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perspectiva comparada

FErNnANDO RUEDA-JUNQUERA

Introduccion

El modelo europeo de integracién
econdmica se ha convertido en una
referencia inevitable para cualquier
proyecto de integracién. El compromiso
politico fuerte y sostenido, la
construccioén de un sistema juridico e
institucional supranacional y las
politicas y acciones comunes
tendientes a consolidar la integracién
econdémica constituyen tres
componentes esenciales de ese
modelo, que han configurado un
«triangulo virtuoso» con capacidad de
incidir positivamente sobre el desarrollo
econémico. En América Latina, los
diversos procesos de integracion
enfrentan -mas alla de algunos
avances- serias limitaciones. Sin caer
en comparaciones faciles, la experiencia
europea permite extraer algunas
conclusiones utiles para la region.

La evolucién de 1a integracién europea desde la creacién de la Comunidad
Econémica Europea (CEE) en 1957 hasta la actual Unién Europea (UE) no ha
estado exenta de periodos problemdticos y criticos. Sin embargo, no ha im-
pedido que su contribucién al proceso de desarrollo econémico haya sido
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positiva, lo que explica que un nimero creciente de paises europeos haya de-
cidido participar plenamente del proyecto de integracién. De los seis miem-
bros fundadores, se ha pasado a una UE con 27 socios y con diversos paises
candidatos a la adhesion.

La creacién de la cee también estimul6 el interés por la integraciéon econémica
en los paises en desarrollo, entre ellos los latinoamericanos. Desde los 60, se
han venido llevando a cabo diferentes

Desde los 60, se han venido  ;,; j;tivas de integraciéon econémica
llevando a cabo diferentes  en América Latina, que han tomado
iniciativas de integracion ~ €°M° referencia el modelo europeo.
Pero los resultados de la mayoria de
las iniciativas no han estado a la al-
que han tomado como  tura de las expectativas iniciales. Las
referencia el modelo europeo. diferencias estructurales imperantes
entre ambas regiones son uno de los
factores que explican este desempefio
mayoria de las iniciativas  tan dispar, pero solo parcialmente y
no han estado a la alturade  no de un modo determinante. Hay
otros factores —particularmente tres:
el compromiso politico, el sistema
juridico e institucional y las politicas y acciones comunes— cuyo adecuado

econdmica en América Latina,

Pero los resultados de la

las expectativas iniciales

manejo en Europa ha permitido establecer un «tridngulo virtuoso», que con-
trasta con el «tridngulo vicioso» de la integracién latinoamericana.

El objetivo de este articulo es comparar los procesos de integraciéon econé-
mica en Europa y América Latina e inferir lecciones que puedan servir para
superar las actuales limitaciones del regionalismo latinoamericano. Con este
fin, el texto se estructura en tres secciones: la primera analiza las principales
caracterfsticas del tridngulo virtuoso de la integracién europea, la segunda
las compara con las existentes en América Latina y la tercera desarrolla las
principales conclusiones obtenidas de esa comparacion.

El «triangulo virtuoso» de la Unién Europea

Aunque se han producido avances significativos en la dimensién politica del
proceso de integracién europeo, la dimensién econémica ha sido la dominan-
te. Tradicionalmente, las propuestas de integracién politica —como el reciente
proyecto de Constitucién Europea— han generado mds resistencia que las ini-
ciativas econémicas. En este contexto, la integracién econémica ha sido usada
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exitosamente como un medio directo para conseguir objetivos econémicos
—en particular, el desarrollo de los Estados miembros—, pero también como
un medio para lograr, de manera indirecta, objetivos no econémicos de gran
relevancia, tales como la pacificacién tras la Segunda Guerra Mundial y la
superacion de los nacionalismos destructivos.

No obstante, el éxito del modelo europeo de integracién no solo se funda-
menta en los componentes econémicos, como la aplicacién de politicas y ac-
ciones comunes favorecedoras de la integracién, sino que también se basa en
la adopcién de otros componentes, como el compromiso politico y el siste-
ma juridico e institucional. Estos tres componentes han ido conformando el
tridngulo virtuoso de la integracién europea. A continuacién se examinan
con mds detalle.

Compromiso politico. La exitosa evolucién del proceso de integracién euro-
peo sugiere que el compromiso politico es una precondicién basica que debe
cumplirse para que un acuerdo regional produzca los efectos positivos iden-
tificados por la teorfa de la integracién econdmica. La integraciéon regional
requiere un fuerte compromiso politico por parte de los gobiernos partici-
pantes para avanzar hacia objetivos comunes. Este compromiso politico no
debe limitarse a las etapas iniciales del proceso, sino que debe ser sostenido
a lo largo del tiempo. Merece la pena sefialar que, a mds de medio siglo de su
inicio, la caracteristica méas destacable de la integracién europea es su irrever-
sibilidad, resultado de ese fuerte y sostenido compromiso politico.

Sistema juridico e institucional supranacional. Aunque la UE es principalmen-
te un proceso de integracién econémica, también estd basado en el derecho.
La mayor parte de la actividad de la UE —y particularmente la econémica—
estd cubierta por el derecho comunitario, esto es, estd sujeta a un sistema
juridico supranacional. El derecho comunitario se caracteriza por dos rasgos
fundamentales: su primacfa y su directa aplicabilidad. La primacfa sobre los
ordenamientos juridicos nacionales asegura que el derecho comunitario no
pueda ser alterado por ningtin Estado miembro, mientras que la aplicabilidad
directa sobre los paises garantiza su cardcter vinculante.

Las dos caracteristicas mencionadas explican que el derecho comunitario se
haya convertido en un instrumento de integracién de significativa impor-
tancia, ya que ha dado lugar a una aproximacién gradual de las legislacio-
nes nacionales, al tiempo que ha contribuido a crear un ordenamiento juri-
dico comun de la UE. Esta integracién por medio del derecho ha sido posible
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porque -y esto es particularmente pertinente para la posterior comparacién
con el caso latinoamericano- los Estados miembros han actuado de acuerdo con
el derecho comunitario: es decir, han cumplido los compromisos suscritos
en los tratados (derecho originario) e introducido las normas vinculantes
que han desarrollado dichos tratados (derecho derivado).

Pero no solo el ordenamiento juridico comtn ha impulsado los esfuerzos
integracionistas, sino también el establecimiento de instituciones comunes
dotadas de un poder de decisién supranacional, un conjunto claro de compe-
tencias y una cierta cantidad de recursos financieros propios. Estas institu-
ciones han contribuido a que el proceso de integracién persiguiera intereses
comunes claramente identificados y no se dispersara en los diferentes intere-
ses nacionales de los Estados miembros.

Las instituciones comunes han adquirido una naturaleza supranacional gra-
cias a la transferencia parcial de soberania nacional desde los Estados miem-
bros hacia ellas. Tanto poderes de toma de decisién como de gestién han sido
cedidos a estas instituciones comunes, de tal modo que una gran parte de
sus acciones tienen cardcter vinculante para los paises que integran la UE.
En otras palabras, el funcionamiento de las instituciones comunes es un
ejercicio de soberania compartida. Esto ha hecho que estas instituciones ha-
yan desempefiado un papel esencial en

Los Estados miembros el fortalecimiento del proceso de integra-

que han adoptado el euro  ¢ién econdmica.

han renunciado al control La tltima transferencia significativa de

nacional de dos politicas  soberania nacional se ha producido en
econdmicas fundamentales: €l dmbito monetario con la introduccién
del euro como moneda tnica. Los Esta-
dos miembros que han adoptado el euro
y la politica cambiaria han renunciado al control nacional de
dos politicas econémicas fundamenta-
les —la politica monetaria y la politica cambiaria—, que han pasado a ser po-
testad exclusiva de una nueva institucién comun: el Banco Central Europeo.
Asimismo, la adopcién del euro ha impuesto limites a la politica fiscal, ya que
el Pacto de Crecimiento y Estabilidad obliga a los gobiernos a mantener bajo
control su déficit ptiblico y su financiacién por medio de la deuda.

la politica monetaria

La transferencia de soberania a las instancias supranacionales no ha sido igual
en todas las dreas econémicas. Mientras que en algunas de ellas ha sido
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muy importante (por ejemplo, en temas comerciales, agricolas y monetarios),
en otras préacticamente no se ha producido (por ejemplo, en cuestiones im-
positivas y sociales). Las instituciones comunes tienen un dmbito de accién
limitado Ginicamente a aquellas atribuciones asignadas por el Tratado de la
UE (conocido como Tratado de Maastricht). Ademds, el principio de subsidia-
riedad ha contribuido a definir los limites de las competencias de las insti-
tuciones comunes y a repartir los &mbitos de accién entre ellas y los Estados
miembros. En linea con este principio, la responsabilidad para enfrentar un
tema ha sido mantenida lo mds cercana posible a la poblacién afectada por
él. Esa responsabilidad solo ha sido transferida subsidiariamente a un nivel
comunitario cuando se consideré que el tema podia ser resuelto mejor por
medio de una accién conjunta de la UE. Esto ha implicado que las instituciones
comunes no hayan actuado en ciertos &mbitos que podian ser manejados de
manera adecuada por los propios paises miembros.

Ademi4s de crear instituciones comunes, la UE las ha dotado de recursos fi-
nancieros propios. Este sistema es el que ha financiado los gastos del presu-
puesto comunitario, es decir, las politicas y acciones comunes por parte de
las instituciones supranacionales. Esto ha permitido que tales instituciones
alcancen un importante grado de autonomia presupuestaria, indispensable
para llevar a cabo sus actividades sin depender de la voluntad de los Estados
miembros.

Por tdltimo, es relevante destacar que el sistema juridico e institucional des-
crito ha sido lo suficientemente flexible como para permitir su adaptacién a
las cambiantes circunstancias histéricas. Esto ha facilitado la consecucién de
avances importantes en el proceso de integracién, que, aunque lentos, han
sido irreversibles. Solo se han dado aquellos pasos que han sido aceptados
por todos los Estados miembros, lo que muchas veces implicé posponer de-
cisiones sobre temas en los que no se habia alcanzado un consenso. Nunca se
ha intentado ir mds deprisa de lo que el contexto histdrico permitia.

Esta dindmica no solo ha hecho posible acordar lo que era factible en cada
momento, sino que también ha permitido considerar las diferentes velocida-
des de progreso. La experiencia europea demuestra que no es realista esperar
que todos los Estados miembros avancen a la misma velocidad, a menos que
se acepte que esa velocidad sea establecida por los mds rezagados. Esta situa-
cién ha tendido a hacerse mds compleja a medida que el nimero de paises
participantes se ha incrementado, lo que ha dificultado la consecucién de las
politicas y acciones comunes.
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Este principio de geometria variable ha permitido que un nimero limitado
de Estados miembros —con voluntad y capacidad para asumir mayores com-
promisos— pueda adoptar iniciativas destinadas a profundizar el proceso
de integracién dentro del marco institucional comtn, sin que el resto de los
paises pueda bloquear la iniciativa. La aplicacion de este principio implica
la existencia previa de un grupo de Estados miembros con capacidad para
asumir el liderazgo regional del proceso de integracién: por ejemplo, el eje
franco-alemadn.

Politicas y acciones comunes. La UE ha perseguido el desarrollo econémico
de los Estados miembros mediante la integracién de sus mercados naciona-
les, la creacién de una moneda tinica y la aplicacién de medidas reductoras de
las diferencias internas. Por ello, las politicas y acciones comunes adoptadas
para favorecer la integracién econémica han tenido tres objetivos fundamen-
tales: la liberalizacién econdmica intra-uEe —esto es, la libre circulacién de bie-
nes, servicios, personas y capitales en

el mercado regional-, la introduccion
liberalizacion econémica  del euro y la cohesion interna.

Se ha optado por la

intrarregional como via

. . La singularidad de este enfoque de
impulsora del bienestar, - o .
integracién econémica radica en el

pero acompafnandolade  echo de que se ha optado por la li-
mecanismos redistributivos  beralizacién econémica intrarregional
como via impulsora del bienestar, pero

que favorezcan la o , :
acompafidndola de mecanismos redis-

aproximacion de los niveles ., ,ty0s que favorezcan la aproxima-

de bienestar de los  ci6n de los niveles de bienestar de los
diferentes territorios de la UE. Este en-
foque acepta que un proceso de inte-
gracién produce costes y beneficios, aunque el objetivo es que su efecto neto sea
potencialmente positivo, para lo cual es necesario adoptar politicas y acciones

diferentes territorios de la ue

comunes de acompafiamiento y compensacion.

Las politicas de acompafiamiento —politicas comerciales, macroeconémicas y
sectoriales— son esenciales para que el potencial efecto positivo de la integra-
cién econémica se materialice en la préctica. De lo contrario, los beneficios de
la integracién econdmica pueden atenuarse o incluso desaparecer. Las politicas
de compensacién son necesarias para enfrentar los efectos redistributivos de
la integracion econémica. Esa compensacion se ha llevado a cabo a través de la
solidaridad financiera, materializada en los Fondos Estructurales y el Fondo
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de Cohesién. Por medio de estos instrumentos, una parte de las contribucio-
nes de los Estados miembros al presupuesto comunitario se transfiere hacia
las regiones y los grupos sociales menos favorecidos.

El «triangulo vicioso» de la integracion latinoamericana

Tras la crisis de los 80, el regionalismo se expandié por América Latina como
un fenémeno compatible con los principios del libre mercado y libre comercio
del nuevo modelo econémico imperante. Este nuevo regionalismo se reflejé
en la reactivacién de procesos subregionales establecidos en los 60, como el
Mercado Comun Centroamericano (Mcca) y la Comunidad Andina de Nacio-
nes (CAN), y en la creacién de nuevos acuerdos subregionales, como el Merca-
do Comun del Sur (Mercosur).

El nuevo regionalismo latinoamericano ha conseguido impulsar sustancial-
mente el comercio intrarregional, mejorar su calidad y captar nuevos flujos de
inversioén extranjera directa, lo que ha contribuido al crecimiento econémico
de la regién. Junto con estos logros, ha cosechado otros de naturaleza no eco-
némica. Entre ellos merece especial mencién la contribucién de la integracién
al acercamiento politico de la regién y a la consolidacién de la democracia.

Estos éxitos parecen haber animado a los gobiernos latinoamericanos a se-
guir impulsando los procesos de integracién. En Centroamérica, los integran-
tes del mcca han suscrito un Convenio Marco para el Establecimiento de la
Unién Aduanera Centroamericana y se encuentran negociando un Acuerdo
de Asociacién con la UE. En Sudamérica, el Mercosur se ha convertido en un
espacio hacia el que intentan converger diferentes iniciativas de cooperacién
e integracién econémica. La firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) entre
el Mercosur y la caN, la creacién de la Comunidad Sudamericana de Naciones
(predecesora de la actual Unién de Naciones Sudamericanas) y las solicitudes
de adhesién de Venezuela y Bolivia son manifestaciones de esta tendencia.

Sin embargo, estos acontecimientos no han logrado alterar la débil imagen
que transmiten los procesos de integracién econémica en América Latina
mas alld de la retérica de las cumbres presidenciales. A pesar de los logros,
estos procesos contintian sujetos a importantes limitaciones que impiden que
la integraciéon subregional contribuya eficazmente al desarrollo econémico
de sus Estados miembros. Comparados con la UE, estos procesos no han sido
capaces de establecer un tridngulo virtuoso. Como se muestra a continuacion,
el fragil compromiso politico, el débil sistema juridico e institucional y las



Nueva Sociepap 219 66
Fernando Rueda-Junquera

limitadas politicas y acciones comunes han configurado, por el contrario, un
tridngulo vicioso, que explica la creciente pérdida de dinamismo de la inte-
gracion latinoamericana.

Fragil compromiso politico. A diferencia de la experiencia europea, el proceso
de integracién regional en América Latina se ha distinguido por la ausen-
cia de un compromiso politico fuerte y

Cuando el conflicto  sostenido. La percepcién de potenciales

de objetivos se ha conflictos entre los objetivos nacionales

y los regionales estd en el origen de esta
ausencia. Cuando el conflicto de objeti-
latinoamericanos  vos se ha materializado, los gobiernos la-

han tendido a dar prioridad  tinoamericanos han tendido a dar priori-
dad absoluta a sus objetivos nacionales
en desmedro de los regionales. La vo-
nacionales en desmedro  untad politica para compartir sobera-
de los regionales nfa, aplicar medidas comunes y repartir

los costos de la integracién ha sido muy

limitada. Para enfrentar esta situacién, es necesario renovar el compromiso

materializado, los gobiernos

absoluta a sus objetivos

politico y sostener en el tiempo la voluntad politica de consolidar la integra-
cién regional.

Débil sistema juridico e institucional. La concepcién esencialmente intergu-
bernamental -y no supranacional- del marco juridico e institucional del re-
gionalismo latinoamericano hace pivotar excesivamente el poder de decisién
sobre las cumbres de presidentes. El compromiso politico de alto nivel de las
cumbres presidenciales ha sido decisivo en los primeros afios de los procesos
de integracion, pero ahora limita su profundizacién. El consenso entre los
gobiernos ha estado fuertemente condicionado por las coyunturas politicas
especificas de cada Estado miembro, lo que ha ralentizado y frenado el pro-
greso de la integracién regional.

Si se desea consolidar y profundizar la integracion econémica, serd inevita-
ble enfrentar un creciente nimero de conflictos, tanto comerciales como en
materia de armonizacién y libre circulacion de los factores productivos. Las
tensiones desatadas en el seno del Mercosur son un claro ejemplo de este pro-
blema. Las disputas comerciales entre Brasil y Argentina durante 1999 reve-
laron los limites del sistema de solucién de controversias comerciales vigente
hasta entonces, basado en la constitucién ad hoc de tribunales arbitrales. Para
superar estas limitaciones, en 2002 se suscribi6 el Protocolo de Olivos para
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la Solucién de Controversias, que permitié crear el Tribunal Permanente de
Revision del Mercosur (TPrRM) en 2004. Este tribunal estd encargado de garan-
tizar la interpretacion y aplicacién uniforme de las normas del Mercosur, asf
como el cumplimiento de estas.

Sin embargo, el TPRM no ha resultado tan eficaz como se esperaba. Su incapaci-
dad para solucionar controversias ha quedado en evidencia en varias ocasio-
nes, de las que la mds conocida es el conflicto entre Argentina y Uruguay por
la instalacién de una fébrica de celulosa en la margen uruguaya de la frontera
fluvial entre ambos paises. Frente a la ineficacia del TPRM para resolver esta
disputa bilateral, fue preciso acudir al Tribunal Internacional de Justicia de
La Haya. Del mismo modo, el TPRM no ha contribuido a una mayor internali-
zacién de las decisiones comunitarias. Actualmente, solo 47% de las normas
comunitarias aprobadas en el Mercosur desde 1991 han sido incorporadas a
los ordenamientos juridicos nacionales'.

En este contexto, es necesario dotar a los procesos de integracion subregional
de mecanismos institucionales de cardcter supranacional con capacidad de-
cisoria y financiera suficiente como para superar con rapidez los obstdculos
para una mayor integracion econémica. Lamentablemente, en América La-
tina todavia no se ha aceptado la idea de establecer una auténtica secretaria
supranacional con funcionarios civiles, que no represente simplemente los
intereses de los gobiernos.

Un problema adicional de la construccién limitada a lo intergubernamental
del proceso de integracién latinoamericana es que se ha llevado a cabo sin
que existiera un grupo claro de paises con capacidad efectiva para asumir el
liderazgo de cada proceso subregional. Aunque El Salvador y Guatemala en
el Mcca, Colombia y Venezuela (hasta 2006) en la caN y Brasil y Argentina en
el Mercosur han intentado desempefiar este rol, no han logrado generar un
impacto sustancial en la dindmica de la integracién regional.

Las limitaciones del enfoque intergubernamental han venido acompariadas
por una institucionalidad regional caracterizada por la excesiva complejidad
y el elevado ntimero de instituciones, especialmente en el Sistema de la Inte-
graciéon Centroamericana (s1ca) y el Sistema Andino de Integracién (sa1). Esto
no solo ha limitado la eficacia del sistema institucional, sino que también ha

1. Instituto para la Integracién de América Latina y el Caribe (Intal): Informe Mercosur N° 12, BID /
Intal, Buenos Aires, 2007, p. 63.
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generado un grave problema de financiacién. En suma, todo ello ha contri-
buido a provocar una importante debilidad institucional que obstaculiza el
avance de la integracién regional.

Limitadas politicas y acciones comunes. Como ya se argumento, las politicas
y acciones comunes de acompafiamiento y compensacién han sido funda-
mentales para el éxito de la integracién europea. La debilidad de este tipo
de politicas comunes en los nuevos procesos de integracién latinoamericana
explica la mayor parte de sus actuales limitaciones. A diferencia de Euro-
pa, estos procesos no han sido capaces de desplegar las politicas de acompa-
flamiento bdsicas para establecer una unién aduanera y alcanzar un grado
significativo de convergencia macroeconémica. En cuanto a las politicas de
compensacion, apenas han sido contempladas.

En todos los acuerdos subregionales en América Latina se ha avanzado en la
constitucién de una zona de libre comercio exenta de aranceles intrarregio-
nales como primer paso para crear una unién aduanera. No obstante, se trata
de procesos que todavia no se han completado. Se mantienen excepciones sec-
. toriales en el libre comercio y se continda

A pesar de la expansion .. riendo a las barreras no arancela-
experimentada desde rias. En este contexto, no es sorprendente
principios de los 90, comprobar que, a pesar de la expansién
experimentada desde principios de los
90, el comercio intrarregional sigue sien-
sigue siendo reducido do reducido dentro del comercio total. En

dentro del comercio total los mejores afios del periodo 2002-2007,

el comercio intrarregional

las exportaciones intrarregionales no lle-
garon a representar mds de 10% o 20% de las exportaciones totales: en concre-
to, 10,5% en la caN (en 2004), 14,9% en el Mercosur (en 2007) y 20% en el Mmcca
(en 2007)". Estos porcentajes estdn atin lejos de los que se observan en la UE,
donde el comercio intrarregional representa mds de 60% del comercio total’.

El predominio del comercio extrarregional explica por qué la politica eco-
némica de los gobiernos latinoamericanos ha dado prioridad a las relacio-
nes econdémicas extrarregionales. También explica por qué en momentos de

2. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal): Panorama de la insercion inter-
nacional de América Latina y el Caribe 2007. Tendencias 2008, Cepal, Santiago de Chile, 2008,
Cuadro 1v.1, p. 121.

3. Este porcentaje se ha obtenido a partir de la base de datos Comext de la Oficina Estadistica de
la UE, Eurostat, <http://ec.europa.eu/eurostat/>.
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conflicto —como el que se vive en la actualidad- no ha favorecido los proce-
sos de integracion. Para que el comercio intrarregional adquiera una mayor
relevancia en el desarrollo de América Latina, es necesario adoptar accio-
nes comunes que favorezcan su expansion. En este sentido, medidas como
la eliminacién de las excepciones sectoriales, la supresion de las barreras no
arancelarias y la liberalizacién efectiva del comercio intrarregional de servi-
cios pueden contribuir a alcanzar dicho objetivo. Todo ello sin olvidar que,
para lograr la completa movilidad de bienes y servicios dentro de la unién
aduanera, es preciso otorgar el mismo tratamiento a los bienes y servicios
no originarios de ella; es decir, que el libre comercio se extienda al conjunto
de bienes y servicios consumidos —y no solo producidos— dentro de la unién
aduanera. Este proceso no serd facil y requerird —especialmente en el caso de
los servicios— de cierta gradualidad’.

La adopcién del arancel externo comun (AEC) —otro elemento esencial de una
unién aduanera— tampoco se ha completado. Todavia quedan partidas del
universo arancelario sin cubrir por el AEc debido a las excepciones sectoriales
y nacionales. Por ejemplo, en el Mercosur los bienes de capital, los productos
informaticos, las telecomunicaciones, los automéviles y el azticar estdn am-
parados por regimenes sectoriales especificos, a los que se suman los produc-
tos incluidos por cada Estado miembro en las respectivas listas nacionales de
excepciones.

El establecimiento de un AEc obliga a adoptar una politica comercial comtn,
ya que todos los miembros de la unién aduanera han de aplicar los mismos
aranceles frente a terceros paises; las modificaciones al AEc han de ser nego-
ciadas de forma conjunta. Como parte de esa politica comercial comtn, se
debe buscar la armonizacién de otras dreas, como los regimenes especiales
de importacién (admisién temporal, drawback’) y los instrumentos de defensa
comercial (salvaguardias, antidumping). Sin embargo, los procesos de inte-
gracién subregional de América Latina apenas han avanzado en la armoniza-
cién de estas dreas, lo que retrasa la configuracién de una verdadera politica
comercial comtn y contribuye a erosionar aiin méds el AEC.

4. Los paises desarrollados cuentan con significativas ventajas competitivas en el sector de los
servicios, y por ello estdn presionando para que las uniones aduaneras entre paises en desarrollo
incorporen un alto grado de liberalizacién en dicho sector. El hecho de que esta liberalizacién re-
quiera importantes cambios legislativos internos ha incrementado la preocupacién de los gobier-
nos de los paises en desarrollo, ya que estos cambios les restardn soberania econémica nacional
y reducirdn el margen de maniobra de sus politicas ptblicas.

5. Régimen por el cual las personas juridicas que realicen exportaciones pueden obtener la devo-
lucién de los impuestos de importacién que hayan gravado los insumos o materias primas que
formen parte del bien exportado.
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Los paises latinoamericanos  Como ya se sefial6, el AEC obliga

han tendido a negociar 2 9ue las negociaciones comer-
ciales se realicen de manera con-
junta, lo cual proporciona un po-
erosionando la dimensién comun  tencial beneficio a los miembros

de la proteccién arancelaria ~ de una unién aduanera ya que
genera un mayor poder de nego-

bilateralmente sus T1Lc,

garantizada por el Aec s . .
ciacién regional. En las uniones

aduaneras formadas por paises en desarrollo, la posibilidad de aprovechar
este mayor poder es singularmente importante porque permite enfrentar en
mejores condiciones las negociaciones comerciales internacionales. Sin embar-
go, los paises latinoamericanos apenas han aprovechado esta ventaja, como
demuestra el hecho de que han tendido a negociar bilateralmente sus TLC,
erosionando la dimensién comin de la proteccién arancelaria garantizada
por el AEc. Las recientes negociaciones de los paises centroamericanos y an-
dinos con Estados Unidos son un claro ejemplo de ello.

La ausencia de una auténtica politica comercial comtn no solo implica desapro-
vechar el poder de negociacion regional, sino que también pone en peligro
los avances en la armonizacién del AEc. El problema surge cuando el AEc debe
convivir con una serie de TLC bilaterales que incluyen concesiones arancela-
rias diferentes. Por ejemplo, la entrada en vigor del TLC entre los paises miem-
bros del MmccA y EEUU —conocido como TLCAC-RD- estd poniendo en evidencia
este problema, ya que no se estd produciendo de forma homogénea en todos
los paises. Las concesiones arancelarias fueron negociadas bilateralmente por
cada pafs, lo que significa que el cronograma de desgravacién arancelaria
del TLcAC-RD serd distinto en cada pais y, por tanto, el AEC no serd aplicado en
su totalidad por todos los paises. El hecho de que EEUU sea el principal socio
comercial del mcca convierte las excepciones al AEc originadas por la aplica-
cién del TLCAC-RD en un potencial factor perturbador de la unién aduanera
centroamericana.

Esta débil politica comercial comtin conduce a visiones dispares entre los Es-
tados miembros sobre las opciones estratégicas de vinculacién extrarregio-
nal. En el Mcca, por ejemplo, Costa Rica ha cortado sus vinculos con Taiwan
e iniciado la negociacién de un TLC con China, mientras que el resto de los
miembros mantienen en vigor el TLc con Taiwdn. En la caN, Colombia y
Perti han negociado por separado un TLC con EEUT, al tiempo que Venezuela
y Bolivia han optado por su incorporacién al Mercosur y a la Alternati-
va Bolivariana para las Américas (ALBA). En el Mercosur se han registrado
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menos discrepancias estratégicas, pero Uruguay ya ha manifestado su in-
terés de negociar un TLC con EEUU y Venezuela, una vez que se convierta en
miembro pleno, puede generar serias tensiones a la hora de elegir los socios
extrarregionales del bloque, dado el discurso antiestadounidense del presi-
dente Hugo Chévez y su escaso entusiasmo ante la posibilidad de negociar
un Acuerdo de Asociacién con la UE.

Junto con la politica comercial, la administracién aduanera comun es el otro
elemento indisociable de la formacién y el funcionamiento de una unién
aduanera. El AEC no solo debe aplicarse a terceros paises en iguales términos
por todos los miembros de la unién aduanera, sino que ademads debe ser recau-
dado y administrado conjuntamente. Asimismo, la recaudacién del AEc debe
ser considerada como una fuente de ingresos comunitarios destinados a la fi-
nanciacién de politicas y acciones comunes que consoliden y profundicen el
proceso de integracion.

Hasta el momento, los avances en la constitucién de una administracién
aduanera comun son limitados en los procesos de integracién subregional de
América Latina. Todavia no existe un esquema en el que los servicios de ad-
ministraciéon aduanera estén tinicamente localizados en la periferia exterior
del territorio aduanero comuin. Tampoco ha habido avances sustanciales en el
establecimiento de mecanismos adecuados de armonizacién tributaria y de
recaudacion y distribucién de los ingresos del AEc captados por las aduanas
periféricas. Este tema reviste suma importancia en América Latina, ya que
serd preciso definir el destino de los recursos que se recaudan en las aduanas
periféricas. Estos recursos incluyen tanto los ingresos de cardcter arancelario
como los impuestos nacionales que se cobran en las aduanas a los bienes im-
portados.

La estabilidad macroeconémica es otro requisito para que una unién adua-
nera se asiente sobre bases sélidas. Una forma de contribuir a dicha estabi-
lidad es la coordinacién de las principales politicas macroeconémicas entre
los Estados miembros. En el caso de la nueva integracion latinoamericana, la
coordinacién de tales politicas es muy limitada. Como consecuencia de ello,
las medidas adoptadas por cada pafs para ajustarse a los cambios de la econo-
mia internacional han terminado incidiendo desfavorablemente sobre el resto
de los socios. Un claro ejemplo de ello fue la devaluacién del real adoptada
en enero de 1999 por el gobierno brasilefio para ajustarse a la creciente ines-
tabilidad financiera internacional generada por las crisis de Asia y Rusia. La
devaluacién generé un impacto inmediato tanto en Argentina —que tenfa un
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sistema de tipo de cambio fijo— como en Paraguay y Uruguay. Las tensiones
desatadas tras la devaluacion entre los miembros del Mercosur desencadena-
ron la crisis mds seria de este bloque subregional desde su creacién en 1991.
Algo similar ocurrié posteriormente, en 2001 y 2002, con el fin del plan argen-
tino de convertibilidad.

Conscientes de este problema, los gobiernos latinoamericanos han tomado
medidas para avanzar en la coordinaciéon de sus politicas macroeconémi-
cas. En cada grupo subregional se ha establecido un conjunto de pardmetros
bésicos de convergencia macroeconémica como punto de partida para esa
coordinacién. La evidencia empirica disponible demuestra que el grado de
cumplimiento de estos criterios ha sido modesto®. Estos criterios han acabado
siendo utilizados tnicamente para dar seguimiento a la evolucién econémi-
ca del respectivo grupo subregional, sin un compromiso politico para cum-
plirlos. Las posibilidades reales de que esta situacién se revierta parecen ser
todavia muy reducidas, ya que los compromisos regionales siguen ocupando
una posicién secundaria entre las prioridades de los gobiernos.

En definitiva, la integracién econémica en América Latina no ha sido apo-
yada adecuadamente con politicas y acciones comunes de acompafiamiento.
Ello explica que el mcca, la caN y el Mercosur sigan siendo uniones aduane-
ras imperfectas —con zonas de libre comercio intrarregional incompletas, AEC
sujetos a excepciones, politicas comerciales comunes débiles y la ausencia
de una administracién aduanera comin- en las que la coordinacién de las
politicas macroeconémicas es muy escasa. En este contexto, la posibilidad
de que los efectos potencialmente positivos de la nueva integracién latinoa-
mericana se materialicen en la practica es

Las politicas de muy limitada.

compensacion son
practicamente inexistentes  Finalmente, en lo que se refiere a las po-

en el nuevo regionalismo  liticas de compensacion, estas son practi-
. . camente inexistentes en el nuevo regio-
latinoamericano a pesar de . . .

i nalismo latinoamericano a pesar de las
las importantes asimetrias importantes asimetrias intrarregionales.

intrarregionales Los Estados miembros relativamente mds

6. V. los informes regulares de convergencia macroeconémica de la Secretarfa Ejecutiva del
Consejo Monetario Centroamericano en <www.secmca.org/Documentosinformeseconomicos.
htm>; los de la Secretaria General de la Comunidad Andina en <www.comunidadandina.org/
economia.htm> y los del Grupo de Monitoreo Macroeconémico del Mercosur en <http://gmm.
mecon.gov.ar/indice_esp.htm>.
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desarrollados de cada acuerdo subregional son los que estdn en mejores con-
diciones para disfrutar de los potenciales beneficios originados por la inte-
gracién econémica. Si los nuevos proyectos subregionales de integracién pre-
tenden perdurar en el tiempo, deben generar un proceso que no solo mejore
la eficiencia en la asignacién de los recursos productivos, sino que ademads sea
percibido como equitativo por todos los paises miembros.

Para ello seria pertinente disefiar mecanismos que permitiesen que los poten-
ciales ganadores de los acuerdos subregionales compensaran a los potencia-
les perdedores. La experiencia europea demuestra que una forma de llevar a
cabo tal compensacién es a través de la solidaridad financiera materializada
en los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion. Esta experiencia podria
ser adaptada a las peculiaridades del caso latinoamericano de manera que
diera lugar a algun instrumento estructural y de cohesioén social. El estable-
cimiento de un instrumento de estas caracteristicas enfrentaria irremediable-
mente el problema de su financiacién, puesto que las restricciones presupues-
tarias de los gobiernos no permitirfan crear un mecanismo con capacidad
suficiente para incidir sobre el proceso de integracién. Una forma de mitigar
esta limitacién serfa contar con el apoyo complementario de la cooperacién
internacional —especialmente de la ue—. No obstante, seria imprescindible in-
cluir una razonable participacién latinoamericana en la financiacién de ese
instrumento, pues de lo contrario se estarfa adulterando el componente de
solidaridad intrarregional.

Por el momento, el interés de los gobiernos latinoamericanos en este tipo de
instrumentos ha sido —con la relativa excepcién del Mercosur— mds formal
que real. En el caso del Mercosur, la experiencia europea ha comenzado a ser
timidamente tenida en cuenta con la creacién en 2005 del Fondo para la Con-
vergencia Estructural (Focem), que cuenta con un capital anual de 100 millo-
nes de délares, de los cuales 70% corresponde a las contribuciones de Brasil,
27% de Argentina, 2% de Uruguay y 1% de Paraguay’. Estos porcentajes se
establecieron teniendo en cuenta la participacion media histérica de cada

7. Los recursos del Focem irdn destinados a financiar cuatro programas: la promocién de la con-
vergencia estructural (Programa), el desarrollo de la competitividad (Programa 11), la promocién
de la cohesién social, en particular de las economias menores y regiones menos desarrolladas
(Programa 111) y el fortalecimiento de la estructura institucional y del proceso de integracién
(Programa 1v). Los recursos dirigidos a la financiacién de los proyectos de los tres primeros pro-
gramas se distribuirdn priorizando a los paises de menor desarrollo relativo, sobre la base de
los siguientes porcentajes de asignacion: 48% para Paraguay, 32% para Uruguay, 10% para Ar-
gentina y 10% para Brasil. Para mds detalles, v. Intal: Informe Mercosur N°11 y N* 12, Bip / Intal,
Buenos Aires, 2007.
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pais en el P18 del Mercosur, lo que ilustra nitidamente el importante grado de
asimetria estructural existente en el bloque. Pese a este avance, los modestos
recursos del Focem ponen de manifiesto que se trata de un instrumento de
compensacién muy parcial para Paraguay y Uruguay, aunque también impli-
ca un reconocimiento politico a los problemas que generan las asimetrias es-
tructurales y de politicas en el acceso a los potenciales beneficios del proceso
de integracién econémica.

En cualquier caso, conviene hacer notar que los mecanismos redistributivos
como el Focem son instrumentos que tnicamente facilitan la reduccién de
las asimetrias originadas por los factores estructurales (nivel de desarrollo
econémico, tamafio de los mercados, localizacion geograéfica, dotacién de fac-
tores productivos, etc.). Sin embargo, estos mecanismos no son efectivos para
mitigar las asimetrias de politicas, esto es, las que se generan por la adopcién
de politicas ptblicas. Los socios mds grandes de cada acuerdo subregional
pueden aplicar determinadas politicas —como los incentivos a la produccién
e inversién o la promocién de exportaciones— con mayor eficacia y alcance,
distorsionando la competencia en el mercado intrarregional e incidiendo ne-
gativamente en los socios mds pequefios. La atenuacion de estas asimetrias de
politicas exigiria la coordinacién y armonizacién de las politicas ptblicas
de los Estados miembros, un tema en el que —como se ha indicado anterior-
mente- el avance ha sido practicamente nulo.

Conclusiones

El modelo europeo de integraciéon econémica se ha convertido en una inevita-
ble referencia para cualquier proyecto de integracién. En los proyectos en los
que participan paises en desarrollo como los latinoamericanos, es aconsejable
utilizar la referencia europea con precaucién, ya que existen importantes di-
ferencias estructurales entre ambos bloques. A pesar de esto, algunas carac-
teristicas de la praxis de la integracién econdmica europea proporcionan tti-
les directrices para el nuevo regionalismo latinoamericano. En este sentido,
es relevante destacar que la experiencia europea sugiere que:

1. El compromiso politico es una precondicién bésica que ha de cumplirse
para que la integraciéon econémica avance.

2. El sistema juridico e institucional es un factor clave para la integracién eco-
némica. En el caso europeo, el derecho comunitario ha dado lugar a un ordena-
miento juridico supranacional que ha permitido una gradual aproximacién de
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las legislaciones nacionales en temas econémicos. Asimismo, las instituciones
comunes, dotadas de un poder de decisién supranacional, un conjunto claro de
competencias y una cierta cantidad de recursos financieros propios, han ayuda-
do a perseguir intereses econémicos regionales claramente identificados.

3. Las politicas y acciones comunes de acompafamiento —tales como politi-
cas comerciales, macroeconémicas y sectoriales— y de compensacién —fondos
estructurales e instrumentos de cohesién social- son factores claves para que
los efectos netos potencialmente positivos de la integracién econémica se ma-
terialicen en la practica.

La evolucién del nuevo regionalismo en América Latina difiere sustancial-
mente de la experiencia europea. Los procesos subregionales de integracién
econdmica se han reactivado o creado sin un compromiso politico fuerte y
sostenido y con un débil marco juridico e institucional. Tampoco han sido
capaces de aplicar las politicas y acciones comunes de acompafiamiento bé-
sicas para establecer una unién aduanera y lograr un grado adecuado de
convergencia macroeconémica. Por lo que se refiere a las politicas y acciones
comunes de compensacion, estas apenas han sido consideradas. Sin medidas
adicionales destinadas a atender las necesidades especificas de los Estados
miembros relativamente menos desarrollados, los potenciales beneficios de
la integracién econémica apenas los alcanzardn, y las asimetrias intrarregio-
nales se agravardn.

Todos estos factores explican las serias limitaciones de la integracién econé-
mica latinoamericana. Si estas limitaciones no se superan con medidas ade-
cuadas, el nuevo regionalismo no podrd contribuir eficazmente al desarrollo
econémico de América Latina ni tampoco podrd convertirse en un instru-
mento eficaz de insercién internacional. En un mundo globalizado e inmerso
en una crisis econémica con perspectivas inciertas, el costo de oportunidad
de debilitar atin més la integracion latinoamericana puede ser muy alto.



