva (Fondo Latino de Reservas) que ha demos-
trado ser de utilidad, por ejemplo, con el reciente des-
embolso de financiamiento a Bolivia.

Instituciones regionales

Las estructuras institucionales regionales excesivamen-
te burocrdticas heredadas del viejo regionalismo han
sido reformadas, y la nueva generacién de acuerdos
ha tendido a basarse en acuerdos institucionales de
cardcter intergubernamental de alcance més limitado.
En general, ningin enfoque ha sido plenamente satis-
factorio: la arquitectura institucional del nuevo regio-
nalismo parece ser demasiado débil frente a la
integracién y las interdependencias cada vez mayores,
asi como frente a la complejidad de las agendas que
surgen en los diferentes foros. Esto se debe a que algu-
nas instifuciones necesarias no existen, o a que las que
existen padecen de falta de financiamiento, no dispo-
nen de suficientes recursos técnicos y humanos o care-
cen de relevancia respecto de los nuevos compromisos
asumidos. La debilidad institucional también tiende a
desalentar la participacién plena de paises miembros
més pequefios con menos poder de mercado y meno-
res capacidades.

Un érea de particular importancia es la de los
mecanismos de resolucién de disputas. Uno de los
obijetivos principales de estos procedimientos formales
de resolucién de conflictos, en contraposicion al uso de
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la via diplomética, es la toma de decisiones mas trans-
parentes y que dependan menos del equilibrio de
poder entre las partes involucradas. Los paises mas
pequefios obviamente tienen un especial interés en
mecanismos de resolucién de disputas eficaces, pero
en América Latina generalmente ha primado la diplo-
macia, y los mecanismos de resolucién de disputas
existentes suelen carecer de métodos eficaces de adju-
dicacién y compensacion. Més ain, la poca tradicién
en el uso de estos mecanismos explica que muchos
paises no cuenten con experiencia legal en esta darea,
lo que los inhibe de recurrir a los mecanismos aun
cuando estos existen. Esto podria ser un verdadero
problema para la regién en el caso del ALCA, donde
es de esperar que los mecanismos de resolucién de
disputas jueguen un papel importante.

Otras instituciones clave que hay que fortale-
cer son las secretarias técnicas, que brindan a los pai-
ses miembros acceso a servicios homogéneos, y suelen
servir como “memoria institucional” de los procesos de
integracion.

Iniciativas extrarregionales

Uno de los aspectos més exitosos hasta el momento ha
sido la creciente importancia de acuerdos regionales
con paises industrializados. Pese a su complejidad, el
proceso de negociacién del ALCA ha avanzado de
forma ininterrumpida desde su lanzamiento a fines de
1994. Esto se ha logrado a través de una organiza-
cién disciplinada, objetivos claros, participacién enér-
gica, asi como apoyo técnico, financiero y logistico de
las organizaciones regionales. Gracias a ello, hasta el
momento ha logrado mantener al dia los calendarios
técnicos para poder culminar las negociaciones para
la fecha limite de 2005. Aunque aln esté por verse si
se alcanza esta meta ulterior, el proceso del ALCA
—que ya lleva casi ocho afios— ha generado un legado
importante a través de numerosas externalidades posi-
tivas que van desde la creacion de un esprit de corps
sin precedentes entre los negociadores comerciales
hemisféricos (y, por consiguiente, un nuevo foro para
discutir cuestiones bilaterales) a la divulgacién y publi-
cacién de informacién estadistica y estudios compara-
tivos sobre regulaciones comerciales nacionales y
regionales que no estaban disponibles. El proceso ha
servido también a los equipos negociadores como un

laboratorio de aprendizaje para negociaciones poste-
riores, permitiéndoles asi mejorar su comprensién de
complejas cuestiones y disciplinas comerciales, inclu-
yendo las de la OMC. A su vez, el proceso del ALCA
ha generado importantes efectos de demostracién
para la OMC misma en éreas tales como la publica-
cién y el manejo de datos, la participacion, la trans-
parencia y la articulacién con la sociedad civil.

Los recientes acuerdos de la UE con México y
Chile son un paso importante en una relacién que esté
madurando; fueron los primeros acuerdos de libre
comercio de la UE en la regién con carécter de reci-
procidad en las concesiones comerciales, en contrapo-
sicién a los acuerdos tradicionales no reciprocos. Se
basaron en un concepto innovador que establece un
vinculo explicito entre comercio y cooperacién a través
de la negociacién de un acuerdo formal de asociacién
que infegra elementos tradicionales de un acuerdo de
libre comercio con la cooperacién y el diglogo politi-
co. Esta integracién de tres dreas de accién que pue-
den contribuir de forma importante al desarrollo
también se sustenta con generosos recursos de finan-
ciacién y ejercicios formales de programacion a
mediano plazo para ayudar a mejorar la asignacién
de recursos. Al vincularse con bloques subregionales,
la UE suele dar prioridad en la cooperacién a la con-
solidacién de la integracion subregional. En el caso
del Mercosur, las negociaciones apuntan a alcanzar el
primer acuerdo interregional de la UE entre dos unio-
nes aduaneras. Las negociaciones han avanzado,
pero el ritmo ha sido lento debido a una serie de fac-
tores, entre los que se incluye la sensibilidad europea
a la liberalizacién de la agricultura —donde el Merco-
sur es un exportador de primer nivel- y los serios pro-
blemas econémicos en los paises que forman el
Mercosur. La cumbre més reciente de la UE con Amé-
rica Latina senté las bases para una negociacion even-
tual de acuerdos reciprocos con los paises
centroamericanos y andinos, mientras que la Caricom
ya ha fijado para este afio el inicio de las negociacio-
nes que culminaran en 2008. En lo que respecta al
APEC, después de un comienzo prometedor, este pro-
ceso parece haber perdido impulso como ejercicio de
libre comercio.



Cooperacién regional
Infraestructura

El aumento del comercio fronterizo, que sigue a la for-
macién de acuerdos regionales, aumenta la demanda
por una mejor infegracién de la infraestructura. En
América Latina deben subsanarse cuellos de botella
muy importantes, surgidos por el incremento del
comercio. Las redes de carreteras —una modalidad
primaria de transporte de mercancias— tienen que
mejorar mucho, al igual que otros medios de trans-
porte. Sin embargo, la mejora de la infraestructura
que conecta a los paises que se integran no se ha pro-
ducido, al menos no en escala suficiente. La clave del
problema se encuentra en la presencia de externali-
dades. Los proyectos de infraestructura regional tie-
nen costos y beneficios que van més dllé de las
fronteras de los paises. La porcién de camino que se
construye de un lado de la frontera tiene beneficios
para el pais vecino. En el contexto de una toma de
decisiones descentralizada, estas externalidades posi-
tivas tendrén como resultado una provisién subéptima
de infraestructura regional. El tema clave es cémo
hacer para que se realicen los proyectos regionales
necesarios, estableciendo mecanismos de decisiones
coordinadas que infernalicen las externalidades y al
mismo tiempo superen otros riesgos politicos y regu-
latorios que pueden existir debido al carécter multi-
nacional de los proyectos. Las 12 naciones de
América del Sur (a través de la iniciativa para la Inte-
gracién de la Infraestructura Regional en Sudamérica,
IRSA) y México y Centroamérica (a través del Plan
Puebla-Panamad) han lanzado, con el apoyo de orga-
nizaciones regionales, iniciativas intergubernamenta-
les sin precedentes histéricos para abordar la
identificacién y financiacién de proyectos coordina-
dos de infraestructura regional. Aunque estos proce-
sos todavia se encuentran en una etapa temprana de
su desarrollo, sus aspectos organizacionales han
avanzado de manera muy prometedora.

Geopolitica
Los acuerdos regionales han contribuido también en

términos de geopolitica. El Mercosur y la CA tienen
cléusulas democrdticas y las han usado para enfrentar
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amenazas a la democracia en sus regiones. Casi todas
las fronteras sometidas formalmente a tensiones milita-
res han sido pacificadas. También las subregiones se
han agrupado para aumentar su poder de negocia-
cién, de modo mas notable en temas relacionados con
el comercio, donde el Mercosur, la CA, la Caricom y
més recientemente Centroamérica han negociado en
bloque.

Fortalecimiento de la capacidad institucional

El nuevo regionalismo ha incrementado la demanda
de asistencia técnica y financiamiento para el fortale-
cimiento de la capacidad institucional. Las negociacio-
nes de acuerdos regionales norte-sur y las de la OMC
han sido un catalizador especial debido a las capaci-
dades asimétricas entre paises desarrollados y en
desarrollo, en particular los més pequefios, y a la gran
magnitud de la apertura potencial del mercado.

En los foros regionales y multilaterales, los
paises de América Latina han identificado al menos
dos dreas de prioridad estratégica. La primera es el
fortalecimiento de la capacidad para negociar eficaz-
mente compromisos complejos relacionados con los
acuerdos de comercio y su implementacién. El conjun-
to de necesidades de negociacién identificadas es muy
vasto e incluye la capacitacién de los negociadores, el
apoyo técnico para la evaluacién del impacto de esce-
narios alternativos y la evaluaciéon ex post de los efec-
tos de los acuerdos regionales, asi como la asistencia
técnica para la coordinacién entre paises y entre
agencias, y para mecanismos de consulta con el sector
privado y la sociedad civil. En lo referente a la imple-
mentacion, hay una necesidad imperiosa de fortaleci-
miento institucional y de capacitacién del personal, en
especial en el caso de acuerdos que tienen agendas
profundas.

La segunda érea prioritaria se relaciona con
la capacidad de los paises para llevar a cabo los ajus-
tes necesarios para atenuar los costos y maximizar los
beneficios potenciales que ofrecen los acuerdos. En
cuanto a los costos, dos ejemplos de areas de preocu-
pacién inmediata son la reforma fiscal para hacer
frente a la pérdida de ingresos arancelarios, y el desa-
rrollo de mecanismos eficientes que protejan a los sec-
tores de la sociedad que pueden salir perjudicados
con los procesos de integracién. Para maximizar los
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beneficios, el conjunto de acciones es muy amplio e
incluye educacién y capacitacién, modernizacién
aduanera, reestructuracién industrial, identificacion de
mercados de exportacion, manejo de la infraestructu-
ra, atraccién de IED y regulacién de los mercados
financieros.

El fortalecimiento institucional para enfrentar
los desafios de los acuerdos de integracién y la aper-
tura comercial es ante todo responsabilidad de cada
uno de los paises. Pero la cooperacién norte-sur puede
ayudar. Las negociaciones entre paises en desarrollo y
paises industrializados han servido como catalizado-
res de esta cooperacion. Por ejemplo, un mayor apoyo
al fortalecimiento de la capacidad institucional para
enfrentar los retos del sistema multilateral fue definito-
rio para la conclusién exitosa de las negociaciones en
Doha. Este tipo de cooperacién también se ha conver-
tido en un tema importante para el progreso en las
negociaciones del ALCA, donde estd ganando impul-
so; es un componente central en las iniciativas de
comercio bilateral de la UE, y ha sido quizas una de
las caracteristicas mas distintivas del APEC.

Consideraciones de equidad

Hay una percepcién generalizada entre los economis-
tas, asi como entre los grupos antiglobalizacién, de
que la liberalizacién en los paises en desarrollo gene-
ra aumentos en la desigualdad. En teoria, sin embar-
go, este no es necesariamente el caso. De hecho,
segin la teoria, la integracién con los paises del norte
deberia reducir las desigualdades salariales en el sur,
ya que los bienes producidos en el norte tienen un
mayor contenido de mano de obra capacitada, lo que
deberia disminuir la demanda de mano de obra cali-
ficada en el sur. Por ofra parte, la integracién (y en
particular la integracién con el norte) aporta nuevas
tecnologias y contribuye a atraer inversiones extranije-
ras que pueden aumentar la demanda de personal
calificado y por lo tanto, la desigualdad salarial. El
efecto neto es ambiguo. A pesar de las percepciones,
los datos sobre América Latina presentados en este
volumen en lo que se refiere a los cambios en la des-
igualdad sugieren también resultados ambiguos.

Pero aun si la integracién llevara a un aumen-
to de la desigualdad, 3deberia esto desalentar a los
responsables de formular politicas en su busqueda de

una liberalizacién regional y multilateral? La respuesta
a esta pregunta es un enfdtico “no”. En primer térmi-
no, la integracién aporta nuevas tecnologias e inver-
siones extranjeras, que pueden ser ingredientes
importantes de mejoras en la productividad y el creci-
miento sostenido. En el proceso, la tecnologia y la IED
pueden incrementar los retornos de la capacitacién, ya
que las nuevas tecnologias y los procesos de produc-
cion de las empresas extranjeras pueden ser mas
intensivos en mano de obra calificada, pero los efectos
generales son claramente positivos. En segundo lugar,
en la medida en que la integracién contribuye a
aumentar la productividad y el crecimiento, los aumen-
tos en la desigualdad salarial no necesariamente lle-
van a tasas de pobreza més altas. En tercer lugar, los
incrementos en los retornos de la capacitacién brindan
incentivos adicionales para que los estudiantes sigan
en la escuela, un ingrediente clave para futuras mejo-
ras adicionales de la productividad y un importante
vehiculo de movilidad social. En cualquier caso, es
importante fener en cuenta que la integracién puede
generar efectos desiguales en otras dimensiones. En
particular, mientras algunas regiones de un pais pue-
den florecer con los procesos de integracién, otras
pueden quedar rezagadas.

En suma, el comercio promete claramente
beneficios netos. Pero hay una trampa, aunque tiene
remedio: los beneficios netos se distribuyen de mane-
ra desigual y la desigualdad puede evitarse solo con
una implementacién eficaz de mecanismos compensa-
torios. Este ha sido un tema de preocupacién en Euro-
pa, donde se han introducido importantes mecanismos
compensatorios a través de fondos regionales y de
cohesién. Este problema todavia no ha sido abordado
adecuadamente en el contexto de las iniciativas de
integraciéon regional en las Américas. La persistencia
de serias fallas en el disefio y la financiacion de politi-
cas compensatorias ha sido el talén de Aquiles de la
globalizacién y del nuevo regionalismo.

UNA AGENDA PARA EL FUTURO:
AVANCES SIMULTANEOS EN MULTIPLES FRENTES

El lanzamiento de la nueva Agenda de Desarrollo
Doha en noviembre de 2001 puso en su lugar una
pieza muy importante para la construccién de una



integracién regional exitosa. El GATT/OMC es uno de
los bienes publicos internacionales més importantes de
la posguerra y un factor fundamental para el notable
crecimiento del comercio mundial. El sistema multilate-
ral no discriminatorio constituye un minimo comin
denominador para los acuerdos regionales preferen-
ciales. Més atn, a medida que el sistema multilateral
avanza y caen las barreras al comercio, las ventajas
de la proximidad geogréfica se vuelven mas fuertes, lo
que puede aumentar los incentivos para buscar AIR
mas profundos.

El fracaso de la OMC en 1999 para lanzar
una nueva ronda de negociaciones multilaterales en
Seattle fren6 el impulso que el multilateralismo habia
alcanzado en la Ronda Uruguay, revelando algunas
fallas serias en términos de transparencia, interaccién
con la sociedad civil y capacidad de los paises en
desarrollo para participar en forma plena. Si bien el
fracaso subrayé algunas de las virtudes del enfoque
regional de la liberalizacién, también introdujo ten-
sién, ya que algunos items de las agendas regionales
son dificiles o imposibles de completar sin una mayor
liberalizacién a nivel multilateral. Por lo tanto, el cum-
plimiento exitoso de la Agenda de Desarrollo Doha es
claramente una meta muy importante en la agenda
comercial latinoamericana. Para hacer honor a su
nombre, la ronda tendré que alcanzar con éxito el
muy demorado acceso a mercados en sectores donde
América Llatina tiene ventajas comparativas, pero
donde los niveles de proteccién se han mantenido per-
sistentemente altos desde hace décadas. Esto requeri-
ré una fuerte voluntad politica de todas las partes para
cumplir con la promesa de “desarrollo” de la agenda.
También requerird negociaciones muy activas y efica-
ces por parte de los paises de la region, que deberian
beneficiarse con un aumento de la asistencia técnica
en femas relacionados con el comercio, de acuerdo
con los compromisos incluidos en la Declaracién de
Doha.

El segundo frente de accién para construir un
modelo de integracién exitoso es la integracién subre-
gional en si misma. Esta combina paises relativamente
homogéneos en acuerdos que tienen al comercio como
su nicleo inicial, pero que apuntan a mucho més que
una relacién comercial. Se trata de un esfuerzo por
trabajar juntos para alcanzar metas de desarrollo
estratégico en una economia cada dia mas globaliza-
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da y competitiva, y para hacer frente a problemas y
aprovechar oportunidades propias y de paises veci-
nos, que pueden abordarse mejor —o solamente- a tra-
vés de la cooperacion subregional. Este nivel de accién
es vital en este momento, ya que algunos acuerdos tie-
nen la ambiciosa meta de llegar a un mercado comin
a mediados de esta década, en un contexto en el cual
la incertidumbre econémica y la inestabilidad macroe-
conémica han dificultado, y en algunos casos incluso
erosionado, la visién politica colectiva que debe estar
en el centro de iniciativas subregionales exitosas.

Como punto de interseccién de los dos niveles
de accién anteriores, se encuentran las iniciativas
emergentes de integracién norte-sur, que ofrecen opor-
tunidades relevantes para el desarrollo y tienen impor-
tantes sinergias con las agendas subregional y
multilateral. Al mismo tiempo, estas iniciativas involu-
cran temas estratégicos que las subregiones deben
manejar con cuidado para que sus beneficios poten-
ciales se alcancen en forma plena. Dado que el pro-
greso en los acuerdos norte-sur, y particularmente el
ALCA, podrian tener consecuencias muy significativas
para el papel de los acuerdos subregionales en Amé-
rica Lating, la agenda que se discute a continuacién
comenzard centrandose en el andlisis de las iniciativas
de tipo norte-sur.

Iniciativas de integracién norte-sur
Culminacién de un ALCA equilibrado

Uno de los principales objetivos inmediatos de la estra-
tegia de integracién regional de los paises de Améri-
ca Latina es completar el ALCA de forma que tenga en
cuenta los intereses de todas las partes. Hay varias
razones para esto. En primer lugar, el acceso recipro-
co garantizado a los mercados de las Américas es de
gran importancia para todos los paises de la regién
que enfrentan barreras o acceso incierto a estos mer-
cados. De particular importancia es el acceso al mer-
aunque hay también
oportunidades sustanciales para incrementar el comer-
cio entre los grupos subregionales existentes, que

cado estadounidense,

todavia comercian muy poco unos con ofros. En
segundo lugar, el ALCA puede contribuir a consolidar
las reformas estructurales llevadas a cabo por los pai-
ses en la region, algunas de las cuales han sido cues-
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tionadas en el incierfo contexto econémico actual. La
experiencia ha demostrado que las iniciativas subre-
gionales entre paises en desarrollo no siempre brindan
los mismos incentivos para evitar una reversion de las
reformas, como los que hay en los acuerdos en los que
participa un pais industrializado. En tercer término, el
ALCA puede contribuir a consolidar vinculos politicos
a nivel hemisférico, reduciendo la probabilidad de
conflictos potenciales y quizé sirviendo para fortalecer
y estrechar la cooperacién de Estados Unidos con los
paises de la region. En efecto, el incremento del
comercio y la inversion en el hemisferio y su contribu-
cién a la competitividad de las empresas norteameri-
canas en la economia mundial deberian aumentar el
interés de ese pais en las perspectivas de la regién.

Juntos, estos tres elementos (meior acceso a
los mercados, aumento de la credibilidad de las refor-
mas econémicas e incremento de la atencién estadou-
nidense hacia la regién) pueden marcar una gran
diferencia en las perspectivas de desarrollo de Améri-
ca Latina. Si bien muy lejos del impacto de la UE en el
sur de Europa y en los paises que estén en linea para
acceder a la UE, un ALCA equilibrado de alcance
amplio podria servir de ancla para las economias de
América Latina, reforzando su credibilidad interna, asi
como en el exterior, en los mercados financieros y de
inversiones.

Dentro de la iniciativa del ALCA, el acceso
seguro al mercado juega un papel estratégico funda-
mental y es el principal objetivo de América Latina. De
hecho, sin un cambio significativo en esta dimensioén,
los beneficios de firmar un ALCA serian menos obvios
y el costo de abandonar el acuerdo no seria tan impor-
tante, lo que significa que los efectos de consolidacién
de las reformas se debilitarian. Y, ausentes la integra-
cién del mercado y el afianzamiento de las reformas,
podrian reducirse las perspectivas de una evolucién
favorable y sostenida de relaciones hemisféricas con
Estados Unidos.

Para los paises latinoamericanos, el acceso
efectivo al mercado dependerd del desmantelamiento
de las barreras existentes en los mercados industriali-
zados del norte; de la existencia de —y el respeto por—
reglas que aseguren un ambiente seguro y predecible
en la aplicacién de medidas proteccionistas contingen-
tes; del establecimiento de un procedimiento eficaz
para resolver disputas; y de la existencia de mecanis-

mos para asegurar resultados equilibrados en la ope-
racién de un acuerdo con 34 paises heterogéneos,
algunos de los cuales tienen capacidades instituciona-
les limitadas.

Uno de los sectores més importantes y sensi-
bles en las negociaciones de acceso al mercado es el
de la agricultura. Deben buscarse progresos importan-
tes en este campo en las negociaciones del ALCA, pero
es posible que para que haya cambios significativos
sea necesario fener éxito en las negociaciones parale-
las sobre agricultura en el contexto de la Agenda de
Desarrollo Doha, donde los paises en desarrollo estén
exigiendo una accién multilateral con respecto a los
aranceles agricolas, los subsidios a las exportaciones,
y las politicas nacionales de apoyo al sector agricola.
Mientras tanto, para América Latina las ganancias de
mercados mds abiertos en el norte tendrén que ser
comparadas con las concesiones que deben hacerse
en toda negociacién comercial. En el contexto del
ALCA es muy importante que América Latina evalte en
forma cuidadosa el impacto de las demandas del norte
en éreas como la propiedad intelectual, la inversién,
las compras del gobierno y el comercio de servicios,
que son de particular interés para América del Norte.

Es claro que los diferentes jugadores tienen
diferentes objetivos en el ALCA. En realidad, en esto
consisten las negociaciones comerciales, las cuales
generan oportunidades para un acuerdo mutuamente
beneficioso. Pero hay diferentes formas de avanzar
hacia la culminacién del ALCA. Y el resultado de las
negociaciones del ALCA puede ser diferente depen-
diendo de la forma en que estas se lleven a cabo.

Por un lado, esté el proceso formal de nego-
ciacién, lanzado durante la Cumbre de Miami, en el
cual estén representadas las 34 naciones. Por el ofro,
hay una fendencia cada vez mayor a buscar acuerdos
bilaterales paralelos a las negociaciones del ALCA. El
reciente aumento del interés de Estados Unidos en ini-
ciar y concluir negociaciones comerciales bilaterales
(con Chile, Centroamérica y Uruguay, por ejemplo)
sugiere la posibilidad de que el ALCA se construya de
facto sobre la base de este conjunto de acuerdos bila-
terales.

Es posible que este proceso de negociaciones
bilaterales simulténeas pueda estimular el proceso. Si
bien 34 paises constituyen un nimero mas adecuado
para enfrentar una negociacién comercial frente a los



més de 140 miembros de la OMC, sigue siendo un
nimero elevado. Pero un ALCA que surja implicita-
mente de la evolucién de acuerdos bilaterales hub and
spoke plantea también riesgos potenciales. Un pais
que por su importancia tiene cierta capacidad de
imponer su agenda en las negociaciones del ALCA
tendré adn mayor capacidad de hacerlo en el contex-
to de acuerdos bilaterales. Si el pais lider avanza
hacia un enfoque bilateral de tipo hub and spoke en
paralelo a sus negociaciones en el ALCA, debe asumir
los desafios y responsabilidades inherentes a esta
estrategia si su meta final es el ALCA.

En el escenario mas favorable, el pais lider
podria enfrentar las negociaciones bilaterales con una
vision equilibrada de los intereses politicos y econémi-
cos de largo plazo del hemisferio, y las capacidades
reales y las necesidades especificas de desarrollo de
todos sus socios comerciales. En este caso, sus acuer-
dos bilaterales podrian resultar piezas muy eficaces
para construir un ALCA que incremente el bienestar.

Alternativamente, el enfoque hub and spoke
podria estar dirigido principalmente a proteger los
estrechos intereses comerciales del pais lider a través
de su capacidad de imponer condiciones en las nego-
ciaciones bilaterales —o a través de la inclusién en
algunas de ellas de temas que tal vez no impliquen
concesiones importantes para la contraparte bilateral-
y luego usar estas como precedente para forjar acuer-
dos similares dentro del ALCA. En este sentido, el que
fija la agenda obtendria un acuerdo que estaria mas
cercano al cumplimiento de sus objetivos, sin tener que
hacer muchas concesiones a cambio. Este tipo de enfo-
que podria hacer peligrar la formacién del ALCA
—dejando un sistema hub and spoke menos eficiente en
su lugar— o crear un acuerdo politicamente conflictivo
que no contribuiria al bienestar de todos sus miembros
y que por lo tanto no seria sostenible. Finalmente, si
bien las negociaciones formales de los 34 paises y los
caminos hub and spoke se presentan aqui como estra-
tegias polares, en realidad son parte del mismo pro-
ceso de negociacién en el que las acciones en una
dimensién influyen en las acciones y el progreso de la
ofra dimensién.

El uso estratégico de acuerdos bilaterales o
subregionales en el contexto de las negociaciones del
ALCA no carecen de precedentes. La propuesta ante-
rior de Brasil de crear el Area Sudamericana de Libre
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Comercio (SAFTA) encaja perfectamente en este juego
estratégico. Del mismo modo, una serie de recientes
acuerdos bilaterales ha incluido cléusulas que fueron
de importancia para los acuerdos en cuestién, pero
ademds sentaron precedentes que influirdn en las
negociaciones del ALCA como un todo. Ejemplos de
esto son la exportacién de las disciplinas del TLCAN
por parte de México a un conjunto de acuerdos bila-
terales; el hecho de que Chile y Canadé abandonaran
las reglas antidumping en sus acuerdos bilaterales con
el fin de dejar sentado un ejemplo para el ALCA; o las
cléusulas laborales y de medio ambiente acordadas
por Costa Rica y Canadd, que enfatizan la coopera-
cién técnica en lugar de las sanciones.

Como deberia resultar obvio, el proceso de
negociar un ALCA de alcance amplio entre 34 paises
heterogéneos es una tarea sumamente dificil. Si bien la
reciente aprobacién de la autoridad de promocién
comercial en Estados Unidos ha eliminado un obstacu-
lo muy importante para su culminacién, el resultado
final de la negociacion del ALCA sigue siendo un signo
de interrogacion, y el alcance y la profundidad del
acuerdo resultante siguen sin conocerse.

Las iniciativas de la UE y América latina

Asi como el ALCA contribuiria a hacer a los bloques
subregionales més abiertos y menos propensos a la
desviacion de comercio, los acuerdos de libre comer-
cio con Europa pueden lograr resultados similares.
Una de las razones por las que México buscéd un
acuerdo con la UE, aunque el grueso de su comercio
era con Estados Unidos, fue minimizar la desviacién
de comercio residual, diversificarse a nuevos merca-
dos de exportacion y atraer IED y know-how europe-
os. El acverdo de Chile con la UE, asi como la
participacién de México, Chile y PerG en el APEC tie-
nen una justificacién similar.

Los beneficios de la integracién en el hemisfe-
rio podrian incrementarse si la UE finalizara sus actua-
les negociaciones para un acuerdo de asociacién con
el Mercosur e iniciara negociaciones similares con las
ofras subregiones lo antes posible (los paises de la
Caricom son tratados como parte del grupo de Paises
de Africa, del Caribe y del Pacifico, ACP). Varios fac-
tores sugieren que avanzar en la agenda de integra-
cién con la UE traeria beneficios sustanciales:
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® Muchos paises latinoamericanos comercian
con Europa tanto como con Estados Unidos y Canada.
De hecho, los resultados presentados en este volumen
(véase el apéndice del Capitulo 2) sugieren que para
varias subregiones los beneficios de la liberalizacion
del comercio con la UE son del mismo orden de mag-
nitud que las ganancias del ALCA.

* La UE ofrece un modelo diferente de inte-
graciéon norte-sur, en el cual la cooperacién, acompa-
Aada de financiamiento adecuado, juega un papel
integral. Ademés, asociarse con la UE ofrece a las
subregiones la oportunidad de acceder a su vasta
experiencia de integracién y beneficiarse de ella, lo
que puede ser particularmente Gtil si los acuerdos
subregionales se convierten en proyectos mas profun-
dos. Estos acuerdos pueden incluso aportar tecnologi-
as y buenas practicas diferentes de las que se pueden
adquirir a través del ALCA.

* Al brindar un acceso alternativo a mercados
en paises industrializados, los progresos en las nego-
ciaciones con la UE pueden aumentar la capacidad de
negociacién de los paises y subregiones de América
Latina en las negociaciones del ALCA, el cual a su vez
puede aumentar el poder de negociacién de América
Latina en sus negociaciones con Europa.

® Es claro que con el lanzamiento reciente del
euro y con el proceso de accesion de nuevos paises, en
este momento las prioridades para la UE son la pro-
fundizacién de su propio proceso de integracién y su
ampliacién. Esto puede contribuir a explicar por qué
las negociaciones con paises y subregiones de Améri-
ca Latina han avanzado a un ritmo més lento. Con res-
pecto a la expansién de la UE, es importante sefialar
que los paises que estan en linea para acceder a ella
en general no compiten en forma directa con la mayo-
ria de los paises de América Latina, de manera que su
acceso puede ofrecer incluso mayores oportunidades
de comercio con Europa.

Asia

Ademés de avanzar en las negociaciones con la UE,
es importante continuar con los esfuerzos para fortale-
cer los vinculos de comercio e inversién con Asia, ya
que estos mercados estan relativamente poco explota-
dos y pueden ofrecer algunos de los mismos beneficios
que los provenientes de los vinculos con la UE. El

reciente viraje hacia una actitud més favorable de Asia
con respecto a la integracién regional puede posibili-
tar que los paises de América Latina se involucren de
un modo més activo en acuerdos bilaterales con esta
region.

El papel de los acuerdos bilaterales
y subregionales

El ALCA servird como un punto de referencia para
determinar la pertinencia de los acuerdos subregio-
nales y bilaterales existentes y potenciales. Aquellos
que excedan al ALCA en alguna dimensién significa-
tiva tendrian una razén para sobrevivir, sujetos a que
los beneficios adicionales excedan los costos de admi-
nistracién. Si el ALCA termina siendo un acuerdo
superficial, los acuerdos bilaterales y subregionales
tendran un papel més importante. En todo caso, al
menos en lo formal, los acuerdos bilaterales en Amé-
rica Latina tienen ambiciones de constituir uniones
aduaneras y mercados comunes que, por definicién,
exceden las obligaciones de un érea de libre comer-
cio. En este contexto la légica de los compromisos
subregionales deberd tener en cuenta las siguientes
dimensiones:

® Los paises que tienen acuerdos subregiona-
les pueden beneficiarse de negociar en bloque, tanto
a nivel de la OMC, en negociaciones con otras regio-
nes como la UE, durante el proceso de las negocia-
ciones del ALCA, o incluso después, durante la
implementacién y la futura evolucién de los acuerdos.
Este poder de negociacién conjunto puede usarse en
otros foros internacionales que trascienden el comer-
cio. Naturalmente, para ofrecer concesiones en forma
colectiva tiene que haber un fuerte compromiso de
actuar como bloque en alguna dimensién, tal como
los aranceles. Por eso, los paises en uniones aduane-
ras probablemente estén mejor posicionados para
negociar en bloques que los paises en éreas de libre
comercio. Del mismo modo, los bloques que proba-
blemente desaparezcan después de la formacion del
ALCA, quizé no ofrezcan una fuerte ventaja negocia-
dora a sus paises miembros. Por lo tanto, los acuer-
dos que pretenden ir mas alla de un darea de libre
comercio deberian mantener el impulso para alcan-
zar los objetivos establecidos si quieren ser vehiculos
eficaces para negociar en blogue.



® Incluso con un ALCA en pleno funciona-
miento, una subregién que alcance un mercado comdn
con libre movimiento de factores y otras formas de
cooperacién econémica, podrd combinar recursos
nacionales de un modo més efectivo para competir al
interior del ALCA y en el resto del mundo.

® Si los acuerdos norte-sur como el ALCA o
los acuerdos con la UE, o las negociaciones multilate-
rales en la OMC no avanzaran lo suficiente al menos
en el corto plazo en el tema del acceso al mercado, y
siguiera siendo dificil colocar algunos bienes impor-
tantes en mercados extranjeros, entonces los acuerdos
subregionales podrian brindar acceso a mercados
alternativos para los productos en los que los paises
tienen ventaja comparativa.

® La justificacion para la formacién de blo-
ques subregionales ha estado en parte relacionada
con obijetivos politicos, tales como la paz y la demo-
cracia. Si bien algunos han argumentado que este tipo
de cooperacién no necesita de un acuerdo de integra-
cién regional, la interdependencia a través de los flu-
jos de comercio e inversiéon que surge de los
compromisos colectivos ha demostrado ser una fuerza
endégena que facilita la cooperacién vy, por lo tanto,
puede brindar una plataforma efectiva para iniciativas
no econémicas. Aunque el ALCA deberia contribuir al
fortalecimiento de las relaciones politicas en la region,
dado su alcance hemisférico y la heterogeneidad entre
los paises en términos de historia, niveles de desarro-
llo y geopolitica, los acuerdos subregionales probable-
mente tienen una ventaja comparativa para lidiar con
cuestiones politicas fipicas de paises vecinos.

e Por las mismas razones de vecindad, los
acuerdos subregionales més profundos pueden facili-
tar otras formas beneficiosas de cooperacion, tales
como la coordinacién macroeconémica, la coopera-
cién funcional, la integracion de infraestructura, o la
provision de bienes piblicos regionales, tales como
proyectos ambientales y sanitarios. Es més, a su vez
estos esfuerzos de cooperacién pueden convertirse en
los cimientos para la adopcién de iniciativas de coo-
peracion similares a nivel hemisférico.

® Por su parte, la coordinacién en diferentes
dimensiones de politica puede aumentar la credibili-
dad de dichas politicas, ayudando a las autoridades
nacionales a enfrentar las presiones de los grupos de
interés locales. Las iniciativas subregionales profundas
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son, en principio, un vehiculo més viable que el ALCA
para este tipo de coordinacién de politicas.

Esas son las ganancias potenciales de los
acuerdos subregionales. Sin embargo, hay también
algunas desventajas. En primer lugar, es probable que
la coexistencia del ALCA con acuerdos subregionales
y bilaterales represente un aumento de la complejidad
y una disminucién de la transparencia en los sistemas
comerciales hemisféricos y mundiales, es decir, el lla-
mado efecto “spaghetti bowl’. En segundo término,
aunque los acuerdos subregionales han sido negocia-
dos bajo el paraguas del nuevo regionalismo, en el
sentido de que han acompafiado la liberalizacién res-
pecto de terceros paises, quedan ain muchos segmen-
tos remanentes de proteccién excesiva y regulaciones
ineficientes dificiles de reformar (por ejemplo, los regi-
menes especia|es en el sector automotor, que existen
en varios de los acuerdos subregionales). La subsisten-
cia de los acuerdos subregionales podria dificultar los
avances en la liberalizacién de estos sectores dentro
de las negociaciones del ALCA.

La conclusién es que, aparte de los segmentos
de proteccién persistentemente alta, las desventajas no
parecen ser demasiado serias. Los efectos del spaghet-
ti bowl pueden mejorarse aumentando la compatibili-
dad de las reglas a través de acuerdos subregionales,
y entre estos y el ALCA (aqui podrian ayudar nuevas
reglas de la OMC). Pero el problema no parece ser
demasiado grave en la medida en que se compense
con otros efectos que conduzcan a incrementar la com-
petitividad, el crecimiento y el desarrollo.

El debate més acalorado que ha surgido con
respecto a los méritos de los actuales acuerdos de
infegracién subregionales es la preocupacién por la
desviacién de comercio. Como se mencioné anterior-
mente, el trabajo empirico sugiere que en general el
nuevo regionalismo ha sido més bien un motor de cre-
acién de comercio. Es mas, el ALCA probablemente
contribuird a reducir atn més la desviacién de comercio.

En realidad, la propia creacién de un ALCA
consistente con la OMC convertiria autométicamente
los acuerdos regionales en bloques més abiertos. Con
la incorporacién de dos economias industrializadas de
primer nivel y un intercambio mas abierto entre subre-
giones, los paises individuales en los acuerdos subre-
gionales estarian més expuestos a la competencia al
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interior de una zona que comprende todo el espectro
de ventajas comparativas existente en la economia
mundial. En este ambiente los problemas de desvia-
cién de comercio deberian reducirse en la mayoria de
los paises. Los acuerdos con la UE reforzarian este
efecto ain més.

En este contexto, los segmentos remanentes de
alta proteccién merecen especial atencién y deberian
tratarse de un modo apropiado. Asi como América del
Norte debe ser sensible a la necesidad de eliminar la
proteccién excesiva en ciertos sectores, los socios
regionales deberian usar las negociaciones en el
ALCA y con la UE para acelerar el desmantelamiento
de estos segmentos protegidos, aunque su liberaliza-
cién se produzca solo gradualmente.

Repensar los acuerdos subregionales.
sDe qué tipo? 3Cudn profundos?

El ALCA representa un cambio muy significativo en el
escenario de la integracién, que forzard a los paises a
repensar el papel de los acuerdos subregionales. Los
gobiernos del hemisferio han aceptado ampliamente
en sus negociaciones del ALCA que los acuerdos mas
superficiales seran absorbidos por él. Pero, zvaldria la
pena mantener en su forma actual los acuerdos subre-
gionales que en su mayoria consisten en uniones
aduaneras muy imperfectas e incompletas?2

La respuesta es que probablemente no. La
naturaleza incompleta de estas uniones aduaneras
anula una de sus principales ventajas sobre los acuer-
dos de libre comercio: la eliminacién de las reglas de
origen y otras cargas administrativas en la frontera.
Més ain, la préctica generalizada de los miembros de
uniones aduaneras en la regién de negociar unilate-
ralmente con terceros erosiona las ventajas po’rencioles
de negociar en bloque. En este contexto, las ventajas
marginales brindadas por las actuales uniones adua-
neras en la regién pueden no ser suficientes para com-
pensar la pérdida asociada al sacrificio de una
politica comercial independiente. Los acuerdos subre-
gionales que buscan preservar un vehiculo para la
cooperacién deberian completar la unién aduanera,
captando asi plenamente sus beneficios potenciales, o
retrotraerse a un acuerdo de libre comercio que sea
mas profundo que el ALCA en alguna dimension rele-

vante. Los beneficios de completar la unién aduane-

ra se magnificarian considerablemente si esta fuera un
paso intermedio hacia un eventual mercado comin.
Més alléd del éxito y el alcance del ALCA, las subre-
giones con AEC deberian seguir reduciendo sus aran-
celes externos, lo que puede beneficiar a todos los
miembros, pero en particular a los més pequefios que
son més proclives a sufrir las consecuencias de la des-
viacién de comercio. Ademés, las subregiones deberi-
an continuar buscando acuerdos bilaterales con socios
industrializados y liberalizar unilateralmente en forma
gradual sobre una base de nacién més favorecida
(NMF). En realidad, las economias pequefias en las
subregiones con niveles més altos de proteccién tienen
un incentivo inmediato para avanzar en esta direc-
cién. Estos paises podrian incluso considerar el aban-
dono de sus acuerdos subregionales de integracién si
los miembros més grandes fueran reticentes a reducir
los niveles de proteccion excesivos.

Consolidacién de los acuerdos subregionales

Para aquellos acuerdos que valga la pena profundizar,
2qué es lo que sigue en la agenda? 3Cudles son las
prioridades? 3Cémo pueden los paises consolidar en
forma efectiva lo que ya tienen

e Culminacién de los proyectos de uniones
aduaneras, comenzando con la plena implementacion
del AEC como primera prioridad. Las excepciones al
libre comercio dentro de los acuerdos deben eliminar-
se junto con ofras barreras no arancelarias a la circu-
lacién interna de bienes. Ademas, dentro del contexto
de un proyecto de unién aduanera completo, una vez
que se haya alcanzado el acuerdo sobre la implemen-
tacion del AEC, deberian desalentarse los acuerdos
bilaterales con terceros realizados por miembros indi-
viduales. Como la formacién de una unién aduanera
completa no se alcanzaré de la noche a la mafiana, la
modernizacién y la simplificacién de los procedimien-
tos aduaneros permitiréd ahorrar un tiempo valioso en
relacién con las largas demoras que actualmente se
producen en los cruces fronterizos.

* Como el movimiento de bienes y personas a
través de las fronteras realimenta a su vez la integra-
cién de facto y de jure, el éxito en profundizar la inte-
gracién subregional (y también el comercio en el
ALCA y en el &mbito multilateral) dependerd —y no en
menor medida— del éxito en desarrollar la infraes-



tructura regional. Los proyectos de infraestructura
regional se caracterizan por generar importantes
externalidades, de modo que su realizacién requiere
una accién coordinada. En este sentido, el IIRSA y el
Plan Puebla-Panamé son emprendimientos cooperati-
vos sin precedente para coordinar el desarrollo de
infraestructura a nivel inter e intrarregional. Los dos
procesos son auspiciosos en términos de coordinar
posiciones oficiales, pero para que los proyectos se
concrefen deberé existir una participacién més activa
del sector privado.

® Una profundizacién viable de la integracion
subregional requerird un marco institucional més fuer-
te que el que tienen hoy las subregiones. Un drea fun-
damental es el desarrollo y uso de mecanismos de
resolucién de disputas transparentes y modernos, que
por lo general han sido escasos en la regién. El ALCA
puede proveer cierta asistencia. En efecto, suponiendo
un buen funcionamiento del acuerdo, es probable que
el centro de gravedad de la resolucién de disputas
para muchas cuestiones regionales relacionadas con el
comercio se mude a este terreno, que tendria, al menos
en el mediano plazo, més credibilidad, més cobertura
en términos de sentar precedentes y més capacidad de
aplicacién que los acuerdos subregionales (tal como
ocurre con el mecanismo de resolucién de disputas en
la OMC). Sin embargo, si hay una profundizacién
progresiva en las subregiones mas allé de los compro-
misos del ALCA, habria una correspondiente urgencia
en hacer més robustos los mecanismos de resolucién de
disputas subregionales y usarlos con més frecuencia.

La profundizacién crea muchas otras deman-
das institucionales, que van desde mecanismos para
recaudacién y distribucién aduanera comdn (para las
uniones aduaneras) hasta agencias que puedan certi-
ficar normas técnicas y otras regulaciones mutuamen-
te reconocidas, politicas de competencia y diferentes
foros para la coordinacién de politicas. Un érea insti-
tucional de particular importancia es el fortalecimiento
de secretarias técnicas bien financiadas y con personal
profesional bien entrenado. Para ello, se deberia apo-
yar a un grupo reducido de expertos respetado por los
sectores pUblico y privado de los paises miembros, que
monitoree de un modo creible los compromisos asumi-
dos y ayude a implementarlos, que brinde apoyo téc-
nico a las negociaciones intra y extrarregionales, y
que incluso proponga cronogramas de nuevos com-
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promisos e iniciativas colectivas. La otra parte de la
ecuacion es una contraparte nacional competente y un
liderazgo politico de alto nivel —en particular en los
socios mds grandes— con una visién clara de hacia
dénde se pretende avanzar en la integracién regional
y un fuerte compromiso para cumplir plenamente los
convenios regionales acordados por los gobiernos.

® Un obstéculo importante para el buen fun-
cionamiento de los acuerdos subregionales ha sido la
inestabilidad macroeconémica. Las crisis en los paises
miembros y los grandes reajustes en el tipo de cambio
pueden tensar la relacién entre los socios, y erosionar
el apoyo politico a la integracién. En este contexto
puede requerirse cierta forma de coordinacién macro-
econémica para mantener vivo el impulso hacia la
integracién a nivel subregional. Sin embargo, la coor-
dinacién macroeconémica tiene sus costos, ya que
implica el sacrificio de discrecionalidad del gobierno,
por ejemplo, en materia de politica fiscal o monetaria.
Entonces, 3qué deberian hacer los paises?

Una alternativa es no hacer nada. Esto puede
no ser un obstaculo para una mayor integracién en
algunos acuerdos regionales especificos que no se ven
particularmente afectados por estos problemas, pero
en los acuerdos regionales que estdn sujetos a una
inestabilidad sustancial, la eleccién de no hacer nada
puede equivaler a abandonar el acuerdo subregional
y ser absorbidos por el ALCA. En el otro extremo del
espectro esté la creacién de una unién monetaria,
aunque la mayoria de los acuerdos subregionales no
parecen ser buenos candidatos en términos de los cri-
terios desarrollados por la literatura sobre dareas
monetarias 6ptimas. Una posible excepcién es el
MCCA, en particular si la moneda se vincula de algon
modo con el délar norteamericano. Més importante
abn: no queda claro hasta qué punto los paises miem-
bros estan preparados para acelerar la profundiza-
cién de sus acuerdos como para que tenga sentido
poner sobre la mesa el tema complejo y politicamente
delicado de la unién monetaria. No obstante, dada la
naturaleza potencialmente endégena de los criterios
de éreas monetarias 6ptimas, si existiera la voluntad y
el liderazgo politico para avanzar hacia una integra-
cién mas profunda, la idea mereceria seguir explorén-
dose.

Una opcién intermedia menos ambiciosa
seria infentar limitar la volatilidad del tipo de cambio,



tal vez como un primer paso en el camino hacia una

unién monetaria. La pregunta es: 3cudl es la mejor
forma de llevar esto a cabo? Parece haber un amplio
acuerdo en que un sistema de bandas cambiarias al
estilo del Sistema Monetario Europeo (SME) no seria
factible en un mundo con gran movilidad de capitales.
Un grado menor de coordinacién requeriria que los
miembros del acuerdo regional evitaran la coexisten-
cia de regimenes incompatibles (como regimenes fijos
y de flotacién) dentro del acuerdo regional. Por ejem-
plo, la adopcién de regimenes flexibles con metas de
inflacién similares por parte de todos los socios puede
contribuir a reducir la volatilidad del tipo de cambio.
Compartir informacién, aumentar la transparencia y
adoptar normas comunes que faciliten la comparacién
de los datos entre paises estaria claramente justificado.
Més dlléd de esto, algunos sugieren la necesidad de
adoptar metas coordinadas “& la Maastricht” con res-
pecto a indicadores tales como la inflacién, el déficit
fiscal, los déficit de cuenta corriente y el crédito al sec-
tor pUblico, un enfoque que algunas subregiones ya
han explorado en forma muy tentativa. Otros son
escépticos con respecto a estas metas y sugieren un
enfoque mas institucional: fortalecer las instituciones
presupuestarias y otorgar independencia a los bancos
centrales. Pero, 3por qué no considerar ambas cosas?

Més alléd de la coordinacién macroeconémi-
ca, otras medidas podrian ayudar a enfrentar un con-
texto voldtil, tales como mecanismos de compensacién
comercial transitoria frente a reajustes abruptos en el
tipo de cambio, unidades regionales de monitoreo
financiero, y fondos regionales que podrian brindar
apoyo financiero en el caso de shocks negativos de
importancia, o utilizarse para establecer incentivos
para el cumplimiento de las metas regionales acorda-
das. Esta es claramente un area donde las instituciones
financieras internacionales podrian ser de ayuda.

Las instituciones financieras internacionales
también podrian brindar asistencia adoptando en
forma sistematica una perspectiva regional cuando se
apoyen programas nacionales, a fin de anticipar los
efectos de estos programas en los paises socios y en
los compromisos regionales que el pais ha asumido. Y,
por supuesto, avanzar hacia una arquitectura finan-
ciera internacional maés eficiente, aunque no es un
tema directamente relacionado con la integracién,
seria ciertamente un apoyo al nuevo regionalismo.

Maximizar los beneficios
de los acuerdos regionales

Inversién extranjera directa

Si bien la infegracién puede atraer més inversiones
extranjeras, los beneficios para los miembros de
acuerdos regionales pueden no distribuirse de manera
pareja. Para aprovechar al méximo la IED atraida por
los acuerdos de integracién, los paises y las subregio-
nes deberian esforzarse por mejorar sus instituciones
—en particular, aquellas relacionadas con el imperio
de la ley— y reducir la regulacién excesiva. Estas dos
dimensiones han demostrado jugar un papel impor-
tante en la atraccién de IED. Los paises deberian tam-
bién fortalecer la calidad de la educacién. Si bien una
fuerza laboral educada no necesariamente lleva a
mayores flujos de IED (también se puede atraer IED
sobre la base de bajos salarios, por ejemplo), la edu-
cacién puede afectar la calidad de la IED que un pais
atrae (en sectores més avanzados, con mayor poten-
cial para externalidades tecnolégicas) y la capacidad
del pais para absorber estas externalidades, y por lo
tanto sacarle el méximo provecho a la IED que los
acuerdos de integracion contribuyen a atraer.

Politicas como los requisitos de desempefio
para inversiones extranjeras (por ejemplo, respecto
del contenido local de insumos), que se han utilizado
en el pasado para tratar de aumentar los beneficios
de la IED, han demostrado ser ineficaces y han lleva-
do a la pérdida de flujos de IED. Es ain menos pro-
bable que estas politicas funcionen en el contexto de
la infegracién regional, que expande las oportunida-
des de localizacién para las firmas multinacionales, y
que puede a la vez cambiar la motivacién principal
para invertir de la explotacién del mercado interno
protegido a la participacién en redes de produccién
global. En este contexto, més que nunca, el trata-
miento nacional de las multinacionales parece ser el
camino por seguir. Mientras tanfo, es necesario evitar
las costosas guerras de incentivos al interior de los
acuerdos de infegracién, ya que estas pueden redis-
tribuir los beneficios en favor de la empresa multina-
cional, en detrimento de los paises receptores.
Aunque esta no es una tarea sencilla, es importante
explorar mecanismos para coordinar los esquemas de
incentivos para atraer IED.



Aumento de la productividad y la competitividad

La evidencia incluida en este volumen, basada en la
experiencia de México en el TLCAN y de Brasil en el
Mercosur, sugiere que el comercio y la inversién pue-
den generar importantes ganancias de productividad.
Si bien los canales por los que el comercio y la IED son
importantes parecen ser muy diferentes en estos dos
casos, un factor comin que emerge de estos estudios
es que su impacto en la productividad es mayor cuan-
do los paises se integran con socios del norte. Esto no
significa que paises como Brasil deban abandonar sus
acuerdos subregionales; més bien, significa que para
cosechar en forma plena los beneficios que ofrece la
integraciéon en términos de productividad y crecimien-
to, esta estrategia debe complementarse mediante la
bosqueda de vinculos con paises desarrollados (a tra-
vés del ALCA, del Acuerdo de Asociacién Interregional
Mercosur-UE, o de una mayor apertura a nivel multi-
lateral). A su vez, estas estrategias tienen que comple-
mentarse con politicas internas que promuevan el
aumento de la productividad, incluyendo el fortaleci-
miento y la modernizacién de los mercados de crédito
y trabajo, la mejora de las instituciones, el fortaleci-
miento de la educacién y de la calidad de la infraes-
tructura, y la fijacién de politicas que faciliten el acceso
a las tecnologias de la informacién’.

Estas cuestiones de competitividad deberian
abordarse también a nivel regional. En la UE estas
cuestiones han sido abordadas tanto interna como
externamente a través de la cooperaciéon en éreas de
competitividad en sus acuerdos bilaterales de asocia-
ciéon inferregional. Este enfoque puede ser digno de
imitar en el caso de las iniciativas de integracién en las
Américas, donde la cooperacién en cuestiones de
competitividad ha tenido un papel mucho menor. A
nivel subregional, las oportunidades de cooperacién
son variadas. Los paises podrian cooperar en cuestio-
nes de tecnologia y de investigacién y desarrollo, par-
ticularmente en los casos en que no es sencillo adaptar
las tecnologias utilizadas en los paises desarrollados
para su uso local. Un ejemplo seria el desarrollo de
tecnologia para la agricultura tropical, que es muy
diferentes de la que se utiliza en climas templados.
Otra dimensién en la cual la cooperacién puede resul-
tar beneficiosa es el marketing de los productos de la
subregion en el mercado internacional, por ejemplo, @
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partir del uso conjunto de canales de distribucion
comunes. Puede resultar dificil para un pais realizar
estas actividades individualmente, debido al carécter
de bien piblico regional de algunas de ellas, o a la
falta de recursos humanos adecuados para llevarlas a
cabo.

3Y los perdedores?

Dado que la teoria y también la experiencia muestran
que las iniciativas de comercio e integracién bien
disefiadas pueden generar beneficios netos, pero que
estos beneficios no se distribuyen de manera equitati-
va, las prescripciones de politica social en esta érea
tienen que concentrarse en como proteger a los per-
dedores, y cémo facilitar el proceso de ajuste en el
mercado de trabajo. Entre las politicas que pueden
implementarse para proteger a los perdedores en los
procesos de integracién estan las siguientes:

® Programas de entrenamiento y bisqueda de
trabajo que suavicen la transicién y ayuden a los tra-
bajadores desplazados a ser més productivos répida-
mente. La disponibilidad de programas eficaces de este
tipo antes de una mayor liberalizacién o de iniciativas
de integracién sirve para reducir los temores de los tra-
bajadores con respecto a la integracién, y puede ayu-
dar a consolidar el apoyo politico necesario para estas
iniciativas. Un ejemplo reciente es la aprobacién de la
autoridad de promocién del comercio en Estados Uni-
dos, que fue acompafiada de un nimero de iniciativas
para proteger a los trabajadores desplazados.

® Programas de seguro de desempleo y de
salario minimo a cambio de trabajo. Los programas
de seguro de desempleo deberian disefiarse cuidado-
samente para evitar que los beneficiarios carezcan de
incentivos para volver al trabajo. A su vez, los pro-
gramas en los que los participantes reciben un salario
minimo a cambio de trabajo deberian implementarse
de un modo transparente para evitar que la asigna-
cion de estos beneficios esté influida por motivaciones
politicas.

® Redes de seguridad social. Si bien son
herramientas deseables, las redes de seguridad social

! Véase el informe Progreso econémico y social en América Latina
(BID, 2001), enfocado en temas relacionados con la competitividad.
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no deben apuntar solo a aquellos que han sido perju-
dicados directamente por el proceso de liberalizacion.
Deben estar disponibles para todos aquellos en situa-
cién de pobreza, mas allé de la causa que la provo-
que.

* Mejorar la calidad de la educacién. Una
fuerza laboral con un conjunto de capacidades fécil-
mente trasladables entre sectores estard en mejor posi-
cién para aprovechar las oportunidades que brinda la
globalizacién, y para adaptarse a los cambios en los
precios internacionales y los avances en la tecnologia.
Si bien existe la tentacién de proteger a grupos con
capacidad de movilizar a la opinién piblica, o a gru-
pos vulnerables, demorar el desmantelamiento de los
sectores altamente protegidos crea nuevas generacio-
nes de trabajadores con capacidades inadecuadas.

¢ Abordar el tema de la desigualdad regio-
nal. Ademés de su efecto sobre la desigualdad sala-
rial, la infegracién puede intensificar también la
desigualdad regional dentro de un pais. En México,
por ejemplo, las ciudades fronterizas y los pueblos
localizados sobre las principales carreteras que conec-
tan con la frontera norte fueron los principales benefi-
ciarios de la entrada en el TLCAN. El desarrollo de la
infraestructura nacional de transporte puede ser un
ingrediente clave para asegurar que los beneficios de
la integracién se distribuyan geogréficamente de un
modo més parejo. En realidad, la participacién de
México en el Plan Puebla-Panamé estd pensada en
parte para ampliar los beneficios de la integracién a
la zona sur del pais.

® Mantener vivo el debate sobre la necesidad
de que la apertura de los paises del sur debe corres-
ponderse con el desmantelamiento de las barreras
comerciales en el norte. En particular, la liberalizacién
en la agricultura es critica para que el comercio pueda
contribuir al alivio de la pobreza. En toda la regién, la
pobreza tiende a concentrarse en las dreas rurales. Los
aranceles de los paises de la OCDE para los produc-
tos agricolas son cuatro veces mas altos que los
correspondientes a bienes industrializados. Mientras
tanto, los subsidios que distorsionan el comercio equi-
valen a US$700 millones por dia, casi cuatro veces la
asistencia oficial al desarrollo. Las barreras comercia-
les, las politicas de apoyo interno y los subsidios a la
agricultura en el mundo desarrollado mantienen el
precio mundial de estos productos artificialmente baijo,

lo que bloquea un posible camino de salida de la
pobreza a aproximadamente el 20% de las familias de
la regién, cuyo principal medio de subsistencia pro-
viene de la agricultura.

Cooperacién regional y fortalecimiento
institucional para el comercio y la integracién

La cooperacién regional para el fortalecimiento de la
capacidad institucional en la integracién y el comercio
resulta fundamental. Sin embargo, su implementacién
es aln muy incipiente. Para eliminar este cuello de
botella se requiere, entre otras cosas, una coordina-
cion mads eficaz entre los donantes y las agencias
financieras que brindan asistencia técnica, y entre
ellas y los ministerios responsables de las cuestiones
relacionadas con el comercio y los temas relacionados
con el consiguiente ajuste econémico. Mds ain, como
las agendas comerciales y los problemas de adapta-
cién relacionados con los principales acuerdos exis-
tentes y las actuales negociaciones extrarregionales
—en el ALCA, con la UE, Asia y la OMC- tienen
muchos elementos comunes, los beneficios de cual-
quier ejercicio especifico regional o subregional de
fortalecimiento institucional se extienden al resto de los
frentes, promoviendo mejores acuerdos. Dadas estas
externalidades, podria ser aconsejable una coordina-
cién més centralizada de la provision del financia-
miento y la asistencia técnica, quizds organizada en
torno de subregiones cuyas necesidades son, por lo
general, relativamente homogéneas. Una manera de
promover esta coordinacién seria a través de la ela-
boracién de planes nacionales, con ayuda externa de
ser necesario, que orienten la accién hacia las necesi-
dades mas urgentes en materia de comercio, integra-
cién y ajuste econémico relacionado. Estos planes
especificarian las prioridades, los costos, la secuencia
éptima y los cronogramas de accién en materia de for-
talecimiento de la capacidad institucional. Servirian
para orientar las demandas de asistencia técnica por
parte de los paises, y las acciones de los donantes y los
organismos internacionales que la brindan.

El desarrollo de estrategias nacionales serviria
a ofro propésito: asegurar que el comercio y la inte-
gracién fengan un tratamiento prioritario similar a
ofras areas de politica en las agendas de desarrollo de
los paises y en las instituciones financieras internacio-



nales. Con demasiada frecuencia, las necesidades de
los ministerios responsables de los temas de comercio
e integracién estén hacia el final de la lista de priori-
dades en lo que respecta al apoyo financiero para el
fortalecimiento institucional. Como las negociaciones y
la implementacién de estos acuerdos de integracién
regularén el grueso de la interaccién de los sectores
privados con la economia mundial en las préximas
décadas, estos temas merecen tener mayor prioridad.

Liberalizacién multilateral y la Agenda
de Desarrollo Doha

El vinculo entre un regionalismo exitoso y un sistema
multilateral sélido es esencial. En primer lugar, el pro-
greso que se alcance en Ginebra sobre algunos temas
clave de negociacién, tales como la agricultura o el
antidumping, podria condicionar los avances en
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temas similares en las negociaciones del ALCA, asi
como en aquellas que tienen lugar con la UE y los pai-
ses de Asia. En segundo término, la Agenda Doha
incluye negociaciones relacionadas con reglas regio-
nales, que regulan el nexo entre el regionalismo y el
sistema multilateral, tema en el que queda mucho que
mejorar. Estas negociaciones deberian precisar temas
como las restricciones con respecto a la formacién y
la implementacién del AEC, las reglas preferenciales
de origen en los acuerdos regionales y los mecanis-
mos para alentar el cumplimiento de los cronogramas
acordados. La conclusién es que el éxito en la Agen-
da de Desarrollo Doha es un componente estratégico
central para América Latina y también un ingrediente
clave para asegurar el progreso hacia un sistema de
regionalismo abierto, un regionalismo que represente
una contribucién, y no una barrera, al libre comercio
mundial.



