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INTEGRACION Y CONVERGENCIA EN UNASUR

Alan Fairlie

RESUMEN

El presente trabajo tiene por propdsito analizar las relaciones entre los paises
andinos. En este contexto, se estudia las diferentes estrategias de insercidon
internacional y que conforman distintas formas de integracién regional, entre
ellas UNASUR. Con este objetivo se describe la problematica que subsiste
dentro de bloques regionales como CAN y MERCOSUR. Por otro lado, se
muestra la importancia y los esfuerzos por profundizar la integracién mediante
otros procesos, como lo es la Alianza del Pacifico, TPP y ALBA. UNASUR emerge
como una alternativa ante las pocas posibilidades de convergencia entre CAN-
MERCOSUR, como un instrumento que debe potenciarse para fortalecer la
integracion sudamericana, la cual abarque no solo el ambito politico, sino

también el econdmico-comercial.

Palabras clave: Integracion regional, Convergencia, Comunidad Andina de Naciones
(CAN), Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), Union de las Naciones Sudamericanas
(UNASUR).

Codigos JEL: F13, F15

ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze the relationship between the Andean
countries. In this context, we study different strategies of international links
and constitute different forms of regional integration, including UNASUR.
Consequently, this paper describes the problem that exists within regional
blocks such as CAN and MERCOSUR. On the other hand, shows the importance
and efforts to deepen integration with other processes, such as the “Alianza del
Pacifico”, TPP and ALBA. UNASUR emerges as an alternative to the limited
possibilities of convergence between CAN-MERCOSUR as an instrument that
should be enhanced to strengthen South American integration, that cover not

only the political but also the economic and commercial scope.

Keywords: Regional Integration, Convergence, Community of Andean Nations (CAN),
Southern Common Market (MERCOSUR), the Union of South American Nations
(UNASUR).

JEL Classification: F13, F15



INTEGRACION Y CONVERGENCIA EN UNASUR

Alan Fairlie

1. INTRODUCCION

En UNASUR coexisten paises con diferentes estrategias de desarrollo e
insercion internacional, que han llevado a tensiones y/o conflictos
complicados. De un lado tenemos paises que han impulsado un proceso de
liberacién y apertura combinado con la suscripcion de acuerdos comerciales

regionales, principalmente Norte — Sur (TLCs).

De otro lado, hay paises que no solo cuestionan estas estrategias y han
planteado una nueva intervencién del Estado para manejar la renta de los
recursos naturales, sino que también cuestionan los TLC porque entienden

que no contribuyen al desarrollo de sus paises.

Estas diferencias han llevado a la agudizacion de una crisis en la Comunidad
Andina, que implico el retiro de Venezuela, y litigios ante el Tribunal Andino
sobre todo por parte de Bolivia que entabld juicios a los paises que habian
firmado TLC, por los cambios que implicaban en la normativa comunitaria

principalmente propiedad intelectual. (Fairlie, 2010a)

En el Mercosur, hay discusiones al interior del bloque no solo por las
diferencias de politica comercial para enfrentar la crisis internacional, que han
llevado a la imposicion de trabas al comercio entre los socios. Ademas, por
temas estructurales como las criticas de Uruguay, Paraguay a las asimetrias
existentes y la dinamica impulsada por los socios mayores. Si bien Mercosur
establece solo negociaciones en bloque y no ha firmado TLCs, hay iniciativas
sobre todo de Uruguay y Paraguay por avanzar en la participacion de foros

extra-regionales.



Estos factores han contribuido a que los temas comerciales y econémicos no
sean un eje central en la construccion de UNASUR. En la medida que ahi
estan las principales diferencias entre los socios, impulsar esa agenda podria
haber generado entrampamientos como los que se han producido en los
acuerdos subregionales; por eso, factores no econdmicos como los de
infraestructura, energia, defensa, han tenido mayor dinamismo y en muchos

casos éxitos cosechados.

La reflexion de este documento se concentra en discutir sobre las
posibilidades de convergencia que habria en el plano econédmico - comercial,

estratégico, en el espacio de UNASUR.

2. TLC: DIFERENTE COBERTURA Y PROFUNDIDAD

El Perd ha impulsado en los ultimos afios un proceso de liberalizacidon y
apertura unilateral, que han combinado con la suscripcién de acuerdos norte-
sur y TLCs con sus principales socios, y una politica expresa de acercamiento
con el Asia-Pacifico. Asi, mas del 90% de nuestro comercio exterior se rige

por estos acuerdos comerciales regionales.

En el contexto de la actual crisis internacional, el Perl ha continuado con esa
estrategia y no ha implementado activamente mecanismos y politicas de
defensa comercial, como si lo han hecho otros paises incurriendo en una
suerte de nuevo proteccionismo (Global Trade Alert, 2012). Es mas, siguid
con la politica de liberalizacidon unilateral y la suscripcidon de nuevos tratados

de libre comercio.

La politica comercial del Perq, al igual que otros paises de la regién (Chile,
Colombia, México, Costa Rica), sigue la concepcién de “Nuevo Regionalismo”.
Esta definicion la acuna el BID (2001), y la contrapone al “Viejo Regionalismo”
que representaba el proteccionismo y la sustitucién de importaciones regional.
El "Nuevo Regionalismo” tiene tres ejes que se retroalimentan: la apertura

unilateral, la adecuacion a la normativa de la OMC, y los acuerdos comerciales



regionales (principalmente Norte- Sur). Los TLC contribuyen a poner un

“seguro” a las reformas de liberalizacién, y busca hacerlas irreversibles.

En esa concepcién, no se ha trabajado explicitamente la relacion entre
acuerdos Norte-Sur y Sur-Sur, entre los TLC de paises desarrollados y la
integracidon regional. Aunque, se asume que no tendria que existir una

contradiccion entre ambos procesos.

Para otros organismos internacionales como UNCTAD (2007), los TLC generan
beneficios potenciales, pero costos reales. Su balance es que este tipo de
acuerdos no contribuye al crecimiento de los paises en desarrollo, y cuestiona
ademas algunos procesos de liberalizacién extrema de algunos mercados (por
ejemplo la libre movilidad de capitales). Los TLC, reducen los margenes de
maniobra de los estados nacionales en el uso de instrumentos y politicas que

pueden utilizar para su desarrollo.

Los paises de UNASUR han suscrito diferentes acuerdos comerciales
regionales con paises desarrollados y subdesarrollados. Segun OMC (2011),
tienen vigentes un total de 65 ACP de los cuales 13 son intrarregionales y 52
interregionales (11 acuerdos con paises desarrollados y 54 con paises en
desarrollo). Segun el Sistema de Informacidon del Comercio Exterior de la
OEA, son 36 los TLC vigentes de América Latina con paises externos a la
region (5 con Estados Unidos, 8 con Europa, 4 con Canadd, 3 con China, y 3
con Japon, entre otros). Poco mas de 40% de los mismos han entrado en
vigor entre el 2008 y el 2012.

Los TLC del Peru tienen diferente cobertura y profundidad, lo que plantea un
desafio a dos niveles. Primero, la cuestion global de la relacién de este
“spaguetti-bowl” con el orden multilateral. En segundo lugar, sobre todo, el
desafio que implica la implementacion de ese spaguetti bowl que se ha
generado en cada pais, principalmente donde han proliferado los TLC, como

en nuestro caso.



Algunos TLC como el suscrito con Estados Unidos, incluyen capitulos sobre
estandares laborales y medio ambientales (o un capitulo profundo de
propiedad intelectual), mientras que otros como el firmado con China no lo
tienen. Pero, China ha conseguido concesiones similares en capitulos como el

de inversiones, con lo cual se generan ciertas asimetrias.

Lo mismo ocurre en algunos acuerdos como los firmados con Asia, donde se
han dado avances parciales y de menor alcance (Japén y Corea). Esto genera
grandes desafios para la implementacién simultdnea de los diferentes
acuerdos, que trasciende largamente la armonizaciéon de algunos dispositivos

como son las normas de origen.

También, tenemos que sectores productivos ganadores en algunos TLC, son
perdedores en otros. Por ejemplo, el sector textil - confecciones ha sido
beneficiado en el TLC con Estados Unidos, pero es un sector sensible en el
acuerdo con China. Lo mismo ocurre con las regiones, al interior de las cuales
coexisten sectores ganadores y perdedores. Esto demanda la necesidad de

una estrategia diferenciada.

Se requiere hacer un balance muy desagregado de los impactos potenciales,
que supone la implementacidon de todos los acuerdos regionales suscritos por
el Perd. Es un reto formidable no solo para el estado nacional, sino
principalmente para el sector privado que tendrda que enfrentar mayor
competencia de produccién externa, y al mismo tiempo preocuparse por

consolidar su presencia en los mercados internacionales.

Esto supone el disefio de agendas de implementacion y complementarias que
de un lado impulsen la competitividad, y de otro, compensen a los sectores
perdedores. Segun Fairlie (2010), el Peru ha priorizado principalmente la
agenda de implementacion, no ha definido mecanismos explicitos de
compensacion, y esta buscando avanzar en la agenda de competitividad.
Diferentes autores han llamado la atencidn sobre la necesidad de estas

politicas internas, ya que los TLC por si solos no bastan (Giordano, 2006)



Se ha tomado conciencia de este problema y hay diferentes iniciativas de
facilitacion de comercio, planes exportadores de bienes y servicios a nivel
nacional y regional, el intento de impulsar ciertas cadenas productivas, y
también incluir la dimension de la inclusién social. Estas iniciativas deberian
articularse y potenciarse al maximo, mas aun tomando en cuenta el impacto

previsible de la actual crisis internacional.

3. ACUERDOS NORTE-SUR Y LA INTEGRACION REGIONAL

En este tema se tienen experiencias diversas. Unas, en las que la suscripcion
de TLCs no ha generado conflicto aparente con la integracidon regional. Otras,
donde no solo se han producido tensiones, sino que desembocaron en la
salida de los paises socios que entendian que ambos procesos eran

incompatibles.

En el primer caso, podemos incluir al mercado comun centroamericano. Ellos
han suscrito un TLC con Estados Unidos, y han podido administrar las
diferentes normativas y compromisos sin mayor problema. Es mas, paises
como Nicaragua simultdneamente han firmado un TLC con Estados Unidos, y
pertenecen a un esquema de cooperacion como el ALBA, que tiene una

concepciodn e institucionalidad totalmente contrapuestas.

En cambio, en la Comunidad Andina, la firma del TLC con Estados Unidos
implicé el retiro de Venezuela. Y, la denuncia de Bolivia ante el Tribunal
Andino por supuesta violacion de compromisos internos de la CAN y sobre
todo por los cambios de normativa en los capitulos de propiedad intelectual,
qgue se daban como consecuencia de los compromisos asumidos por Peru y

Colombia en el TLC con Estados Unidos.

Las diferentes concepciones de insercion internacional de los paises andinos y
de estrategias de desarrollo llevaron a un entrampamiento, y en la practica
una fragmentacidon, con la salida de un socio importante. No se pudo

implementar los acuerdos de Tarija, donde se planteaban flexibilidad y un



proceso de geometria variables, en el impulso de la integracion regional y

acuerdos con socios extra-regionales.

Si se hubiera tenido como referencia la experiencia centroamericana, en
teoria, Venezuela podria continuar perteneciendo a la CAN vy seguir
impulsando el ALBA. Pero, decidi6 solicitar su ingreso como miembro pleno

de Mercosur, que luego de un largo proceso ha conseguido recientemente.

También, Ecuador y Bolivia han manifestado su interés de ingresar al
Mercosur. Todos los miembros de la CAN son paises asociados del Mercosur, y
viceversa. Pero, un ingreso pleno al Mercosur por parte de cualquier socio
andino, implicaria segun las normas actuales, renunciar previamente a la
CAN.

Si estos ingresos de Ecuador y Bolivia se concretan, se habria virtualmente
dado un puntillazo final a la existencia de la CAN tal como la conocemos. Se
habria decidido entonces dejar de lado 40 afios de integracidn regional con la
construccién de institucionalidad y supranacionalidad que —a pesar de todas
las limitaciones— tiene logros y un potencial que podria realizarse con los

instrumentos adecuados y la voluntad politica de los paises miembros.

En caso el desarrollo de los acontecimientos lleve a este escenario extremo, el
Unico espacio de encuentro de los andinos, seria en UNASUR. El 6ptimo
hubiera sido continuar construyendo un proceso de convergencia de los dos
bloques subregionales, CAN y Mercosur. Si esto no es posible, parece
plausible buscar algln escenario intermedio, diferente al extremo que

esbozamos anteriormente.

4. “INTEGRACION DE LOS TLC”

Hay un importante proceso que busca ser de integracion profunda, que se ha
denominado “Alianza del Pacifico”. Esta coordinacion se da con el
denominador comuin de los paises que no solo tienen un TLC con Estados

Unidos, sino que explicitamente han sido los mas activos en la suscripcion de



numerosos TLC, y ademas tienen como objetivo un mayor acercamiento a los

paises del Asia-Pacifico.

Peru, Chile, Colombia y México han sostenido diferentes reuniones que estan
buscando un ambicioso proceso de integracion, que va mas alld del tema de
acceso a mercados. Se estd ampliando también a otros paises que tienen

interés, por ejemplo Panama y Costa Rica.

Se constituyd formalmente en junio 2012, en el contexto de su IV Cumbre en
Chile. Se creé un sistema de bolsas integrado que dinamiza su funcionamiento
en el plano financiero, se ha definido a eliminacion de visas entre los paises
miembros lo que facilitara la movilidad de personas (principalmente hombres

de negocios), y tiene una agenda sustantiva en diferentes planos.

Cuadro 1

PRINCIPALES CONTENIDOS DEL PROGRAMA DE TRABAJO DE LA ALIANZA DEL PACIFICO

En el marco de la coarta Cumbre de la Alianza del Pacifico, los presidentes de Chile, Colombia, Mexico y el Pemi
mstruyeron, entre otras, las sigmentes medidas:

# Avmnzar paralelaments en las negociaciones sobre elimmacion de aranceles v normas de origen, mchnda
1a acommlacion de ongen.

» Neeooiar un régimen de solocion de controversias.

» En matena de facihitacion del comercio, contmmar avanzando en la implementacion de un sistema de
certificacion electrdmica de origen entre los cuatro paizes miembros, en la imteroperabilidad de sus
ventanillas iinicas de comercio exterior, en el reconocimiento mmtuo del operador econdmico autorizado
v en la suscnpeion de mn acuerdo de cooperacion aduanera.

« Establecer una hoja de mita con iniciativas concretas en materia de medidas samitanas v fitosanitarias.

¢ Continmar la identificacion de sectores de interés conmin para avanzar en la ammomizacion o el
reconocinuento murno de reglamentos o normas técmeas con impacto en el comercio.

& Desamollar iniciativas tendientes a profindizar la itegracién en matenia de servicios y capitales,
1dentificar las bameras existentes v evaluar la necesidad v conveniencia de negociar um acuerde sobre
zerviclos e inversion en el marco de la Alianza del Pacifico.

« (Con muras a avanzar hacia la plena hiberalizacion de los flojos migratornios entre sus miembros, poner en
marcha 1m esquemsa de cooperacion e mtercambio de informacion en tiempo real sobre dichos fhmos.

« Efectnar acciones conpumtas de promocion de las exportaciones y atraccion de las imwersiones, en
particular en Asia

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(2012) Panorama de la insercidon internacional de América Latina y el
Caribe.



A esta iniciativa se le podria denominar como “Integracién de los TLC"” que
sigue la pauta marcada por los acuerdos norte-sur que ha impulsado EEUU. El
Perd tiene TLC con Chile y recientemente con México, y una zona de libre
comercio con Colombia, ademas de los compromisos comunes que debemos

cumplir como socios de la CAN.

La “Integracion de los TLC” supone compromisos OMC-Plus en disciplinas
como propiedad intelectual, inversiones, compras publicas, etc. Es un desafio
complejo no solo por el tema de las preferencias arancelarias mutuas que
finalmente quedaran, la armonizacidon de normas de origen y la facilitaciéon del
comercio que se requieren, sino también por las concesiones hechas a paises
desarrollados y terceros paises; ya que otros podran exigir ser beneficiarios

de las mismas, por el principio de nacién mas favorecida.

Mecanismos de cooperacién con miras a fortalecer la presencia en el Asia-
Pacifico, parece plausible. Un tema de agenda sera analizar las condiciones en
que se da dicha proyeccién. Por ejemplo, Fairlie, A y Queija, S. (2007)
muestran que la tendencia de una articulacion Peru-Chile ha sido la de una
integracion Norte-Sur, en la cual fundamentalmente el Perd provee materias

primas y no esta a cargo de los procesos de mayor valor agregado.

Otro tema de debate es la relacidn entre la “Alianza del Pacifico” y la
integracion Sudamericana. Lo mismo se puede plantear del TPP que
discutiremos mas adelante. En principio, no deberia haber un conflicto con la
integracidon regional. Aunque, las metodologias y los mecanismos de
integracion propias del TLC, no necesariamente son convergentes con las que
han impulsado los paises del Mercosur, en servicios, inversiones, propiedad

intelectual, compras publicas, por ejemplo.

CEPAL en su ultimo informe sobre la insercion de América Latina hace un
contraste de algunos indicadores de Mercosur y los integrantes de la Alianza
del Pacifico, que tienen un mercado de 1,9 billones de délares y 207 millones
de habitantes. Resalta el dinamismo de este bloque que también es de

articulacion politica para su proyeccion a la regién Asia-Pacifico. Ese



dinamismo, contrasta con los pocos avances registrados en el cono sur, y lo
gue en su opinidon constituye el nexo que falta entre México y Mercosur.
CEPAL (2012)

Cuadro 2

MERCOSUR y Alianza del Pacifico: Producto Interno Bruto,
poblacién, exportaciones e importaciones, 2011

PIB Poblacion Exportaciones Importaciones

Pais o agrupacion (en miles de millones (en millones de i )

de dolares) habitantes) {en miles de millones de dolares)
Argentina 4476 40,9 84,0 73,9
Brasil 24929 1949 256,0 226,2
Paraguay 21.2 6,5 55 11,5
Uruguay 46,9 3.4 7.8 10,7
Venezuela (Republica Bolivariana de) 315.8 29.8 92,6 50,7
Total MERCOSUR 3 324,5 275,5 446,0 373,1
Colombia 3284 46,1 56,2 54,7
Chile 2484 17,4 814 70,6
México 11548 113,7 3494 350,8
Peru 173.5 30,0 45,6 37,7
Total Alianza del Pacifico 1 905.1 2072 532.6 513.8

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Panorama de la insercién internacional de América Latina y el Caribe
2011-2012.

Si hacemos referencia en el escenario extremo, ante el ingreso de Ecuador y
Bolivia como miembros plenos del Mercosur, seria esta “Integracion de los
TLC” la que para Colombia y Peru reemplazaria a la CAN. Asi, habria mayor
proyeccion de este bloque de “integracién de los TLC”, en relacidon al
Mercosur. En este recuento de la integracidon reciente, CEPAL no hace
referencia a UNASUR. Pero, implicitamente se le da mayor protagonismo a
esta Alianza del Pacifico en el plano econémico-comercial, y su proyeccién al

Asia.

El gran desafio es lograr la coexistencia de ambas concepciones y estrategias
de integracién, en el ambito sudamericano. Hasta ahora, tanto paises que
impulsan la integracidn de la “Integracion de los TLC”, como los del ALBA, han

coexistido de manera armoénica en UNASUR. Esto, porque los mecanismos



planteados en el bloque sudamericano han estado referidos principalmente a
infraestructura, energia, defensa, entre otros aspectos no econdmicos. El
reto, es que la profundizacion de procesos diversos en el plano econdmico -
comercial, no generen entrampamientos en este acuerdo sudamericano que

ha tenido avances importantes.

5. TPP Y LA INTEGRACION SUDAMERICANA

El TPP ha sido caracterizado por sus miembros como un "acuerdo de gran
calidad" (high quality agreement) que puede servir de modelo para la

construccién de un espacio transpacifico de comercio libre. Herreros (2011).

Este acuerdo también trasciende la esfera del comercio e incluye aspectos de
politica financiera, cientifica, tecnoldgica, de cooperacion, entre otros. Por lo
tanto, constituye un espacio que también busca un proceso de integracion
profunda. Es una iniciativa muy importante a la cual se suman nuevos paises

(Japon, Canada, México)

Las metas de Bogor planteaban lograr en APEC un area de libre comercio que
involucrara a los paises desarrollados en el 2010, y a los paises en desarrollo
en el 2020. El estancamiento de la ronda Doha y las relaciones multilaterales
han generado llamados sistematicos de APEC de apoyo a una mayor

liberalizacion mundial y la necesidad de superar los entrampamientos.

Simultaneamente, se han generado TLCs en nuestro hemisferio, en el Asia, y
otros de caracter transpacifico. EI TPP dinamiza las iniciativas que se han
generado en los Ultimos afos, y busca crear un espacio de convergencia entre

los paises que la impulsan.

Pero, no es facil encontrar un balance general satisfactorio para todos. Tal ha
sido el caso de la discusién sobre los compromisos arancelarios que se tienen
en cada TLC, y eventuales mecanismos de multilateralizacién. También, sobre

las condiciones otorgadas en los capitulos de inversion y la armonizacion

10



entre los socios, de ventajas otorgadas a terceros. Asimismo, temas de
conflicto en propiedad intelectual, especificamente sobre ampliacién de
vigencia o alcance de temas como el de patentes, que ha generado anuncios
explicitos de paises como Chile de eventualmente abandonar negociaciones.
Algunos paises también han cuestionado aspectos de la politica comercial de

Estados Unidos.

Mas alld de los impasses senalados, el TPP es un proyecto que parece estarse
consolidando. China ha manifestado algunas reservas por esta iniciativa que
considera muy ambiciosa por parte de Estados Unidos, en lo que son sus
areas de influencia y de hegemonia. Hay que ver como evolucionan los

acontecimientos dada la incorporacién de nuevos miembros.

Una opcion para el Peru seria fortalecer su participacion en APEC, sin la
necesidad de impulsar nuevos foros. Como Unico miembro de la CAN
podriamos jugar un rol de bisagra hasta que los otros socios ingresen, una
vez se levante la moratoria. El relacionamiento con los principales paises de la
Cuenca del Pacifico se logra, asi como pertenecer a un “club exclusivo”. La
profundizacién se podria dar a partir de los TLCs negociados, especialmente

con socios estratégicos como China.

La otra discusion tiene que ver con la relacién del TPP y la Integracion
Sudamericana, que no solo involucra a paises del Pacifico Sudamericano, sino
también a otros que han manifestado interés en participar como Uruguay. Se
vuelven a plantear las interrogantes que hicimos para el caso de la

“Integracion de los TLC”, con un escenario aun mas complejo.

Hay nuevamente dos interpretaciones contrapuestas. Los que sefialan que el
TPP y la Integracidn Sudamericana son complementarias, y los que ven
riesgos de tensiones, fragmentaciones y/o debilitamiento de las iniciativas
impulsadas en UNASUR. No tanto por la agenda no econdmica que se
desarrolla en este bloque, sino por los eventuales desincentivos a incluir
paulatinamente la dimensién econdmico-comercial en los mecanismos de

convergencia.

11



6. CAN, MERCOSUR, UNASUR: POSIBILIDADES DE CONVERGENCIA

Por lo sefalado anteriormente, la convergencia bloque a bloque CAN-
Mercosur, no parece tener la mayor probabilidad. Independientemente de los
desenlaces que se produzcan en cada uno de los acuerdos subregionales,
ningun pais ha cuestionado hasta el momento el importante rol de UNASUR.

Ni los paises que impulsan la “integracion de los TLC”, ni los paises del ALBA.

En el gréafico siguiente se compara el PBI que representan sus miembros, con

otras regiones mundiales. Representa el 5.9% del PBI mundial.

Grafico 1

Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) (12 paises) y otras
regiones del mundo: PBI mundial, participacion relativa de cada
subregion, en délares PPA 2010
(En porcentajes)
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34

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(2011). UNASUR un espacio de desarrollo y cooperacion.

Pero, si tomamos en cuenta la inversién de la regidén, esta solo alcanzé el
21.3% del PBI, que es una tasa relativamente baja en comparaciéon con otras

economias en desarrollo.
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Grafico 2

Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) (12 paises) y otras
regiones del mundo: tasa de inversién, 2010
(En porcentajes del PIB a precios corrientes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(2011). UNASUR un espacio de desarrollo y cooperacion.

UNASUR tiene un promedio de apertura comercial de aproximadamente 35%,
aunque con gran heterogeneidad entre los paises que conforman el blogue. Es
también un indicador de las opciones de politica diferentes de los paises que

la integran.
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Grafico 3

Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) (12 paises): grado de
apertura comercial, 2007-2010
(En porcentajes y promedios simples)

e i
B0 - = —m = m e e e -
I e e
T

30 f-—m—mmmmmmmm e m oo T

Argentina, Brasil, Bolivia (Est. Plur. de), Chile, Paraguay,
Colombia y Peru Ecuador, Uruguay y Guyana y Suriname
Venezuela (Rep. Bol. de)

W 2007 2008 2009 W 2010

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(2011), UNASUR un espacio de desarrollo y cooperacion.

UNASUR ha adquirido una importancia significativa como foro politico y ha
participado activamente en la solucidn de crisis regionales importantes
(Bolivia, Paraguay, por ejemplo). Se han propuesto iniciativas muy
importantes como el Consejo Sudamericano de Defensa, se continla
avanzando en proyectos de infraestructura regional como el IIRSA, se avanza
en la discusién de la integracién energética entre otras acciones. Aunque
también se ha cuestionado el excesivo niumero de consejos y la relevancia de
abordar aspectos que ya tienen funcidn institucional adecuada en otros foros.
Tal es el caso, por ejemplo, de la participacidn como organismo observador en
las elecciones, o en el tema de derechos humanos donde ya existe un foro en
la OEA.

El asunto es cdmo avanzar en la convergencia de los procesos y paises en
UNASUR, incluyendo la dimensién econdmico-comercial. Se debe retomar
iniciativas previas importantes como las desarrolladas por la Secretaria
General de CAN, Mercosur, ALADI (2007). También diferentes aportes del BID
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y especialmente de CEPAL. Esto supone no solo mecanismos concretos de
armonizacioén, sino también de cooperacion (para tratamiento de asimetrias y

politica de competencia, por ejemplo).

Uno de los temas a discutir tiene que ver con la multilateralizacién de
acuerdos comerciales existentes, analizando las posibilidades de la creacidn
de una nueva zona de libre comercio sudamericana. Aunque, la actual

coyuntura internacional no sea la mas propicia para concretarla.

Grafico 4

Union de Naciones Suramericanas (UNASUR): distribucion del
comercio intrarregional, segin preferencias arancelarias concedidas
por pais, 2010
(En porcentajes del comercio intrarregional)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(2011), UNASUR un espacio de desarrollo y cooperacion.

Ya tenemos una zona de libre comercio en la CAN, dificilmente se avanzara
hacia un arancel externo comun (AEC), dada la firma de los TLC con Estados
Unidos por algunos de sus miembros. Mercosur también avanzd en la
liberalizacion del comercio, aunque hay entrampamientos en |la

implementacion del AEC en sus once niveles, los casos especiales, y la
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postergacién de su cumplimiento. Ademas, de las Ultimas reformas

propuestas para enfrentar sobre todo la competencia extra-regional.

Se podria avanzar en la facilitacion de comercio (ventanillas Unicas de
comercio exterior por ejemplo), y en la exploracién de mecanismos que
permitan gradualmente una mayor liberalizacion a escala sudamericana.
Partimos de mas de la mitad del comercio intracomunitario libre de aranceles,

por lo que se puede avanzar en la armonizacién de normas de origen.

CEPAL insiste en la necesidad de fortalecer el mercado regional, que es de
gran importancia para las exportaciones intensivas en valor agregado,
conocimiento y empleo (también para las empresas manufactureras y Pymes
exportadoras). Ademas, por la crisis el mercado regional podria jugar un rol
contra-ciclico, aunque esto no ha ocurrido en los ultimos afios (ha sido mas
bien pro-ciclico). CEPAL (2012)

Grafico 5

Ameérica Latina y el Caribe: Evolucion del volumen del PIB y de
las exportaciones intra y extrarregionales, 1991-2011
(En tasas de variacion anual)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Panorama de la insercion internacional de América Latina y el Caribe 2011
-2012.
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Lamentablemente, se parte de un bajo comercio intra-regional. Por lo que
buscar un espacio econdmico integrado requiere un enfoque gradual, por
ejemplo, comenzando por impulsar mecanismos de acumulacién de origen
regional. Esta también podria darse entre paises de la regidon que hayan
suscrito acuerdos comerciales con un mismo socio extra-regional. Jara,
(2011).

Grafico 6

Union de Naciones Suramericanas (UNASUR): evolucion
de las exportaciones intrarregionales, 1990-2010

(En millones de ddlares y porcentajes del total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
UNASUR un espacio de desarrollo y cooperacion (2011).
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Grafico 7

Union de Naciones Suramericanas (UNASUR): proporcion del comercio
intrarregional por exportaciones, 2010
(En porcentajes del total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(2011), UNASUR un espacio de desarrollo y cooperacion.

El Consejo Sudamericano de Economia y Finanzas del Mercosur, planted en su
segunda reunién en Buenos Aires el 25 de noviembre de 2011, propuestas
para fomentar el comercio intrarregional como forma de proteccién regional

ante la crisis, en torno al cual, existe un relativo consenso sudamericano.

Pero, es imprescindible considerar la distribuciéon de los beneficios derivados
del comercio de bienes. En los ultimos afios, los paises sudamericanos en
desarrollo acumulan superavits comerciales con los demas paises (donde
ademas colocan sus manufacturas), y han aprovechado mejor las preferencias
arancelarias intrarregionales. El resultado es que han aumentado las
asimetrias entre los mismos, lo que como recuerdan diversas instituciones

como el SELA (2012), hay que corregir.

Un eje posible puede ser impulsar la integracién fronteriza entre los diferentes
paises sudamericanos. Hay importantes experiencias y casos piloto- exitosos
de proyectos bilaterales-binacionales. En la frontera PeruU- Ecuador, algunas
obras de infraestructura y prestacion de servicios sociales de salud y/o

educacion en ambos lados de la frontera.
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La construccion de los diferentes ejes del IIRSA también estd generando un
impacto econdmico positivo, particularmente en la relaciéon con la zona de
frontera de Brasil. Los corredores bioceanicos han generado un trafico que
supera ampliamente los calculos inicialmente establecidos. La céamara de
comercio peruano - brasilera ha enfatizado el gran potencial de exportaciéon
gue existe, sobre todo de productos alimenticios y agroindustriales y algunos

servicios.

SELA (2012) plantea la necesidad de pensar en nuevas actividades no
tradicionales en las zonas fronterizas. Considerando que éstas son muy ricas
en recursos naturales (especialmente bosques), sugieren programas para la
produccion de servicios ambientales: captura de CO2, programa de proteccion

a los bosques, reforestacién, silvicultura sostenible, turismo ecoldgico, etc.

Resaltan en general, que la gran riqueza de biodiversidad brinda posibilidades
de llevar a cabo actividades productivas de forma sostenible. Aqui se debe
relacionar el tema con aspectos claves como el de seguridad alimentaria, con
iniciativas que se puedan plantear a escala regional. Asimismo, con nuevos

asuntos de la agenda internacional, como el crecimiento verde.

En servicios, los compromisos en temas y capitulos seleccionados por cada
bloque subregional, sugieren una complementariedad, y puede haber un
espacio de convergencia. Esto supone avanzar en plazos cortos, en la
eliminacidon de restricciones al comercio de servicios que supongan abierto

conflicto con los principios que la OMC plantea.

Hay iniciativas importantes que se pueden profundizar en el sector servicios,
como es el caso de turismo También hay un enorme potencial en servicios
profesionales. Hay avances en acreditacion, pero podriamos profundizar en el
proceso con reconocimiento de titulos que faciliten el ejercicio profesional en
nuestra regién. Esto es casi improbable en los acuerdos Norte-Sur, pero
tendria viabilidad a escala sudamericana. Algo similar se puede dar con la
movilidad temporal de personas (modo 4 del AGCS) o la movilidad de fuerza

de trabajo.
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Para ello, es clave la eliminacidon de visas, una coordinacién en las politicas
migratorias y el reconocimiento de aportes a la seguridad social y los sistemas
de pensiones de los paises involucrados. Hay avances importantes bilaterales,
gue se podrian extender en UNASUR. En otros servicios, pueden ayudar las

compras gubernamentales.

Las exportaciones de bienes y servicios son fundamentales, en la medida que
tiene un patron de especializacidon en productos de mayor valor agregado y
comercio intra-industrial, diferente a la especializacion global que es
fundamentalmente en la exportacion de materias primas. Las Pymes son un
actor central en este proceso, cuya relevancia aumenta por el componente

intensivo de empleo que tiene incorporado en su funcionamiento.

Cuadro 3

América del Sur: estructura de las exportaciones intra y
extrarregionales, segin intensidad tecnologica
(En porcentajes del total)

Principales agrupaciones Exporiaciones intramregionales Exportaciones exiramegionales s
TEEEEEE Dﬁﬁfsﬂﬁ::a 'E:i;z ?ﬂfg::g: Estados Unidos  Unidn Europaa China Resto de Asia

Productos primarios 248 30,3 66,0 540 504 62,5 408
Manufacturas 75,2 60,7 40 451 40,6 375 504
Basadas en racursos naturales 20,5 208 15,6 26,5 305 2249 26,6
Baja tecnologia 1.6 83 37 46 20 28 53
Tecnologia media 354 257 11,2 11,3 72 10,3 15,0
Tecnologia alta 77 59 35 27 10 16 36
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(2011), UNASUR un espacio de desarrollo y cooperacion.

Por ello, es muy importante tratar de avanzar en la eliminacién de barreras no
arancelarias y otros mecanismos que dificultan el acceso a mercados. La
actual crisis internacional no deberia llevarnos a la aplicacién de medidas
proteccionistas entre paises sudamericanos. Se deberia tratar de diferenciar
mecanismos de defensa comercial extra-regionales, y tener algun trato

diferenciado para los socios de UNASUR.
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Se necesita un programa realista y consensuado para reducir y eliminar este
tipo de restricciones. Como sefala SELA, se podria retomar el estudio 185 de
ALADI (2007) para tal fin, acompanandolo de nuevos instrumentos en el

mercado financiero (living wills).

Habria que ver si algunas iniciativas del Mercosur de articulaciéon productiva
pueden ser extendidas al ambito sudamericano. Potenciar, por ejemplo,
iniciativas como las de Brasil en programas que impulsan la compra de bienes

de los paises sudamericanos, sustituyendo compras extra-regionales.

Hay diferentes trabajos que han reflexionado sobre la articulacién productiva
en Mercosur con la CAN y la posible convergencia, ademas del rol de las
inversiones intrarregionales en ese proceso. Asimismo, el posible efecto que

los TLCs y acuerdos comerciales regionales podrian generar. Porta (2008)

SELA sugiere utilizar componentes de la estrategia de desarrollo productivo:
politica industrial, politica de desarrollo agropecuario y de seguridad
alimentaria, politica energética, politica para el desarrollo de la
infraestructura, y politicas de innovacion, ciencia y tecnologia. Plantean
perfeccionar instrumentos ya existentes como los comités de accién del SELA,
proyectos de UNASUR para conseguir un uso mas eficiente de la energia o
edificar infraestructuras, asi como los proyectos del ALBA para juntar personal
de investigacidn en areas especificas de desarrollo cientifico y tecnoldgico.
SELA (2011)

También podriamos explorar mecanismos a través de los cuales los paises
gue han suscrito TLC con Estados Unidos y la Union Europea, permitan por lo
menos a los socios de los procesos subregionales de la region, compartir los
beneficios de un acceso preferencial de mercados. La promocién de
inversiones conjuntas de empresas que se articulen en los diferentes
territorios, pueden contribuir a esa dinamica. Hay propuestas para el impulso
de una banca de desarrollo de nuevo tipo, y también instrumentos como la

promocion de asociaciones publico-privadas que podrian ser consideradas.
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También hay oportunidades en el plano de las inversiones. La presencia e
importancia de las empresas transnacionales latinoamericanas ha ido
creciendo significativamente. Empresas brasileras, chilenas, argentinas,
colombianas tienen una gran dindmica en la regiéon, y empresas peruanas
estan comenzando a tenerla. Participan en obras de infraestructura, en
inversiones industriales, servicios financieros, retail, construcciéon y multiples

sectores y emprendimientos.

Se comienzan a gestar también join-ventures y algunas iniciativas de
participacion conjunta en proyectos de inversién. SELA plantea la formacion
de empresas plurinacionales integradas a partir de la fusién productiva, que

no necesariamente exige la fusion de la propiedad.

Segun UNCTAD (2012), la IDE que recibieron los paises de América del Sur
entre 2007 y 2010, se concentraron en los sectores de recursos naturales y
servicios. Disminuye la inversion de Estados Unidos y Espafia, y aumenta su
participacion China y América Latina (translatinas). Estas empresas en un
75% se concentran en dos sectores: comercio y servicios (Energia,

Telecomunicaciones, Finanzas, Construccion e Ingenieria, Transporte Aéreo).

Esta dindmica impulsada por el sector privado es crucial, y puede
desencadenar efectos multiplicadores secundarios positivos en la integraciéon
econdmica-comercial de la regiéon. Bastaria con que los gobiernos o los
mecanismos burocraticos de nuestros acuerdos de integracion no interfieran
en el proceso. Pero, seria mejor si se generan algunos mecanismos que
potencien el proceso otorgando las mejores condiciones para que esta
dinamica de inversion intrarregional se potencie. Paises como Brasil, Chile y
Colombia, promueven la internacionalizacion de sus empresas, se podria
aprender de esas experiencias exitosas y replicar en otros paises
sudamericanos, estableciendo también algunos mecanismos de coordinacion

intrarregional.

Lamentablemente, algunas iniciativas plausibles pueden ser dificiles de

implementar dadas las diferentes estrategias de los paises. Por ejemplo, SELA
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(2012) sugiere utilizar requisitos de desempefio para promover la inversion, y
politicas referidas a las compras gubernamentales. Pero, los paises que han
firmado TLCs, han eliminado esos requisitos de desempefio en sus capitulos
de Inversion, y han dado trato nacional a socios extra-regionales en el

capitulo de Compras Publicas (aunque considerando ciertos umbrales).

Los aspectos financieros son claves en esta dindmica. Y existen mecanismos
de compensaciéon de pagos en ALADI y los mecanismos de reservas del FLAR.
También hay instrumentos como el SUCRE impulsado por paises del ALBA, o
el Banco del Sur que estd en sus primeras etapas. Hay propuestas mas
ambiciosas como las de una moneda comun regional, pero suponiendo que
lograramos avanzar en algo que normalmente se ha concretado en niveles de
integracion superiores, la actual coyuntura europea muestra las dificultades

de ese instrumento y las vulnerabilidades que podrian darse a nivel regional.

SELA (2012) ha planteado diferentes alternativas, como fondo regional de
contingencia, banco regional de desarrollo, creacién de un espacio monetario.
Se busca captar parte de los 760,000 millones en reservas internacionales
colocadas en el mercado internacional de capitales, no solo para reducir
riesgo en actual coyuntura sino para utilizarlas en el desarrollo regional. De
alli la necesidad de una cooperacion financiera para la convergencia de

politicas.

Instrumentos financieros o iniciativas ambiciosas requeririan un nivel de
coordinacion de politicas macroecondmicas, poco probables de conseguir en el
corto y mediano plazo. Por tanto, lo mas conveniente seria concentrarnos en
mecanismos ya existentes y avanzar gradualmente en profundizarlos
(especialmente ALADI y FLAR). La propuesta de una suerte de fondo
monetario sudamericano tiene la dificultad de hallar un mecanismo que
convenza tanto a paises superavitarios en reservas, como a aquellos que no lo

son.

El Banco del Sur puede jugar un rol fundamental si recibe apoyo politico y

recursos de los paises sudamericanos para el financiamiento de proyectos
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productivos. Esto podria incorporar criterios redistributivos o para enfrentar
asimetrias, como los que estan presentes en FOCEM (Fondo de Convergencia

Estructural del Mercosur).

Hay avances, como la creacion, el 12 de agosto de 2011, del grupo de
Integracion Financiera (GTIF), presidido por Argentina y que deberia coordinar
3 subgrupos: Fondo Latinoamericano de Reserva (Colombia y Ecuador),
Medios de Pago y Compensaciones Internacionales para el Comercio
(Venezuela y Uruguay), y un tercero sobre Comercio Intrarregional y la
Integracion de Cadenas de Produccion (Brasil y Chile). Ya han hecho trabajos
que se presentaron en el Consejo de Economia y Finanzas de UNASUR, en

noviembre de 2011.

Se plantea el fortalecimiento del FLAR, y se recibieron propuestas de Ecuador
para la creacién de un fondo de reservas para UNASUR, y de Venezuela para
la creacidon de un Fondo del Sur. En febrero de 2012 hubo otra reunién para
ver mas especificamente la agenda a desarrollar. Consideramos que en este
espacio deben seguirse consensuando propuestas, no solo para fortalecer la

integracion sudamericana, sino para responder a la crisis actual.

En un reciente informe a solicitud del grupo G2 de UNASUR, coordinado por

Venezuela y Uruguay, CEPAL (2012) hace un analisis de los diferentes

mecanismos financieros mencionados y analiza opciones. Sugiere:
-El fomento de una mayor homogeneidad en las normativas
de los Bancos Centrales y sistemas financieros con respecto
a los sistemas de pagos vigentes en los paises de la Unasur
a fin de adecuarlos a las realidades. Incorporacion de
mecanismos en los sistemas de pago que coadyuven con la
reduccién de las asimetrias comerciales y productivas.
-Incluir en los sistemas de pagos vigentes en la regidn,
procedimientos que permitan impulsar los pagos en
monedas locales y las compensaciones sin el uso de

divisas.....”
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Esas propuestas estan en linea con lo que se habia planteado por los
ministros de finanzas de la regién, en la declaracién del Consejo
Sudamericano de Economia y Finanzas reunidos en Buenos Aires, el 12 de
agosto 2012.

En general, se requieren instrumentos y voluntad politica para impulsar la
convergencia. La CAN tiene ese mandato explicito, pero Mercosur sefiala
muchas veces que no tiene atribuciones para ello. Por tanto, UNASUR seria
por excelencia el foro apropiado para acometer esa tarea. Sobre todo,
considerando que hay mucha duplicidad de foros y que no existen equipos
técnicos suficientes en varios de los paises, para afrontar simultdneamente

todos los compromisos.

Desde el punto de vista empresarial, se planted que el Perl puede tener un
liderazgo que actle de manera proactiva, ya que puede jugar un rol de
bisagra en la medida que ademas de los acuerdos intra-regionales, se tiene

TLCs suscritos con paises desarrollados.

Sobre el tema institucional, se plantea fortalecer la Secretaria de UNASUR y
buscar mayor flexibilidad de sus Consejos. En ese sentido se necesita buscar
acuerdos pragmaticos. Pero, también que la convergencia se ligue a
condiciones de buena vecindad, vinculos histéricos, especialmente en zonas
fronterizas. Asi, no solo los gobiernos nacionales deben involucrarse, sino

también los locales y regionales.

Para que alguna de estas iniciativas tenga viabilidad, debemos evitar
ideologizar la integracién sudamericana. De modo tal que los paises que
propician la integracién de los TLC o los del ALBA, encuentren igualmente
utiles las propuestas a implementar. Esto afortunadamente ya existe en el
plano no econdmico, deberiamos hacer todos los esfuerzos porque se pueda
incorporar esta dimensidn econdmico - comercial en la construccion de
UNASUR, sin caer en los entrampamientos que se vieron a escala subregional

(como en la CAN).
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Afortunadamente se estan dando pasos en esa direccidon. En una reciente
reunion de ALADI se plantean temas que son coincidentes con algunos de los
planteados en este documento, igualmente en la XV reunidn plenaria del GTIF

realizada el 19 y 20 de setiembre de 2012 en Buenos Aires.

El Plan de Accién de Caracas 20121 dispone, de manera especifica, acciones
que deben tenerse en cuenta en el didlogo entre los mecanismos regionales y
subregionales en distintos aspectos, y en particular, en el ambito econdmico-
comercial, de manera que se:
-desarrolle una Preferencia Arancelaria Latinoamericana y del Caribe;
-elabore un Programa de Facilitacién del Comercio de América Latina y
el Caribe;
-implemente una base de datos que registre las normas y reglamentos
técnicos;
-intercambie experiencias entre los organismos de integracion
relativas a las politicas econdmicas regionales;
-profundice en el intercambio de ideas sobre el Convenio de Pagos y
Créditos Reciprocos de la ALADI y;
-realice un estudio sobre modalidades de promocion y proteccion de

los flujos de inversion directa entre los paises de la region.

En la reunién del GTIF, se revisd lo tratado en los grupos de trabajo sobre
reservas, sistema de pagos y comercio, en coordinacion a lo solicitado a
CEPAL. Se han definido nuevas reuniones para continuar avanzando en
dinamizar el comercio intrarregional, y mecanismos financieros que
contribuyan no solo a la defensa frente a la crisis sino también a la

integracion regional.

También hay voluntad politica manifiesta para tratar estos temas en un foro
mas amplio como CELAC (2012), y pareceria mas factible desarrollarlo antes
en espacios como el sudamericano. Ademas de las propuestas y formacién de

algunos grupos de trabajo para facilitacion del comercio, impulso a la

Reunién de Mecanismos Regionales y Subregionales de Integracion en América
Latina y el Caribe 16 — 17 de agosto de 2012. Montevideo - Uruguay.
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articulacién productiva, mecanismos financieros, ciencia y tecnologia, se
enfatiza la tarea de la convergencia con fuerte énfasis en la cooperacién. Hay
una propuesta que parece plausible, que es la creacion de un consejo politico

académico para evaluar el proceso.

Para los temas econdmicos-comerciales no necesariamente habria que crear
un nuevo consejo, pero podria haber un foro intermedio, mas flexible, que no
solo incluya representantes oficiales y que pueda avanzar en propuestas que
en cuanto alcancen cierto consenso, se discutan formalmente y se
implementen. Se puede fortalecer el actual grupo de trabajo sobre comercio,
y crear un consejo consultivo o un observatorio con participacion del sector

privado y académico.

7. CONCLUSIONES

La reflexion de este documento se concentra en discutir sobre las
posibilidades de convergencia que habria en el plano econémico - comercial,
estratégico, en el espacio de UNASUR. Los paises miembros de UNASUR han
firmado diferentes acuerdos comerciales regionales con paises desarrollados y

en vias de desarrollo.

Los TLC del Peru tienen diferente cobertura y profundidad, lo que plantea
diferentes desafios; puesto que, las concesiones en los TLC han generado
ciertas asimetrias. Por ende, se realiza un balance desagregado de los
impactos potenciales que implica la implementacién de todos los acuerdos

regionales suscritos.

Por un lado, la suscripcion de acuerdos en el proceso de integracidon no ha
generado mayores tensiones, pero en otros casos ha concluido en la
separacién de algunos miembros de la regidn por considerar los procesos

antagodnicos.
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Un punto éptimo se hubiese construido alrededor de la convergencia de los
dos bloques subregionales, CAN y Mercosur. Sin embargo, ante la

discordancia lo plausible es buscar algun escenario intermedio.

La Alianza del Pacifico y el TPP son relaciones econdmicas-comerciales que se
perfilan como procesos de integracién profunda pues tienen como objetivo un
mayor acercamiento a los paises del Asia y Pacifico, los cuales rompen los

esquemas de acuerdos norte-sur, como los que ha impulsado EE.UU.

El reto es que la profundizacion de procesos diversos en el plano econdmico -
comercial, no generen entrampamientos en este acuerdo sudamericano que

ha tenido avances importantes.

Sin embargo, independientemente de los desenlaces que se produzcan en
cada uno de los acuerdos subregionales, el rol de UNASUR no ha sido
cuestionado, sino mas bien ha funcionado como indicador de las diferentes
opciones de politica de los paises que la integran y ha participado activamente

en la solucién de crisis regionales importantes.
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