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RESUMEN EJECUTIVO

Este estudio se ocupa de las asimetrias en los procesos de integracion de América Latina
y el Caribe, desde la 6ptica y vocacion regional del SELA. Si bien hay grandes diferencias
entre las subregiones, y las asimetrias son mas profundas y gravitantes en unas que en
otras, en todas hay paises de menor tamafio o de menor desarrollo relativos, lo que
conduce, en los cuatro casos analizados, a que se hayan adoptado medidas para
mitigarlas o superarlas.

Las asimetrias son percibidas en este trabajo como una traba para el desarrollo dinamico
y sustentable de los paises de menor desarrollo o de menor tamafo, los cuales se ven
afectados por problemas de acceso a los mercados de los socios mas grandes, por la
ausencia o la debilidad de la politica de competencia, por una suerte de guerra de
incentivos entre los miembros, y por las carencias institucionales de las respectivas
subregiones.

Las asimetrias entre los paises (y también entre las subregiones) son estructurales;
comerciales, tanto cuantitativas como cualitativas; de politicas publicas, principalmente
en acceso y en incentivos; e institucionales. La intensidad de estas asimetrias difiere
segun las subregiones. Aunque con distinto énfasis, Ios acuerdos subregionales prestaron
atencion al problema de las asimetrias, incorporando el Trato Especial y Diferenciado
(TED) en algunos casos e, incluso, avanzado mas alla en otros. No obstante, existe
insatisfaccion entre algunos actores de la integracion regional (desde gobiernos hasta
empresarios, organismos regionales e instituciones académicas), respecto de como se
ha abordado el tema de las asimetrias y los resultados que se han obtenido.

Gana terreno la idea de que se requiere un nuevo enfoque sobre el tema de las
asimetrias para abordarlo desde una vision mas integral. Algo se esta avanzando en la
regién en este sentido. En el MERCOSUR se observan, en los Ultimos afios, avances en esa
direccion. EI MCCA emplea distintas velocidades. La CARICOM, con instituciones
regionales con decisiones vinculantes, esta dando muestras de creatividad y flexibilidad
gue resultan particularmente interesantes. El ALBA-TCP es también un intento de nuevo
enfoque.

En el transcurso del estudio, se describen y se caracterizan las principales asimetrias que
gravitan sobre cada proceso de integracién subregional y se pasa revista a las politicas
aplicadas a lo largo de los afios para su progresiva mitigacion o superacion;
destacando, en cada caso, su basamento juridico y los parametros utilizados.

El MERCOSUR, por ejemplo, es un acuerdo subregional con fuertes asimetrias
estructurales, comerciales y de politicas publicas y no fue sino a partir de la década del
2000 cuando el tema de las asimetrias ha comenzado a tratarse con mayor profundidad.
Las asimetrias empezaron a ser reconocidas explicitamente y han surgido nuevas
instituciones, programas de integracion productiva conjuntos, intentos de reducir las
barreras de acceso al mercado ampliado y apoyo financiero para la convergencia
estructural que han dado inicio a una nueva etapa en el MERCOSUR.

Por su parte, el Acuerdo de Cartagena se sustenta, entre otros, en el principio de
solidaridad; y tiene entre sus objetivos, promover el desarrollo equilibrado y armdnico de
los miembros en condiciones de equidad, asi como fortalecer la solidaridad subregional
y reducir las diferencias de desarrollo existentes entre los paises; es decir, las asimetrias.
Desde su génesis se han previsto tratamientos preferenciales a favor de Bolivia y
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Ecuador. Los andinos no se limitaron a privilegiar el enfoque del TED, sino que
desarrollaron también un programa industrial conjunto muy ambicioso. Pero este empuje
inicial, sin embargo, fue perdiendo fuerza con el paso del tiempo. Es de hacer notar, sin
embargo, que en las distintas etapas que ha conocido la Comunidad Andina, Bolivia y
Ecuador fueron considerados los dos paises con menor grado de desarrollo relativo, y se
siguen beneficiando de preferencias y proyectos que han apuntado a reducir las
asimetrias entre ellos y los restantes socios calificados como de mediano nivel de
desarrollo.

En cuanto a la integraciébn centroamericana, inicialmente no se reconocio
explicitamente, en los tratados constitutivos, la existencia de asimetrias ni se propuso
tratamientos especiales y diferenciados. Tal vez eso haya sido asi porque las dimensiones
econdmicas de los Estados miembros del mercado comun es relativamente similar. No
obstante, se considera que Honduras y Nicaragua, paises de menor desarrollo relativo,
han logrado un menor aprovechamiento del proceso de integracion regional. A su vez,
se ha considerado que la situacion de estos dos paises resta dinamismo al proceso de
integracion y esto ha llevado a que se fomentara el desarrollo de estos dos paises, los
cuales reciben un trato de mas favor, por ejemplo, en el financiamiento que otorga el
Banco Centroamericano de Integracion (BCIE).

Por lo que se refiere a la Comunidad del Caribe, se trata del esquema de integracion
subregional que mas atencion ha prestado al trato especial y diferenciado y, ademas,
qgue ha procurado corregir las asimetrias con medidas profundas que van mas alla de los
aspectos comerciales. Especial atencidn ha prestado a las economias denominadas
“en desventaja” y a las medidas correctivas para cerrar la brecha entre estas y las mas
desarrolladas. Entre estas medidas cabe mencionar diversas modalidades de joint
venture para fomentar la inversion en los Estados miembros de menor desarrollo.

Por su parte, el novedoso esquema de cooperacion e integracion que conforma el ALBA
-TCP ha trabajado sobre varias iniciativas que estdn en proceso tanto en materia
comercial, financiera y de compensaciobn comercial - se ha suscripto el Tratado
Constitutivo del Sistema Unitario de Compensacion Regional de Pagos (SUCRE) - asi
como en el desarrollo de las empresas denominadas Gran Nacionales. Para el combate
de las asimetrias se ha propuesto “...la creacion de los Fondos Compensatorios o de
Convergencia Estructural con el objetivo de reducir de manera significativa las asimetrias
en los niveles de desarrollo entre las naciones y entre sectores productivos, asignandole a
dicho mecanismo metas sociales y econdmicas precisas, plazos bien establecidos y
mecanismos de seguimiento”.

En consecuencia, en todos los acuerdos subregionales hay paises pequefios 0 de menor
desarrollo que estan recibiendo atencion especial. Paraguay y Uruguay en MERCOSUR;
Bolivia y Ecuador en la CAN; Honduras y Nicaragua en el MCCA; y los paises en
desventaja en CARICOM. Esa atencion especial reviste diversas formas, segln los casos,
de reducir las asimetrias, la cual se valora como una necesidad para el buen
funcionamiento del acuerdo de integracion.

Comienza a ganar adhesion la idea de que se deben destinar recursos relevantes para
nivelar las condiciones entre los Estados miembros de los acuerdos de integracion, de
forma que todos logren impulsar actividades con valor agregado y contenido
tecnol6égico medio y alto, aumenten su participacion en las exportaciones de calidad
hacia la subregién y el mundo, eleven el coeficiente de inversidn, y mejoren el empleo y
el ingreso de sus habitantes.
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Debe partirse del reconocimiento de que los paises con menores posibiidades de
apropiarse de los beneficios de la integracion son las economias pequefias y, en
particular, las de menor desarrollo relativo. Como las han definido con propiedad en la
CARICOM, son paises en desventaja. A las primeras, les resulta dificil explotar las
economias de escala, las ventajas de la aglomeracion y las externalidades derivadas de
la integracion, principalmente porque son menos atractivas para la inversibn de origen
nacional o extranjera. Si, a su vez, tienen menor desarrollo econémico enfrentan un
problema mas integral que abarca toda su estructura productiva y sus niveles de
competitividad, limitando sus potencialidades de aprovechar el proceso.

Por lo que respecta al papel del SELA, se parte de la base de que puede y debe
contribuir a que se acentlen las politicas y las acciones para reducir asimetrias y, por tal
razén, el estudio concluye con recomendaciones que estan destinadas a que se
elaboren nuevos aportes analiticos, con indagaciéon en profundidad de ciertos aspectos
qgue son clave para reducir las asimetrias, y se promuevan ambitos de debate de esa
documentaciéon promovida y aportada por el SELA para la concertacion regional en
campos fundamentales tales como, por ejemplo, el de las politicas publicas que puedan
convertirse en bienes publicos regionales de importancia capital para el tratamiento de
las asimetrias.

El SELA esta participando en el debate sobre tratamiento de las asimetrias a escala
regional, haciendo uso de los mandatos que le ha otorgado el Consejo
Latinoamericano y de sus funciones de organismo de alcance y vocacion regional, y
con una vasta experiencia en crear mecanismos de cooperacidn y de consulta y
coordinacion. En ese sentido, el SELA se propone profundizar, en trabajos focalizados,
aprovechando los estudios ya elaborados por otros organismos de la region y las
experiencias exitosas en cada subregién, en varios aspectos que resulten de interés para
tener una aproximacion mas detallada al tema de las asimetrias y contribuir a la
definicion y sustentacion de politicas publicas para atenuar o reducir las asimetrias que
afectan los procesos de integracion en la region.
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l. INTRODUCCION
1. Los efectos esperados de un proceso de integraciéon
a) Lateoria tradicional

La teoria tradicional del comercio internacional evalla los resultados de un acuerdo de
integracidon que apunta a una Unién Aduanera segun la distribuciéon de ganancias y
pérdidas netas! entre los socios y el resultado final del acuerdo sobre el bienestar
agregado. Las ganancias provienen de la creacién de comercio en tanto el aumento
del comercio entre los miembros del acuerdo puede derivar en la sustitucion de la
produccion local, menos eficiente, por la de un socio mas eficiente. A su vez las pérdidas
pueden provenir de la sustitucion de importaciones desde el resto del mundo por las
importaciones regionales, cuando estas resultan menos eficientes pero amparadas en la
preferencia arancelaria.

La preocupacion por las pérdidas que podria provenir del “desvio de comercio” esta
vinculada, principalmente, con las economias mas pequefias o de menor desarrollo
relativo, cuya integracion industrial y de servicios suele ser inferior a la de las economias
mas grandes o de mayor desarrollo relativo. La produccion de bienes de capital,
paradigmaticamente, suele estar concentrada en las economias de mercado interno
mas grandes y de mayor desarrollo relativo.

A priori, podria sugerirse que los miembros mas desarrollados o de mayor tamafio en un
acuerdo de integracion estarian menos expuestos a las pérdidas de comercio que los
miembros de menor tamafio o menos desarrollado. Se trata, sin duda, de una de las
aproximaciones posibles a las asimetrias en una Unidn Aduanera.

De aqui pueden desprenderse, ademas, algunas consecuencias no deseadas. Las
economias pequefias o de menor desarrollo reclaman aranceles inferiores al AEC para
ciertos bienes (bienes de capital, telecomunicaciones, etc.) para no quedar atrapados
en el abastecimiento predominante desde los otros miembros del acuerdo de
integracion, con lo cual se mantienen controles que no son compatibles con una Unién
Aduanera, y se afecta la libre circulacion de bienes en el espacio regional comun. En
general, otras excepciones al AEC tienen idénticos efectos.

Ciertos regimenes especiales de importacion, que se mantiene o se implantan en parte
para evitar los desvios de comercio y que perforan el AEC, impactan negativamente
sobre la libre circulacién. Algunas Zonas Francas (ZF) autorizadas, por razones de
promocioén a regiones atrasadas, a exportar hacia el territorio del pais sede, significan sin
duda una trasgresion a los principios de una UA; pero aun las ZF o los regimenes de
admision temporaria que exportan extrazona o abonan el AEC para vender en el
espacio de integracion, obligan a mantener controles (normas de origen, aduanas) que
entorpecen la libre circulacion vy, en ocasiones, suelen usarse de justificacion para el
mantenimiento de barreras no arancelarias permanentes o transitorias.

1 Bela Balassa procur6 medir el efecto neto de una Union Aduanera (UA) considerando el total de comercio
creado y el total del comercio desviado. Balassa consideraba que varias condiciones aumentaban la
probabilidad de que una UA creara comercio y generara ganancias: el nivel previo de las tarifas aduaneras
(cuanto mayor haya sido mas impacto tendra su reduccién); el nivel previo de comercio reciproco (si este es
un porcentaje significativo del total quiere decir que el comercio previo ya es intrazona y eso reduce la
probabilidad de que se desvie comercio); el tamafio de la UA (cuantos méas paises estan involucrados es
mayor la probabilidad de que se cree comercio); el caracter complementario de las economias que se
asocian ( pues contribuye a la divisidn internacional del trabajo); el nivel del Arancel Externo Comun (acordado
entre los socios (cuanto mas bajo, el riesgo de desvio de comercio se reduce)
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Puede sugerirse, entonces, que las asimetrias de tamafo o de grado de desarrollo, que
se identifican como asimetrias estructurales, pueden conducir (0 generar el temor de
que conduzca) a un intercambio comercial también asimétrico que derive hacia
pérdidas de comercio para los socios mas pequefios o de menor desarrollo. Asimismo,
las politicas orientadas a promover a las regiones mas atrasadas de algunos de |0s socios,
pueden significar pérdidas de comercio para los demas asociados. En todos estos casos,
si el remedio consiste en admitir excepciones al AEC el resultado sera, inevitablemente, lo
que se ha dado en llamar Unibn Aduanera Imperfecta (UAl) con claros efectos
perjudiciales para la libre circulacion en el espacio de integracion.

b) La nueva teoria del comercio internacional (NTCI).
La NTCI parte de varias comprobaciones empiricas.

Primero, el intercambio comercial mas intenso en el comercio internacional no se realiza
entre paises complementarios sino entre economias semejantes y de similar desarrollo
(comercio norte- norte).

Segundo, la evidencia sugiere que los flujos de comercio mas intensos son de caracter
intraindustrial, o comercio de “dos vias”, es decir entre bienes semejantes pero
diferenciados (automoéviles por automdviles, por ejemplo) y, en menor medida, de
caracter interindustrial (textiles por material de transporte, por ejemplo) o intersectorial
(bienes primarios por equipos electrénicos, por ejemplo).

Tercero, las economias de escala, las economias de aglomeracion y las formaciones de
cadenas de valor con encadenamientos hacia delante y hacia atras son caracteristicas
determinantes del comercio internacional en la actualidad e inciden en la
competitividad de los actores.

Cuarto, la dotacion de factores es, sin duda, un elemento de significacion en la
competitividad; pero la competitividad no sélo debe abordarse desde una perspectiva
estatica porque la perspectiva dinamica (condiciones de competitividad que se crean o
se destruyen) es la Unica que puede explicar que paises con una dotaciéon muy escasa
de factores (sobre todo, con escasos recursos naturales) se hayan incorporado -
“construyendo su competitividad” - al selecto grupo de los altamente competitivos.

Es sabido que a nivel nacional las empresas tienden a concentrar sus plantas de
produccion industrial en una o pocas localidades. Normalmente se instalan en la
proximidad de grandes mercados urbanos. Hasta cierto punto el tamafio de las plantas
generard rendimientos crecientes a escala; la proximidad a los centros de venta
reducird los costos de transporte; y otro tanto ocurrira con la proximidad de los
proveedores; ademas, aquellas empresas localizadas en varios puntos de la cadena de
produccion obtendran economias de aglomeracion ubicando de manera proxima sus
diversas actividades en la cadena. Ahora bien, ¢cual serd el efecto esperado de
localizacion si varias economias acuerdan involucrarse en un proceso de integracion?
¢Puede ese proceso tener efectos adversos o beneficiosos, desde el punto de vista de la
localizacién, para una economia pequefia?

En principio puede sugerirse que si dos economias de similar tamafio, productividad de
los factores semejante y mismo nivel de desarrollo reducen paulatinamente sus
aranceles hasta cero los efectos de localizacion podrian no ser muy significativos si los
costos de transporte se mantienen relativamente elevados. No obstante, cuando se
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trata de dos economias de distintos tamafio — una grande y otra pequefia - cabe
esperar una concentracion de las plantas en la economia mas grande porque es ahi
donde se encuentra el mercado interno mas extendido y es posible alcanzar
rendimientos crecientes a escala, economias de aglomeracién y menores costos de
transporte.

Sin embargo, esta situacion desventajosa para la economia pequefia podria cambiar y
tornarse favorable si los aranceles y todas las barreras intrarregionales desaparecen y los
costos de transporte no son muy significativos. En ese caso puede decirse que las
condiciones podrian ser idénticas para cualquier punto del espacio integrado y la
localizacion podria estar determinada por otras razones (seguridad, marco juridico,
calificacion de la mano de obra para la tarea especifica, calidad de los servicios, etc.),
las cuales podrian ser fortalezas de la economia pequefia y contribuirian a convertirla en
un atractivo punto de localizacion.

Tres condiciones son, entonces, necesarias para que la tendencia a la localizacion
preferente en la economia mas grande pueda atenuarse y la localizaciéon se distribuya
con beneficio para todos los miembros: que los costos de transporte no sean
significativos o puedan ser contrarrestados (por ejemplo, por medio de una muy
eficiente infraestructura de transporte en la economia pequefia); que la economia
pequefia desarrolle fortalezas adicionales; y que los aranceles y toda forma de barreras
a la libre circulaciéon desaparezcan efectivamente para los socios y no rebroten, en la
economia grande, unilateralmente, ante coyunturas adversas

Las condiciones a) y b) dependen, hasta cierto punto, de la economia pequefia. Pero la
condicion c) depende exclusivamente de la economia mas grande y el incumplimiento
o la mera amenaza de incumplimiento elimina a la economia pequefia como una
opcion de localizacion de plantas que producen para la zona en proceso de
integracion. ¢Qué plantas se instalaran, entonces, en la economia pequefia?
Predominantemente las que producen para el mercado interno (reducido) o las que
venden extrazona amparadas en ciertos beneficios (recursos naturales proximos,
exoneraciones impositivas). La ausencia de la condicién c) es, por lo tanto, la mayor
fuerza centrifuga en un proceso de integracion.

Cabe preguntar, entonces, cuales son las razones que podran conducir a una
economia grande a incumplir la condicidn c). Sin duda, la rivalidad entre las naciones o
el bajo apego al cumplimiento de los compromisos asumidos puede jugar un papel.
También puede ocurrir que situaciones apremiantes en el mercado interno de la
economia grande (aumento del desempleo, perdida de participacion vertiginosa de la
produccion local de ciertos bienes, etc.) conduzcan a la aplicacibn de barreras
transitoria, incumpliendo los compromisos. Pero también vale sefialar - como se ha visto
anteriormente — que cuando el remedio consiste en admitir excepciones al AEC el
resultado sera, inevitablemente, lo que se ha dado en llamar Unién Aduanera Imperfecta
(UAI) con claros efectos perjudiciales para la libre circulacidon en el espacio de
integracion y con efectos no menos perjudiciales para la localizaciéon de inversiones en la
economia pequefia

Il. EL TRATO ESPECIAL Y DIFERENCIADO (TED) EN LA NEGOCIACION Y LA NORMATIVA
MULTILATERAL

Antes de la Ronda Uruguay del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), el TED se focalizaba en el acceso preferencial de los paises en desarrollo a los
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mercados de |los paises desarrollados, la flexibilizacién de las disciplinas y las relaciones
comerciales no reciprocas.?2 El TED se concebia como un instrumento de desarrollo que
permitia flexibilizar aranceles y cuotas ante dificultades de balanza de pagos o de
efectos perjudiciales para la industria nacional. El TED se percibia como un instrumento
gue apoyaba a las politicas nacionales de desatrrollo.

Después de la Ronda Uruguay, con el surgimiento de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC), en un marco de fuertes presiones para que se aplicaran politicas de
liberalizacion y de apertura, “el tema de las asimetrias y el TED pasé a concebirse como
un medio para que los paises subdesarrollados estuvieran en condiciones de cumplir con
las obligaciones multilaterales” 3 La nueva agenda incluye medidas que sobrepasan el
comercio internacional y se inmiscuyen en las politicas nacionales ( en materia de
servicios, de compras gubernamentales, de propiedad intelectual, de inversiones) y el
objetivo basico consiste en crear un “campo de juego nivelado” para el eficiente y libre
funcionamiento de las fuerzas del mercado que operan a escala global“.

1. Evolucioén del TED del GATT a la OMC

1955. Art XVIII del GATT: autoriza controles cuantitativos para fomentar industrias
nacientes y evitar desequilibrios de balanza de pagos.

1964. Parte IV del GATT: se admite el principio de no reciprocidad en las obligaciones y
se exhorta a considerar las demandas de los paises en desarrollo por parte de los
desarrollados. No es vinculante.

1971. Sistema unilateral de preferencias no reciprocas (SGP). Es administrado
unilateralmente por el pais desarrollado que elabora la lista de beneficiarios que esta
dispuesto a conceder. Es un beneficio a término, que debe renovarse periddicamente, y
el pais desarrollado puede excluir a aquellos paises que, a su juicio, alcanzan niveles de
desarrollo que ya no justifican el SGP.

1979. Clausula de habilitacidn. Esta clausula denominada oficialmente “Decisién sobre el
trato diferenciado y mas favorable, reciprocidad y mayor participacion de los paises en
desarrollo” permite a los paises desarrollados otorgar un trato diferenciado y mas
favorable a los paises en desarrollo. La Clausula de Habilitacion es el fundamento juridico
del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) y es también el fundamento juridico de
los acuerdos bilaterales o regionales entre los paises en desarrollo y del Sistema Global de
Preferencias Comerciales (SGPC), en cuyo marco una serie de paises en desarrollo
intercambian entre si concesiones comerciales. Esta clausula significé un refuerzo del TED
como aspiraciéon de la comunidad internacional, pero no fue vinculante y, por lo tanto,
dependié de la discrecionalidad de los paises desarrollados 1994.-OMC. En términos

2 | Bustillo y J. Ocampo: “Asimetrias y cooperacion en el ALCA” CEPAL, 2003

3 G. Papa y J.M. Quijano: “El tratamiento de las asimetrias a nivel bilateral, regional y multilateral”, Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, COMISEC, Uruguay, 2006

4 Antes de la Ronda Uruguay se llegé a excluir a los paises en desarrollo de muchas de las disciplinas y
obligaciones. “Si el zapato aprieta, quiteselo” fue la filosofia que imper6 en ese periodo. Pero como resultado
de la Ronda Uruguay y de la adopcién del principio de“compromiso Unico”, se redujo considerablemente la
flexibilidad para excepciones en la OMC. La nueva filosofia que surgié de la Ronda Uruguay fue que los paises
en desarrollo deberian eventualmente converger con los mismos estandares y compromisos que los
desarrollados, excepto que se les dio periodos mas largos para esto y algunas diferencias permanentes en
cuanto a umbrales. JM. Salazar-Xirinachs “Las Asimetrias en los TLCs contemporaneos y el TLC Centroamérica-
Estados Unidos (CAFTA)”, OEA, 2004



Las asimetrias en los procesos de integracion SP-LAPI-ALC Di No. 12 -11- Rev. 1
de América Latina y el Caribe

generales, el TED se otorga por dos senderos: las acciones positivas y las obligaciones
diferenciadas.

En cuanto a las acciones positivas cabe mencionar un criterio de aplicacion favorable
de las reglas de la OMC para los paises en desarrollo (no vinculante); la asistencia
técnica para superar debilidades institucionales (en valoracion aduanera, propiedad
intelectual, barreras técnicas, etc.); y el acceso preferencial y no reciproco al mercado
desarrollado.

Respecto de las obligaciones diferenciadas estas comprenden basicamente tres
flexibilidades: a) la referida a ciertas obligaciones en el periodo de transicion hacia la
multilateralidad; b) la referida al acceso a mercado en el marco de la no reciprocidad,;
c) y la flexibilidad en la aplicacién de disciplinas multilaterales para proteger industrias
nacientes, brindar ayuda a la agricultura, constituir ZLC o UA con otros paises en
desarrollo (dentro de la tradicion y paraguas del Art 24 de GATT)

2. La tipologia OMC

La tipologia de la OMC incluye 155 clausulas sobre el TED e identifica seis categorias de
TED, cada una con aplicaciones especificas 5

Primera categoria: Disposiciones destinadas a incrementar las oportunidades de
comercio de los paises en desarrollo.

Segunda: Disposiciones que permiten a los miembros de la OMC salvaguardar los
intereses de los paises en desarrollo.

Tercera: Flexibilidad de los compromisos, en las acciones y en el uso de instrumentos de
politica (se trata de establecer derechos de los paises en desarrollo pero que no son
vinculantes para los desarrollados).

Cuarta: Periodos de transicion (por ejemplo, cinco afios previstos en ADPIC para los
paises en desarrollo; no esta prevista una evaluacion al final del periodo para determinar
si el pais en cuestion puede cumplir con la norma o requiere una ampliacién).

Quinta: Asistencia técnica. Este es uno de los instrumentos para aproximarse al “campo
nivelado” pero deben concebirse como “clausulas de buena voluntad” que dependen
sustancialmente de los recursos donados por los paises desarrollados.

Sexta: Disposiciones especificas para los paises menos desarrollados.

Pero una de las caracteristicas destacables de la Ronda de Doha de la OMC es su
prolongada duracién y la gran dificultad para llegar a acuerdos en productos sensibles
(sobre todo agricolas) y en temas sensibles (los llamados “temas nuevos”). Y el bloqueo
en Doha ha tenido también sus consecuencias.

3. El cambio en la OMC y los acuerdos de nuevo tipo Norte-Sur
La OMC introdujo un cambio significativo de criterios en el TED y desde entonces, el

mismo se ha ido desdibujando en los acuerdos subregionales. Este hecho, sumado a las
dificultades en la Ronda de Doha para alcanzar acuerdos sustanciales, sobre todo en

5 Misma fuente de nota 5y M. Tortora: “Tratamiento especial y diferenciado en las negociaciones multilaterales.
El esqueleto en el closet” UNCTAD, 2003



Secretaria Permanente Relaciones Intrarregionales

12

los temas agricolasy en los “temas nuevos”, comenzaron a modificar las relaciones entre
el Norte y el Sur: comenzaron a proliferar nuevos acuerdos Norte-Sur, del tipo Tratados
de Libre Comercio (TLC), donde no hay referencia a las diferencias de tamafio o grado
de desarrollo entre las partes. Tampoco se menciona el TED y se rigen por el principio de
la reciprocidad. No obstante, pueden contemplar periodos de transicion especiales,
normas de origen diferenciales, umbrales distintos (como los que lograron, por ejemplo,
los mexicanos en las mesas de negociaciones del Tratado del Libre Comercio de
América del Norte -TLCAN o NAFTA, por sus siglas en inglés- aunque ninguna de las
clausulas que alcanzaron a incorporar al tratado esta justificada explicitamente por las
diferencias de tamaifio y nivel de desarrollo).

Los paises del Norte — EEUU y la UE - han planteado, en el marco de posiciones
negociadoras bilaterales ofensivas, que una serie de temas para ellos sensibles que son,
a su vez, de especial interés para los paises del Sur — vg. la comercializacién de
productos agricolas - deben ser negociados en la OMC, un ambito donde, como es
sabido, esos temas se encuentran bloqueados. Pero es de notar que en estos acuerdos
Norte - Sur los paises del Norte plantean y concretan avances en los temas que también
estan bloqueados en la OMC y que son de especial interés para ellos: servicios (donde
imponen clausula negativa), propiedad intelectual, compras gubernamentales,
inversiones. Se trata, en todos los casos, de acuerdos OMC Plus.

Los acuerdos Norte-Sur de este tipo se relacionan al menos de dos maneras con las
asimetrias. Por una parte, la aceptacion de los temas nuevos (y muy especialmente los
servicios con clausula negativa, la propiedad intelectual y las compras
gubernamentales) introduce nuevas asimetrias que se tonifican a si mismas y gravitaran
cada vez mas en el largo plazo. Por la otra, los paises del sur que ya firmaron un TLC con
los Estados Unidos (EEUU) han logrado condiciones de acceso a ese mercado de que
carecen los que “todavia no han firmado”. Surgen asi los “costos de quedar afuera”,
sobre todo para los paises con una parte sustancial de sus exportaciones orientadas
hacia EEUU y la UE.

4. Un balance preliminar del tratamiento de las asimetrias

Varios documentos elaborados conjuntamente por las secretarias de los procesos de
integracion, por CEPAL y por el SELA, asl como por oficinas nacionales y académicos de
la regidn, han llegado a las siguientes conclusiones:

- El TED se ha ido desdibujando en los acuerdos de integracién suscritos en las Ultimas
dos décadas. Por lo demas, el TED es una herramienta necesaria pero no suficiente
para que los paises de menor desarrollo relativo participen de los beneficios de los
procesos de integracion®

6 Ver por ejemplo CAF, OTCA, MERCOSUR y SELA “Un nuevo tratamiento de las asimetrias en la integracion
sudamericana” Foro de la Paz, 2005 “El tratamiento de las asimetrias en los acuerdos de integracion de la
region, privilegid el enfoque del Trato Especial y Diferenciado (TED), basado en el uso de los instrumentos
vinculados a las materias arancelarias y a las normas comerciales. A los paises de menor desarrollo relativo
(PMDER) se les otorgdé mayores plazos en las desgravaciones, la posibilidad de proteger mayor cantidad de
productos sensibles, se les aplicé requisitos de origen mas laxos, entre otros. Sin embargo, luego de una década
y media de fuerte expansidon del comercio intrarregional las asimetrias entre los paises sudamericanos no
solamente siguen presentes, sino que se han agudizado. Esto permite concluir que los instrumentos escogidos
no fueron suficientes”
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- Existe insatisfacciéon entre los principales actores de la integracién latinoamericana
respecto de como se ha abordado el tema de las asimetrias’ y en algunos casos se
han comenzado a tomar medidas de correccion.

- Es necesario emprender acciones para acelerar el proceso de convergencia tanto
a nivel nacional como subnacional.

- Un énfasis excesivo se ha puesto en los aspectos comerciales de la integracion que
si bien son muy relevantes abarcan tan sélo una parte y dejan de lado otros
componentes econdmicos y sociales de los procesos de integracion.

- Para que los beneficios se distibuyan de manera equitativa entre todos los
participantes se deben destinar recursos relevantes para nivelar las condiciones
entre los miembros de forma que logren aumentar su participaciéon en las
exportaciones intrarregionales, elevar el coeficiente de inversibn, y mejorar el
empleo y elingreso de sus habitantes.

- Se requiere un nuevo enfoque sobre el tema de las asimetrias para abordarlo
desde una vision mas integral. Algo se esta avanzando en la regidon en este sentido.
En el MERCOSUR se observan, en los ultimos afios, avances en esa direccion. El
MCCA emplea distintas velocidades. La CARICOM, con instituciones regionales con
decisiones vinculantes, esta dando muestras de creatividad y flexibilidad que
resultan particularmente interesantes. EI ALBA-TCP debe ser percibido como un
intento de nuevo enfoque.

- El menor desarrollo relativo de la economia o la pequefiez de la misma, deben ser
considerados explicitamente al abordar las asimetrias. Debe partirse del
reconocimiento de que los paises con menores posibiidades de apropiarse de los
beneficios de la integraciéon son las economias pequefias y, en particular, las de
menor desarrollo econdmico relativo. A las primeras, les resulta dificil explotar las
economias de escala, las ventajas de la aglomeracion y las externalidades
derivadas de la integracion, principalmente porque son menos atractivas para la
inversion de origen nacional o extranjera. Si a su vez tienen menor desarrollo
econdémico, enfrentan un problema mas integral que abarca toda su estructura
productiva y sus niveles de competitividad, limitando sus potencialidades de
aprovechar el proceso.

. TRATAMIENTO DE LAS ASIMETRIAS EN LOS ACUERDOS DE INTEGRACION REGIONAL
1. ALADI

En la ALALC, el antecedente de ALADI, se preveian acciones y mecanismos de apoyo al
desarrollo del comercio en los paises mas atrasados. Los resultados fueron escasos. ALADI
es un acuerdo firmado en condiciones muy distintas a las que predominaron en las
décadas siguientes. El sistema de apoyo a los “paises de menor desarrollo relativo”
(PMDR) ha procurado fomentar las condiciones favorables para que esos paises
participen y obtengan beneficios de la integracién. Para ello reconocio el principio de la
no reciprocidad y favorecié la cooperacion comunitaria.

7 “ El saldo en materia de asimetrias dista mucho de mostrar los resultados deseados y, mas bien, llama a la
reflexion sobre la necesidad de implementar mecanismos idéneos que compensen las externalidades no
deseadas” CEPAL “Diagnostico de las asimetrias en los procesos de integracion de América del Sur”,
Santiago....
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Como corresponde a su época, la ALADI impulsé negociaciones que hoy se denominan
por “listas positivas”. Es decir, cada pais pone encima de la mesa los productos que esta
dispuesto a negociar. Todos los demas productos “no ofrecidos” quedaban fuera de la
ronda de negociaciéon. La regidn estaba lejos, por entonces, de las desgravaciones
arancelarias universales, automaticas y lineales que harian irrupcién a fines de los
ochentay en la década de los noventa. La negociacidén producto a producto fue lenta,
y de limitados resultados inmediatos, pero es un hecho que en la actualidad la casi
totalidad del universo arancelario “intraaladino” se ubica en cero o practicamente en
cero.

No obstante, mientras los aranceles se reducian a cero las barreras no arancelarias y los
impuestos internos cobraban vida como instrumentos de regulaciéon del acceso al
mercado. Por otra parte, la emergencia de la CAN y del MERCOSUR, acuerdos
subregionales que, en verdad, surgieron en parte como respuesta a la critica por la
lentitud de ALADI, quitaron buena parte del protagonismo a esta institucibn que continua
“en uso” ante la OMC, como “el paraguas” bajo el cual se cobijan los acuerdos de
complementacion econdmica (ACE) de la region.

2. El MERCOSUR

El MERCOSUR es un acuerdo subregional con fuertes asimetrias  estructurales,
comerciales y de politicas publicas. La presencia de Brasil con su tamafio geografico y
poblacional, su mercado interno, su desarrollo industrial tanto en industria ligera como
pesada, asi como la escala creciente de sus empresas y el incipiente crecimiento de su
sistema nacional de ciencia y tecnologia contribuyen a las relaciones asimétricas con los
otros tres socios, aunque por razones y en momentos distintos

Sin embargo, el Tratado de Asuncion (1991), establece que “El Mercado Comun estara
fundado en la reciprocidad de derechos y obligaciones entre los Estados Partes”. Y el
mismo texto del tratado prevé cuales son las Unicas diferencias entre las partes que
seran admitidas “Los Estados Partes reconocen diferencias puntuales de ritmo para la
Republica del Paraguay y para la Republica Oriental del Uruguay, las que constan en el
Programa de Liberacién Comercial”. De manera que este esquema, en su tratado
fundacional, no incorpora el TED y s6lo admite excepciones de menor significacion en el
area comercial.

El Protocolo de Ouro Preto (1995) admitié varias flexibilidades, si bien todas transitorias,
que con el paso del tiempo resultaron insuficientes (tanto los instrumentos de
flexibilizacién como los tiempos fijados). Se determiné en ese momento que en dos
sectores claves se fijaria el AEC en una fecha mas lejana: bienes de capital, con
convergencia hacia 2001, e informatica, hacia 2006. Se admitieron listas de excepcioén
mas amplias para Paraguay y Uruguay cuya convergencia hacia el AEC se extendid
hasta 2001. Se negociaron regimenes de adecuacion con listas de productos que, por
cuatro afios, quedaban sometidos a los aranceles nominales previos, con pauta de
desgravacion (Uruguay incluyé casi 1000 productos, Paraguay casi 500, Argentina 200 y
Brasil 36). En el caso de Uruguay, ademas, se acordd que los acuerdos bilaterales con
Argentina (CAUCE) y con Brasil (PEC) se mantendrian vigentes por seis afios y que el
régimen de admisién temporaria subsistiria, por el mismo lapso, con 50% de origen.

Desde mediados de la década del 2000 el tema de las asimetrias ha comenzado a
tratarse con mayor profundidad en el MERCOSUR. Las asimetrias empezaron a ser
reconocidas explicitamente y nuevas instituciones, programas de integracién productiva
conjuntos, intentos (sobre todo de Brasil) de reducir las barreras de acceso parecen
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iniciar una nueva etapa. Sin embargo, otras tendencias se encuentran,
simultaneamente, alimentando viejas y nuevas asimetrias

3. La CAN

El Acuerdo de Cartagena se sustenta, entre otros, en el principio de solidaridad; y tiene
entre sus objetivos, promover el desarrollo equilibrado y arménico de los miembros en
condiciones de equidad asi como fortalecer la solidaridad subregional y reducir las
diferencias de desarrollo existentes entre los paises (Art. 1). Se han previsto tratamientos
preferenciales a favor de Boliviay Ecuador y procurado soluciones para los problemas
derivados del enclaustramiento geografico de Bolivia. (Arts. 3 y 4 y Régimen especial -
Cap. XV).8

Con respecto al tratamiento orientado especialmente hacia Bolivia y Ecuador, las
normas y las politicas persiguieron dos objetivos claros: aminorar el impacto de la
liberalizacion comercial sobre los socios mas débiles y alentar su desarrollo — para cerrar
la brecha entre ellos y los otros miembros — con instrumentos de industrializacion
preferentes.

Las politicas y los instrumentos que se han utilizado, desde los comienzos del Acuerdo de
Cartagena, para que Bolivia y Ecuador redujeran la brecha, han sido multiples y
persistentes.

Se concedieron plazos y tiempos mas largos para Bolivia y Ecuador

- en el programa de liberalizacién y en la adopcién del Arancel Externo Minimo
Comun;

- se aplicé una norma de origen mas favorable para Bolivia y Ecuador (40%) que para
los otros socios (60%); y

- en cuanto a la liberalizaron del comercio de servicios, se contemplaron plazos
diferenciados y excepciones temporales

Los andinos no se limitaron a privilegiar el enfoque del TED, basado en el uso de los
instrumentos vinculados a las preferencias arancelarias y a las normas comerciales.

Pero este empuje inicial, sin embargo, fue perdiendo fuerza con el paso del tiempo.

Desde mediados de la primera década del milenio, la CAN ha estado sometida a
turbulencias y desacuerdos. Distintas apuestas entre los Estados Parte respecto de la
insercion internacional y los convenios futuros provocaron desacuerdos profundos y
rupturas No obstante, la CAN ha procurado redefinir su proyecto de integracidon en las
nuevas circunstancias, redefinicion que esta en proceso.

En de notar, sin embargo, que en las distintas etapas que ha conocido la CAN, Bolivia y
Ecuador fueron considerados los dos paises con menor grado de desarrollo relativo, y se
beneficiaron de preferenciasy proyectos que han apuntado a reducir las asimetrias

4, El MCCA
En 1991, los cinco paises de Centroamérica y Panama suscribieron el Protocolo de

Tegucigalpa, que establecid el Sistema de Integracibn Centroamericana (SICA)
consolidado como el marco institucional del proceso, cuyo objetivo fundamental era

8A. M. Tenenbaum de Reategui: “ Comunidad Andina: Tratamiento de las Asimetrias” Secretaria General de la
CAN, presentacion en power point
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llevar a cabo la integracién centroamericana, no sélo comercial, sino también la social y
politica al abarcar temas de salud, erradicacion de la pobreza y consolidaciéon de la
democracia, entre otros

El MCCA no reconocid explicitamente, al constituirse, la existencia de asimetrias ni
propuso tratamientos especiales y diferenciados. El tamafio econdmico de los miembros
del MCCA es relativamente similar. No obstante, se considera que Honduras y
Nicaragua han logrado un menor desarrollo relativo y un menor aprovechamiento del
proceso de integracion regional. A su vez, se ha considerado que la situacion de estos
dos paises resta dinamismo al MCCA y esto ha llevado a que se fomentara el desarrollo
de los mismos.

El proceso de integracion econémico-comercial en Centroamérica muestra importante
dinamismo en tiempos recientes. En diciembre de 2007 los paises miembros del MCCA
firmaron el Convenio Marco para el Establecimiento de la Unidn Aduanera
Centroamericana. La Declaracion Conjunta y el Plan de Accidn suscriptos por Jefes de
Estado y de Gobierno de Paises del SICA reunidos en la Cumbre Extraordinaria de San
Salvador, en julio de 2010, prevé varias acciones en el ambito de la integracion
econdémica:

(a) se definieron cuatro “pilares”: seguridad democratica; prevencion y mitigacioén de los
desastres naturales y de los efectos del cambio climatico; integracion social; y el
fortalecimiento de la institucionalidad regional,

(b) se acord6 desarrollar un trabajo conjunto sobre un plan de accién “medible” en el
tiempo, lo que implica que las partes sean mas exhaustivas en la definicion de los
acuerdos, que verifiquen con mayor rigor el cumplimiento de los compromisos y apliquen
los medios necesarios para hacer mas viable y expedita la concrecion de éstos; y (c) se
aprobd de un Plan de Accidon con el objeto de facilitar las orientaciones técnicas y
politicas encaminadas a dar viabilidad a esta iniciativa de relanzar el proceso.

5. CARICOM

La primera preocupacion de los paises que integran la Comunidad del Caribe
(CARICOM, por sus siglas en inglés) — todos muy pequefios y con un mercado interno de
reducidas dimensiones — consisti6 en aprovechar la ampliacion del mercado que el
acuerdo suponia. El desarrollo industrial apostando al mercado de CARICOM ha sido, sin
embargo, limitado. Las experiencias socialistas o socializantes de Jamaica, Guyana y
Granada no lograron resolver o encaminar una solucidbn para los problemas del
desarrollo.

A partir de 1990, CARICOM, en sintonia con la tendencia general a la cual se fueron
alineando los acuerdos de integraciéon de la regién, redefinié el acuerdo para facilitar la
insercion de la subregidon caribefia en las nuevas condiciones del proceso de
globalizaciéon. En esta nueva fase, CARICOM decidi6 crear la denominada Economia y
Mercado Unicos del CARICOM (CSME, por sus siglas en inglés) cuya filosofia basica, es
“crear las condiciones internas del acuerdo para competir en un mundo crecientemente
interdependiente”.

Un hecho digno de destacar es el gran avance de CARICOM en la libre circulacion de
bienes intrasubregionales, debido a un conjunto de elementos, tale como:
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- los aranceles internos se eliminaron en 1990;

- se suprimidas casi en su totalidad las barreras no arancelarias;

- fueron eliminados los impuestos no autorizados a las importaciones y los impuestos
discriminatorios; y se aplicé un arancel externo comun respecto de terceros paises.

6. El ALBA - TCP

Este es el mas novedoso de los esfuerzos de integracion y cooperacion entre paises de
AL y C. Estd conformado por paises que, geograficamente, pertenecen a América del
Sur, a América Central y al Caribe. A su vez, alguno de sus miembros ya pertenecen
acuerdos subregionales (como Nicaragua, por ejemplo, que forma parte del MCCA) o
estan en tramite para ingresar a otro acuerdo subregional (como Venezuela, por
ejemplo, que esta tramitando su incorporacion al MERCOSUR).

El ALBA - TCP se define a si misma como “una propuesta enfocada a construir consensos
que conlleven a repensar los acuerdos de integracion en funcion de alcanzar un
desarrollo endégeno nacional y regional que erradique la pobreza, corrija las
desigualdades sociales y asegure una creciente calidad de vida para los pueblos”.

El TED esta concebido aqui como un trato a economias desiguales para que se les abran
oportunidades al comercio y “este trato debe empezar por la condonacién de la deuda
externa y la implantacion del impuesto Tobin”, una propuesta para gravar las
transferencias financieras internacionales.

Con respecto al comercio internacional el ALBA postula mantener los aranceles, las
cuotas, las licencias y otras medidas no arancelarias como instrumentos de politica para
la promocioén y proteccidon de la agricultura y la industria. No es posible eliminar el
arancel mientras las grandes potencias mantienen los subsidios y ayudas internas.

Los signatarios del ALBA -TFCP consideran sumamente inconveniente la firma de los TLC
con EEUU y Europa. En el aspecto comercial sefialan que los TLC plantean exigencias de
reciprocidad a economias notablemente desiguales. Pero, ademas, evalian de
manera muy inconveniente el tratamiento de los “temas nuevos” en los TLC donde se
apunta, claramente, a acuerdos OMC Plus.

En materia de propiedad intelectual - y en una linea muy diferente a los TLC, la Alianza
propone difundir el progreso cientifico y tecnoldgico, que los gobiernos preservan el
derecho de otorgar licencias obligatorias y que las empresas nacionales fabriquen
genéricos.

En cuanto a las compras gubernamentales, se considera que los Estados deben realizar
compras a empresas hacionales y mantener una politica que reactive el aparato
productivo y el empleo a través de los proveedores de los entes publicos. La
preservacion de los sectores productivos nacionales es sumamente importante por su
impacto multiplicador sobre otros sectores.

La Alianza ha trabajado sobre varias iniciativas que estan en proceso. En materia
comercial, se apunta al Tratado de Comercio de los Pueblos (TCP) y la construcciéon de
un modelo alternativo de soberania econémica, expresado a través de una nueva
arquitectura financiera con mecanismos como el Banco y el Fondo del ALBA

Para el financiamiento del comercio se ha suscripto el Tratado Constitutivo del Sistema
Unitario de Compensacion Regional de Pagos (SUCRE) como instrumento para lograr la
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soberania monetaria y financiera, la eliminacion de la dependencia del doélar
estadounidense en el comercio regional, la reduccion de asimetrias y la consolidacion
progresiva de una zona econdémica de desarrollo compartido.

Ademéas de la aplicacidon del SUCRE, la Alianza apunta a ampliar el desarrollo de las
empresas “Gran Nacionales”. Para el combate de las asimetrias se ha propuesto “la
creacion de los Fondos Compensatorios o de Convergencia Estructural con el objetivo
de reducir de manera significativa las asimetrias en los niveles de desarrollo entre las
naciones y entre sectores productivos, asignandole a dicho mecanismo metas sociales y
econémicas precisas, plazos bien establecidos y mecanismos de seguimiento”.

7. Las tendencias recientes en las hegociaciones entre paises y subregiones

En los Ultimos afios se perciben al menos seis tendencias a nivel regional en cuanto a los
acuerdos de integracion.

Primero, se comprueba el desarrollo de vinculos preferenciales entre Centroamérica
(incluido Panamd) México, Colombia, el Perd y Chile que apuntan a una gradual
convergencia comercial entre los diez miembros del Arco del Pacifico Latinoamericano.

Otra tendencia que ha comenzado a perfilarse con claridad es la aproximaciéon entre
Brasil y México, las dos economias mas grandes de AL y C, que desde agosto de 2009
vienen sosteniendo conversaciones con vistas a un acuerdo estratégico de
aproximacion que, de prosperar, y segln las caracteristicas del eventual acuerdo,
podria tener efectos de arrastre sobre la integraciéon regional.

En tercer lugar, el proceso de incorporacién de Venezuela a MERCOSUR ha seguido su
curso y solo resta que el parlamento de Paraguay ratifique o acordado en el Consejo
Mercado Comun. Si en el correr de 2011 se formalizara la incorporacion, se iniciarian las
etapas para hacer compatibles las normas de Venezuela con la normativa MERCOSUR

En cuarto lugar, varios paises de América del Sur, América Central y el Caribe estan
impulsando al ALBA - TCP, un proyecto de integracién con principios y criterios distintos a
los de los otros acuerdos subregionales vigentes.

En quinto lugar, se registra un dinamismo en las negociaciones y en la aproximacion en
Mesoameérica que debe ser seguido de cerca.

En sexto lugar, varios paises de la regibn han concluido o han seguido negociando
activamente acuerdos comerciales con socios extrarregionales, particularmente EEUU y
la Unién Europea. Una aproximacion similar aunque mas incipiente se percibe, también,
con los paises asiaticos. Un aspecto para tener en cuenta es que las negociaciones
extrarregionales pueden generar tensiones en los esquemas subregionales de
integracion, como ha ocurrido en los paises de la CAN.

IV.  EL TRATAMIENTO DE LAS ASIMETRIAS EN LA UNION EUROPEA.

La UE ha sido un largo y fructifero proceso de referencia para la integracion
latinoamericana. De su experiencia es posible extraer varias ensefianzas:
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- Ante todo, la UE ha mostrado con claridad que a medida que se avanza en la
integracion el problema de las asimetrias se hace mas complejo y, al mismo
tiempo, un problema més necesario de solucionar.

- También es evidente que en los proceso de integracion entre varios paises las
politicas comerciales pronto agotan su eficacia para combatir las asimetrias y
deben ser complementadas con politicas de cohesién y convergencia.

- En las primeras etapas de la UE parece evidente que el abatimiento de los
aranceles entre los miembros — que al comienzo eran relativamente homogéneos -
fue extremadamente importante para acentuar la aproximacién entre las partes,
para incrementar el comercio intracomunitario, para acelerar la tasa de
crecimiento econdmico e, incluso, para fomentar la convergencia.

- La Unidn Aduanera ya se habia logrado en el afio 1968. Sin embargo, la eliminacién
de los aranceles no era suficiente para lograr un mercado Unico en el que
circularan libremente bienes y servicios, pues subsistieron barreras no arancelarias
(administrativas, regulatorias y técnicas) En este contexto, la Comisibn Europea
presentd en el afio 1985 el Libro Blanco sobre el Mercado Interior en el Consejo
Europeo de Milan, que concretaba una serie de medidas para eliminar las barreras
no arancelarias al comercio y lograr la consecuciéon del Mercado Unico hacia 1993.
Las metas fijadas por la Comisidon se alcanzaron.

- La UE se orientd hacia la definicibn de una politica comercial comun respecto al
resto del mundo y el AEC fue un paso de gran trascendencia hacia la Union
Aduanera (complementado con la adopcién de normas aduaneras comunes y
con un criterio centralizado de distribucidn de la renta aduanera) pero de
consecuencias no idénticas para cada uno de sus miembros. Los aranceles
externos comunes expresan una combinacion tanto de liberalizacion como de
proteccién transitoria (en ciertas industrias) o permanente (en la agricultura). Este
combinacion no tiene efectos idénticos para cada socio en la partida y puede
conducir a plazos diferentes para adoptar el AEC y procesos convergentes hacia
él desde arriba (para quien necesita aln mas proteccidon) o desde abajo (para
quien requiere menos)

- La complejidad del proceso de integracibn europeo se incremento
considerablemente cuando los paises miembros adoptaron decisiones que
apuntaban a coordinar la politica macroeconémica y a elevar la cohesién entre
los miembros. Con respecto a este Ultimo aspecto, cabe decir que la crisis de 1973
puso de relieve la capacidad de respuesta diferencial entre los miembros de la UE.
Después, la incorporacion de Gran Bretafia e Ilanda y de Espafa, Grecia y
Portugal, condujo inevitablemente a profundizar una politica dirigida a reducir las
diferencias entre los miembros.

- La Europa de “los seis” contaba con un Fondo Social previsto en el Tratado de
Roma. EL 64% del FSE lo aportaban a partes iguales Francia y Alemania; el 20%
Italia; el 8.8% Bélgica, el 7% Holanda y el 0.2% Luxemburgo. Pero el gran salto
consisti6 en la creacion de los Fondos Estructurales, primero, y en el Fondo de
Cohesioén, después. Estos fueron herramientas de vital importancia en la UE.
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1. Los Fondos Estructurales y la participacion en el desarrollo

Los Fondos Estructurales europeos han estado especialmente orientados a reducir las
asimetrias entre las regiones de la UE. Canalizan recursos a regiones menos desarrolladas
(definidas como aquellas donde el PIB por habitante se encuentra 75% por debajo del
PIB por habitante medio de la UE); a regiones con dificultades estructurales con el
propdsito de que se reconviertan (se trata, principalmente, de regiones cuyas industrias
son afectadas por la competencia de otros productores europeo y que debe elevar la
competitividad u orientarse hacia la produccién de otros bienes); y para la formacién de
recursos humanos.

Es importante sefialar que el proceso experimentado en la UE no responde meramente a
la evolucién natural del mercado ante la liberalizacibn comercial intra-europea, sino que
se ha visto influenciada por el efecto compensatorio de la politica regional europea. La
politica regional o de cohesidbn europea, y los fondos que a través de ella se han
redistribuido a las regiones mas retrasadas de la UE, han impulsado un desarrollo
econdémico territorialmente mas equilibrado dentro de la Unién. °©

La produccioén industrial europea en su conjunto, durante el periodo 1970-2007, y a la par
que se desarrollaba el mercado interior europeo, ha cambiado parcialmente de
localizaciéon: ha disminuido la participacion relativa de los paises mas desarrollados al
tiempo que aumentaba la de los paises de menor desarrollo. En 1970-73 Alemania,
Francia y Reino Unido significaban 63.2% de la produccion industrial de la Europa de los
15 y en 2007 el porcentaje habia disminuido a 55.9%. En el mismo periodo la produccion
industrial de Espafia, Grecia, Italia, Ilanda y Portugal pasé de 20.3% a 32.2%° En este
ultimo conjunto es muy relevante el incremento de la participacion de Espafa (de 5.8% a
10.0%), de Italia (de 12.5% a 18.7) de Irlanda (0.4% A 1.6%) y de Portugal (0.9% a 1.3%).
Con la Gnica excepcion de Grecia, cuya participacion (en torno a 0.6%) no se modifica
en el periodo, los demas — grandes y pequefios — toman participacion en el proceso
industrial europeo.

Los Fondos Estructurales han sido de vital importancia para la aproximacion hacia la
media europea de Ilanda, Espafia, Grecia y Portugal. En 1986 se firmé el Acta Unica
Europeay en 1992 el Tratado de la Unidn. Al afio siguiente se crea el Fondo de Cohesion,
cuyos recursos estan destinados a paises miembros con un PIB por habitante inferior al
90% del PIB por habitante de la UE. Este Fondo se complementa con el Banco Europeo
de Inversiones (BEl) que proporciona financiamiento de largo plazo que cubre como
maximo hasta un tercio del proyecto total de inversion.

Los fondos europeos han tenido cambios y reasignaciones parciales o totales como
consecuencia de las nuevas ampliaciones de la UE y, mas recientemente, de la crisis
iniciada en 2007-08 y en la cual buena parte de Europa continda sumergida. Pero, a los
efectos de este documento resulta Util rescatar lo siguiente:

- los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesién han contribuido, de manera muy
significativa, a reducir las desigualdades entre los miembros (Europa de los 15) y
han colaborado para que los beneficios de la integracion se distribuyan de
manera mas igualitaria;

9J. del Caistillo, R. Sauto “La integracion de los procesos productivos e la UE: El caso de Espafia, CEPAL, IPEA,
ABDI, 2009

10 jbid
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- los fondos no reembolsables han significado un aporte de gran significacion a los
paises beneficiados pero han contribuido, asi mismo, a apalancar recursos
nacionales exigidos como contraparte y, no menos importante, han introducido
disciplina y rigor profesional para evaluar proyectos y asignar recursos; y

- entre los criterios para garantizar la calidad de los proyectos cabe mencionar la
exigencia de que generen ventajas econdémicas y sociales, a mediano plazo,
que justifiquen la asighacién; que los proyectos se alineen con las prioridades de
los Estados miembros; y que cumplan con las pautas de la UE en materia de
medio ambiente; etc.

Un caso interesante de observar - sin perjuicio de los graves acontecimientos ocurridos
en ese pais desde el inicio de la crisis en 2007 — es el de Ilanda, donde los fondos no sélo
mejoraron la infraestructura fisica, el sistema educativo y la capacitaciéon 1! sino que
constituyeron “un estimulo para la innovacién y la experimentacion”, y a mejorar 10s
servicios publicos “creando una cultura de monitoreo y evaluacion” 12, Kirby estima que si
se toman en cuenta tanto las transferencias derivadas de la Politica Agricola Comun
como los recursos aportados por los fondos de la UE, Ilanda recibi6, durante varios afios,
transferencias netas de entre 4% y 7% del PIB nacional!3. No obstante, el modelo irflandés
mostré también varias debilidades. Entre ellas, la debilidad del sistema nacional de
innovacion, la fuerte dependencia de inversores extranjeros (atraidos por tasas
impositivas muy inferiores a las de la UE y fuertes exoneraciones¥) y escasa
participacion, en sectores dinamicos, de empresas de capital irlandés, asi como de la
competencia de Europa del este en la atraccion de inversiones de origen europeo.

La experiencia de Irlanda sugiere que el crecimiento a partir de la [ED, con débil
participacidon de empresas de capital nacional (publicas y privadas) y débil desarrollo
innovador nacional, resulta sumamente vulnerable.

2. La politica macroeconémica vy el euro

El otro aspecto, tiene que ver con la coordinaciéon de las politicas macroeconémicas. Se
trata de un largo camino que, como es sabido, estuvo plagado de dificultades. No es
este el lugar para hacer la historia completa de esta “larga marcha” hacia una politica
econdmica comun. Pero vale detenerse en dos momentos que han sido claves en este
proceso: la reunién de Maastrich y la adopcién del euro como moneda comun.15

En etapas previas la Comunidad habia dictado orientaciones generales a los estados
miembros. Las orientaciones no eran obligatorias y se referian principalmente a
crecimiento y empleo, inflacion, politicas monetaria y cambiaria y finanzas publicas. Pero

11 P Kirby : “Develpment theory and the Celtic Tigre” The European Journal of Development Research, 2004

12 R, O’Donnell: “The New Ireland and the New Europe” en Europe: The Irish Experience, Dublin 2000

13 Segun Bouzas y da Motta Veiga entre 1989 y 2006 Grecia recibi6, solo de los fondos, un promedio anual de
3.1% de su PIB, Portugal 2.5%, Irlanda 1.6% y Espafia 1.1% de sus respectivos PIB. “La experiencia europea en el
tratamiento de las asimetrias estructurales y de politica: implicaciones para el MERCOSUR”, CONICET- FUNCEX,
2007

14 Durante el auge del modelo irlandés el impuesto a las utilidades empresariales (IUE) en la UE se ubicaba, en
promedio, en 32.4%. Ilanda, receptora de trasferencias europeas cuantiosas para el tamafio de su economia,
habia logrado, ademas, autorizacion de los otros miembros de la UE para gravar las utilidades empresariales
apenas en 12.5%.

15 En el afio 1993 se dio un nuevo impulso al proceso de integraciéon econémica europea, con el acuerdo de
Unién Monetaria establecido en el Tratado de Maastricht (1993), que entré en vigor en 11 paises de la UE-15 en
el afio 1999, en Grecia en el 2001, y mas tarde en Eslovenia (2007), Malta y Chipre (2008). La Unidn Monetaria
supone la introducciéon de una moneda Unica, el euro, y el desarrollo de una politica monetaria comun en
aquellos Estados que han adoptado la moneda comdun .J. del Castillo, R Souto: “La integracion...op.cit
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en Maastrich, a comienzos de los noventa, se adoptaron criterios especificos de
convergencia.

- con respecto a la banda cambiaria, se acordd que un pais miembro cumplia con
la UE si en los dltimos dos afios no habia devaluado su moneda y no habia sufrido
“tensiones graves” ;

- en cuanto a la inflacién, se consider6 que un pais miembro cumplia con las
exigencia de estabilidad si en los ultimos doce meses su tasa de inflacion no
superaba 1.5% de la tasa promedio de los tres miembros con menor inflacion; y

- en materia de tasa de interés nominal de largo plazo un pais miembro cumplia con
las expectativas si en los Ultimos doce meses su tasa no era superior en dos puntos
porcentuales a la tasa nominal promedio de los tres miembros con menor tasa

Los tres criterios anteriores estaban destinados a aproximar a los paises con mayores
desequilibrios (cambiarios, de precios) a los parametros de los miembros con menores
desequilibrios (Alemania, Holanda). A esos criterios se agregaron dos prohibiciones
explicitas: a partir del afio 2000 el déficit presupuestal de ninguno de los miembros podia
superar el 3% del PIB respectivo; y la deuda publica de ninguno de los miembros podia
exceder el 60% del PIB respectivo.

El acuerdo de Maastrich fue, puede decirse, mas una aspiracidon que un efectivo
ejercicio de convergencia macroecondmica. De hecho, las metas de Maastrich se han
incumplido en reiteradas ocasiones y, en distintos momentos, por todos los paises
miembros. Pero Maastrich introdujo un principio de disciplina — acordado entre los socios
- que fue de alta exigencia para algunos de ellos. Por otra parte, el acuerdo fue un
antecedente fundamental para el segundo gran salto: la adopcién del euro como
moneda unica de la UE.

La decision se adopté en mayo de 1998 en Bruselas, con un costo de adaptacion
estimado entonces entre 150 y 400 mil millones de la nueva moneda. Entre 1999 y 2002
Europa toleraria simultdneamente las dos monedas (el euro y la nacional). A partir de
2002, se implanté como moneda de curso legal en los miembros de la UE de entonces.
Se cre6 también el Banco Central Europeo (BCE). Es de notar que no todos los paises
europeos se incorporaron al euro. Algunos, como Dinamarca y Gran Bretafa, a pesar de
que cumplian con los criterios de incorporacion, optaron por quedar fuera y conservar
sus monedas nacionales. Otros, como Grecia, nho cumplian los criterios y debieron, en el
primer momento, quedar al margen. Se acordé que a partir de 1999 se evaluaria, cada
dos afos, si los miembros mantenian los criterios de estabilidad y si algun nuevo aspirante
a ingresar al euro los habia comenzado a cumplir.

Desde el surgimiento del euro se ha debatido acerca de su viabilidad. Los primeros afios
del euro fueron, sin duda, exitosos. Inicid su vida algo por debajo de la paridad con el
ddlar pero pronto se revalorizé mas que la moneda norteamericana, signo, en parte, de
confianza en el desempefo europeo de largo plazo. No obstante, como se pudo
apreciar a partir de 2008, el euro se convirtié en un “corset” para los paises europeos de
menor desarrollo relativo, impedidos de devaluar su moneda, en un momento de
dificultad y obligados a intentar “devaluaciones internas” extremadamente dificiles de
aplicar. Una de las grandes interrogantes que quedan planteadas con la experiencia
reciente del euro es si paises con diverso grado de desarrollo pueden aspirar a contar
con una moneda comun sin complementar esa decisibn con otra, posiblemente muy
costosa para la economia de mayor desarrollo relativo, que consista en respaldar con
las instituciones comunitarias las caidas de recaudacién y los problemas fiscales
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asociados asi como las inestabilidades de los sistemas bancarios (retiros de depdsitos,
moratoria de créditos) en las economias mas débiles.16

Se ha dicho con propiedad que “Argentina o la propia Irlanda en estos dias son buenos
ejemplos de lo dificil que es regresar al equilibrio presupuestario en un contexto de
recesion y sin la posibilidad de devaluar la moneda para espolear las exportaciones (...)
Porque una cosa es convivir con el euro y otra muy distinta es vivir a la altura del euro.
Convivir con el euro quiere decir que se puede comprar una casa 0 un auto en euros, se
puede pedir préstamos en euros o tener depdsitos en euros. Y vivir a la altura del euro
significa tener la productividad del euro, que el valor de equilibrio de esa divisa sea
compatible con los parametros de la economia sin generar desequilibrios permanentes
de balanza de pagos, dado que no es posible devaluar la moneda para corregirlos”?

La experiencia del euro sugiere que crear una unidad de cuenta comun no es
extremadamente complejo. Pero crear una moneda con todas las atribuciones
monetarias (unidad de cuenta, medio de cambio, medio de pago y reserva de valor)
exige un grado de integracion institucional, productiva y gubernamental que Europa
aparentemente, podria no haber alcanzado todavia.

3. Las ayudas del Estado y la politica de competencia

Un tema de especial importancia refiere a las ayudas estatales. Si en el area agricola se
definié una (Politica Agricola Comun) PAC, mucho mas complejo fue el tema de las
ayudas en el area industrial que quedaron en la orbita de las autoridades nacionales. El
Tratado de Roma no hizo referencia a la politica industrial. No obstante, en los primeros
lustros de la Comunidad se hizo evidente una tensidn entre las politicas industriales
nacionales y la politica comunitaria de promocién de la competencia. Hasta los afios
ochenta las politicas nacionales promovieron los subsidios para fomentar industrias
intensivas en tecnologia (aeronautica, computacién) y promovieron “campeones
nacionales”. La Comisién no logré durante esos afios disciplinar las ayudas estatales 18

En 1992 el Tratado de Maastrich incorpord el concepto de politica industrial con el
objetivo de crear las condiciones de la industria de la comunidad sin distorsionar la
competencia. Este dificil equilibrio entre las politicas para fomentar la produccion
industrial y la politica de competencia se ha traducido en la clasificacion de las medidas
de ayuda en tres grandes agregados:

a) medidas compatibles sujetas a ciertas condiciones de transparencia y monitoreo:
- apoyo a PYMES;
- proteccion de medio ambiente;
- fomento alal&D;
- creacion de empleo y capacitacion; y
- ayudasregionales

Hasta ciertos niveles de ayuda, estas medidas horizontales no necesitan ser notificadas
con anticipacioén a la Comision.

16 En una de sus recientes columnas en el New York Times, P. Krugman sostenia que la situacion de Grecia, en
Europa, no deberia ser distinta a la de algunos de los Estados pequefios de Estados Unidos. A nadie se le ocurre
que si uno de esos Estados esta sujeto a dificultades, la institucionalidad estadounidense no se hace cargo de
los costos. Una sana supervivencia del euro deberia llevar implicito o explicito el principio del respaldo de la
nueva unidad nacional, la UE .El planteo es interesante, pero aparentemente los alemanes no estan dispuestos
a pagar ese costo

17 “; El Fin del euro?”, nota periodistica El Pais de Madrid, 2010

18 R. Bouzas y P da Motta Veiga: “La experiencia europea en el tratamiento .... Op.cit.



Secretaria Permanente Relaciones Intrarregionales

24

b) medidas incompatibles:
- ayudas a grandes empresas (localizadas fuera de zonas con menor desarrollo) y
- ayudas a la exportacion

c) medidas que podrian ser compatibles pero sujetas a evaluacién constante por la
Comisién:
- ayudas para reestructuracion o “salvataje” empresarial y
- ayudas a empresas con capacidad excedente

En la Agenda de Lisboa, adoptada por la UE en el afio 2000, se incluydé una revision
profunda de las ayudas estatales con doble objetivo: reducirlas en montos y focalizarlas
mejor. En 2005, el total de ayudas concedidas por los estados miembros de la UE fue de
64 billones de euros y el 56.3% correspondid a tres paises: 20 billones a Alemania, 9.7 a
Francia y 6.4 a Italia, lo que sugiere que los montos de las ayudas parecerian ser
proporcionales al tamafio de las respectivas economias. Un alto porcentaje de las
ayudas estatales (84%) ha sido horizontal.

V. LAS ASIMETRIAS EN LA INTEGRACION REGIONAL Y POLITICAS APLICADAS
1. La clasificacion de las asimetrias

En este trabajo, las asimetrias se clasifican en estructurales, comerciales, de politicas
publicas e institucionales.

Asimetrias estructurales:

Son las mas perdurables en el tiempo y las de remocion muy dificil o imposible. Refieren
al tamafo del mercado interno, a los recursos naturales disponibles, a los acervos de
inversion acumulados durante décadas, al desarrollo de los sistemas implantados (en
industria de transformacioén, en finanzas, en ciencia y tecnologia, etc.), a la existencia y
funcionamiento de clusters y de cadenas de valor, etc. Varias de estas asimetrias
pueden ser atenuadas por politicas y acciones regionales y nacionales

Asimetrias comerciales que se subdividen en:

- de calidad de comercio: Se miden a través de la participacion de las
manufacturas y de bienes de alto y medio contenido tecnoldgico en las exportaciones
totales y

- de dependencia comercial: Se expresan como el porcentaje de dependencia de
cada socio respecto del mercado regional y los porcentajes de dependencias
bilaterales. Las economias pequefias dependen de las grandes pero no ocurre lo
contrario. Por tal razén, las asimetrias de dependencia son extremadamente graves
para una economia pequefia o de menor desarrollo relativo cuando se combinan con
las asimetrias de acceso.

Asimetrias de politicas publicas que se subdividen en:

- de acceso al mercado: Se trata de las limitaciones permanentes o transitorias,
previsibles o imprevisibles, que alguno (s) de los miembros aplica (n), por su sola voluntad,
en perjuicio de los otros socios, alegando razones de fuerza mayor. Generalmente se
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recurre a licencias para importacion, retenciones de mercaderias en frontera sin causa
justificable, barreras no arancelarias, modificaciones en los impuestos indirectos, etc.

- de incentivos: Provienen de las distorsiones que genera la ausencia de incentivos
comunes o regionales en los procesos de integracion, asi como de la dificultad que
enfrentan los paises pequefios 0 de menor desarrollo para aplicar politicas de incentivos
a las inversiones y exportaciones similares a las aplicadas por los paises mas
desarrollados.

Asimetrias institucionales que se subdividen en:

- de orden interno; hay diferencias importantes en la calidad de las instituciones
relacionadas con el comercio y la administracion del acuerdo: desde aduanas,
regulaciones e instituciones en materia de barreras técnicas, aspectos sanitarios y
fitosanitarios, y mecanismos y procedimientos de compras gubernamentales, hasta los
mecanismos de supervision de los mercados financieros asi como las instituciones en
materia de politicas ambientales y laborales.

- de orden regional; el desarrollo de las instituciones comunitarias reviste especial
importancia, especialmente para las economias pequefias o de menor desarrollo.
Histéricamente, las economias mas grandes resisten la institucionalizaciéon (temores de
supranacionalidad) y las pequefias o de menor desarrollo procuran avanzar en la
institucionalizacion. A la larga, las instituciones bien manejadas contribuyen a un mejor
cumplimiento de las normas acordadas entre los estados miembros. Un acuerdo de
integracidon con instituciones débiles podria tender, puede decirse, a hacer mas
perdurables las otras asimetrias.

2. Asimetrias estructurales

En este trabajo se prestara atencidn a las asimetrias estructurales aunque, a grandes
rasgos, son conocidas. Se tomaran en cuenta cuatro indicadores: los cambios en la
participacion de los paises miembros en los PIB de sus respectivas subregiones; el PIB de
cada pais en 2009; el PIB per capita en el mismo afio; y el indice de Desarrollo Humano
(IDH) correspondiente a 2010. Se trabaj6é con la informacioén proporcionada por CEPAL, a
precios constantes, (ddlares de 2000), incluida en el Anuario Estadistico 2010 y con el
Informe del PNUD sobre el IDH correspondiente a 2010.

a) Cambios en la participacion de los paises miembros en los PIB subregionales

Durante los veinte afios transcurridos entre 1990 y 2009 la participacidon de los PIB
nacionales en el PIB de cada subregion ha sido cambiante. Algunos paises han ganado
sostenidamente participacion y otros la han perdido en su respectivos PIB subregional. De
aqui no se desprende, obviamente, que la ganancia o la pérdida de participacion
pueda atribuirse al acuerdo subregional, aunque podria sugerirse que los ganadores
lograron cierta contribuciéon del acuerdo subregional o, al menos, este no entorpecié un
desempefio del PIB con un crecimiento superior al de otros miembros. Y similar
razonamiento, aunque de signo inverso, corresponde para los que pierden.

El cuadro siguiente muestra a algunos ganadores de participacion a lo largo de las dos
décadas. En el MERCOSUR destaca la situacion de Argentina, cuyo PIB representaba, en
el ano previo a la firma del Tratado de Asuncion (1991), 23.3% del PIB subregional y veinte
afos después, en 2009, ese porcentaje se habia elevado a 30.8%.En el caso de Uruguay,
luego de un prolongado periodo de estabilidad (en torno al 1.9%) se percibe un
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incremento de la participaciéon entre 2002 y 2009. Un desempefio semejante al de
Argentina, de participacion creciente y sostenida, se observa también en el MCCA en los
casos de Costa Rica y Honduras y, en CARICOM, en Guyana y Trinidad Tobago.

En el otro extremo se encuentran algunos perdedores a los largo de |os veinte afios. Brasil
y Paraguay en el MERCOSUR; Ecuador en la CAN; Guatemala y Nicaragua en el MCCA,
y Barbados y Haiti en CARICOM pierden sostenidamente participacion en el PIB de sus
respectivas subregiones. Es de notar que ni las ganancias ni las pérdidas de
participacion permiten sugerir que el tamafio resulte explicacion suficiente del
desempefio. La mas grande economia del MERCOSUR pierde sostenidamente
participacion; otro tanto ocurre con Guatemala, la mas grande del MCCA,; y Colombia,
la de mayor tamafo de la CAN, mantiene relativamente estable la participacion en los
veinte anos.

Quiza el grado de desarrollo relativo en el punto de partida y su evolucidon posterior, en
las dos décadas analizadas, pueda aportar pistas de interés. En el caso de las economias
pequenas el incremento de la participacion de Uruguay en MERCOSUR y de Costa Rica
en el MCCA, por una parte; y la caida en la participacion de Paraguay en MERCOSUR y
de Haiti en el MCCA, por la otra; podria sugerir que el grado de desarrollo se vincula con
la capacidad para aprovechar las oportunidades regionales o extra regionales. Pero, por
otra parte, Honduras en el MCCA y Guyana en CARICOM, muestran aumento de
participacion de cierta relevancia

De aqui no se desprende — como se ha dicho - que los incrementos o los decrementos
estén necesariamente asociados al acuerdo subregional. Aunque si es posible sugerir
gue el tamafio de la economia no determina el crecimiento relativo del PIB y que el
nivel de desarrollo previo pareceria que contribuye a aprovechar relativamente mejor
las oportunidades de crecimiento, aun cuando la evidencia muestra excepciones (es
decir, paises de menor desarrollo relativo que han logrado un crecimiento relativo
superior de su PIB)

A nivel de hipotesis podria sugerirse que los aumentos en la participacion en el PIB
subregional podrian explicarse por cuatro causas no excluyentes:

- Un adecuado aprovechamiento del mercado ampliado subregional y de los
estimulos para reducir asimetrias. Tal podria ser, por ejemplo, el caso de aquellos
paises que destinan un porcentaje relativamente elevado de sus exportaciones al
mercado subregional.

- Un dinamico aprovechamiento del mercado subregional como “area de
aprendizaje” que habria permitido, posteriormente, avanzar hacia otros mercados
extra subregionales (sea hacia otras subregiones o hacia el resto del mundo).

- Un recurso natural abundante, demandado en el resto del mundo, que habria
permitido al pais aprovechar los altos precios internacionales de la primera década
del milenio y estimular inversiones de capital publico, de capital privado nacional o
de origen extranjero.

- Un conjunto de preferencias comerciales, sin exigencia de reciprocidad, otorgado
por una potencia extrarregional, a uno de los miembros de menor desarrollo relativo
0 a la subregidbn en su conjunto pero cuyos participes logran sacar partido de
manera diferenciada. Tal podria ser el caso de aquellos paises o subregiones que
destinan un porcentaje elevado de sus exportaciones a una potencia extrarregional
y se han beneficiado de programas preferentes
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CUADRO 1

Participacion en el PIB Regional a precios constantes

EN %

1990 1995 2002 2009
MERCOSUR
Argentina 23.3 25.5 25.8 30.8
Brasil 74.1 71.7 71.5 66.3
Paraguay 0.9 0.8 0.7 0.7
Uruguay 1.9 1.9 1.9 2.1
CAN
Bolivia 4.1 3.9 4.7 4.5
Colombia 54.1 53.5 55.8 53.8
Ecuador 12.7 12.1 9.7 9.4
Perl 30.1 31.1 30.1 325
MCCA
C Rica 26.6 27.2 27.5 29.9
El Salvador 21.5 22.7 23.1 20.7
Guatemala 35.1 34.7 30.7 29.9
Honduras 10.7 10.1 13.2 13.7
Nicaragua 8.8 7.7 7.1 6.6
CARICOM
Barbados 11.5 9.5 9.1 8.1
Belice 3.8 3.7 3.5 3.6
Granada 1.2 1.5 1.5 1.2
Guyana 1.9 3.1 4.3 4.1
Haiti 26.1 19.1 12.7 11.1
Jamaica 31.5 33.1 32.7 27.8
Ty Tobago 30.2 34.5 32.7 41.4
S.Kitts,S.V,S.L 4.5 4.6 5.1 4.8

Fuente: elaborado con informacién de CEPAL .En 1990 y 1995 a
precios de 1995; en 2002 y 2009 a precios de 2000

b) EIPIBy el PIB per capita en 2009; el IDH en 2010

Los otros tres indicadores se evaluaran conjuntamente. El cuadro siguiente presenta a las
cuatro subregiones, ordenadas de mayor a menor asimetria, segin cada indicador.
Considerando los tres indicadores, CARICOM emerge como la subregién mas asimétrica
y la CAN como la menos asimétrica.
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CUADRO 2
Indicadores de Asimetrias Estructurales

PIB PIB p/c IDH
1 MERCOSUR CARICOM CARICOM
2 CARICOM MERCOSUR MCCA
3 CAN MCCA MERCOSUR
4 MCCA CAN CAN

Tomando como indicador el PIB, resulta que el MERCOSUR presenta las asimetrias
estructurales mas grandes. El PIB de Brasil es 94 veces el de Paraguay, 31 el de Uruguay y
2.2 veces el de Argentina. En segundo lugar su ubica CARICOM donde el PIB e Trinidad y
Tobago es 36 veces el de Saint Kitts, 13 veces el de Surinam y casi 10 veces el de
Guyana. La CAN ocupa el tercer lugar pues el PIB de Colombia es 12 veces el de Bolivia,
5.8 veces el de Ecuador y 1.7 veces el de Perl. La subregidon con menor asimetria de PIB
es el MCCA. El PIB de Costa Rica y el de Guatemala, muy similares, representan 4.6 veces
el de Nicaragua, 2.2 veces el de Honduras y 1.5 veces el de El Salvador.

A partir de estos resultados parece comprensible que CARICOM, la subregién de
economias muy pequefias pero de tamafos y PIB muy diversos, haya puesto tanto
énfasis en la reduccidon de las asimetrias. Por otra parte, no debe sorprender que
Centroamérica, la subregiéon con menos asimetrias de PIB, haya concentrado menos
energias en este punto.

Resulta mas dificil de explicar, sin embargo, que el MERCOSUR, la subregién con mas
asimetrias de PIB, haya transitado sus primeros tres lustros de existencia con escasisima
atencion a las asimetrias y sélo desde mediados de la primera década del milenio haya
comenzado a atacar el problema.

Si se compara, a continuacion, el PIB per cépita los resultados se modifican, hasta cierto
punto, de manera importante. La CAN resulta aqui la subregiébn menos asimétrica. El per
capita de Colombia es 2.6 veces el de Bolivia, 1.7 veces el de Ecuador y 1.1 veces el de
Peru. Le sigue el MCCA pues el per capita de Costa Rica es 5.8 veces el de Nicaragua,
3.6 veces el de Honduras, 3 veces el de Guatemala y 2 veces el de El Salvador. En un
rango bastante similar se encuentra MERCOSUR pues el PIB per capita de Argentina es
6.9 veces el de Paraguay, 2.2 veces el de Brasil y 1.2 veces el de Uruguay.

La mayor asimetria se encuentra en CARICOM donde un pais (Bahamas) tiene un per
capita 44 veces superior al de Haiti y 10 veces superior al de Guyana. Es interesante
comprobar que CARICOM presenta los per capita mas altos de AL y C. El per capita de
Bahama es 1.8 veces el de Argentina; los de Barbados y Trinidad y Tobago son 1.1 veces
de ese pais sudamericano. También es posible comprobar que doce de los quince
miembros de CARICOM (excluidos Haiti, Guyana y Surinam) tiene un PIB per capita
superior al de todos los integrantes de la CAN, Colombia incluida.

Los resultados que arroja la comparacion de los PIB per capita permiten complementar
los que se han expuesto en parrafos anteriores, referidos al PIB. Con ambos indicadores
CARICOM resulta una regiéon de grandes asimetrias tanto con referencia al PIB (segundo
lugar regional) como con respecto al per cépita (primer lugar regional). Esto vuelve aln
mas comprensible la preocupacion, reflejada desde el acuerdo constitutivo y
perfeccionada posteriormente, por la reduccioén de las asimetrias.
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El caso mas atipico es, quiza, el de MERCOSUR. Muy asimétrico en cuanto al PIB pero
menos asimétrico en cuanto al per capita, con la particularidad de que el pais mas
grande, Brasil, y con mayor PIB es, también, el que tiene un per capita que es
aproximadamente la mitad del de Argentina (0.44) y de Uruguay (0.53). Esto quiza
permita comprender, en parte, las demoras del MERCOSUR en comenzar a abordar, son
cierta profundidad, el tema de las asimetrias

Ahora bien, tomando al IDH como un indicador de asimetria la distancia mas grande,
entre el primero y el Ultimo, se registra en CARICOM donde el IDH de Barbados es casi
dos veces el de Haiti, seguido del MCCA pues el indice de Costa Rica es 1.3 veces el de
Guatemala, y de MERCOSUR porque el indice de Argentina es 1.2 veces el de Paraguay.

Pero también es de notar que tres de los cuatros miembros del MERCOSUR y de la CAN
se ubican en el rango de IDH alto al tiempo que en el MCCA sélo uno de sus integrantes
se encuentra en ese nivel y los otros cuatro miembros muestran un IDH medio. En el caso
de CARICOM, si bien el indice s6lo se calcula para seis de sus quince miembros, es
posible sugerir que muestra la mayor dispersion entre los de IDH muy alto, tres entre los de
IDH alto, uno en IDH medio, y uno en IDH bajo.

Pero también aparecen, con este indicador, asimetrias de cierta significacion en el
MCCA, donde la distancia entre Costa Rica y los otros cuatro miembros resulta superior a
las que se registran en CAN y MERCOSUR

3. Asimetrias comerciales. Analisis cuantitativo

a) Los acuerdos de integracién de AL y C en comparacidon con otros bloques
regionales:

Una pregunta relevante es si los acuerdos de integracion han contribuido a una mejor
insercidn internacional. Por cierto, la insercién internacional puede mejorar por la calidad
de comercio (exportaciones con mas valor agregado, con mayor contenido
tecnoldgico) o por la cantidad de comercio (aumento en la participacion del bloque en
el comercio mundial de bienes total) y es 6ptimo que ambos factores estén presentes.

El Cuadro que se expone a continuacion explora en la cantidad de comercio y presenta
informacién para cuatro acuerdos subregionales (CAN, MERCOSUR, MCCA, CARICOM),
el TLCAN, la UE y dos acuerdos asiaticos (APTA y ASEAN).

La informacién se ha obtenido de UNCTAD (Wits, COMTRADE) y para un periodo largo
(1970-2009) que toma en cuenta datos de afos puntuales que permiten observar el
dinamismo (toma de participacion), el estancamiento (estabilidad de participacion) o el
retroceso (pérdida de participacion).
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CUADRO 3
Participacion en el Comercio Mundial de Bienes (exportaciones mas importaciones)
de los Acuerdos de Integracion. en %

1970 1990 2000 2004 2009
CAN 0.7 0.4 0.4 0.4 0.6
CARICOM 04 0.1 0.1 0.1 0.1
MCCA 0.3 0.1 0.2 0.2 0.2
MERCOSUR 15 13 13 15 1.7
NAFTA 194 16.1 19.0 14.4 12.9
UE 46.8 44.5 37.9 40.9 36.7
APTA () 1.9 4.3 7.4 10.2 141
ASEAN(:-) 2.0 4.2 6.7 6.2 6.5

(-)Tratado comercial de Asia/Pacifico. Firmado en 1975, consiste en un régimen arancelario
preferencial para fomentar el comercio entre los miembros. Lo integran paises de muy distinto
tamafio: Bangladesh, China (2001), India, Lao, Sri Lanka y Corea del Sur

(-) Asociacion de naciones del Sudeste de Asia. Creada en 1967. Lo integran Indonesia, Filipinas,
Malasia, Tailandia, Brunei, Vietnam, Laos, Myanmar y Camboya

Elaborado con informacién de UNCTAD, informe 2009

Una primera observacion que se desprende del cuadro adjunto es que tanto NAFTA
como UE pierden participacion en el comercio mundial de bienes, fendbmeno que
parece haberse acentuado, para el primero, durante toda la primera década del actual
milenio, y, para la UE, durante el segundo lustro de esa década. En parte, el fenébmeno
puede atribuirse al traslado de empresas de ambos bloques hacia paises en desarrollo
para producir bienes intensivos en mano de obra. Pero en parte, y de manera creciente,
al empuje de las empresas asiaticas, publicas y privadas.

Los acuerdos asiaticos APTA y ASEAN son muestra evidente de dinamismo y de empuje
comercial. En 2009, APTA tenia una participacion en el comercio mundial de bienes
superior a la del TLCAN. Es de notar que, en 1990, es decir veinte afos atras, la
participacion de APTA era apenas un cuarto de la del TLCAN. Esto no prueba que los
acuerdos de integracion asiaticos han sido determinantes en el formidable desempefio
de la regidon en el comercio internacional. Pero permite levantar la hipoétesis de que los
acuerdos de integracion asiaticos contribuyeron a fomentar esta dinamica.

Es interesante comprobar, ademas, que los cuatro acuerdos subregionales de
integracion latinoamericanos y caribefios, contemplados en el cuadro, a diferencia de
los ejemplos asiaticos, muestran un evidente estancamiento de la participacion en el
comercio mundial. Esta conclusion, respecto del estancamiento es independiente del
tamafo de los paises que componen el acuerdo y de los valores de comercio de cada
caso, pues vale por igual para el MERCOSUR como para los pequefios mercados del
MCCA vy de la CARICOM.

Ahora bien, la conclusién para el acuerdo regional no es necesariamente valida para
cada uno de los integrantes del mismo y puede ocurrir que en un bloque que mantiene
estable su participacion en el comercio global, durante cuarenta afios, alguno(s) de sus
miembros obtengan avances cuantitativos mientras otros retrocedan. A priori, sin
embargo, es posible conjeturar que en un bloque dinamico (es decir, con participacion
creciente) es mas factible que todos los miembros obtengan buen partido de la
situaciéon y, por el contrario, en una zona con participacion estable el dinamismo de
uno(s) inevitablemente debe traducirse en retroceso de otro(s)
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b) Las asimetrias entre los acuerdos de integracion de la region

La observacion del destino y origen del comercio intrarregional es reveladora de las
diferencias de desarrollo — y, por tanto, de la oferta exportable - de las distintas
subregiones. Para el analisis de este punto se ha ampliado el universo en observaciény a
los cuatro acuerdos de integracion se han agregado Chile y México.

El cuadro que se expone a continuacién, con datos para el afio 2008, no es una
fotografia cambiante en el tiempo sino que refleja los flujos comerciales de caracter
estructural. Como se dijo, el universo general es el intercambio entre subregiones y
algunos paises de AL y C. Estos indican que:

- EI MERCOSUR -y de manera muy marcada, Brasil y hasta cierto punto Argentina -
exportan considerablemente mas de lo que importan de la regién. La relaciéon
exp/imp es 1.4. Lo mismo se observa en el caso de México cuya relacion es 1.8.

- Asuvez, las otras subregiones o paises (CAN, MCCA, CARICOM y Chile) compran
mas de lo que venden en AL y C. La relaciéon exp/imp es 0.8 para la CAN; 0.77
para Chile; 0.63 para MCCA; y 0.6 para CARICOM.

- MERCOSUR es el acuerdo regional con mayor comercio reciproco y el que
muestra una exportacion relativamente diversificada hacia las distintas
subregiones y paises contemplados. Algo similar, pero de menor intensidad se
percibe en la CAN.

- Este déficit comercial de caracter crénico — que registran tres de las cuatro
subregiones estudiadas y Chile - debe ser incorporado al analisis de las asimetrias
entre las subregiones. En este contexto parecen atinadas las iniciativas
impulsadas por Brasil destinadas a fomentar la adquisicion de productos de
origen andino a los efectos de reducir su superavit comercial con esa subregién?®

CUADRO 4

Asimetrias entre Subregiones. 2008

Destino CAN | MERCOSUR | MCCA | CARICOM | Chile | México | Resto | Total
Origen

CAN 104 | 45 1.0 0.8 3.3 0.8 1.6 22.4
MERCOSUR | 10.0 | 241 0.9 2.8 5.8 3.4 11 48.0
MCCA 02 |01 3.7 0.2 0.1 0.6 0.7 55
CARICOM | 0.2 0.1 0.2 2.1 0.4 0.9 3.8
Chile 26 |32 0.4 1.3 0.3 7.8
México 4.2 2.9 2.3 0.2 0.9 1.2 11.7
Resto 0.3 0.1 0.2 0.1 0.8
Total 27.8 | 349 8.6 6.3 101 |64 5.9 100.0

Fuente: CEPAL: Panorama de la insercion internacional de ALyC

19 S.Rios y F.Ribeiro: “Elementos para um programa de promocao das importacoes brasileiras
oriundas dos paises andinos” R B de Comércio Exterior N 88, pag 45 a 62
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c) Asimetrias dentro de los acuerdos de integracion: resultado comercial.

Dentro de los bloques regionales se observan superavit y déficit crénicos que al menos en
tres casos estan relacionados con el nivel de desarrollo y el tamafio de las economias. En
el MERCOSUR ampliado (los cuatro socios plenos mas dos asociados: Bolivia y Chile)
Argentina y Brasil son superavitarios permanentes, a los cuales se ha sumado Bolivia,
exportador de energia a los vecinos. Por su parte Chile, Paraguay y Uruguay son los
deficitarios en el MERCOSUR, en buena medida porque adquieren manufacturas en los
vecinos (Ver Cuadro del Anexo). El MERCOSUR arroja las mayores asimetrias de resultado
comercial, al punto que en el caso de Uruguay el déficit comercial con MERCOSUR es
superior al déficit comercial global de la economia.

En la CAN, Colombia, el pais de mayor desarrollo del grupo, es el superavitario,
acompafado por Bolivia. Pert y Ecuador son deficitarios. En el MCCA, Costa Rica y
Guatemala venden mas de lo que compran en la regién al tiempo que Honduras y
Nicaragua, los dos de menor desarrollo relativo, compran mas de lo que venden. Asi
mismo, en la CARICOM, Trinidad y Tobago y Barbados muestran superavit intrarregional
mientras que Jamaica y los demas (pequefias islas en su mayoria) déficit. (Ver Cuadros
del Anexo)

CUADRO 5

Asimetrias de Comercio en Paises seleccionados

Pais Déficit con bloque/ | Déficit con bloque/
Déficit comercial | Importaciones total
total en 2009 en 2009
Uruguay 105.6 23.3
Jamaica (2008) 46.0 27.9
Paraguay 37.3 14.5
Ecuador 29.6 4.1
Guyana(2008) 28.8 11.1
Honduras 26.2 14.6
Nicaragua 17.3 10.4

Fuente: Elaborado con informaciéon de ALADI, SIECA y CARICOM
d) Asimetria de dependencia comercial

La asimetria de dependencia comercial se expresa como el porcentaje de
dependencia de cada socio respecto del mercado regional y como los porcentajes de
dependencias bilaterales (esto es: cuanto de las exportaciones totales del pais A se
destinan al pais B, y cuanto de las exportaciones de B al pais A). Las economias
pequefias dependen de las grandes, pero no ocurre lo mismos a la inversa. Por tal razén,
las asimetrias de dependencia son extremadamente graves para una economia
pequefia o de menor desarrollo relativo, cuando se combinan con las asimetrias de
acceso.

i. La dependencia del comercio regional

El cuadro que sigue muestra el porcentaje de las exportaciones de cada pais con
respecto a su propio bloque y a las otras subregiones. En tanto indicador de
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exportaciones intrarregionales, debe percibirse, en primera instancia, como un
hecho positivo que pone en evidencia el avance del proceso de integracion en el
aspecto comercial. Ahora bien, el porcentaje indica también, en segunda
instancia, cuanto depende cuantitativamente cada pais del mercado regional e
indirectamente, podria sugerirse que es indicativo de los impactos que sobre la
economia nacional tendran los efectos positivos o adversos que transmita la
region.

CUADRO 6
Exportaciones a la Region de cada Pais

Pais MERCOSUR | CANy Chile | MCCAYy TOTAL
Panama
Argentina 23.2 13.7 0.8 37.7
Brasil 10.7 8.4 0.8 19.9
Paraguay(:) | 47.3 (33.9) 19.0 n/s | 66.3 (52.9)
Uruguay 27.2 7.2 04 34.8
Bolivia 46.2 14.7 n/s 60.9
Colombia 2.0 235 2.7 28.2
Ecuador 0.8 24.2 11.3 33.3
Peru 3.3 13.0 15 17.8
Venezuela 1.8 17.8 3.0 22.6
Chile 7.4 5.8 1.2 14.4
MCCA
C Rica 0.4 1.1 14.2 15.7
El Salvador 0.2 0.3 54.4 54.9
Guatemala 0.3 0.8 39.4 40.5
Honduras 0.1 0.2 23.8 241
Nicaragua n/s 0.5 32.6 33.1

(-) El porcentaje al MERCOSUR esta sobrevalorado, pues se incluyen como exportaciones al
Uruguay los granos que se dirigen al puerto de Nueva

Palmira, en transito hacia destinos extrazona. Entre paréntesis se incluye la estimacion sin los granos
exportados por Paraguay al Uruguay para extrazona.

Fuente: con datos de ALADI, se promediaron los datos de 2007,2008 y 2009 y de MCCA, Sistema de
estadisticas SIECA, promedio 2008 y 2009

El cuadro anterior muestra varias cosas interesantes.
Con respecto al mercado regional:

- América del Sur y Centroamérica (AS y C) constituyen mercados relevantes (20%
0 mas de las exportaciones totales) para doce de los quince paises considerados
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(excluidos los de CARICOM). Las excepciones son Chile, Costa Rica y Perd aun
cuando, en estos casos, las exportaciones de esos paises a los mercados de la
region significan entre el 14% y el 17% de las totales.

AS y C significan mercados de relevancia alta (30% o mas de las exportaciones
totales) para ocho paises y de relevancia muy alta (40% o mas de las
exportaciones totales) para cuatro paises.

Este es el resultado de varias décadas de construccidon de entramados regionales
y subregionales de integraciéon y, al cabo de este largo proceso, puede decirse
que el mercado regional es de suma importancia cuantitativa para la mayoria de
los paises de la region.

También es de notar que algunos paises pequefos (vg Paraguay, Bolivia,
Guatemala y El Salvador, Uruguay, Nicaragua y Ecuador) destinan mas de 30%
de sus exportaciones totales a la regién. Esto significa una oportunidad comercial
pero, al mismo tiempo, expresa también vulnerabilidad. Por consiguiente,
dependen relativamente mas del mercado regional y estdn mas expuestos a las
caidas en el nivel de actividad y a las medidas de politicas publicas adoptados
en los paises mas grandes

Con respecto al mercado subregional:

Con la unica excepcion de Bolivia, que pertenece a la CAN pero exporta
predominantemente al MERCOSUR, todos los paises que integran una subregion
tienen como principal mercado regional a su subregion;

el mercado subregional es relevante para once paises de la muestra de quince
(con excepcion de Argentina y Colombia todos los demas son pequefios); de
relevancia alta para cinco economias pequefias y de relevancia muy alta para
dos economias pequenias; y

quiere decir, entonces, que estas dependen relativamente mas del mercado
subregional que los otros paises miembros y estan mas expuestos a las caidas en
el nivel de actividad y a las medidas de politicas publicas adoptados en los
paises mas grandes de su subregion.

La dependencia bilateral

Queda por observar la dependencia bilateral, la cual se mide considerando la
participacion del pais A en las exportaciones del pais B y relacionandola con la
participacion del pais B en las exportaciones de A. Si las exportaciones de Argentina
a Uruguay significan 2.5% de las totales y, a su vez, las exportaciones de Uruguay a
Argentina significan 8.2% de las totales, el cociente (8.2/2.5 = 3.28) indica el grado
dependencia de Uruguay respecto de Argentina.

Se considera que la dependencia es extremadamente alta si es superior a 10; muy
alta sila relacion se ubica entre 10 y 5; alta entre 5y 3; moderada entre 3y 2; y baja
inferior a 2. El cuadro siguiente muestra las relaciones entre los miembros de los tres
acuerdos de integracion MERCOSUR, CAN y MCCA.
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CUADRO 7

Dependencia Bilateral

Bolivia de

Brasil 67.3
Uruguay de

Brasil 22.2
Paraguay de

Brasil 17.9
Argentina de

Brasil 2.2
Paraguay de

Argentina 10.0
Bolivia de

Argentina 8.0
Uruguay de

Argentina 3.3
Ecuador de

Pert 5.5
Nicaragua de

El Salvador 1.6
El Salvador de

Guatemala 1.4

Fuente: Elaborado con informaciéon de ALADI

El MERCOSUR es la regidon con mayor dependencia de Brasil, en términos generales, y
de Brasil y Argentina, desde la perspectiva de las economias pequefas del bloque.
La relacidon entre Brasil y Bolivia es 67, entre Brasil y Uruguay es 22.2; entre Brasil y
Paraguay es 17.9. En todos estos casos la relacion de dependencia es
extremadamente alta.

Algo similar, aunque atenuado, ocurre con Argentina. La relacién con Bolivia es 8,
con Paraguay es 10 y con Uruguay es 3.3. En estos casos la relacion de dependencia
es muy alta para Bolivia y Paraguay y alta para Uruguay, Esto significa que ante
medidas unilaterales de Brasil o de Argentina que afecten el acceso a sus mercados,
los impactos sobre las tres economias pequefias pueden ser muy graves y sin
posibilidades reales de retaliacion.

La relacion entre Perd y Ecuador es 5.5 es decir alta. La relacién entre Brasil y
Argentina es 2.2 y es, por lo tanto, moderada. Es de notar que en el MCCA, si bien la
gravitacion del mercado regional es muy variables entre los paises miembros, no se
encuentran circuitos bilaterales de dependencia significativa y en todos los casos es
baja.

4, Asimetrias comerciales. Analisis cualitativo: la calidad del comercio

Las asimetrias de calidad de comercio provienen del desarrollo previo del pais y, en
muchos casos, del tamafio del mismo. Se miden a través de la participacion de las
manufacturas y la participacién de bienes de alto y medio contenido tecnolégico en las
exportaciones totales.
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En los parrafos que siguen se abordara la calidad de comercio desde cuatro enfoques:

Las tendencias de largo plazo en las exportaciones totales de ALy C ; las exportaciones
intrarregionales en MERCOSUR, CAN y MCCA,; las exportaciones entre el MERCOSUR, la
CAN Yy el MCCA;y el comercio intraindustrial.

a) Comercio de ALC al resto del mundo

El Cuadro que se incluye a continuacidon pone de manifiesto la “reprimarizaciéon” de las
exportaciones de ALC, Hasta 1998-99 la participacion de las materias primas en el total
de las exportaciones era descendente. Desde entonces Yy hasta 2008-09 las materias
primas han recuperado mas de 12 puntos porcentuales. Simultaneamente, desde 2001
las exportaciones con contenido tecnoldgico (bajo, medio o alto) han perdido 14 puntos
porcentuales de participacion en el total de las exportaciones de la regidn. Esta
“reprimarizacion”, que significa fundamentalmente la pérdida de terreno de la
transformacion, ha tenido un impacto fuerte sobre la regién a partir de una marcada
prosperidad en los sectores primario-exportadores y un incremento en las tasas de
crecimiento del PIB a partir de 2003. Pero la pregunta relevante es ;cOmo reposiciona a
la regién en el largo plazo?

CUADRO 8
ALC: Exportaciones al Mundo

1981- | 1985- | 1991- | 1995- | 1998- | 2001- | 2005- | 2008-
82 86 92 96 99 02 06 09
Materias 51.5 48.4 39.5 325 26.7 27.6 35.1 38.8
Primas

Manufacturas | 25.5 25.0 23.5 21.7 18.4 16.6 19.3 20.2
basadas
en Recursos
Naturales
Manufacturas | 23.0 26.6 37.0 45.8 54.9 55.8 45.6 41.0
Contenido
Tecnolbégico
Bajo,
Medio, y
Alto

100.0 | 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fuente: elaborado con informacién de UNCTAD, Wits, COMTRADE

El fendbmeno ha sido particularmente intenso, por ejemplo, en los cuatro paises del
MERCOSUR. Esta bonanza de corto y mediano plazo, abonada en nuevos y muy
atractivos precios de alimentos y minerales, deberia ser observada con cierta cautela en
el analisis de largo plazo, pues retrotrae a la regidon a la dependencia de mercancias
(commodities) como la soja, el trigo, el cobre y otros productos indiferenciados, sin
marca, y con precios altamente volatiles. La regidn ha sido tradicionalmente tomadora
de precios en esos productos, tal como sigue ocurriendo ahora.

En tal sentido, el largo camino para acortar la brecha con los paises desarrollados,
iniciado hace muchas décadas en AL y C, ha comenzado a desandarse y, desde el
punto de vista del analisis de las asimetrias, deberia ser visto como un aumento a largo
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lazo de la relacion asimétrica entre la regidn y el mundo desarrollado. En esta
reprimarizacion de las exportaciones regionales cumple un papel significativo Asia y, muy
especialmente, China, que absorbe casi exclusivamente alimentos y materia primas
desde ALy C

b) Caracteristicas del intrarregional

Las exportaciones a la regidbn muestran mayor participaciobn de los bienes
manufacturados, y mayor diversificacion, que las destinadas a la UE, Estados Unidos y
Asia. En el comercio intrarregional predominan las manufacturas basadas en recursos
naturales y las de bajo y medio contenido tecnoldgico, que significan aproximadamente
el 80% del total. En el comercio exportador de la region hacia la UE, Asia y Estados Unidos
(excluido México) las materias primas significaban, en 2008-09, el 50% del total. 20,

Es posible aproximarse al tema de las asimetrias comparando los distintos acuerdos de
integracion. El Cuadro que sigue a continuacion - una muestra amplia del comercio
comprendida por la actividad agricola y por manufacturas seleccionadas - pone de
manifiesto diferencias de cierta significacion pero, en todos los casos, destacan las
exportaciones manufactureras.

20 CEPAL, Panorama de la insercion.... 2010, pag 109 “En forma anéloga a lo que surge de la comparacion
entre las exportaciones intra y extrarregionales, las exportaciones dentro de cada esquema de integracion
muestran una proporcion de manufacturas mucho mas elevada que las dirigidas hacia terceros mercados.
Mientras que en los flujos intrasubregionales de los cuatro esquemas de integracion las manufacturas
constituyen el 82% del total, las exportaciones extrasubregionales tienen un mayor componente de recursos
naturales. Esta situacion es mas acentuada en los casos de la Comunidad Andina y el MERCOSUR.

Cabe destacar que el comercio de manufacturas dentro de los distintos esquemas de integracion

tiene un importante componente de productos con mayor contenido tecnolédgico, especialmente de
tecnologia media y baja, asi como también de manufacturas basadas en recursos naturales, especialmente
importante en el caso de la CARICOM (....) Cabe sefalar que las tasas de crecimiento de las exportaciones de
manufacturas de los distintos esquemas de integracion subregionales hacia el conjunto de los paises de
Ameérica Latina y el Caribe, en el periodo 2000-2008, han sido en todos los casos superiores a las de las
exportaciones totales de manufacturas de dichos esquemas subregionales al mundo
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CUADRO 9
Comercio Interregional comparado CAN, MERCOSUR Y MCCA
Desagregacion a dos digitos. 2009 millones doélares corrientes y %
Total | % CAN | % MERCOSUR | % MCCA | %
11. Agricultura 2593 | 66| 271 | 3.4 2100 | 7.8 222 | 4.9
Mineria

31. Manufacturas 6738 | 17.1 | 2354 | 29.4 2727 | 10.2 1657 | 36.4
Alimentos, bebidas y
Tabaco
32. Textiles vestimenta y | 2918 | 7.4 | 1587 | 19.8 830 | 3.1 501 | 11.0
manufactura de cuero
35. Manufacturas quimicas, | 11475 | 29.2 | 2174 | 27.2 7594 | 28.4 1707 | 37.6

Petréleo, carbon
Caucho y Plasticos

35.1 Manufacturas 4306 | 109 | 738 | 9.2 3197 | 11.9 371 | 8.1
guimicas

35.2 Manufacturas 2850 | 7.2 | 815|10.2 1284 | 4.8 751 | 16.5
otros quimicos

38. Manufacturas 15592 | 39.6 | 1612 | 20.2 13522 | 40.5 458 | 10.1
metdlicas; maquinaria vy

equipo

38.4 Equipos de transporte 9462 | 24.0| 390 | 4.9 9072 | 33.9 | Nosig

Total: 11,31,32, 35,38 39316 | 100 | 7998 | 100 26773 | 100 4545 | 100

() La informacion esta algo sobrevalorada, porque parte de la produccion primaria de Paraguay
se contabiliza como exportacién al Uruguay cuando, en realidad, transita hacia otros mercados
extrarregionales

Fuente: elaborado con informaciéon de UNCTAD, Wits, COMTRADE

Si se considera a los tres acuerdos de integracion agregados resulta que los bienes
primarios, es decir sin procesar, significan apenas el 6.6%. En el MCCA y en la CAN
fueron los alimentos, bebidas y tabaco el rubro de mayor significacién en el comercio
entre los miembros. Pero también fueron de relevancia los textiles.

Es notorio el peso que tienen en el comercio intra-MERCOSUR las manufacturas metalicas
y, dentro de ellas, el material de transporte, consecuencia del acuerdo automotor entre
las firmas transnacionales que operan sobre todo en Brasil y Argentina.

Un hecho por destacar es que, en los tres casos, los quimicos y los plasticos son
significativos, aunque mas marcadamente en el MCCA que en los otros dos casos. El
rubro de los quimicos comprende desde mercancias de bajo contenido hasta
medicamentos de alto contenido tecnoldgico. Si bien no es posible desentrafiar con
precision, al nivel de agregaciéon que se presentan los datos, cual es la calidad, en cada
caso, del comercio intrarregional de quimicos y plasticos puede sugerirse que la
exportaciéon de “manufacturas quimicas” y “otras manufacturas quimicas” representan
19.4% enla CAN, 24.6% en el MCCA y 16.7% en MERCOSUR

Por consiguiente, la calidad del comercio dentro de los acuerdos de integracion,
medida por el contenido manufacturero, es superior a la calidad en los demas mercados
de destino. Puede sugerirse que el intercambio intrarregional esta mas orientado en el
MERCOSUR a la industria pesada y en la CAN y el MCCA hacia la industria liviana. No
deberia sorprender que asi sea.
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c) Elcomercio entre los acuerdos de integracidon subregionales

La informacidén que se presenta a continuacion, a nivel muy agregado, procura indagar
en las caracteristicas del comercio entre tres acuerdos de integracion de ALy C. Se
recurrié a informacion de la UNCTAD para dos (2008 y 2009) o tres afios (incluyendo
2007), segun los casos, y se contemplaron cinco grandes categorias de productos:

Agricultura, forestacion y pesca (0)
Mineria, electricidad, gas, etc. (1)
Alimentos, bebidas, tabaco, textiles y cuero (2)
Otros bienes exportables 3)
Maquinaria y equipo (4)

MERCOSUR- CAN

En orden de importancia el MERCOSUR exportaba a la CAN, en 2008 y 2009, maquinaria
y equipo (40%) y Alimentos, bebidas, tabaco, textiles y cuero (27%), seguido de otros
bienes exportables (20%).

La CAN le exportaba al MERCOSUR minerales, electricidad, gas (65%), otros bienes
exportables (14%) y maquinaria y equipo (12%)

MERCOSUR- MCCA
El MERCOSUR exportaba al MCCA maquinaria y equipo (50%), otros bienes exportables
(30%) y Alimentos, bebidas, tabaco, textiles y cuero (20%).

El MCCA exportaba el MERCOSUR otros bienes exportables (55%), maquinaria y equipo
(16%) y agricultura (15%).

CAN-MCCA
La CAN le exportaba al MCCA otros bienes exportables (48-50%) y de manera creciente
mineria (30%).

El MCCA exporté a la CAN, con cierta diversificacion, alimentos, bebidas, tabaco,
textiles y cuero (30%), otros bienes exportables (29%), bienes agricolas (20%) y maquinaria
y equipo (20%)

La observacion de estos datos agregados indica que el MERCOSUR exportaba a los otros
acuerdos regionales predominantemente maquinaria y equipo; que la CAN tendia a
exportar crecientemente mineria; y que el MCCA exportaba “otros bienes
exportables”(entre ellas manufacturas quimicas) y alimentos , bebidas, tabaco , textilesy
cuero (sobre todo alimentos con cierto procesamiento y textiles).

d) El comercio intraindustrial

Es interesante indagar en la evolucién del comercio intraindustrial de los paises de ALC y
de los acuerdos de integracion subregionales. EI comercio internacional puede
clasificarse en intersectorial (bienes del sector primario por bienes del sector industrial), en
interindustrial (bienes de una rama industrial por ejemplo textiles por bienes de otra rama
por ejemplo material de transporte) y en intraindustrial o también llamado de “dos
vias”(bienes similares, pertenecientes a la misma rama industrial: por ejemplo,
automaviles por automdoviles) En términos del dinamismo, la evidencia indica que el
mayor crecimiento del comercio internacional corresponde al comercio intraindustrial,
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entre los paises con mayor desarrollo manufacturero. Por consiguiente, la evoluciéon del
comercio intraindustrial es relevante como indicador de desarrollo relativo y de
dinamismo asi como de potencialidad del comercio exportador.

La CEPAL aporta informacién sobre el comercio intraindustrial de la regién, en la cual
incluye el calculo de los indices de Grubel y Lloyd para el comercio de todas las
relaciones bilaterales de la regién, tomando datos de los flujos comerciales de 2008.
Hubiera sido deseable disponer de una serie larga, de varios afos. Se cuenta también
con un trabajo anterior de ALADI,2! publicado a comienzos de la primera década del
milenio, pero razones metodolégicas no hacen recomendable la construccidon de una
serie.

En términos generales, puede decirse que un indice ubicado entre 0 y 10 indica el
predominio de relaciones comerciales intersectoriales; entre 10 y 30 el predominio de
relaciones inter industriales aunque, a medida que se aproxima a 30 con tendencia a
intraindustrial; y por encima de 30, sugiere predominio de relaciones intra industriales. El
cuadro que se presenta a continuacion diferencia por regiones y, por lo tanto, muestran
los indices del pais en cuestion con América Latina, con EEUU, con el resto del mundo, y
luego se incluye el promedio ponderado.

CUADRO 10

COMERCIO INTRAINDUSTRIAL. indice de Grubel y Lloyd

MERCOSUR (2008)

A. Latina EEUU Promedio ponderado

Argentina 041 028 027
Brasil 036 036 028
Paraguay 017 003 011
Uruguay 032 007 022
CAN (2008)

Colombia 042 017 023
Ecuador 020 002 009
Peru 008 012 006
Venezuela 005 002 003
MCCA (2008)

Costa Rica 032 026 025
El Salvador 028 013 018
Guatemala 027 006 010
Honduras 015 009 010
Nicaragua 004 006 004
Panama 008 003 004

CHILE (2008)

Chile 017 011 009

Fuente: CEPAL, 2010

El Cuadro anterior permite presentar algunas conclusiones:

21 ALADI: “El Comercio intraindustrial en el intercambio regional” ALADI/SEC/Estudio 130, 2000
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i. Ninguno de los catorce paises considerados en los acuerdos de integraciéon alcanza
un promedio ponderado de su comercio exterior total de bienes en donde predomine el
comercio intraindustrial.

i. Cinco paises (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica y Uruguay) han desarrollados
relaciones intraindustriales dentro de Ameérica Latina. Es interesante destacar que tres
paises pertenecen al MERCOSUR, uno a la CAN y uno al MCCA. Y es también de sefialar
gue en esta lista se encuentra el pais mas grande de la region, dos medianos y dos
pequefios, lo que sugiere que el tamafio no es determinante para el avance del
comercio intraindustrial.

ii. S6lo un pais, el mas grande de la region, tiene establecidas relaciones
intraindustriales con EEUU. Dos paises (Argentina y Costa Rica) se aproximan a dichas
relaciones con EEUU. Tres paises (Colombia, Perd y el Salvador) relaciones
predominantemente interindustriales. Ocho paises (Paraguay, Uruguay, Ecuador,
Venezuela, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama) relaciones intersectoriales.

iv. Los catorce paises de la muestra, que son miembros de algun acuerdo de
integracion, apenas tenian en 2008 relaciones intersectoriales con Asia y, en cuanto a la
UE, sélo Brasil esta en el limite de las relaciones intraindustriales (030) y Argentina y Costa
Rica alcanzan relaciones interindustriales. Los once restantes se limitan a relaciones
intersectoriales con la UE.

v. El comercio intraindustrial no aparece relacionado con los TLC que se han firmado
con EEUU o con Europa. Los indices mas elevados de comercio intraindustrial estan
vinculados a la relaciéon con otros socios de ALC. El Unico indice que indica desarrollo de
comercio intraindustrial con EEUU corresponde a Brasil que no ha firmado un TLC con ese
pais y le sigue Argentina, aproximandose al comercio intraindustrial (028) con EEUU, pais
con el cual no ha firmado TLC alguno. Chile — que ha firmado varios TLC - muestra
indices de comercio intraindustrial muy bajos con América Latina, con EEUU y con el
mundo.

Es posible, ademas, explorar los circuitos intraindustrales dominantes en la regién. En el
MERCOSUR parecen instalados circuitos entre Argentina y Brasil y entre Argentina y
Uruguay; en la CAN entre Colombia y Ecuador; en el MCCA entre El Salvador y Costa
Rica. También merecen atencién - como se indica en el estudio de CEPAL - los indices
que se observan entre el Brasil y el Uruguay, Colombia y Costa Rica, y el Ecuador y Costa
Rica. Todos “estos paises son candidatos naturales para la gestacion de cadenas
regionales o subregionales de valor y las politicas publicas deberian explorar y estimular
este potencial.”

Asi como en estos casos se encuentran las mayores potencialidades, en otros se agrupan
los paises que disponen quizd con menos potencialidad para superar el atraso relativo.
En este conjunto se encuentran Paraguay en el MERCOSUR, Bolivia (cuyos indices no se
incluyen en los cuadros) en la CAN; y Honduras y Nicaragua en el MCCA.

5. Asimetrias de politicas publicas en MERCOSUR
a) Las asimetrias de acceso en el MERCOSUR
Las de acceso al mercado son las limitaciones permanentes o transitorias, previsibles o

imprevisibles, que alguno (s) de los miembros aplica (n), por su sola voluntad, en perjuicio
de los otros socios, alegando razones de fuerza mayor. Generalmente se recurre a
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licencias para importacion, retenciones de mercaderias en frontera sin causa justificable,
barreras no arancelarias, modificaciones en los impuestos indirectos, etc.

A lo largo de sus veinte afios, el MERCOSUR vivi6 reiterados conflictos comerciales entre
los socios. Los Estados Parte recurrieron a la aplicacién (o la amenaza de aplicaciéon) de
medidas antidumping en diversas oportunidades??: Brasil ha recurrido a la aplicacién de
precios minimos para el ingreso a su mercado de los vinos procedentes de Argentina;
Uruguay ha aplicado restricciones al ingreso de bienes que provienen de provincias
argentinas con regimenes de promocioén; Argentina ha utilizado a las licencias de
importacién, con plazos que en los hechos varian segln las necesidades locales. Y la lista
podria continuar.23 Lo cual pone en evidencia que los problemas de acceso han sido
permanentes en el MERCOSUR.

i. La opinidon de los exportadores hacia Brasil

En el caso de acceso al mercado brasilefio se cuenta con dos fuentes de informacion,
oficiales, que entre otras cosas recogen las opiniones de los exportadores desde otros
paises de AL2* La primera fuente procede de Brasil que indaga en las dificultades que
enfrentan los exportadores andinos cuando se proponen exportar a Brasil. La segunda
fuente procede de Uruguay, de la Comisidon Sectorial del MERCOSUR dependiente de la
Presidencia de la Republica. . Es de notar que los paises andinos tenian, ya entonces, el
estatus de asociados del MERCOSUR mientras que Uruguay el de socio pleno.

Los exportadores andinos destacaron, en 2005, entre las principales dificultades:

- los costos de transporte;

- lafalta de informacién sobre empresas importadoras en Brasil;

- la discrecionalidad de las politicas de importacién en Brasil “el sesgo anti
importacion de las practicas comerciales brasilefias, la complejidad de los
procedimientos y la falta de estabilidad en las normas de comercio exterior”;

- las barreras sanitarias y fitosanitarias sobre todo en alimentos; se menciona
especialmente “el tiempo necesario y los costos involucrados en la obtencion
de los certificados y registros de importacion de esos productos”; y

- otras barreras no arancelarias, en particular. “reglamentos técnicos,
exigencias de rotulacién, tiempo para otorgamiento de licencias de
importacion, horario de funcionamiento de los puertos y aduanas”.

Los exportadores uruguayos indicaron, en 2006, dificultades similares a las sefialadas por
los andinos. El funcionamiento de las aduanas en |los puntos fronterizos entre Uruguay y
Brasil fue sefalado reiteradamente, como una traba, en particular, ausencias no
justificadas de funcionarios aduaneros, horarios cambiantes, cambios en las guias
solicitadas, etc. Situaciones que detenian por muchas horas o dias a los transportes en la
frontera, con alto costo para el exportador. Uno de los empresarios, del rubro
farmacéutico, cuya empresa se fij6 el objetivo de abrir una sucursal en el sur de Brasil,

22 Brasil a la importacion de resinas desde Argentina; Uruguay a los aceites comestibles argentinos; Argentina a
las bandejas de poliestreno procedentes de Uruguay. En  noviembre de 2010 el secretario Moreno del
gobierno argentino expresé la preocupacion de su gobierno por la practica de dumping por parte de
empresas brasilefias que venderian, en el mercado argentino, productos a precios mas bajos que los
registrados en su propio pais. Se refirid, al parecer, a productos siderdrgicos

23 Un detalle de las medidas de restriccion al comercio aplicadas por Argentina y Brasil, entre julio de 2009 y
junio de 2010, periodo que puede denominarse inmediato a la crisis de 2008, se encuentra en CEPAL:
Panorama de la Insercion ...2010, Pag. 92

24 S.Rios y F.Ribeiro: “Elementos para un programa.... Op cit, y J. M. Quijano: “Las dificultades de acceso al
mercado brasilefio”, OPP, COMISEC, Uruguay, 2006
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menciond que luego de una década de intentos alin no habia podido superar los
sucesivos requisitos exigidos.

Desde entonces, las relaciones comerciales entre Uruguay y Brasii han ganado en
fluidez, en buena medida por la disposicion del gobierno de Brasil para corregir practicas
burocraticas y minimizar las trabas de acceso. Tanto el estudio sobre las condiciones de
acceso de los bienes de origen andino en el mercado brasilefio como la respuesta en el
caso uruguayo indican una preocupacion del gobierno de Brasil por levantar las trabas
0, al menos, algunas de las principales trabas, al acceso.

ii. Losimpuestos indirectos y las Restricciones no Arancelarias (RNA)
Estos han sido temas reiterados en el MERCOSUR, que han merecido reiteradas
propuestas. En 2007, por ejemplo, Uruguay presentd una propuesta que los

contemplaba a ambos y que vale recoger brevemente en este texto

La armonizacion de impuestos indirectos.

Se considera que la armonizacién de los impuestos indirectos es una de las condiciones
necesarias para la libre circulacién de mercancias y la libre prestaciéon de servicios en el
mercado ampliado. La propuesta de Uruguay sugiere oficializar la disposicion de
avanzar de las cuatro partes y definir el programa de actividades.25

Es evidente, por otra parte, que la armonizacién de impuestos indirectos, planteada en
su globalidad, es una meta sumamente ambiciosa, que afecta el marco tributario de los
paises miembros, y que obligaria a definir, en cada uno de ellos, el conjunto o buena
parte de la politica en ese aspecto. Debe interpretarse, entonces, en un sentido mas
limitado, tal como se propone en el Programa de Trabajo de Brasil 2004-2006: armonizar
aquellos impuestos indirectos “que incidan en los flujos de comercio intrazona”

La eliminacién de las RNA.

Estas son una clara expresién de las asimetrias de tamafo (estructurales). En notorio que
las dificultades de acceso a los mercado regionales son mucho mas significativas para
los miembros de menor tamafo econémico que para los grandes. También sucede que
los costos de proteccidn asociados a la aplicacidon de esas barreras son mas grandes
cuanto mas pequefio es el pais que las aplica. Las RNA generan incertidumbre de
acceso al mercado ampliado y, por lo tanto, significan una barrera también para las
inversiones que podrian radicarse en los mercados internos mas pequefios con el
propadsito de vender en el mercado regional.

En reiteradas ocasiones anteriores, el MERCOSUR se habia propuesto reducir hasta su
eliminaciéon las RNA, pero los programas se habian incumplido. Se propuso en esa
ocasion una nueva metodologia para intentar una vez mas eliminar a las RNA, a saber:

A muy corto plazo (mediados 2007), elaboracién de los cuestionarios para que cada
Estado Parte presente la lista de las RNA y presentacion de las listas de las RNA
relevantes. A corto plazo (mediados 2008), presentacion de los cronogramas de

25 Esta medida esta incorporada en el Programa de Trabajo de Brasil para MERCOSUR 2004-2006 “Armonizacion
Tributaria: Promover durante el primer semestre de 2004 reuniones de expertos tributaristas para tratar los
tributos indirectos vigentes en los Estados Partes, que incidan en los flujos comerciales intrazona”
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eliminacioén de las RNA y consultas entre los Estados Parte. A medianos plazo (mediados
2009), aplicacioén de los cronogramas acordados.

En la propuesta se indica que la eliminaciéon de las RNA sélo podra considerarse
consolidada cuando se hayan eliminado los incentivos a la proteccién por la via de
mecanismos para arancelarios (RPA). Esto requiere del tratamiento de las asimetrias de
politica, en particular las que tiene efectos de distorsion en las condiciones de
competencia dentro del bloque, de ahi el énfasis en tratar estas en primer lugar.

b) Las asimetrias de incentivos en el MERCOSUR

Las asimetrias de incentivos provienen de las distorsiones que genera una inadecuada o
insuficiente politica de defensa de la competencia en los procesos de integracion, asi
como de la dificultad que enfrentan los paises de menor desarrollo o de menor tamafio
para aplicar incentivos a las inversiones y exportaciones similares a los aplicados en los
demés Estados miembros.

Como consecuencia de la Agenda de Las Lefas (1992) se adoptd la Decision 10/94
referida a los incentivos a la exportacion intrazona. El criterio general era que no debian
utilizarse en el comercio intrarregional, con excepcion del financiamiento de largo plazo
en las exportaciones de bienes de capital. Pero, la Decisién fue lo suficientemente vaga
para permitir la continuidad de varias practicas2¢

También se adoptd la Decision 20/94 referida a los estimulos a la produccion y a las
inversiones que cred un Comité Técnico encargado de estudiar las politicas publicas que
afectaban la competitividad. EIl Comité estuvo inactivo durante dos afos (1995 y 1996) y
creo por fin un grupo ad hoc. El grupo hizo un inventario de politicas e instrumentos. Pero
su informe se mantuvo en reserva y no fue objeto de negociacion alguna.

En 1996 se probd el Protocolo de Defensa de la Competencia (Dec CMC 18/96) con el
propoésito de “elaborar normas y mecanismos comunes para disciplinar las ayudas
estatales que puedan limitar, restringir, falsear o distorsionar la competencia y que sean
susceptibles de afectar el comercio entre los Estados Partes”. Pero no se logré avanzar en
ese terreno.

La historia de estos incentivos es larga y compleja pues se han incorporado en distintos
momentos y subsisten diversas “generaciones de instrumentos”. Es de notar que estos
instrumentos no son, con frecuencia, el resultado de una estrategia nacional y menos
aun regional. Son el resultado de “lobbies” sectoriales. Si bien predominan los incentivos
horizontales (desgravaciones impositivas o créditos a tasas subsidiadas) han estado en
aplicacion también instrumentos verticales, sobre todo en Brasil, en Argentina y en
Uruguay.

En Brasil, y también en Argentina, han estado en aplicacion instrumentos de los gobiernos
centrales con frecuencia superpuestos con los de los gobiernos locales. Muchos de esos
instrumentos pueden considerarse neutrales desde el punto de vista del proceso de
integracion. Pero otros, como por ejemplo los regimenes de promocién de inversiones,
han tenido efectos perjudiciales para el proyecto regional?”

26 R Bouzas y P da Motta: “La experiencia europea en el tratamiento de las asimetrias estructurales y de politica:
implicaciones para el MERCOSUR, CONICET. FUNCEX, 2007

27 . Dos de los momentos culminantes en esta “guerra” ocurrieron cuanto Argentina y Brasil desplegaron una
bateria de incentivos en la segunda mitad de los afios noventa, para competir por la inversion transnacional
automotriz y cuando varias transnacionales anunciaron, después de la devaluaciéon del real en enero de 1999,
que se trasladaban desde Argentina a Brasil R. Bouzas y P. da Motta Veiga: “La experiencia europea....” Op cit
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Las asimetrias en los procesos de integracion
de América Latina y el Caribe

i. Efectos de los incentivos
Al comercio

En los cuatro paises existen incentivos a las exportaciones que se pueden agrupar en
varios conjuntos. En primer lugar, se encuentran los incentivos impositivos que, en tanto
devoluciéon de impuestos indirectos, no significan una distorsién relevante del comercio.
Pero, en los paises del MERCOSUR se han empleado los “reintegros” a las exportaciones,
medida de fomento que esta en retirada entre otras razones porque no es compatible
con la OMC. No obstante, subsisten en algunos casos especiales. En Argentina se aplica
un “reintegro” (o “reembolso”) del 3% al 8%, segun los casos, para las exportaciones que
se originan en los puertos de la Patagonia y que esta previsto que desaparezca en 2012.

En cuanto a los regimenes aduaneros especiales, como admision temporaria y “draw-
back”, estan admitidos por las legislaciones nacionales de los cuatro paises, con el
propdsito de que se importen materia prima e insumo sin impuestos para elaborar bienes
que luego deben ser exportados extrazona. También estAn admitidas las zonas francas
como Manaos en Brasil, Tierra del Fuego en Argentina y las de Montevideo y Colonia en
Uruguay.

En estos casos, al menos en teoria, los productos exportados desde zona franca deben
dirigirse a mercados de extrazona o, si se exportan hacia el MERCOSUR, deben pagar el
Arancel Externo Comun. La particularidad de la ZF de Manaos y la ZF de Tierra del Fuego
es que los bienes producidos en ZF pueden exportase al MERCOSUR, sin pagar el AEC, lo
cual significa una clarisima perforacion del AEC y una competencia desleal para los
demas productores de esos bienes en el MECOSUR, que no estan exentos de impuestos.
Se ha previsto que los bienes que provienen de Manaos y Tierra del Fuego y se dirijan al
MERCOSUR comiencen a pagar AEC en 2013.

A la inversion

Una pregunta relevante es si la “guerra de incentivos” ha tenido alguna incidencia en los
flujos de inversion extranjera directa (IED) que, desde la formacion del MERCOSUR, se ha
dirigido a cada uno de los Estados Parte. El cuadro que sigue, que adiciona los flujos
anuales entre 1990 y 2009, pone en evidencia algunos hechos relevantes.

CUADRO 11

MERCOSUR [ED y PIB
Flujos de IED acumulados en millones de ddlares y % en 1990-2009. PIB de 2009

Argentina 130 955 (+) 27.2% 30.8%
Brasil 336 800 70.0% 66.3%
Paraguay 2242 0.5% 0.7%
Uruguay 11 564 2.4% 2.1%
Total 481561 100.0 100.0

(+) Incluye privatizaciones de los afios noventa
Fuente: elaborado con informacién de UNCTAD y CEPAL

Ante todo, es (til sefialar que la mera agregacion de flujos anuales, sin calificar, puede
inducir a ciertas distorsiones. En algunos afos, por ejemplo, los flujos hacia Argentina
crecen muy significativamente como consecuencia puntual de las privatizaciones de los
afos noventa. Ademas, tanto el PIB como los flujos de IED se expresan en doélares
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corrientes, lo que también puede sesgar los resultados por razones cambiarias. Hechas
esas salvedades, el Cuadro sugiere que cada uno de los socios recibié [ED en un
porcentaje relativamente similar a su participacion en el PIB del bloque, lo que podria
sugerir que el MERCOSUR habria tenido un efecto relativamente neutro.

Tal conclusiéon pondria en evidencia que, en el caso del MERCOSUR, la [ED no fue
absorbida mas que proporcionalmente por la economia mas grande (o por las dos mas
grandes) sino que se distribuyd equitativamente. Los nimeros asi parecen indicarlo.”28

Pero la pregunta siguiente es: ¢ contribuyé el MERCOSUR a que la IED, en las economias
mas pequefias, fuera proporcional al respectivo PIB? La respuesta merece abordarse
con detenimiento. En el caso de Uruguay, por ejemplo, la recepcién de la [ED, ha
tenido estas caracteristicas:

- Parte importante de esa inversion se ha dirigido a la instalacion de una planta de
celulosa (tema de alta conflictividad con Argentina) y los inicios recientes de las
obras para la instalacién de una segunda. La inversion provino de extrazona -
como resultados de los incentivos nacionales uruguayos para que se instalaran las
plantas, en buena medida -y para vender extrazona.?®

- Oftra parte importante de la IED se ha dirigido a la industria frigorifica. Esto ha sido
resultado de los precios internacionales de la carne pero también, en buena
medida, de la politica de combate a la fiebre aftosa, iniciada por Uruguay en la
primera mitad de los afios noventa, lo que le ha permitido un acceso a
mercados especificos muy exigentes, que otros vecinos aun no han logrado.
Desde entonces, cuatro de los frigorificos uruguayos habilitados para la
exportacion han sido adquiridos por cadenas frigorificas brasilefias.

- Otra parte significativa de la [ED se ha orientado a la adquisicién de tierras, sobre
todo en el fértil litoral uruguayo, para plantar granos o aplicar modelos
productivos agricola-ganaderos. Los principales inversores han sido empresarios
argentinos. Las razones de estas inversiones se encuentran en el precio
internacional de los alimentos, en el precio de la hectarea relativamente inferior
en Uruguay que en los vecinos pero también, de manera muy significativa, en
los incentivos tributarios uruguayos (ausencia de detracciones y extension de las
exoneraciones)®, que vuelven a las explotaciones en Uruguay muy competitivas
respecto a las argentinas.

- También es de sefialar que Uruguay ha recibido inversiones en el rubro automotriz
y de autopartes que apuntan al mercado subregional, al amparo del acuerdo
automotor del MERCOSUR.

Salvo en el Ultimo caso, en los demas ejemplos, que explican una parte muy significativa
de la [ED total en Uruguay, la inversién no se origind por incentivos del MERCOSUR o al
menos para aprovechar el gran mercado del bloque. Se originan, en buena medida,
por los incentivos nacionales de la economia pequefia, y para exportar fuera del

28 Analizando el periodo 1992-2002, se ha dicho que la evidencia “sugiere que el proceso de liberalizacion
regional no implicé necesariamente un perjuicio para las economias pequefias del MERCOSUR en términos de
Inversion Extranjera Directa en el sector manufactureroP. Sanguinetti: “Asimetrias en el MERCOSUR: ¢son
compatibles con el proceso de integracion?”Secretaria del MERCOSUR. Estudio N°005/06

2 Las plantas de celulosa se instalaron en territorio uruguayo bajo el régimen de “zonas francas” que las
exonera de tributos.
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MERCOSUR. No parece, por lo tanto, que el gran mercado de la subregién haya sido
muy significativo para dinamizar el coeficiente de inversion de Uruguay y este resultado
puede ser atribuido en parte a las trabas al acceso y a “la guerra de incentivos” del
MERCOSUR.

La experiencia relatada demostrd, una vez mas, que la politicas nacionales de incentivos
no son un buen sustituto de las politicas regionales de incentivos, en parte porque “la
politicas nacionales estan mas sujetas a la captura de los grupos de interés”. Como
seflala P. Sanguinetti “s6lo asi se puede entender que la mayoria de los esquemas de
promocioén aplicados a nivel nacional y sub-nacional en los paises del MERCOSUR (....) no
procuren potenciar el impacto de los procesos de integracion a través de inversion en
infraestructura o de facilitar la reduccidon del costo social de la reestructuracion
productiva’st

Un tema especifico, que merece consideracién dentro de los incentivos a la inversion, es
la adquisicion de empresas en Argentina y Uruguay por parte de empresarios de Brasil.
Este hecho no esta desligado de la politica de crédito del BNDS brasilefio para
adquisicion de empresas en el extranjero y en especial hacia las inversiones brasilefias
en la region. Segun cierta fuente el BNDS destind, en el primer mandato del Presidente
Lula Da Silva, 352 millones de délares anuales a inversiones directas en América del Sur
(26% mas que en la presidencia de F H. Cardoso), y en el segundo mandato, un
promedio anual de 622 millones de ddlares anuales, con un record en 2009 cuando
trepd a 726 millones de dodlares. 32

Los incentivos comunes33

En 2008, se propuso acordar incentivos comunes para atraer inversiones al bloque,
pero evitando la competencia entre los miembros, que sélo beneficia a los inversores
externos. La propuesta incluye una definicibn amplia de incentivos; y no se limita a la
adopcion de medidas compensatorias que se consideran insuficientes para las
economias de menor tamarfio.

Se distinguen tres tipos de incentivos, en linea con la experiencia europea en la materia:
los que son compatibles con el mercado ampliado (los proyectos de FOCEM o ciertos
programas regionales); los que, bajo ciertas condiciones, podrian ser compatibles con el
mercado ampliado (los orientados a regiones muy desfavorecidas, o en los casos de
crisis econdmicas profundas); y los que son incompatibles con el mercado ampliado. Se
propone que los miembros notifiquen sus proyectos de nuevos incentivos o modificacion
de los existentes a los otros socios, con la antelaciéon suficiente para que se puedan
realizar consultas y presentar observaciones.

Dos preocupaciones emergen en la propuesta: el programa de régimen comun para el
otorgamiento de incentivos debe ser realista y no repetir experiencias anteriores con
compromisos muy ambiciosos, irreales, que concluyen en un fracaso. La segunda

31 P, Sanguinetti: “Asimetrias en el MERCOSUR op.cit.

32 | Fuser: “De la diplomacia comparfera al mercado”.Le Monde Diplomatique, setiembre 2010. Ver J.M.
Quijano: “El MERCOSUR 20 afios...” op cit

33 La propuesta fue presentada por Uruguay tomando también como referencia una propuesta anterior de
Brasil. La disciplina sobre incentivos esta incorporada al Programa de Trabajo de Brasil para el MERCOSUR 2004-
2006 “Definir disciplinas adicionales sobre los incentivos a la produccién, a la inversion y a las exportaciones,
aplicables a todos los niveles de gobierno, que limiten de forma gradual, el uso de incentivos que distorsionan
la asignacion de los recursos, las condiciones de competencia y el funcionamiento del mercado ampliado del
MERCOSUR o permitan la adopcion de medidas para eliminar o compensar sus efectos distorsionantes a partir
de 2006” (dec CMC 26/03)
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preocupacion es de caracter institucional: el acuerdo regional debe contar con
instituciones capaces de identificar los incentivos, evaluar sus efectos, y llamar la
atencioén a las partes acerca de la distorsion de un nuevo incentivo o de la modificaciéon
de uno preexistente.

c) Laintegraciéon productiva

El tema de los incentivos esta relacionado, obviamente, con la “integracion productiva”.
Mientras los incentivos nacionales generan una competencia desleal y asimétrica, la
integracion productiva deberia ser percibida como el camino a los proyectos conjuntos
y la cooperacion entre las partes. Los magros resultados en materia de integracion
productiva en los noventa, la crisis y la intensa conflictividad intra MERCOSUR entre 1999
(devaluacion brasilefia) y 2001-2002 (derrumbe de Argentina y Uruguay), y el malestar de
las economias de menor tamafio relativo, pusieron en evidencia la necesidad de
introducir cambios.34

En julio de 2006, los presidentes de los paises miembros del MERCOSUR expresaron, en un
comunicado conjunto, que una de las prioridades era “avanzar hacia la integracion
productiva regional con desarrollo social y con énfasis en la promocidon de
emprendimientos productivos regionales que incluyan redes integradas, especialmente
para PYMES y cooperativas”. Los obstaculos que enfrenta la IP refieren a asimetrias de
tamafio y de niveles de desarrollo; diferentes economias de escala; normas y
reglamentos no armonizados; dificultades de acceso al crédito en algunos mercados,
especialmente para las PYMES, y costos elevados; fallas de mercado, etc.

Poco después, se aprob6 el Programa de Integracion Productiva del MERCOSUR para
fortalecer la complementariedad productiva de las empresas del MERCOSUR, con
énfasis en la MIPYMES de los paises de menor tamafio econémico relativo. Brasil ha
propuesto, incluso desde antes que se aprobara el Programa de Integraciéon Productiva
del MERCOSUR, el Programa de Desarrollo de Proveedores del sector petréleo y gas que
apunta a que las empresas de los socios del MERCOSUR se acrediten como proveedoras
de Petrobras, tanto en bienes como en servicios; a que las PYMES regionales innoven,
mejoren la calidad y el precio para acceder a la condicibn de proveedoras de
Petrobras; y a que se logren ganancias sistémicas de competitividad en la cadena de
proveedores de la petrolera . Brasil propuso, también, el Programa de Complementacion
de la Cadena Productiva Automotriz con un propdésito muy similar: estrechar los vinculos
entre las terminales y PYMES proveedoras del MERCOSUR. También se propone que se
emprendan acciones para que las PYMES regionales alcancen los estandares de calidad
de las terminales extranjeras radicadas en Brasil.

Las iniciativas en materia de integracion productiva estan, sin duda, conectadas con el
tratamiento de las asimetrias3®s y con el mas notorio de los instrumentos creados por el
MERCOSUR para superarlas: el FOCEM.3¢ Sin duda, el FOCEM ha contribuido a distender,
hasta cierto punto, la “tensidn por las asimetrias” aun cuando estas han subsistido en sus

34 J.M. Quijano: “El MERCOSUR 20 afios después”... op cit.

3% En la reunion del GMC de junio de 2007, la delegaciéon argentina presenté un documento titulado
“Integracion Productiva como herramienta necesaria para la superacion de las asimetrias en el MERCOSUR”

36 El Fondo para la Convergencia Estructural en el MERCOSUR (FOCEM) se cred en 2005 y entr6 en vigencia en
agosto de 2007. El Fondo dispuso inicialmente de con 75 millones de ddlares para 2007 que se ampliaron a 100
millones de délares para los afios sucesivos, aportados por Brasil (70 millones), Argentina (27 millones), Uruguay
(2 millones) y Paraguay (1 millén). Los principales beneficiarios del Fondo son Paraguay con una asignacion de
hasta 48 millones y Uruguay hasta 32 millones de dolares. El resto — 10 millones para Brasil y 10 millones para
Argentina - se reparte por igual entre los dos que realizan los principales aportes.
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aspectos fundamentales. El énfasis en la integracién productiva ha dado nueva vitalidad
a un MERCOSUR un tanto anémico y cuestionado (sobre todo por lo conflictos entre las
partes y por los escasos resultados para algunos de los socios) Se trata de una iniciativa
gue esta en sus comienzos -si bien ya cuenta con objetivos, programas propuestos y
fuentes de financiamiento- y que muy probablemente tendra un empuje de significacion
en los préximos afios. Dicho lo cual es de utilidad mencionar algunos aspectos que
podrian ser de utilidad para garantizar un desempeno exitoso.

La integracion productiva y las cadenas de valor

Ante todo, la integracion productiva esta orientada a la formacion de cadenas de valor
y lo que se procura es que las PYMES mejoren sus estAndares y se integren a dichas
cadenas. Es sin duda una iniciativa positiva y prometedora. Pero habria que partir del
reconocimiento de que no todas las cadenas son virtuosas. O, lo que es lo mismo, la
existencia de diferentes patrones de gobierno en las cadenas productivas no asegura
que la integracion a las mismas conduzca a circulos virtuosos de aprendizaje e
innovacion.

Las cadenas pueden seguir diferentes I6gicas y modelos, donde la influencia del patrén
de relacién entre las empresas, las caracteristicas del liderazgo y las barreras a la
entrada, inciden en la captura de porciones de renta dentro de ella. Una cadena puede
ser fuente de aprendizaje-innovacion-rentabilidad-expansion del conjunto (ndcleo y
eslabones) o puede reproducir condiciones de subordinacién, con el agravante, para las
PYMES, de que esta inserta, muy probablemente, en un régimen de monopsonio. La
empresa lider tiene opcidn entre proveedores pero el proveedor inserto en una cadena —
y especializado en lo que esa cadena demanda - no se traslada facimente hacia
otra.3’Eso explica quiza la reticencia de algunas empresas pequefias y aun medianas,
expresada en encuestas empresariales en Uruguay38, hacia la integracion en cadenas
productivas. De aqui se desprende que el tema del gobierno de las cadenas - y las
garantias que deberian incorporarse para las PYMES que las integren - no deberia ser
obviado en un programa de integraciéon productiva.

Ademas, muchas PYMES de los paises del MERCOSUR hubieran sacado provecho de la
integracion si las condiciones de acceso hubieran estado garantizadas. El problema mas
grave, que ha frenado una relacién mas dinamica y creativa entre las empresas de los
Estados Parte ha sido, precisamente, la incertidumbre de acceso. Los distintos
instrumentos no arancelarios que se han empleado en el MERCOSUR para detener
mercaderia en la frontera han tenido varias consecuencias que terminaron desgastando
al proceso de integracion. Una consecuencia es que los empresarios de un pais tienden
a no realizar inversiones para exportar hacia un mercado vecino donde el acceso no
esta garantizado. Otra consecuencia es que una gran empresa, que lidera en su ramo,
procurara recurrir a proveedores de su mismo mercado, que no estén sometidos al
incierto paso por fronteras y aduanas. ¢(COmo impulsar la formaciébn de cadenas
productivas regionales con acceso incierto en esa region?

37 El tema fue abordado en profundidad en un estudio especifico del Sector Asesoria Técnhica de la Secretaria
del MERCOSUR, Documento SAT 06/2008, inédito
38 COMISEC, encuesta entre empresario industriales, 2006
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d) Las Asimetrias institucionales en el MERCOSUR

Estas son de orden interno porque hay grande diferencias en la calidad de las
instituciones relacionadas con el comercio y la administracion del acuerdo: desde
aduanas, regulaciones e instituciones en materia de barreras técnicas, aspectos
sanitarios y fitosanitarios, y mecanismos y procedimientos de compras gubernamentales,
hasta los mecanismos de supervision de los mercados financieros, asi como las
instituciones en materia de politicas ambientales y laborales. También son de orden
regional.

El desarrollo de las instituciones comunitarias reviste especial importancia, especialmente
para las economias pequefias o de menor desarrollo, y este ha sido débil en el
MERCOSUR. Histéricamente las economias mas grandes resisten la institucionalizaciéon
(temores de supranacionalidad) y las pequefias o de menor desarrollo procuran avanzar
en la institucionalizaciéon. En el MERCOSUR, ninguno de los cuatro miembros ha sido muy
enfatico en cuanto a ampliar las atribuciones de los 6érganos de decisién y, menos aln,
de conceder la incorporacion automatica de las normas.

6. Asimetrias de politicas publicas en la CAN
a) Asimetrias de acceso en la CAN

La historia de la CAN muestra que la integracion andina ha transitado por diversas
etapas y en cada una de ellas ha contado con politicas e instrumentos para enfrentar
las asimetrias y atender especialmente el menor desarrollo relativo de Bolivia y Ecuador.
No obstante, como se dice en un documento de la CEPAL3® después de muchos afios de
integracion regional en la CAN “el saldo en materia de asimetrias dista mucho de
mostrar los resultados deseados y, mas bien, llama a la reflexion sobre la necesidad de
implementar mecanismos idéneos que compensen las externalidades no deseadas”.

La libre circulacion en la CAN ha estado afectada por la persistencia de restricciones no
arancelarias (RNA) que han subsistido a pesar de los reiterados intentos por eliminarlas. En
la CAN, al igual que en el MERCOSUR, se ha podido comprobar que los objetivos
nacionales han predominado sobre los compromisos y las necesidades de la
integracion. La Secretaria General de la CAN ha hecho diversas propuestas de
desmontaje que en primera instancia han sido bien recibidas pero, con el paso del
tiempo se han incumplido.

Desde los primeros tiempos del proceso de integracion andino, se ha dicho que debe
haber un compromiso de los miembros de no imponer restricciones. Pero las RNA
contindan existiendo. En ciertas cadenas agroalimentarias (arroz, azicar, oleaginosos) las
barreras han sido persistentes y, ante los reclamos el Tribunal Andino de Justicia, ha
dictado sentencias que penalizan al infractor. Pero, las sentencias han sido en la mayoria
de los casos desatendidas por los miembros infractores. Las RNA no sélo han significado,
entonces, una traba a la libre circulaciéon sino también un cuestionamiento a la
autoridad de las instituciones andinas como el Tribunal de Justicia.

El Tratado de Libre Comercio de Perl con EEUU, que ha sido firmado y ratificado por
ambas partes, y el de Colombia con EEUU, que esta sujeto de ratificacion parlamentaria
por este dltimo, introducen disciplinas y modificaciones a la normativa andina que hacen

39 P, Giordano, Mesquita y Quevedo: “El tratamiento de las asimetrias en los acuerdos de integracion regional”
CEPAL, 2004
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mas compleja la situacion de las RNA en el ambito andino y para los dos miembros
(precisamente los de menor desarrollo) que no han adherido a los TLC.40
i. Medidas para mejorar el acceso de los paises de menor desarrollo

Promocién comercial

Se recurrié a medidas de promocién comercial significativas, tales como:

Se elabor6é una némina de productos exportados por Bolivia y Ecuador que quedod
sometida a un régimen de liberalizacién por parte de Colombia, Perl y Venezuela; se dio
prioridad a las adquisiciones de productos originarios de Bolivia y el Ecuador, cuando
éstos tuvieran disponibilidad de oferta, en las compras gubernamentales de los tres
socios mas desarrollados; y se hizo una seleccién de bienes importados de extrazona, y
no producidos en alguno de los cinco miembros, para que Bolivia y Ecuador tuvieran la
oportunidad de producirlos y exportarlos al mercado andino.

Desde 1995 rigen niveles béasicos de 5%, 10%, 15% y 20% de AEC para la importacion de
extrazona segun el grado de elaboracion del producto, pero Bolivia y Ecuador disponen
de un trato diferenciado que les permite importar de extrazona sin aplicar los niveles
basicos mas altos. Una medida semejante favorece a los menos desarrollados pues son,
también, los que no producen los bienes de mayor elaboracién y corren el riesgo, con
aranceles elevados, de quedar cautivos del abastecimiento desde los vecinos con
mayor desarrollo4,

Para que Bolivia pudiera aprovechar plenamente la liberalizacién comercial subregional
y el programa de desarrollo industrial andino, se cred un programa especial de apoyo a
Bolivia con el objetivo de que desarrollara y diversificara sus exportaciones industriales a
la subregion.

Promocioén industrial

Los paises andinos no se limitaron a privilegiar el enfoque del TED basado en el uso de los
instrumentos vinculados a los aranceles y a las normas comerciales. Entre las areas
previstas en el Acuerdo de Cartagena, que dan cuenta de la magnitud del compromiso
inicial entre las partes, se encuentran, entre otras:

El desarrollo agropecuario y agroindustrial (Art 89);
El desarrollo industrial -Proyectos y Programas de Integracion/Desarrollo Industrial (Art.66,
69,111 y112); El impulso a la infraestructura fisica, transporte y comunicaciones (Art.106);

La asistencia técnica/financiera CAF y otros organismos (Art.118);

El desarrollo integral de las regiones de frontera (Art.126); vy,

La cooperacion conjunta para atender necesidades de areas deprimidas,
predominantemente rurales. (Art.129)

40 A, Badillo Rojas: “Las barreras no arancelarias al comercio agropecuario intrasubregional en la comunidad
andina” AGROALIMENTARIA. N° 26. Enero-Junio 2008

4 Hay que tomar en cuenta, por otra parte, que una politica alternativa, o quizd complementaria de las
excepciones al AEC, consistiia en contribuir y fomentar el desarrollo conjunto de bienes de capital entre las
economias mas desarrolladas y las de menor desarrollo. Esta Ultima opcién seria, quiza, la mejor garantia de
que la brecha se empieza a cerrar entre |los socios
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El proyecto mas ambicioso de los andinos se desarrolld en el area industrial donde se
establecieron ciertas normas para regular la relacibn con el capital extranjero.
Posteriormente, con la Decision 220, que reemplazé a la Decisidn 24, se flexibilizé el trato
de los paises miembros hacia el capital extranjero.

También se establecieron programas sectoriales industriales con el fin de promover el
desarrollo de industrias en forma racional, pero sélo se avanzd, y en algunos casos
parcialmente, en el sector de metalmecanica, petroquimico y automotriz. El analisis de
los resultados del proyecto industrial andino excede las pretensiones de este trabajo.
Puede decirse, no obstante, que tropezé con dificultades del propio proyecto industrial
a los cuales se sumaron las limitaciones impuestas por la crisis de la deuda a partir de
1982 y por el cambio de paradigma desde comienzos de los afios noventa. La estrategia
comun de desarrollo industrial se fue debilitando lo cual tendria importantes
consecuencias con respecto a decisiones unilaterales ulteriores.

Una nueva concepcion sobre el desarrollo, mas pro mercado y con menos ingerencia
de las regulaciones, los incentivos publicos y el Estado, se fue abriendo camino. Las
distintas respuestas, y los diferentes énfasis en cada pais, a este empuje liberal actuaron
como fuerzas centriffugas que, en esencia, introdujeron modificaciones sustanciales, a
partir de los afios noventa, en el Acuerdo de Cartagena original.

Los programas especiales

Entre las iniciativas impulsadas de la primera década del milenio que de alguna manera
u otra manera inciden sobre la politica de reducir asimetrias, cabe mencionar la
integracion y el desarrollo fronterizo; el programa integrado de desarrollo social (PIDS); el
programa de acciones de convergencia macroecondmica (PACM); y los programas de
apoyo a Bolivia y Ecuador. Entre las principales acciones cabe mencionar:

- Asistencia a los organismos nacionales en materia de medidas sanitarias y
fitosanitarias;

-  fortalecimiento gremial de las PYMES y facilidades para el acceso a los organismos
de crédito;

- creacion de un sistema nacional de garantias;

- creacion de un Plan Estratégico Exportador para Bolivia y el apoyo a misiones
comerciales exploratorias en los paises vecinos;

- apoyo a Ecuador en cuanto a hormasy negociaciones en el ambito de la OMC y en
otros espacios internacionales; y

- en el plano de la infraestructura, considerando el caracter mediterraneo de Bolivia,
que trae consigo serios problemas de transporte, se acorddé un plan de accién
conjunta que debia aplicarse, segun las caracteristicas de las iniciativas, en el corto,
mediano y largo plazo.

b) El aporte de la CAF: capital y conocimiento acumulados

Tanto en la Corporaciéon Andina de Fomento (CAF) como en el Fondo Latinoamericano
de Reserva (FLAR) los paises de menor desarrollo estan habilitados a realizar un menor
aporte de capital, a operar en un régimen igualitario en las votaciones y a disponer de
un porcentaje del financiamiento total superior al porcentaje del aporte.

En 2009, la cartera total de la CAF (préstamos por 11.687 millones y aportes de capital por
85 millones de doélares) alcanzaba a 11.772 millones de doélares y se distribuia de la
siguiente manera:
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Andinos (incluido Venezuela) 72.6% de la cartera; MERCOSUR 23.8%: Costa Rica y
Panama 1.7%. Una de las particularidades de la cartera de la CAF es que se ha
distribuido en montos relativamente similares entre los paises lo cual es, sin duda,
beneficioso para los paises pequefios o de menor desarrollo relativo. Bolivia y Ecuador
tenian créditos, en 2009, que significaban el 37.6% de los recibido por los andinos
(incluida Venezuela) y Paraguay y Uruguay montos por el 21.8% de los recibido por
MERCOSUR

CUADRO 12

Distribucion de la Cartera de la CAF. Millones de délares y %. 2009
Pais Monto de cartera %
Bolivia 1166
Colombia 1695
Ecuador 2052
Peru 1869
Venezuela 1765
Total ANDINOS 8547 72.6
Argentina 1157
Brasil 1034
Paraguay 28
Uruguay 582
Total MERCOSUR 2801 23.8
Fuente: CAF

La experiencia de la CAF en servicios financieros es amplia y eficiente. Financia
infraestructura (transporte y comunicaciones); presta servicios de financiamiento directo
(primer piso) y de financiamiento a través de otras instituciones financieras (segundo
pis0); atiende servicios basicos (electricidad, gas, agua) y servicios sociales (educaciony
salud); y esta familiarizada con la administracion de Fondos de Cooperacion

CUADRO 13
Distribucién de la Cartera por actividades % 2009

Transporte, almacenamiento y 31.1%
comunicaciones

Electricidad, gas y agua 25.2%
Ensefianza y Salud 14.4%

Banca Comercial y de Desarrollo 14.6%

Agro, mineria e industria manufacturera 3.2%

fuente: CAF

En 2009, la CAF administraba Fondos de Cooperacién por 37.1 millones de ddlares. Los
principales Fondos eran el de Asistencia Técnica (12.9 millones), el de Desarrollo Humano
(8.2 millones), el de Infraestructura (9.5 millones), el Fondos Ecuador (2.2 millones) y el
Fondo Bolivia (1.1 millén).

La CAF, su experiencia acumulada, su probada eficiencia y su contribuciéon a la
reduccion de Ilas asimetrias (financiamiento orientado preferentemente hacia
economias pequefias o de menor desarrollo relativo) es uno de los “capitales” de
primera importancia para encarar el futuro de la integracion regional y del avance del
proceso de integracion subregional andino.
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c) Las asimetrias regionales

En los tiempos mas recientes, el andlisis ha ido incorporando las asimetrias regionales.
Como es sabido, la Unidn Europea ha centrado el enfoque sobre asimetrias en dos
dimensiones: paises rezagados econémicamente y regiones por debajo del desarrollo
promedio comunitario. En el caso de la CAN, es obvio que el problema adquiere una
importante dimension si se incluye en el analisis a las regiones andinas. Una focalizacion
de las acciones de cooperacion hacia las regiones menos favorecidas significaria un
importante apoyo a los procesos nacionales de descentralizacion en marcha.

Si se aplicara el criterio de la Unidn Europea, que define a una regién deprimida cuando
su PIB per capita no alcanza al 75% del PIB promedio regional, las regiones andinas
afectadas, medidas en por ciento de la poblacién de cada palis, serian el 100% de las
bolivianas, 71.2% de ecuatorianas, 13% de colombianas, 58% de las peruanas y el 34%
% de la venezolanas.*2

CUADRO 14
Provincias deprimidas en la CAN

N° provincias | Habitantes | % de la % de la % del | % del
Afectadas Afectados | poblaciéon | poblaciéon | PIB del | PIB de
(miles) del pais de la CAN | pais la CAN

Bolivia 9 8 274 100 100

Colombia | 8 5662 13.2 6.4

Ecuador 15 8 654 71.2 55.5

Peru 17 15 395 58.4 36.2

Venezuela | 13 7931 34.4 16.9

Total 62 45917 40.7 % 20.8%

Fuente: tomado de Ximena Romero, 2008

Las ventajas de una politica de reduccién de asimetrias orientada hacia las regiones
desfavorecidas son varias, al menos en teoria, porque permiten:

Mejorar la focalizaciéon y, presumiblemente, aumentar el impacto de los recursos y las
acciones emprendidas; concentrar la asistencia técnica en aquellos aspectos
especificos de cada region; y programar las prioridades de cada region en atencién a
sus urgencias: educacion y salud, infraestructura, telecomunicaciones; etc. con planes
de disefio y ejecucion a escala regional.

Por otra parte, también tienen sus riesgos, por cuanto:

Las politicas para regiones suelen ser mas dificiles de englobar dentro de politicas de
desarrollo nacionales y, mas aun, dentro de politicas de desarrollo de un grupo de paises
en proceso de integracion; las politicas hacia regiones especificas pueden ser muy
eficientes en la reduccion de la pobreza (por cierto, un gran objetivo), pero no tiene por
que marchar de la mano con la tendencia al desarrollo convergente de una zona en
proceso de integracion; los paises de mayor desarrollo relativo, que también cuentan
con regiones deprimidas, encontrarAdn mas incentivos para resolver sus rezagos y
atender, posteriormente, los de sus socios en la integracion; en momentos de dificultades
(de baja en el ciclo econémico) esos incentivos se incrementaran; y, en suma, parece
conveniente mantener el doble enfoque de combate a las asimetrias entre los paises

42 X. Romero: “Asimetrias en la Comunidad Andina: Propuesta de un enfoque regional”, SELA , 2008
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(atendiendo a aquellos de menor desarrollo relativo) y entre las regiones (con programa
especiales hacia las méas rezagadas).

d) Asimetrias de incentivos

En la CAN se impulsaron incentivos productivos para Bolivia y Ecuador y los proyectos
integrales de desarrollo contemplaban de manera especial a estos dos paises, tales
como.

En materia tecnoldgica, se disefiaron politicas destinadas a eliminar progresivamente la
desigualdad existente entre los miembros; respecto de la inversidbn extranjera se procuré
incentivar la instalacion de plantas en los dos socios de menor desarrollo y se otorgaron
beneficios a las EMA (Empresas multinacionales andinas) que se instalaran en Bolivia y
Ecuador; ademas, se otorgaron plazos mayores a las empresas extranjeras instaladas en
estos paises para que se conviertan en mixtas; y, con respecto a la integracion turistica,
se acordd que los proyectos en esa area que contaran con financiamiento de la CAF,
vefan dar prioridad a los que radicaran en Bolivia y Ecuador.

En cuanto a la IED, el Cuadro que se expone a continuacion sugiere que cada uno de
los socios recibié IED en un porcentaje relativamente similar a su participacion en el PIB
del bloque, lo que podria indicar que el proceso de integracion, a lo largo de 20 afios,
durante los cuales los objetivos, las acciones y los instrumentos de la integracion fueron
cambiando, habria tenido un efecto relativamente neutro.

CUADRO 15:
CAN: I[EDy PIB

Flujos de IED acumulados en el periodo 1990-2009 PIB de 2009
Bolivia 7920 5.7% 4.5%

Colombia 73659 53.5% 53.8%

Ecuador 9987 7.3% 9.2%

Perd 46107 33.5% 32.5%

Total 137673 100.0 100.0

Fuente: Elaborado con informaciéon de UNCTAD y CEPAL

La neutralidad sugerida por el cuadro anterior podria explicarse o bien porque los
incentivos no surtieron el efecto esperado o bien porque, en ausencia de esos incentivos,
Bolivia y Ecuador habria recibido flujos de IED en porcentajes inferiores a su participacion
en el PIB subregional. Es muy posible que el resultado sea preponderantemente neutro
tomando en consideracion las dificultades del programa industrial andino, en la primera
etapa, y las tendencias divergentes en afos posteriores.

e) Aspectos institucionales

El proceso de integraciéon andino ha avanzado en un despliegue institucional significativo
que abarca un conjunto de instituciones en todos los érganos de la vida econdmica,
social y cultural. A diferencia del MERCOSUR, la CAN dispone de una estructura
institucional decisoria con poder vinculante. Ademas, una vez que se aprueba una
norma en el ambito comunitario esta se incorpora sin dilacién al orden juridico de cada
Estado Parte y, en caso de controversia entre una norma nacional y la comunitaria,
prima esta Ultima. El procedimiento juridico para dirimir la controversia comprende una
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etapa previa, que corresponde a la Secretaria de la CAN, en la cual se busca la
conciliacion.

Sus Estados miembros han desarrollados, ademas, proyectos de cooperacion
econémica y técnica en mdltiples areas. Dentro del criterio de “integracion integral” en
2010, han aprobado una “agenda estratégica” con doce ejes, uno de los cuales
consiste en “Avanzar en la reduccion de las asimetrias en los paises miembros mediante
iniciativas que impulsen el desarrollo econémico y social”. Por consiguiente, es légico
suponer que se desarrollaran nuevos instrumentos para reducir o atenuar las asimetrias
que gravitan sobre ese proceso.

7. Las asimetrias de politicas publicas en el MCCA
a) Asimetrias y la dinamica de la integracidn subregional

En el marco estratégico para la modernizacion y transformacion de Centroamérica,
elaborado por el SICA en 2000, esta previsto el continuo apoyo a Honduras y Nicaragua
para que, en su condicién de paises pobres altamente endeudados, lograran obtener
una mejoria en la deuda externa que les permitiera destinar parte del monto de su
actual servicio hacia el financiamiento de proyectos de desarrollo; asi como una
ampliaciéon del Fondo Especial de Transformacién Social (FETS), que opera en la 6rbita
del BCIE usando fondos regionales, para financiar diversos proyectos, en Honduras y
Nicaragua. Estos proyectos se refieren al desarrollo humano; establecimiento vy
fortalecimiento de MIPYMES; mejoramiento de infraestructura social y productiva; y
reduccion de vulnerabilidades.

El analisis del PIB per capita centroamericano muestra que Costa Rica sobresale del resto
de los paises, salvo de Panama que no forma parte del MCCA, aunque integra el SICA.
Un segundo grupo esta compuesto por El Salvador y Guatemala, que si bien no alcanzan
los niveles de Costa Rica, se ubican en una posicion intermedia. Honduras y Nicaragua,
por su parte, son los dos paises de menor desarrollo relativo.

La aproximaciéon de Honduras y Nicaragua a los niveles de desarrollo de sus vecinos se
ha percibido como uno de los caminos para dinamizar la integracion centroamericana.
Ejercicios de simulacion realizados a comienzos de la primera década del milenio*? han
demostrado que la subregién creceria a una tasa promedio de 4.4% si continuara
desempefiandose a los guarismos histéricos, en buena medida por el crecimiento mas
lento de Nicaragua y Honduras. En estas condiciones, se ampliarian sustancialmente las
brechas existentes entre los paises de la regién, tanto en términos del PIB como del
producto per capita. Costa Rica y El Salvador aumentarian su ventaja ante los demas
paises, y la distancia en términos del ingreso por habitante entre el pais mas rico (Costa
Rica) y el mas pobre (Nicaragua) casi se duplicaria, al pasar de 4.7 a 8.5 veces.

Una alternativa de crecimiento, con énfasis en la reduccion de asimetrias, lo cual
redundaria en un fortalecimiento significativo de la integraciéon, permitiia aumentar en
un punto (hasta 5.4%) el crecimiento promedio anual para la regién en su conjunto y
evitaria que la brecha continuara ampliandose.*4 La apuesta a reducir las asimetrias se
justificaba, por lo tanto, por razones de cohesidbn, pero también para el mejor

43 Secretaria General. Sistema de la Integracidon Centroamericana. Marco estratégico para la transformacion y
modernizacion de Centroamérica en el siglo XXI., SIECA, 2000.
44 ibid
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desempefio de la subregidon en su conjunto. No obstante, los resultados no han sido
siempre los esperados.

Inevitablemente, un proceso de divergencia econémica afecta el proceso de
integracion. Y, al mismo tiempo, puede decirse que los paises de Centroamérica
perciben el proceso de integracion como una herramienta esencial al servicio de su
desarrollo; es decir, como un complemento de los esfuerzos nacionales para asegurar el
progreso social, econémico y ambiental. Asi, entonces, la integracién regional aparece
como una de seis areas prioritarias de accidon esenciales para alcanzar el objetivo
central, definido como el mejoramiento de la calidad de la vida de los habitantes de la
subregion.

b) Lasrestricciones no arancelarias y las trabas al comercio

Los principales socios comerciales de los paises del MCCA contindan siendo los Estados
Unidos y el mismo MCCA, que en 2009 representaron 31,3% y 26.6% del total de sus
exportaciones, respectivamente. Asi mismo, destaca el crecimiento comercial de la
subregion con China. Algunas de las trabas que impiden el avance del mercado comun
son, ademas del desconocimiento por parte de los paises de la normativa regional y del
débil control férreo en los puestos fronterizos, las disposiciones administrativas de los
paises centroamericanos contra el libre intercambio de productos.

Para completar el proceso de integracién se requiere la eliminacioén total de las barreras
arancelarias y no arancelarias en la regién. Sin embargo, Costa Rica, Honduras y
Nicaragua todavia mantienen algunos obstaculos a la libre circulacion. Todas las
barreras identificadas significan, obviamente, una violacién de las normas juridicas del
comercio intrarregional. Pero aun asi, subsisten.

Durante el mes de julio de 2010, el Consejo de Ministros habia aprobado un Plan de
Trabajo que los paises centroamericanos debian impulsar durante el segundo semestre
del afo, segun lo establecido por el Convenio Marco para el Establecimiento de la Unién
Aduanera Centroamericana, suscripto en diciembre de 2007. Considerando los temas de
mayor relevancia abordados durante la reunién, se avanzé en la elaboraciéon de
distintos reglamentos técnicos. Asimismo y para facilitar la fluidez del comercio reciproco,
las delegaciones analizaron la homogeneizaciéon de la clasificacién arancelaria para
determinados productos y los problemas generados por diversas barreras no
arancelarias. En la reunidon quedaron aclaradas y se llegé a cierto acuerdo respecto de
cuatro de las quince barreras al comercio que habian sido objeto de denuncias.
También fueron objeto de revision algunos casos que daban lugar a obstrucciones
injustificadas en las aduanas.

No hay dudas en cuanto a que en el MCCA subsisten aln barreras no arancelarias y
obstrucciones aduaneras que detienen, segun las necesidades coyunturales de cada
pais, la libre circulaciéon de bienes. No obstante, también revela I|a preocupacion
constante por superar los obstaculos y las negociaciones en torno a los mismos. Es un
hecho, por otra parte, que en el periodo inmediatamente posterior a la crisis de 2008 el
MCCA fue la subregidon que menos aplico restricciones al comercio. Aunque Costa Rica
inicié investigaciones antidumping al atin enlatado originario del Brasil y El Salvador, y
Guatemala introdujo restricciones sanitarias a las importaciones de carne y leche
procedentes de Nicaragua en enero de 2010%.

4 CEPAL: Panorama de la Insercion....2010, Pag. 92
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Comparado con lo sucedido en otras subregiones puede decirse que en el MCCA no
han existido restricciones al comercio de cierta relevancia a consecuencia de la crisis
desencadenada en 2008

c) LalEDy los subsidios en el MCCA

Al igual que en otros esquemas subregionales, en Centroamérica pareciera haber hay
una suerte de guerra de incentivos para atraer a la [ED. Con el propdsito de aumentar el
atractivo nacional, la mayoria de los paises exonera a la IED del pago de diversos
impuestos (aranceles, sobre la renta, municipales, etc.) y de otros incentivos que
deprimen los ingresos fiscales. El resultado es que cuanto mas extranjerizado esta un
sector de la produccién (y, posiblemente, cuanto mas “moderno” es) menos carga
tributaria soporta.

Esta es una seria limitaciéon del proceso de integracidon centroamericano, donde no se ha
podido acordar un régimen de incentivos comunes, regionales, para la IED, evitando la
competencia entre los paises miembros. Obviamente, la pérdida de ingresos que
significan las exoneraciones a la inversidon obliga a los gobiernos a recaudar sobre otros
sectores de la poblacion impuestos compensatorios. Dos temas pendientes en la
integracidon centroamericana son el replanteo del régimen de incentivos y la definicion
de un conjunto de incentivos regionales, que eviten la “guerra” entre los Estados Parte
para atraer IED.

CUADRO 16
MCCA: IEDy PIB
Flujos de I[ED acumulados en 1990-2009. PIB de 2009

C.Rica 13 980 37.8% 30.0%
El Salvador 6 375 17.3% 20.3%
Guatemala 6173 16.7% 30.0%
Honduras 6 369 17.2% 13.4%
Nicaragua 4 046 11.0% 6.4%
36 943 100.0 100.0

Fuente: elaborado con informacién de UNCTAD y SIECA

A diferencia de lo observado en el MERCOSUR y en la CAN, donde la participacion en los
flujios de IED y en el PIB regional de cada miembro no mostraban diferencias de gran
significacion, en el MCCA hay claras diferencias entre los cinco cuatro miembros. De un
lado, Costa Rica, el pais de mayor desarrollo relativo, y Honduras y Nicaragua, los dos de
menor desarrollo relativo, reciben flujos de IED marcadamente por encima de su
participacidn en el PIB regional. Del otro, Guatemala y en menor medida El Salvador,
reciben IED muy por debajo de su participacion en el PIB.

Los paises “exitosos” reflejan situaciones variadas: desde la implantacion, a través de la
IED, en informatica (Costa Rica) hasta la maquila (en Honduras y Nicaragua), con
tendencia esta Ultima a detener su crecimiento como consecuencia de la “guerra de
incentivos” desde otras regiones del mundo. Quiza la conclusién que pueda extraerse es
que Costa Rica es el pais de la subregidon que atrajo relativamente mas IED, pero
dificimente ello pueda atribuirse al mercado subregional o en buena medida al
mercado regional (hacia donde Costa Rica destinaba el 14.4% de sus exportaciones
totales en 2009), sino mas bien, a su inserciéon internacional mas amplia (con 36% de sus
exportaciones hacia EEUU, 18% hacia Europa Occidental y 10% hacia China en el mismo
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ano 2009). Es de notar que Costa Rica es una de las dos excepciones en AL y C que
exporta un porcentaje de cierta significacion de bienes no primarios hacia China2.

En Costa Rica, y en menor medida en El Salvador, se han establecido empresas en el
area de servicios (call centers y back office), asi como en el area de la industria
electronica y de instrumental médico, como consecuencia de los recursos humano mas
calificado, el mayor dominio del idioma inglés, y desarrollo institucional y de
infraestructura superior.

Un punto de interés es el aprovechamiento que algunos miembros del MCCA han hecho
de ciertos beneficios incluidos en el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos,
Centroamérica y Republica Dominicana (DR-CAFTA, por sus siglas en inglés). La IED se
triplicé de 2006 a 2009 en Nicaragua. Ello se explica por el bajo costo de la mano de
obra y también por la firma de ese Tratado, en el que Nicaragua obtuvo un trato de
arancel preferencial, en los primeros cinco afios de su vigencia, para insumos
provenientes de cualquier parte del mundo, hasta cierto nivel, con acceso libre al
mercado de los Estados Unidos para los productos finales.

La posibiidad de acumular origen desde 2008 en el sector textil y de confecciéon en el
marco del DR-CAFTA y en el acuerdo con México es uno de los incentivos para invertir
en la subregiéon. Algunos paises como El Salvador y Honduras, han aprovechado esta
ventaja en textiles y confecciones y otros, como Guatemala, han tenido dificultades
para conservar empleos en esas ramas de actividad.

Como ha sefialado un estudio de la CEPAL, “...la diferencia en las velocidades de
integracion se ha observado en la tendencia a la subagrupaciéon dentro del MCCA. El
Salvador, Guatemala y Honduras han suscrito acuerdos con el fin de acelerar la
integracion, y han conformado, a partir de 1992, el lamado Triangulo del Norte, al que
un afio después se unié Nicaragua, para formar el Grupo de los Cuatro o G-4. “Mas
recientemente, en enero de 2009 El Salvador y Guatemala aceleraron su proceso de
integracion al firmar el convenio marco de la Unién Aduanera, para asi abrir sus fronteras
a la circulacion de personas y mercancias. Honduras se unié a esta iniciativa el 28 de
mayo de 2009747

d) Aspectos financieros

A diferencia de otros procesos subregionales de integracion, los paises centroamericanos
no han creado un instrumento financiero de fomento, destinado especificamente a
reducir las asimetrias. El modelo europeo - con transferencias y recursos financieros
aportados por los paises de mayor desarrollo hacia os mas atrasados — no parece
atractivo (y quiza no resulte viable) en una zona donde todos son paises pequefios y de
escaso poder econémico. Incluso, un modelo como el FOCEM, en el MERCOSUR, con
aportes de Brasil y en menor medida de Argentina para canalizarlos hacia Paraguay y
Uruguay, puede resultar inviable para la dimensidn centroamericana. No obstante,
experiencias como la CAF quiza hubieran sido mas Uutiles. Pero el proyecto
centroamericano, flexible y amoldable a las necesidades de cada uno, ha transitado
varias décadas con un instrumento financiero amoldado a sus caracteristicas, como el
Banco Centroamericano de Integracidn Econémica (BCIE). El BCIE, un banco bien
administrado y que se maneja con criterios comerciales, arroja utilidades anuales y

46 J.M. Quijano: Los veinte afios...... op.cit.
47 CEPAL: “la integracion econdmica centroamericana y sus perspectivas frente a la crisis internacional”., CEPAL
México, 2009
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administra el Fondo de Transformacion Social de Centroamérica (FTSC) que en 2005-2009
desembolsé 52 millones de ddlares con destino, principalmente, a Honduras y Nicaragua.

Por otra parte, si bien se han presentado varias propuestas de fondos de desarrollo, por el
momento ninguna ha prosperado. Quiza la principal preocupaciéon de algunos paises
consista en definir la fuente de recursos y el caracter igualitario o no de los aportes entre
los socios. En cuanto a las fuentes externas (cooperacion internacional o créditos
blandos) quiza no resulte evidente que lo que pueda recaudarse en conjunto, con una
instituciéon del MCCA, resulte mas relevante y mejor asignado que lo que se obtenga por
separado.

El BCIE ha sido, sin duda, un instrumento de utilidad para el MCCA y para la integracion
subregional. Nada impide, sin embargo, que se amplie la actividad del FTSC con mas
fondos de desarrollo orientados fundamentalmente a reducir las asimetrias. Es evidente
que la ampliacién de los fondos de desarrollo, bien administrados, con respaldo en la
cooperacion internacional, y con recursos canalizados para el desarrollo econémico y
social de Centroamérica (infraestructura, salud, educacioén) podria ser de gran utilidad
para la integracion subregional y superacion de asimetrias.

e) El desarrollo institucional

La estructura institucional de la integracidon centroamericana proviene del Protocolo de
Tegucigalpa (1991). La Reunidn del Presidentes, el Consejo de Ministros, el Comité
Ejecutivo, la Secretaria General, el Parlamento Centroamericano y la Corte
Centroamericana de Justicia estan previstos en ese Protocolo. Dos afios mas tarde, en
1993, con la firma del Protocolo de Guatemala, se definieron las etapas de la integraciéon
que desde una zona de libre comercio tendera a una unién aduanera. La originalidad
del sistema, es que no obliga a ninguno de los miembros a alcanzar esas etapas porque
el Protocolo carece de poder vinculante.

Esta es una de las particularidades del modelo institucional centroamericano: los Estados
Parte no estan obligados a integrar todas las instituciones sino que, en una modalidad
flexible, participan en aquellas que las consideran mas Uutiles para sus objetivos
nacionales de desarrollo. Resulta entonces que Costa Rica, por ejemplo, no forma parte
del Parlamento ni de la Corte Centroamericana de Justicia. Y Panama, en proceso de
aproximacion al sistema subregional, no ha adherido a los acuerdos comerciales,
aunque estd en proceso de hacerlo. Cada miembro, entonces, participa en los
acuerdos y en las instancias institucionales que estima convenientes para sus politicas
nacionales.

Se ha creado asi un proceso de integracion a varias velocidades con subconjuntos
dentro del MCCA que, por una parte, otorga flexibiidad y reduce las etapas y los
compromisos rigidos — con lo cual se atendan asimetrias - y, por la otra, introduce limites
y acota las posibilidades del proceso de integracion. La idea de las distintas velocidades
se ha insinuado en mas de una ocasidon en el MERCOSUR como una de las opciones para
hacer frente, entre otras cosas, a las grandes asimetrias entre los socios. En tal sentido, la
experiencia centroamericana es rica y puede ser aprovechada por otras subregiones de
ALyC

8. Las asimetrias de politicas publicas en la CARICOM

La CARICOM es una muestra de dinamismo y flexibilidad. Es una subregion de grandes
asimetrias pues la integran algunos de los paises de PIB per capita mas altos de ALC
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(como Bahamas, Barbados y Trinidad Tobago) y también algunos de los mas pobres
(Haiti). Compuesto por quince miembros, cerca del 15% de las exportaciones (en 2005-
2009) se dirigian a la propia CARICOM. La mayoria de las exportaciones se orientaban a
EEUU y una parte importante, aunque decreciente, a la UE.

De los quince miembros de CARICOM nueve (Antigua y Barbuda, Dominica, Granada,
Montserrat, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San Vincente y las Granadinas, Anguila y las
Islas Virgenes Britanicas) han creado la Organizacion de Estados del Caribe Oriental
(OECO, por sus siglas en inglés) que ha profundizado el proceso de integracion hasta
niveles que no se han alcanzado en otras subregiones, con decisiones vinculantes para
todos los miembros, desarrollo de instituciones comunes (banco central, bolsa de valores,
compras conjuntas de productos farmacéuticos, embajadas, etc.) y una moneda
comuln y Unica. La OECO ha dado pasos avanzados hacia la integracién, tales como
libre circulacion de bienes, servicios, trabajadores, capitales; es decir, libre movilidad de
factores. El tratado constitutivo de OECO se firm6 en setiembre de 2010.

a) Tratamiento de las asimetrias

El acuerdo de Charaguamas, constitutivo del CARICOM, incluia referencias expresas a
las asimetrias que fueron corregidas y mejoradas por el Protocolo de 1999 para paises,
regiones o sectores en desventaja. El Preambulo del Protocolo“introduce dos conceptos
basicos: en el parrafo segundo refiere a los Estados Miembros de menos desarrollo y en el
parrafo sexto menciona a los paises, regiones y sectores en desventaja

Es interesante notar que CARICOM, con mas detalle y precision que otros acuerdos de
integracion regional, ha indicado como proceder para corregir las asimetrias. Luego de
definir lo que debe entenderse por pais, regidn y sector en desventaja, el Protocolo
menciona, en el Art. 4, cuales medidas se pueden tomar para lograr el efecto
correctivo, tales como:

- asistencia técnica o financiera para corregir los desequilibrios econémicos que
provengan de la operacién del CARICOM,;

- medidas especiales para atraer inversiones e industrias;

- acuerdos transitorios o temporales para detener impactos econémicos o sociales
adversos que provengan de la operacion del CARICOM;

- medidas especiales para asistir a las industrias en dificultades a los efectos de que
se vuelvan eficientes y competitivas;

48 Protocolo \YIR Paises, regiones y sectores en desventaja. Preambulo
Con el prop6sito que la profundizacion del proceso de la integracion regional que derive del establecimiento
del CARICOM resulte en una mejora de la calidad de vida de todas las naciones de la Comunidad del Caribe
Reconociendo que algunos Estados Miembros, en particular los de menor desarrollo, ingresan a CARICOM con
desventaja por razones de tamafio, estructura y vulnerabilidad de sus economias. Reconociendo ademas que
el funcionamientote CARICOM creara dislocaciones en algunos paises, regiones o sectores dentro de la
Comunidad. Con la preocupacion que la persistencia de desventajas, y la eventual presentacion de estas,
puede impactar de manera adversa sobre la cohesibn econdmica y social de la Comunidad
Teniendo en mente que con el incremento de la competencia, tanto regional como internacional, las
economias y las empresas necesitaran alcanzar crecientes niveles de  competitividad
Determinados a establecer medidas efectivas, programas y mecanismos para asistir la los paises, regiones y
sectores en desventaja.

Conscientes que los paises, regiones y sectores en desventaja requeriran un periodo de transicion para facilitar
los ajustes de competitividad en la CARICOM.
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- asistencia para alcanzar diversificacion estructural y desarrollo de infraestructura;-
asistencia a las empresas en desventaja por via de la remocion de las barreras
intrarregionales;

- establecimiento de mecanismos de monitoreo, y asistencia en el desempefio, de
las obligaciones asumidas por el tratado y otros acuerdos internacionales

La CARICOM prevé que los Estados Parte realicen inversiones en los paises en
desventaja.

En cuanto a la inversiones, el Protocolo (Art. 56) dice que se promoveran inversiones en
los paises en desventaja por medio de las siguientes medidas:

El establecimiento de joint ventures entre nacionales de los paises en desventaja, asi
como entre nacionales de paises en desventaja y nacionales de otros Estados miembros;

el establecimiento de joint ventures entre nacionales de los paises en desventaja y
nacionales de terceros paises;

inversiones destinadas a la diversificacion econdémica, incluyendo la diversificacion del
sector agricola;

investigacion, desarrollo y transferencia de tecnologia hacia el pais en desventaja; vy,

flujos de capital desde otros Estados miembros, luego de firmados acuerdos para evitar
la doble tributacién y con apropiados instrumentos de politica.

Ademas, la CARICOM admite el recurso a la salvaguardia ante el dafio o la amenaza de
dafo provocado por las importaciones provenientes de otro Estado miembro. En el caso
de que el afectado sea un pais de menor desarrollo o en desventaja, la salvaguardia
puede aplicarse por tres afios y los érganos regionales estan habilitados a extender el
plazo cuando se justifique.

Sin duda, la CARICOM, al menos en sus propositos constituye un acuerdo subregional
que ha ido bastante mas alla de los aspectos comerciales y que ha abordado el tema
de las asimetrias con profundidad y audacia.

b) Aspectos financieros

Para asistir a los Estados miembros, la CARICOM ha creado el Fondo de Desarrollo del
Caribe (FDC), el cual comenz6 a actuar en agosto de 2009 con un capital integrado de
77 millones de ddélares. De momento, se ha financiado principalmente con aportes de los
Estados miembros y el uso de los recursos se ha destinado a los que estan en condiciéon
desventajosa. La expansion del Fondo dependera de la cooperacion internacional y de
los fondos blandos que pueda obtener de organismos internacionales.

Entre los beneficiados con financiamiento recientemente del FDC, a través del Programa
de Asistencia a Paises, se encuentran Belice, San Vicente y las Granadinas y Santa Lucia.
La iniciativa permitird al Gobierno de Belice contar con 3.5 millones de dodlares
destinados al reequipamiento de plantas y equipos para mejorar su competitividad
regional y mundial. En San Vicente y las Granadinas, 4,2 millones de délares financiaran
obras de pavimentacion, iluminacion de pista y generadores para el nuevo Aeropuerto
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Internacional de Argyle. La administracidon de Santa Lucia dispondra de 6,1 millones de
doélares para destinarlos a mejorar su infraestructura.

c) Iniciativas de cooperacion

CARICOM ha logrado una importante cooperacidn regional e internacional para
impulsar proyectos prioritarios. En energia, el ambicioso Programa de Desarrollo de
Energia Renovable del Caribe (CREDP) ha obtenido fondos de donantes vy
contribuciones en especie de la Organizacion de los Estados Americanos y de gobiernos
regionales.

En materia social, ha logrado la cooperacién de la Asociacion Pancaribefia contra el
VIH/SIDA (PANCAP), del Instituto de Alimentacion y Nutricion del Caribe y del Instituto de
Salud Ambiental del Caribe.

d) Inversiones
Como puede verse en el cuadro adjunto, el 72% del PIB de la CARICOM se genera en
tres palises. Esos mismos tres paises (Bahamas, Jamaica y Trinidad Tobago) absorbieron el

66% de los flujos de IED en el periodo 2000-2009.

CUADRO 18
CARICOM: IED y PIB

Flujos de |[ED acumulados en el periodo 2000- 2009 y PIB de 2009
Bahamas 5767 16.0% 13.7%
Barbados 1536 4.3% 6.5%
Jamaica 7 815 21,7% 22.8%
Trinidad Tobago 10 275 28.5% 35.7%
Otros (10) 10 658 29.5% 23.3%
36 051 100.0 100.0

Fuente: Elaborado con informacién de UNCTD y de CEPAL

No hay evidencias de lo que pudiera denominarse guerra de incentivos, al menos de
cierta significacion, como suele ocurrir en las otras subregiones. La distribucion de la [ED
parece responder, principalmente, a las especializaciones (servicios financieros, turismo,
hidrocarburos, etc) en cada uno de los Estados miembros.

VI.  CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1. Conclusiones

a) Grandes Tendencias

Del enfoque que predominaba en el GATT, caracterizado por la no reciprocidad en el
trato y por las exenciones, se paso, con la OMC, a un enfoque de reciprocidad al cual se
le introducen ciertas flexibilizaciones acomparfiadas de asistencia técnica. Desde
entonces, el TED se ha ido desdibujando en los acuerdos regionales.

El TED pas6 a concebirse como un medio para que los paises en desarrollo estuvieran en
condiciones de cumplir con las obligaciones multilaterales y la nueva agenda - que se
ha plasmado en los TLC firmados entre algunos paises de la regiéon y EEUU y la UE - incluye
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medidas que sobrepasan el comercio internacional y se inmiscuyen en las politicas
nacionales (en materia de servicios, de compras gubernamentales, de propiedad
intelectual, de inversiones). Se ha avanzado hacia un OMC Plus.

Luego de varias décadas de negociacion en ALADI y del surgimiento de acuerdos
subregionales en América del Sur, en Centro América y en el Caribe, los aranceles se
han ido reduciendo hasta casi desaparecer para un altisimo porcentaje del universo
arancelario. No obstante, otras limitaciones al acceso han cobrado vigor,
particularmente las restricciones no arancelarias (RNA). La comprobaciéon de esta
tendencia coincide, a la vez, con la percepcion extendida de que un énfasis excesivo
se ha puesto en los aspectos comerciales de la integracién, que si bien son muy
relevantes, abarcan tan solo una parte y dejan de lado otros componentes econémicos
y sociales de los procesos de integracion.

En las relaciones de la regidbn con el resto del mundo, si bien coexisten distintas
estrategias de aproximacion y negociacion, se comprueba: estancamiento de las
subregiones, en un periodo largo, en la participaciéon en el comercio global de bienes;
primarizacion de las exportaciones de la regidn al mundo desde inicios del nuevo
milenio; calidad de comercio vinculada al intercambio subregional y regional; y serias
limitaciones para presentar un frente comun, dentro de las subregiones, en temas vitales
como son la IED y las condiciones de radicacion.

Las visiones sobre la integracion regional y la insercién internacional se han ido
diversificando. El cuadro de relaciones entre paises y subregiones ha sido cambiante en
los Ultimos afios con aproximaciones en el Arco del Pacifico Latinoamericano (esquema
compuesto por México, Centro América, Colombia, Pert y Chile); conversaciones entre
Brasil y México; salida de Venezuela de la CAN y asociacion con MERCOSUR v,
simultdneamente, impulso a la creacion de ALBA-TCP; al mismo tiempo, varios paises de
Ameérica Latina y el Caribe han concluido o han seguido negociando activamente
acuerdos de libre comercio con socios extrarregionales, particularmente con EEUU y la
Unién Europea.

Las asimetrias entre los paises (y también entre las subregiones) son estructurales;
comerciales, tanto cuantitativas como cualitativas; de politicas publicas, principalmente
en acceso y en incentivos; e institucionales. La intensidad de estas asimetrias difiere
segun las subregiones. Aunque con distinto énfasis, Ios acuerdos subregionales prestaron
atencion al problema de las asimetrias, incorporando el TED en algunos casos e incluso
avanzado mas alla en otros. No obstante, existe insatisfaccion entre algunos actores de
la integracion regional (desde gobiernos hasta empresarios, organismos regionales e
instituciones académicas), respecto de como se ha abordado el tema de las asimetrias
y los resultados que se han obtenido.

Gana terreno la idea de que se requiere un nuevo enfoque sobre el tema de las
asimetrias para abordarlo desde una vision mas integral. Algo se esta avanzando en la
regioén en este sentido. En el MERCOSUR se observan, en los Ultimos afios, avances en esa
direccion. EI MCCA emplea distintas velocidades. La CARICOM, con instituciones
regionales con decisiones vinculantes, esta dando muestras de creatividad y flexibilidad
que resultan particularmente interesantes. El ALBA-TCP es también un intento de nuevo
enfoque.
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b) Debilidades y fortalezas de ALC en materia de asimetrias

i. Las principales debilidades en materia de asimetrias, en las distintas subregiones
de ALC, son las siguientes:

- Se han creado uniones aduaneras imperfectas en las cuales subsisten aduanas,
normas de origen y diversos controles burocraticos fronterizos que entorpecen el libre
acceso de bhienes, con consecuencias de diversa gravedad seguln la dependencia
comercial de cada pais. De los acuerdos estudiados la CARICOM es la que presenta
mas avances en este terreno.

- Varios paises de la regidon estan sometidos a fuerte dependencia comercial:
respecto del mercado regional (ALC), la relevancia es muy alta para 8 de 15 paises;
respecto del mercado subregional respectivo la relevancia es alta para 5 economias
pequefias; y, en cuanto a la dependencia bilateral, es muy alta para Paraguay y
Bolivia y alta para Uruguay, en los tres caso respecto de Brasil.

- La dependencia comercial muy alta o alta pasa a ser un problema cuando la
politica de competencia esta poco desarrollada o es inexistente en la region y
dentro de las subregiones. En algunos casos, estan en vigencia practicas comerciales
de algunos paises e incentivos nacionales que son claramente incompatibles con
acuerdos de integracion que apuntan a una Unién Aduanera o a un Mercado
Comun.

- Subsisten problemas de acceso o “incertidumbre de acceso” con doble efecto:
sobre el comercio, en tanto afecta la libre circulacion; y sobre las inversiones, porque
incide sobre la radicacion, lo cual acarrea graves consecuencias para economias
pequefias o de menor desarrollo relativo.

- Es débil el comercio intraindustrial con el resto del mundo: ninguna subregién y
ningln pais de ALC alcanzan niveles de comercio intraindustrial con otras regiones o
paises en el mundo.

- En MERCOSUR, CAN y MCCA se han librado una suerte de guerras de incentivos
para atraer IED, mejorando las opciones del inversor extranjero y aumentando los
costos fiscales de los paises anfitriones.

- En algunos casos, la IED radica en economias pequefias o de menor desarrollo
relativo cuando recibe estimulos tributarios locales y cuando su produccién se
destina ala exportaciéon extrazona.

- Las politicas de integraciéon productiva son aun débiles y no tienden a equilibrar la
participacion de los Estados miembros en la produccién con valor agregado y
contenido tecnoldgico.

- Los 6rganos de decision no toman decisiones vinculantes en MERCOSUR y MCCA,;
lo hacen en la CAN, pero con creciente debilidad.

ii. Las principales fortalezas en materia de asimetrias, en las subregiones de ALC, son
las siguientes:

- Hay creciente conciencia de que una unién aduanera imperfecta genera mas
problemas que beneficios y que afecta especialmente a las economias pequefias o
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de menor desarrollo. En algunos casos se han dado pasos importantes para superar
esta situacion: en MERCOSUR, en la Cumbre de San Juan, en 2010, el CMC aprobé el
Cddigo Aduanero, la eliminacion del doble cobro y un método de distribuciéon de la
renta aduanera. Aln falta que estas normas se incorporen en las legislaciones de los
Estados miembros. En la CARICOM, un grupo de los paises miembros ha formado la
OECO, la cual ha dado pasos mas avanzados hacia la integraciéon al admitir, sin
restricciones, la libre circulacion de bienes, servicios, trabajadores, capitales; es decir,
la libre movilidad de factores. OECO, ademas, tiene un Unico banco central y una
moneda unica.

- En todos los acuerdos subregionales hay paises pequefios o de menor desarrollo
que estan recibiendo atencién especial. Paraguay y Uruguay en MERCOSUR; Bolivia y
Ecuador en la CAN; Honduras y Nicaragua en el MCCA,; y los paises en desventaja en
CARICOM. Esa atencion especial reviste diversas formas, seguin los casos, de reducir
las asimetrias, la cual se valora como una necesidad para el buen funcionamiento
del acuerdo de integracion

- La calidad de comercio dentro de las subregiones — tomando en consideracion
el valor agregado y contenido tecnoldgico de las exportaciones — es superior a la de
las exportaciones hacia el resto del mundo, aun cuando esa calidad se distribuye
de manera inequitativa entre los paises miembro.

- Han comenzado a gestarse circuitos de comercio intraindustrial — que es el
comercio mas dinamico a nivel mundial - en MERCOSUR, CAN y MCCA. No sélo las
economias grandes participan en estos circuitos, sino también las mas pequefias.

- Nuevas aproximaciones respecto de las inversiones en infraestructura y a la
integracion productiva han comenzado a desarrollarse en el MERCOSUR, apuntando
a formar cadenas de valor subregionales. Asi mismo, la promocién de inversiones
subregionales en los paises en desventaja, que esta prevista en CARICOM, algunas
iniciativas recientes en la CAN como la agenda estratégica con 12 ejes, y la
construccion y mantenimiento de 13.132 km de carreteras, distribuidos en cinco
corredores viales regionales, en el marco del Proyecto Mesoameérica, van en la
misma direccion.

- En algunas subregiones — CAN y CARICOM - los érganos politicos toman
decisiones vinculantes, lo que otorga agilidad y certidumbre al funcionamiento de
la subregion. En la CAN, sin embargo, los conflictos y desavenencias internas han
comenzado a restarle autoridad a los 6rganos de decision.

- El avance institucional en las cuatro subregiones hacia la consolidaciéon o la
formaciéon de parlamentos subregionales, tribunales de justicia, institutos sociales e
intermediarios financieros ha continuado favorablemente.

- Comienza a ganar adhesion la idea de que se deben destinar recursos relevantes
para nivelar las condiciones entre los Estados miembros de los acuerdos de
integracion, de forma que todos logren impulsar actividades con valor agregado y
contenido tecnolégico medio y alto, aumenten su participacion en las exportaciones
de calidad hacia la subregién y el mundo, eleven el coeficiente de inversion, y
mejoren el empleo y el ingreso de sus habitantes.

- Todas las subregiones han acumulado experiencia con sus instituciones
financieras. El MCCA dispone de un banco como el BCIE, que se maneja con criterio
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comercial y eficiencia y que administra un fondo de desarrollo pequefio; la CAN
cuenta con la CAF, muy relevante en el financiamiento de infraestructura y en la
prestacion de diversos servicios financieros, que se ha ido extendiendo hacia la
mayoria de los paises de ALC y, ademas, que ha distribuido su cartera de prestamos
con prioridad a las economias pequefias o de menor desarrollo; mas recientemente
el MERCOSUR ha creado el FOCEM y la CARICOM ha puesto en marcha un Fondo
de Desarrollo con objetivos explicitos de atender a las economias pequefias o de
menor desarrollo o en desventaja.

2. Recomendaciones

a) Las economias pequeiiasy las de menor desarrollo

Debe partirse del reconocimiento de que los paises con menores posibiidades de
apropiarse de los beneficios de la integracion son las economias pequefias y, en
particular, las de menor desarrollo relativo. Como las han definido con propiedad en la
CARICOM, son paises en desventaja. A las primeras, les resulta dificil explotar las
economias de escala, las ventajas de la aglomeracion y las externalidades derivadas de
la integracion, principalmente porque son menos atractivas para la inversion de origen
nacional o extranjera. Si, a su vez, tienen menor desarrollo econémico enfrentan un
problema mas integral que abarca toda su estructura productiva y sus niveles de
competitividad, limitando sus potencialidades de aprovechar el proceso.

b) Lalocalizacién de la produccién industrial y los resultados comerciales

Como se ha visto en el capitulo V, en todas las subregiones analizadas se registran paises
con superavit y otros con déficit en el comercio de bienes. Argentina y Brasil, Colombia y
Bolivia, Costa Rica y Guatemala, Barbados y Trinidad y Tobago son los superavitarios,
bien por razones de mayor desarrollo y oferta exportable, bien porque son exportadores
de hidrocarburos. Los demas, que con pocas excepciones son los pequefios o los de
menor desarrollo, son los deficitarios.

Resulta, por lo tanto recomendable:

- Tomar en consideracion el proceso experimentado en la UE cuyos resultados en
materia de produccién industrial y de intercambio comercial no responde
meramente a la evolucién natural del mercado ante la liberalizacion comercial intra-
europea, sino que se ha visto influenciada por el efecto compensatorio de los fondos
estructurales y de cohesion y por la politica regional europea.

- En el mediano y largo plazo, sélo politicas regionales y subregionales de cohesion
a través, entre otras medidas, de una adecuada asignacion de recursos de
cooperacion (no reembolsables), de fomento (reembolsables a largo plazo y tasas
blandas) y comerciales (en condiciones de mercado) tendran un efecto duradero
sobre la localizacibn mas equilibrada de la producciéon industrial y sobre la
atenuacion de los desequilibrios comerciales.

- En ese contexto, se deben profundizar los circuitos de comercio intraindustrial, en
particular aquellos en los cuales participan, o estan en los umbrales de hacerlo, las
economias pequefias o de menor desarrollo.

- En el corto plazo, se deben definir en los espacios subregionales politicas
comerciales orientadas a atenuar los superavit y déficit.
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c) Las condiciones de acceso

Cuando el objetivo es crear una Uniébn Aduanera es absolutamente imprescindible
superar la etapa de la Unién Aduanera Imperfecta y avanzar hacia el espacio aduanero
comun. La UA imperfecta, que es resultado de una realidad que requiere sus tiempos
para modificarse, tiene la grave consecuencia de que alimenta y potencia las
asimetrias.

Un plan creible y realista de desmontaje de las barreras no arancelaria (BNA) es de suma
importancia para otorgar credibilidad al proceso de integraciéon y eliminar o atenuar las
asimetrias de acceso. Estos procesos no son breves en el tiempo. No debe ignorarse que
si bien la UE habia alcanzado Ila Uniébn Aduanera “imperfecta” en 1968 (once afios
después de la firma del Tratado de Roma), las barreras no arancelarias subsistieron al
menos hasta 1993 (treinta y seis afios después).

Los problemas de acceso con frecuencia responden a trabas burocraticas, tramites de
aduana o impedimentos fronterizos que pueden superarse O mejorarse una vez
debidamente detectados. En tal sentido, se recomienda indagar la realidad entre dos o
mas paises latinoamericanos -recurriendo a estudios similares a los realizados
preguntando a los exportadores andinos hacia el mercado brasilefio y consultando a los
exportadores uruguayos hacia Brasil — acerca de los impedimentos concretos, en
frontera, que han enfrentado, cuando se exporta a otro mercado regional.

Los problemas de acceso son especialmente graves en el MERCOSUR pues es la
subregidbn con mayor dependencia de Brasil, en términos generales, y de Brasil y
Argentina, desde la perspectiva de las economias pequeiias del bloque.

d) La politica de competencia

Como muestra la experiencia de la Unidn Europea la politica de competencia es un
elemento esencial del buen funcionamiento de un proceso de integracion. Es util
disponer de una clasificacion de las medidas de ayuda publicas en tres grandes
agregados: las que son compatibles con el proceso de integraciéon; las que son
compatibles solo en ciertas circunstancias y sometidas a monitoreo; y las que son
incompatibles. La clasificaciéon contribuye a introducir disciplina y a deslindar lo que se
puede de lo que no.

Como también deja en evidencia la experiencia europea - en la pugna entre los
Estados nacionales y la Comisién - una politica de competencia de aplicacién regional
no proviene de los ordenamientos nacionales. Mas bien, estos tenderan a introducir
violaciones a aquella. Requiere, en realidad, de un 6rgano supranacional que disefie y
administre la politica de competencia. Si tal objetivo es demasiado ambicioso en esta
etapa de la integracion de ALC (quiza con la unica excepcion de la CARICOM), seria
sumamente recomendable que al menos se acordara y se cumpliera lo siguiente:

En cuanto a la IED: eliminar cuanto antes la guerra o competencia de incentivos para
atraer [ED; desarrollar estimulos comunes para atraer IED a la subregiéon; no fomentar las
politicas de crédito blando, de los bancos de desarrollo nacionales, para la adquisicidn
de empresas en otro Estado miembro; y, promover inversion genuina, por medio de joint
ventures, de origen subregional, en las economias pequefias o de menor desarrollo
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En cuanto a los estimulos a las exportaciones: eliminar los estimulos a las exportaciones
de bienes que se dirigen al mercado subregional y las exportaciones desde las zonas
francas hacia el mercado subregional sin abonar el AEC.

e) Lasinstituciones financieras de la regiéon

La rica experiencia de las subregiones, en materia de instituciones financieras, apunta a:

- Continuar desarrollandolas y fortaleciéndolas en tres dimensiones: como bancos
comerciales eficientes capaces de captar depodsitos y emitir bonos con buena
calificacion en los mercados de capitales; como instituciones de segundo piso que
recogen dinero de otros instituciones financieras internacionales y de los mercados de
capitales y los canalizan a bancos o fondos locales para programa especificos; como
instituciones de fomento que canalizan aportes de los Estados Parte y recursos bandos
de instituciones internacionales; y como instituciones que administran fondos de
cooperacion internacional no reembolsables.

- A pesar de la diversidad de estrategias de integracion y de inserciéon internacional
que caracteriza a ALC en el presente, es recomendable fomentar el trabajo conjunto y
la cooperacioén entre las instituciones financieras de la regién (CAF, BCIE, FOCEM, Fondo
de Desarrollo de CORICOM, y otras instituciones como el Banco del Sur y el Banco del
ALBA).

- Seria también recomendable, la adhesién de los paises a las instituciones de otras
subregiones - recogiendo la experiencia de CAF en ese sentido - como forma de
fortalecer la institucionalidad financiera regional y subregional.

) Aspectos institucionales

Los desarrollos institucionales de las subregiones muestran mas de un modelo, como son:

- Los mas flexibles (como el MCCA), que admiten distintas velocidades para adherir a
las instituciones o poner en practica una norma, generan procesos de integracion mas
laxos pero menos tensos, sin que se plantee un divorcio entre la expectativa y el
funcionamiento concreto.

- Los modelos con é6rganos de decision vinculantes (como la CAN y la CARICOM)
pueden imprimir un ritmo mas agil de avance subregional, aunque pueden quedar
expuestos aun desgaste de las instituciones cuando sus decisiones dejan de ser
acatadas, sin mayores consecuencias para el omiso.

- Los modelos intermedios (como el MERCOSUR) cuyos 6rganos decisorios toman
efectivamente decisiones, pero estas no se perfeccionan hasta que son incorporadas en
los ordenamientos juridicos de todos los miembros, introducen una expectativa de
decision que, con frecuencia, luego se frustra y esparce incertidumbre juridica. En este
ultimo caso puede que resulte recomendable que se amplie el especto de normas de
incorporacion automatica (aquellas que no afectan en sustancia a ninguna de las
partes) y, para las demas, se introduzca un plazo- durante el cual cualquiera de las
partes puede objetar o solicitar correcciones - pero concluido el mismo sin objeciones o
correcciones, la norma entre en vigor automaticamente.
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3. Papel del SELA

El SELA esta llamado a asumir un papel relevante en el debate sobre tratamiento de las
asimetrias a escala regional, haciendo uso de sus mandatos y funciones de organismo
de alcance y vocacion regional, y con una vasta experiencia en crear mecanismos de
cooperacion y de consulta y coordinacion. En ese sentido, el SELA podria emprender las
siguientes iniciativas:

a. Profundizar, en trabajos focalizados, en varios aspectos que resulten de interés
para tener una aproximacion mas detallada al tema de las asimetrias. Dos
trabajos pueden resultar especialmente Utiles y deberian abordarse a la
brevedad:

Primero, un estudio que compare los incentivos nacionales a la inversion en cada
uno de los paises de las cuatro subregiones estudiadas en este documento y
proponga la armonizacion de dichos incentivos. En el mismo estudio deberian
proponerse, para cada subregion, incentivos comunes para la inversion.

Sequndo, un estudio que seleccione los tres bienes publicos subregionales de
mayor significacion para cada subregion, jerarquizandolos, y diagnosticando su
nivel de desarrollo segun las siguientes categorias: sin desarrollo; escaso
desarrollo; desarrollo perfectible; desarrollo aceptable. En los tres primeros casos
se deberia esbozar cuales pasos se deberian dar para alcanzar un nivel de
desarrollo aceptable.

b. Promover el debate de este documento, en el segundo semestre de 2011, en una
reunién con representantes de los Estados miembros del SELA, de las secretarias
de los acuerdos de integracion, con técnicos de CEPAL e INTALy con
académicos seleccionados. Hacer llegar una sintesis del debate a los estados
miembros del SELA

c. Promover el debate de los dos documentos propuestos en el segundo trimestre
de 2012, entre representantes, técnicos y académicos, tal como se indicé en el
parrafo anterior, y hacer llegar una sintesis de dicho debate a los Estados
miembros del SELA.



ANEXO |

al Trato Especial y Diferenciado (TED)
(ver COMISEC Pagina 118)

Clausulas, Disposiciones e Instituciones mas frecuentes, en la OMC y en los Acuerdos Comerciales, referidos

CLAUSULAS OoMC MCCA MERCOSUR CAN CARICOM SICA
1TED -Acciones No hay Planteo explicito Reconocimiento
positivas de reconocimiento de reciprocidad explicito de TED
paises explicito de Diferenciacion entre
desarrollados TED paises de menor
(no vinculados) desarrollo y paises,
- Obligacion regiones y sectores en
menos desventaja
exigencias para
paises en
desarrollo
- exigencias -acceso - plazo mas - plazo mas extenso | agricultura
diferenciales (textily extenso de de desgravacion
para cumplir vestimenta, desgravacion - plazos mas
algunos salvaguardia - plazos mas extensos para la
compromisos -agricultura extensos para adopcion del AEC
-subvencion eliminar eliminar
-medidas excepciones al excepciones al
compensatorias AEC AEC

- plazos mas
extensos
liberalizacion de
servicios
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CLAUSULAS OoMC MCCA MERCOSUR CAN CARICOM SICA
- flexibiidad en | -acceso - mayor numero -preferencias -acceso
obligacion y | (licencia de de excepciones comerciales no -servicios
procedimiento | importacion; en el comercio reciprocas -inversion
valoraciéon intrabloque y en el | -trato diferencial
aduanera) AEC para productos del
-agricultura - normas de programa de
(sanitarias y origen mas laxas desarrollo industrial
fitosanitarias)- -alicuotas (hasta 1990)
compras de especiales para -normas de origen
gobierno importar bienes mas laxas
-servicios- de capital
solucién de
controversias
- clausula -acceso -acceso -agricultura
de méximo -agricultura -agricultura
desempefio -servicios
-antidumping
subvenciones
y medidas
compensatorias
-asistencia OMC excluye - compromiso de -acceso-para paises de
técnica los acuerdos lograr asistencia menor desarrollo y
de inversiones, técnica para paises, regiones y
antidumping, Bolivia y Ecuador sectores en desventaja
subvenciones
y medidas
compensatorias
2 Temas -compras de -Servicios
Nuevos gobierno -inversiones
-servicios
-P. Intelectual
-inversiones
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CLAUSULAS oMC MCCA MERCOSUR CAN CARICOM SICA
3.Fondos -Banco Fondo de Fondo de Desarrollo del
Estructurales Centroamericano Convergencia Caribe

de Integracioén Estructural
Econémica (BCIE), destinado a:
organizacion Economias
comercial pequefasy zonas
atrasadas;
-Fondo Especial de | competitividad,
Transformacion cohesion social;
Social (FETS), estructura
institucional
4, Banco CAFy Fondo
Financiamiento Centroamericano Latinoamericano
de Integracioén de Reserva

Econdémica (BCIE)

5. Programas
especiales
para reducir
asimetrias

Proyectos en
Honduras y
Nicaragua ,
referidos a:
-desarrollo humano,
-MPYMEs,
-mejoramiento
infraestructura
social y productiva,
-reduccion de
vulnerabilidades

para Paraguay y
Uruguay dentro
de “integracion
productiva”

para Bolivia 'y
Ecuador, entre
1970y 1990

6. Instrumentos
de politica

para impulsar la
formacioén de
cadenas de valor
y financiamiento
de proyectos

para impulsar
(hasta 1990)
promocioén
industrial,
inversiones y
financiamiento de
proyectos

Para impulsar
competitividad

Pais
Regidn

Empresa
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CLAUSULAS

OoMC

MCCA

MERCOSUR

CAN

CARICOM

SICA

7.
Salvaguardias

Si, en transiciéon

Si

Si , hasta tres afios, con
posibilidad de extensién
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ANEXO Il
Balanza Comercial intrarregional MERCOSUR 2009,
en millones de délares
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Argentina | Brasil | Bolivia | Chile | Paraguay | Uruguay | Resultado
Arg -446 367 | 3724 144 1258 5047
Bra 1063 652 | 2047 1878 349 4685
Bol -168 884 -156 -9 -15 536
Chile -3877 | -294 228 -334 25 -4252
Parag -768 | -729 27 445 -54 -1079
Urug -1274 | -360 10 -18 43 -1608
Nota: Las diferencias entre el superavit y el déficit totales se originan en diferencias
de informacion entre las exp de Brasil a Chile y las imp de Chile desde Brasil; ocurre
otro tanto entre Brasil y Argentina, Brasil y Paraguay y Brasil y Uruguay
Fuente: elaborado con informacién de ALADI
Balanza Comercial intrarregional
CAN 2009, en millones de délares
Bolivia Colombia | Ecuador Peru Resultado
Bolivia 185 9 -30 164
Colombia -153 563 166 576
Ecuador -67 -919 322 -664
Peru 31 -323 -499 -791
Fuente: elaborado con informacién de ALADI
Balanza Comercial intrarregional
MCCA 2009 millones de ddlares
Exportaciones Importaciones Resultado
Al MCCA Desde MCCA
C Rica 1169 539 630
El Salvador 1278 1356 -78
Guatemala 1867 1230 636
Honduras 508 1381 -873
Nicaragua 448 810 -362

Fuente: Elaborado con informacion del SIECA

CARICOM 2008 millones de délares

Trinidad y Tobago 1559
Barbados 24
Belice 4
Jamaica -1144
Los demas - 603

Fuente: CEPAL, Panorama de la Insercidon Internacional de ALy C 2010
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ANEXO Il

La dependencia bilateral

Relaciones Intrarregionales

Exp BraA/expT 8.8%
Exp AaBr/expT 19.7 2.2
ExpBraBol/exp T 0.6%
Exp BolaBr/exp T 40.4% 67.3
ExpBraP/expT 1.1%
ExpPaBr/expT 19.7% 17.9
ExpBraU/expT 0.8%
ExpUaBr/expT 17.8% 22.2
Exp Ara Bol/exp T 1.0%
Exp Bola Ar/exp T 8.0% 8.0
Exp Ara Par/exp T 1.5%
Exp Para Ar/exp T 15.0% 10.0
Exp Ara Ur/exp T 2.5%
Exp Ura Ar/exp T 8.2% 3.3
Exp Pera Ec/exp T 1.7%
Exp Ec a Per/exp T 9.3% 5.5
Exp Sal a Nic/exp T 8.7%
Exp Nic a Sal/exp T 14.4% 1.6
Exp Gu a Sal/exp T 16.1%
Exp Sal a Gu/exp T 22.6% 14
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