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El regionalismo en América Latina y el Caribe

¢qué hay de nuevo?

Roberto Bouzas

Los acontecimientos que han
tenido lugar en el periodo reciente,
desde la decision del Reino Unido
de abandonar la Unién Europea
hasta la eleccion del Presidente
Donald Trump en Estados Uni-
dos, han creado un ambiente de
incertidumbre sobre el futuro de
las relaciones econdémicas inter-
nacionales y la integracion econ6-
mica global. En América Latina,
el nuevo contexto ha despertado
un renovado interés, por no decir
entusiasmo, con las perspectivas
de la integracion regional. Como
sostiene un estudio reciente, «la in-
certidumbre y el probable entorno
negativo para los grandes tratados
comerciales globales, se suman a los
motivos por los que los paises deben
pasar a la accion en la agenda de
integracion regional» (BID, 2017).
Otro trabajo, también aparecido
en 2017, afirma que «el éxito de
las estrategias de integracion global

no puede separarse de las fortalezas
de la region en la que se encuentra
un pais», para enseguida hacer un
alegato a favor de la integracion
regional como mecanismo para
mejorar las condiciones de integra-
cién a la economia mundial (Banco
Mundial, 2017). ¢ Cuan realista son
estas manifestaciones? ¢Se encuen-
tra América Latina frente a un pe-
riodo que ofrece la oportunidad de
una revitalizacion de la integracion
regional?

Este articulo examina ambas
preguntas desde un punto de vista
positivo. Las respuestas no se abor-
dan con un espiritu normativo, sino
con el propésito de comprender
las dindmicas que han llevado a la
regién a este punto, asi como sus
implicaciones para el futuro ante
lo que aparenta ser un nuevo con-
texto internacional. En la primera
seccion del trabajo se discute el
concepto de «regionalismo del siglo
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XXI», una version aggiornada del
«regionalismo abierto» y el «nue-
vo regionalismo», que estuvieron
en boga durante las décadas del
ochenta y el noventa. Tomando
como base los cambios cualitativos
experimentados por el contenido de
los acuerdos preferenciales a los que
hacen referencia estas categorias, la
segunda seccién introduce un con-
cepto diferente, no necesariamente
excluyente, que pone el foco sobre
la funcionalidad y las principales
caracteristicas de un subconjunto
de acuerdos preferenciales sistémi-
camente relevantes (el «regionalis-
mo estratégico» o «uso estratégico»
del regionalismo). La tercera sec-
cion pondera la utilidad de cada
una de estas concepciones, para
caracterizar la motivacion detras
de la red de acuerdos preferenciales
que se construyo en América Latina
en las tres ultimas décadas, para
enseguida ocuparse de los cambios
mas recientes en el escenario inter-
nacional, en particular del ocaso
de los acuerdos «megarregionales»
(los mismos que hasta hace poco
despertaban un gran entusiasmo
entre observadores y analistas).
Cierra el trabajo una seccion de
conclusiones, en la que se evalua el
futuro del regionalismo en América
Latina y el Caribe, tomando como
base lo discutido en los apartados
previos.

EL «REGIONALISMO DEL
SIGLO XXI»

La conclusién de la Ronda
Uruguay (RU) y la creacion de la
Organizacion Mundial de Comer-
cio (OMC) en 1994, marcaron el
apogeo del entusiasmo con el po-
tencial del multilateralismo como
modo de regulacion del sistema de
comercio internacional. De manera
parecida se interpretd, en un princi-
pio, el lanzamiento de una nueva y
ambiciosa ronda de negociaciones
comerciales multilaterales en Doha,
en noviembre de 2001, ampulosa-
mente bautizada con el nombre de
Ronda del Desarrollo (RD). Ha-
biendo transcurrido mas de quince
anos desde su lanzamiento, la RD
sigue inconclusa y su logro mas no-
table fue la aprobacion, en diciem-
bre del 2013, de un relativamente
escualido acuerdo (en comparacion
con las ambiciones originales de la
Ronda) sobre la facilitacion del co-
mercio (AFC). Debieron pasar mas
de tres afios para que el Acuerdo
de Bali finalmente entrara en vigor
(en febrero de 2017), cuando fue
ratificado por las dos terceras partes
de los miembros de la OMC.

Entretanto, a lo largo de todo
este periodo (en rigor, desde antes)
la negociacion de acuerdos prefe-
renciales de comercio se extendid
vigorosamente por todo el mundo’.

! Para fines précticos se utiliza indistin-

tamente el término «regionalismo» y
«acuerdos preferenciales de comer-
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Caracterizados como parte de un
nuevo fenémeno (el «regionalismo
abierto» o el «nuevo regionalis-
mo»), los acuerdos preferenciales
se multiplicaron y se transformaron
en un componente clave del siste-
ma de comercio internacional. Sus
principales rasgos eran una agenda
regulatoria mds amplia y, al menos
en la mayoria de las versiones,
una vocacion de integracién con
la economia global. Otra caracte-
ristica distintiva fue la emergencia
de acuerdos «Norte-Sur» que vin-
culaban en acuerdos preferenciales
de caracter reciproco, economias
con diferentes niveles de desarro-
llo (Bouzas y Ros, 1994). Estados
Unidos, el constructor y pilar del
multilateralismo en la posguerra,
desempefié un papel clave en este
proceso.

Existe un amplio consenso de
que la proliferacién de acuerdos
preferenciales y el estancamiento
de las negociaciones multilaterales
no fueron dos desarrollos indepen-
dientes. De hecho, con estos acon-
tecimientos buena parte de la pro-
duccién académica contemporanea
intent6é dilucidar empiricamente,
con resultados mds bien modestos,
en qué medida el regionalismo
constituia un obstaculo (stumbling
block) o un facilitador (stepping
stone) de la liberalizacién. Este
foco, en el estudio empirico de la

cio», aunque el primero es un feno-
meno que trasciende e incluye al se-
gundo.

: ¢qué hay de nuevo?

relacion de complementariedad
o conflicto entre regionalismo y
multilateralismo, orientd el anili-
sis hacia rasgos y variables de los
acuerdos preferenciales que com-
partian dos atributos clave: a) que
fueran susceptibles de tratamiento
cuantitativo y b) que reunieran
muchas observaciones («n» tan
grandes como fuera posible). En la
practica esto implic6 poner el foco
sobre la conducta arancelaria de
los paises y tratar como si fuera un
fenémeno o conjunto homogéneo,
acuerdos radicalmente diferentes
desde el punto de vista de su con-
tenido, su grado y perspectiva de
implementacion, y su relevancia
sistémica. Las conclusiones a las
que llegd la mayoria de estos estu-
dios (que, en la practica, mezclaban
peras con manzanas) fueron poco
concluyentes y su capacidad pre-
dictiva sobre las perspectivas del
regionalismo y su vinculo con el
régimen multilateral, muy limitada.

Transcurrieron mas de dos
décadas para que la literatura es-
pecializada ajustara el foco de su
atencion hacia el contenido cuali-
tativo de los acuerdos y los temas
de naturaleza regulatoria. Esto fue
lo que hizo Baldwin (2011) con
su concepto de «regionalismo del
siglo XXI», desplazando el foco de
atencion desde la reduccion de la
proteccion arancelaria hacia otros
temas propios de una agenda de
«integracion profunda», como la
armonizacion de las politicas in-
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ternas, la remocién de las barreras
que obstaculizan o aumentan el
costo de hacer negocios en el ex-
terior y la eliminacion de aquellas
medidas que limitan la movilidad
y el acceso de las inversiones. Pero
ninguno de estos temas era nove-
doso: la mayoria de ellos ya habia
sido parte (con diferente intensidad)
de la agenda de negociacion de los
acuerdos preferenciales firmados
desde mediados de la década de los
ochenta y, en particular, de aquellos
que vinculaban entre si economias
con diferentes niveles de ingreso per
capita (los acuerdos «Norte-Sur»).
Mis que describir un fenémeno
nuevo, por consiguiente, el «regio-
nalismo del siglo XXI» era una ma-
nera diferente de caracterizar una
tendencia que ya estaba presente
desde hacia al menos dos décadas.

Segun Baldwin (2011), el «re-
gionalismo del siglo XXI» hacia
posible explotar todo el potencial
del second unbundling, es decir,
la fragmentacion geografica del
proceso productivo alentada por
la revolucién de las tecnologias
de informacién. En efecto, para
aprovechar plenamente el impacto
de las nuevas tecnologias sobre la
organizacion territorial de la pro-
duccidn, era necesario no solo re-
ducir la proteccion en frontera, sino
también armonizar las regulaciones
nacionales y eliminar aquellos obs-
tadculos que aumentaran el costo
de hacer negocios internacionales.
Los acuerdos tipicos del «regiona-

lismo del siglo XXI», por lo tanto,
tenian como principal propédsito
remover las barreras regulatorias
que desalentaban la fragmenta-
cion geografica de la produccion
e inhibian la explotacion de las
ventajas de localizacion. Visto asi,
el «regionalismo del siglo XXI» era
la respuesta regulatoria a un «im-
perativo tecnoproductivo».

En una direccién similar, en un
articulo anterior, Antras y Staiger
(2008) habian planteado que frente
a la rapida expansion del proceso
de off shoring de insumos no es-
tandarizados, las externalidades
transfronterizas generadas por las
politicas nacionales iban mas alla
del tradicional efecto «términos de
intercambio». Segun la teoria con-
vencional del comercio internacio-
nal, el control de las externalidades
de términos de intercambio era lo
que daba racionalidad y explicaba
la existencia de acuerdos comer-
ciales, cuya presencia era, de algtn
modo, extrafia a la logica de la
apertura unilateral como politica
comercial 6ptima. El control de esas
nuevas externalidades demandaba
el desarrollo y la aplicacion de he-
rramientas distintas a los principios
generales como el de reciprocidad
y no discriminacion, que habian
sido los pilares de la regulacion
del comercio internacional en la
posguerra. En el nuevo contexto
del comercio internacional del siglo
XXI, esos principios generales eran
inadecuados frente a los requeri-
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mientos planteados por la profundi-
zacion de la integracion econémica
global. La OMC, por lo tanto, no
solo parecia haber perdido eficacia
en su funcién como foro de nego-
ciacion, sino que sus propios pilares
y su agenda de negociacién habian
quedado desactualizados, remitian
a problemas «viejos» y dejaban de
lado las exigencias de los nuevos
sistemas productivos del siglo XXI.

El enfoque del «regionalismo del
siglo XXI» también se planteaba la
vieja pregunta sobre si la liberaliza-
cion preferencial era conducente o
no a la liberalizaciéon multilateral
0, en términos mas coloquiales, si
el regionalismo era un «amigo»
(friend) o un «villano» (foe) del
régimen multilateral. En este as-
pecto, el «regionalismo del siglo
XXI» parecia tener dos ventajas en
comparacion con los acuerdos pre-
ferenciales clasicos. Por una parte,
al poner el foco en las regulaciones
y disciplinas internas limitaba la
posibilidad efectiva de aplicar trata-
mientos diferenciales. En contraste
con la eliminacién preferencial de
aranceles de cuyos beneficios se
podia excluir (con mayor o menor
rigor, dependiendo de cudn restric-
tivas fueran las reglas de origen) a
los no miembros, la armonizacién
de politicas domésticas tornaba
ineficiente (cuando no imposible)
su aplicacion discriminatoria. El
corolario era claro: los acuerdos
regionales del siglo XXI tenian im-
pactos practicamente equivalentes

a los de un acuerdo multilateral o
a la apertura unilateral, reduciendo
asi su caracter conflictivo con el
régimen de la OMC.

Pero el «regionalismo del siglo
XXI» tenia, ademads, otra ventaja:
si se admitia que algunos de los
problemas de coordinacion-coope-
racion que intentaban resolver estos
nuevos acuerdos podian tratarse
mas eficazmente entre un nimero
reducido de participantes, en lugar
de hacerlo en el ambito multitu-
dinario del régimen multilateral,
los acuerdos preferenciales podian
verse como un nuevo «nivel de go-
bernanza» del sistema de comercio
internacional. Su existencia, por
consiguiente, no seria contradic-
toria sino complementaria con el
régimen multilateral: una respuesta
eficiente a la creciente complejidad
de la regulacion de la actividad
productiva y comercial global. Se
trataria, en otras palabras, de la
aplicacion del principio de subsi-
diariedad al campo de la regulacion
del comercio internacional. En un
trabajo clasico, Lawrence (1996)
ya habia planteado una vision
parecida segun la cual, frente a
las exigencias de la «integracion
profunda», los acuerdos multitu-
dinarios perdian eficacia frente a la
organizacion de «clubes» tematicos
o regionales, que luego deberian
coordinarse para asegurar su co-
herencia y minimizar el riesgo de
conflictos, en un «club de clubes».
De este modo, la formacién de
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«clubes» tematicos o regionales
reduciria los costos de transaccion
para el desarrollo o armonizacién
de disciplinas y asignaria responsa-
bilidades regulatorias a los niveles
mas aptos o pertinentes.

Sin embargo, la conclusion de
que el «regionalismo del siglo XXI»
era mds amistoso con el régimen
multilateral de comercio, en com-
paracion con los acuerdos preferen-
ciales tradicionales, tenia —incluso
para Baldwin- sus limitaciones. En
efecto, en la medida que no todos
los participantes tenian la misma
capacidad para impulsar sus prefe-
rencias regulatorias, previsiblemen-
te acabarian prevaleciendo aquellas
promovidas por los miembros con
mayor peso o influencia. Del mis-
mo modo, en tanto que los nuevos
acuerdos preferenciales constituian
ambitos de creacion de reglas alter-
nativos al régimen multilateral, este
ultimo tenderia a perder relevancia
y a ser progresivamente desplazado
de un rol central en la regulaciéon
del comercio internacional. Para
evitarlo, el régimen multilateral
debia modificar algunos principios
clave de su funcionamiento (espe-
cialmente en el proceso de toma
de decisiones y en la modalidad
de acuerdos aceptables), haciendo
lugar a esquemas mas flexibles. De
este modo, para no perder centra-
lidad, el régimen multilateral debia
adecuar su funcionamiento a las
demandas del «imperativo tecno-
productivo» que, ante su paralisis,

habia dado origen al «regionalismo
del siglo XXI».

En la literatura especializada
se plantearon varias propuestas
para adecuar esos procedimientos
y mecanismos a la nueva realidad,
como el abandono del principio
de un «compromiso Unico» (sin-
gle undertaking), la adopcion de
nuevas modalidades de acuerdos
(como los acuerdos plurilaterales)
o la modificaciéon del proceso de
toma de decisiones a través de la
adopcion de principios como el de
«masa critica»2. Pero a pesar de lo
ingenioso de muchas de estas inicia-
tivas, ninguna de ellas daba cuenta
del cambio en la estructura de poder
e influencia subyacente: ¢como con-
vencer a los recalcitrantes que el sta-
tus quo multilateral (resultado del
bloqueo de las negociaciones) no
era deseable o sostenible? ¢Habia
un «punto critico» (tipping point)
a partir del cual el «imperativo tec-
noproductivo» se imponia también
en el ambito multilateral?

EL «REGIONALISMO
ESTRATEGICO»

Si bien el concepto de «regio-
nalismo del siglo XXI» describe
adecuadamente varias de las dina-
micas propias de la expansion del
regionalismo en las tres ultimas

Para un andlisis mas detallado de
estas propuestas, véase Bouzas y
Zelicovich (2014).
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décadas, enfatiza demasiado en el
imperativo planteado por el impac-
to de las nuevas tecnologias sobre el
modo de organizar la produccion a
escala global y, consecuentemente,
sobre las reglas y disciplinas que lo
afectan. En efecto, el «regionalismo
del siglo XXI» parece describir la
respuesta a demandas funcionales
derivadas del progreso técnico a
las que el régimen multilateral no
habia conseguido adecuarse. Si
bien Baldwin admitia la existencia
de una asimetria basica en la capa-
cidad de establecer normas (con el
consiguiente riesgo de marginaliza-
cién de aquellos actores con menor
poder relativo) y las consecuencias
potencialmente negativas de despla-
zar al régimen multilateral del papel
central que habia tenido en la regu-
lacion del comercio internacional
en la posguerra, las consecuencias
e implicaciones de esas tendencias
no se desarrollaban plenamente.
Hay bastante consenso acerca
de las transformaciones estructu-
rales que afectaron la eficacia del
régimen multilateral de comercio
como foro de negociacion en el
periodo previo al cambio de siglo.
Entre ellas destacan el cambio en la
naturaleza de la agenda; la multi-
plicacion, creciente heterogeneidad
y cambio en el peso relativo de
los miembros; el cambio en la in-
fluencia relativa de las coaliciones
internas interesadas en temas de
comercio (especialmente en los pai-
ses desarrollados), y el surgimiento

de nuevos actores transnacionales.
Cada una de estas transformaciones
opero para hacer mas dificil llegar a
acuerdos sustantivos, aplicando la
combinacion de reglas y poder, que
fuera la norma durante el periodo
de posguerra (Barton et al, 2006).

Paradoéjicamente, fue el propio
éxito del régimen multilateral en el
periodo de posguerra el que impu-
so cambios en la naturaleza de su
agenda y su progresivo desplaza-
miento desde los temas propios de
la integracion «superficial» hacia
los de la integraciéon «profunda».
En efecto, la notable reduccion
en la proteccion arancelaria y el
creciente disciplinamiento de las
barreras fronterizas al comercio,
a través de las sucesivas rondas de
negociacion del Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio (GATT,
por sus siglas en inglés), redujeron
la importancia de la proteccion en
frontera y, en algunos casos, estimu-
laron el uso de otros instrumentos
menos visibles y transparentes. La
reduccion de las barreras fron-
terizas, por otra parte, hizo mas
relevantes otras politicas que, sin
tener necesariamente como objetivo
afectar el comercio internacional,
tenian como consecuencia crear un
«desnivel en el campo de juego»,
que generaba tensiones y requeria
tratamiento. Estas politicas eran,
generalmente, regulaciones «inter-
nas» (no fronterizas) que no habian
estado tradicionalmente sujetas
a la negociacion y la supervision
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internacionales. En su cardcter de
politicas «internas», su armoniza-
cién o disciplinamiento implicaba
interferir en practicas y preferencias
domésticas que tradicionalmente se
habian mantenido al margen del
escrutinio externo.

La creciente complejidad e in-
trusividad de esta nueva agenda se
complement6 con la ampliacion en
el nimero y en la heterogeneidad
de los miembros del régimen. En
efecto, de un punado de paises
con preferencias de politica mas o
menos homogéneas en 1947, el ré-
gimen del GATT-OMC evolucion6
hacia un colectivo de méas de un
centenar y medio de miembros con
niveles de desarrollo, preferencias
de politica y regimenes internos
sensiblemente diferentes. Alcanzar
acuerdos sostenibles en un marco
tan heterogéneo en torno a temas
sensibles que tocaban las agendas
internas de politica resultaba, por
cierto, una tarea mucho mas com-
pleja que el ejercicio de liberaliza-
cién controlada que se implementd
en las décadas que siguieron a la
segunda guerra.

A los desafios planteados por
el numero y la heterogeneidad de
los miembros del régimen debi6
sumarse, ademds, el cambio en la
influencia y el peso relativo de los
participantes. En efecto, el régimen
multilateral de comercio fue cons-
truido en un periodo de nitida hege-
monia de Estados Unidos, y muchas
de sus disposiciones (como, por

ejemplo, las reglas antidumping)
habian sido incluso una reproduc-
cién de la normativa interna nortea-
mericana. Con el paso del tiempo,
este contexto unipolar se comple-
mentd con la cooperacién activa
con otros paises desarrollados, en
lo que se dio en llamar el Quad (el
cuarteto integrado por Estados Uni-
dos, Canada, Japon y la CEE). En el
periodo mas reciente, el surgimiento
de diferencias al interior del Quad'y
la emergencia de nuevas economias
con influencia global (destacada-
mente China), redujeron la eficacia
de la combinacion tradicional de
reglas y poder que estuvo en la base
del funcionamiento del régimen
del GATT por casi medio siglo. El
impasse resultante se acompand de
una severa erosion de su eficacia en
su funcion de foro de negociacion.

Otra transformacion estruc-
tural de las dos ultimas décadas
del siglo pasado fue el cambio en
la influencia relativa de las coali-
ciones domésticas interesadas en
temas de comercio internacional,
principal pero no exclusivamente,
en los paises desarrollados. El sur-
gimiento de sectores preocupados
por consideraciones ambientales,
organismos de defensa de los
derechos humanos, movimientos
«antiglobalizacion» y el propio
accionar de los sindicatos indus-
triales ampli6 y diversifico el rango
del publico atento a los temas de
politica comercial, previamente cir-
cunscrito a un circulo relativamente
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reducido de tecndcratas e intereses
empresariales. La diversificacion en
el namero de actores se tradujo en
un numero mayor de voces y en una
agenda mas diversa, haciendo cada
vez mas compleja la identificaciéon
de puntos de consenso. En los afios
mads recientes, la creciente influencia
de lideres y movimientos de opiniéon
de corte populista y con un sesgo
nacionalista y aislacionista, exacer-
baron esta tendencia. Cabe agregar
que algunos de estos nuevos actores
adoptaron formas transnacionales
de organizacion, no limitando su
accionar al interior de las fronteras
nacionales. Si bien la OMC intent6
responder a estas transformaciones,
creando espacios para la participa-
cién organizada de la sociedad civil
y creando condiciones favorables
para la formacion de grupos de inte-
rés integrados constructivamente al
régimen, estas iniciativas tuvieron,
por lo general, resultados simboli-
COS mas que sustantivos.

La sumatoria de estas trans-
formaciones y la ausencia de re-
sultados en la RD (con excepcion
del ya mencionado Acuerdo so-
bre Facilitacién del Comercio),
abrieron la puerta a un periodo
de generalizado pesimismo sobre
la eficacia y la funcionalidad del
régimen multilateral de comercio
como foro de negociacion. Ese
pesimismo se reforzo con la idea,
a la que ya hicimos referencia, de
que la propia agenda acordada en
Doha habia quedado obsoleta y

: ¢qué hay de nuevo?

resultaba cada vez mads irrelevante
frente a los temas comerciales «del
futuro». Dados los obstdculos para
avanzar en esa agenda «del futu-
ro» dentro del marco multilateral,
algunos actores clave desplazaron
progresivamente su activismo desde
ese ambito hacia el de los acuerdos
preferenciales. Por su papel clave
en la construccion del orden co-
mercial de posguerra, centrado en
el multilateralismo, el cambio en la
estrategia de Estados Unidos fue un
parteaguas.

Gruber (2000) hace referencia al
concepto de go it alone power para
caracterizar aquellas estrategias que
intentan, a través de la accion uni-
lateral, modificar el status quo de
forma tal que las opciones existen-
tes antes de esa intervencion no se
encuentren disponibles una vez que
aquélla se ha implementado. Se tra-
ta de una nocioén extremadamente
fértil para caracterizar el cambio en
la estrategia comercial de Estados
Unidos en la segunda mitad de la
década de los ochenta, cuando pas6
de un énfasis casi exclusivo en el
multilateralismo a desarrollar una
estrategia mas ecléctica en la que
incorpord la negociacion de acuer-
dos preferenciales como parte de
un intento por promover la propia
agenda de demandas «ofensivas»
y crear, por otras vias, un conjunto
de reglas y disciplinas en ambitos
en los que el régimen multilateral
no registraba progresos, o los re-
gistraba muy lentamente. La incor-
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poracion del regionalismo dentro
del mena de opciones de la politica
comercial norteamericana no fue
un sustituto de su accionar en el
plano multilateral, sino un instru-
mento complementario orientado
a sentar precedentes y modificar el
status quo.

En efecto, el acuerdo de libre co-
mercio de Estados Unidos con Ca-
nada (el primer acuerdo comercial
preferencial de caracter reciproco
concluido por Estados Unidos bajo
esa logica) no puede entenderse con
independencia de la agenda que la
politica comercial norteamericana
venia impulsando en el ambito del
GATT y, con bastantes resistencias,
habia conseguido introducir par-
cialmente en las negociaciones de
la ronda Uruguay (la proteccion de
la propiedad intelectual, el «comer-
cio» de servicios y el tratamiento
de la inversion). Es a este feno-
meno al que hacemos referencia
con el concepto de «regionalismo
estratégico», cambiando el foco de
atencion desde la explosion en el
numero de acuerdos preferenciales
hacia la conducta de actores es-
tatales sistémicamente relevantes.
Desde esta perspectiva, los rasgos
clave del regionalismo que ocupd
la escena desde mediados de la
década de los ochenta fueron: a) la
emergencia de una modalidad de
acuerdos preferenciales con obje-
tivos «estratégicos» (modificar el
status quo multilateral) y b) el papel
clave que jugd Estados Unidos en la

difusion de ese tipo de arreglos. En
muchos casos, aunque no en todos,
esos acuerdos se establecieron entre
Estados Unidos y paises en desarro-
llo con los que existia una evidente
asimetria (acuerdos Norte-Sur), lo
que hacia posible la difusion de un
template consistente con la agenda
de «intereses ofensivos» de la diplo-
macia norteamericana.

La mayor cobertura temdtica
de estos nuevos acuerdos prefe-
renciales no fue el simple reflejo de
un «imperativo tecnoproductivo».
Por una parte, la ampliacion de la
agenda de negociacion hacia temas
regulatorios fue bastante anterior a
la fase mas reciente de profundiza-
cion del proceso de fragmentacion
global de la produccion. Por la otra,
varios de los acuerdos preferencia-
les negociados por Estados Unidos
se firmaron con socios con los que
el nuevo paradigma «tecnoproduc-
tivo» jugaba un papel relativamente
marginal (como podria ser el caso,
por ejemplo, de los acuerdos de li-
bre comercio con Chile o Jordania).
Estos acuerdos pueden entenderse
mads cabalmente si se ven como par-
te de la promocion de una agenda
de intereses «ofensivos» que sientan
precedentes y un template en areas
como el «comercio» de servicios, la
proteccion de la propiedad intelec-
tual, el tratamiento de la inversion,
la politica de competencia, las com-
pras de gobierno, el medio ambiente
y los estandares laborales, etc.
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La dificultad para incorporar
esta agenda dentro de las negocia-
ciones multilaterales (de denomi-
nacion de temas OMC+ u OMCx)
tampoco fue casual: fue un reflejo
de las resistencias existentes en ese
ambito, debido a la heterogeneidad
de intereses y a la recortada capa-
cidad para seguir utilizando con
eficacia la particular combinacién
de reglas y poder que caracterizo
la historia del GATT en las cuatro
décadas siguientes a la Segunda
Guerra. El vinculo entre los obs-
taculos enfrentados por la agenda
«ofensiva» de Estados Unidos en
el plano multilateral y el activismo
negociador de acuerdos preferen-
ciales de la diplomacia comercial
norteamericana no debe verse como
una conjetura. Ese diagnostico
fue expresamente hecho publico
por la Oficina del Representante
Comercial de Estados Unidos en
un documento oficial, sosteniendo
que «al perseguir iniciativas comer-
ciales multiples, Estados Unidos ha
creado una «competencia por la
liberalizacién», lanzando nuevas
negociaciones comerciales globa-
les, apalancdndose para promover
nuevas negociaciones y resolver
problemas, y estableciendo modelos
de éxito en dreas como la propiedad
intelectual, el comercio electrénico,
el medio ambiente, el trabajo y la
corrupcion» (USTR, 2005). Es este
uso «estratégico» del regionalismo,
como instrumento para disefiar
reglas que puedan eventualmente

convertirse en patrones globales, lo
que a nuestro entender constituye
el rasgo cualitativamente mas rele-
vante del auge contemporaneo del
regionalismo.

AMERICA LATINA Y
LAS PROMESAS DE LA
INTEGRACION REGIONAL

Los paises de América Latina
y el Caribe han sido un campo
fértil para la firma de acuerdos
preferenciales de comercio desde
la década de los cincuenta. Sin
embargo, después de mds de medio
siglo de intentos por avanzar en el
camino de la integracion regional,
los resultados no pueden sino cali-
ficarse como modestos (Bouzas y
Knaack, 2009). El «gran diseno»
que impulsé las iniciativas integra-
cionistas en la década del sesenta (el
Mercado Comtin Centroamericano,
la Asociacion Latinoamericana de
Libre Comercio y el Area de Libre
Comercio del Caribe) sucumbi6
bajo el peso de la baja interdepen-
dencia, las diferencias de intereses,
las asimetrias estructurales y de
politica y las dificultades para ar-
bitrarlas. Después de un periodo
de transicion, dominado por las
crisis externas y las limitaciones
domésticas durante la década del
ochenta, las promesas del «regiona-
lismo abierto» se cumplieron solo
parcialmente: si bien varios paises
de la region firmaron acuerdos de
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libre comercio con Estados Unidos
y otros paises desarrollados, el obje-
tivo de alcanzar un drea de libre co-
mercio en toda la region (el objetivo
original de la Alalac) nunca fue al-
canzado. Iniciativas mas ambiciosas
de unién aduanera como Mercosur,
la Comunidad Andina, el MCCA
o el Caricom también quedaron a
mitad de camino o directamente
se desintegraron, haciendo a un
lado sus compromisos sustantivos.
Iniciativas mas recientes como la
Unién de Naciones Sudamericanas
(Unasur) o la Alianza del Pacifico,
por su parte, adoptaron un perfil
politico-diplomatico mas que eco-
némico-comercial y, al menos en el
caso de esta ultima, encontré un es-
timulo y un precedente importante
en los acuerdos Norte-Sur previa-
mente firmados por sus miembros
con Estados Unidos.

No obstante, los modestos
resultados obtenidos, la retorica
y la simbologia integracionistas
en América Latina y el Caribe no
han cedido. Si bien antes del afio
2000 los paises de la region habian
firmado un promedio de cuatro
acuerdos preferenciales con socios
regionales, para el ano 2013 ese ni-
mero se habia mas que duplicado.
Pero ese activismo no se reflej6 en
una rapida expansion del comer-
cio intraregional: en efecto, segun
el Banco Mundial (2017), este es
apenas superior al que cabria espe-
rar de la aplicacion de un modelo
gravitacional y, en el afio 2014,

no superaba el 20% del comercio
total (una participacién ligeramente
superior a la registrada por Africa
Subsahariana)’. Hay varios motivos
detras de estos modestos resultados.
Por una parte, el potencial de ex-
pansion del comercio podria estar
estructuralmente limitado por el
perfil de ventajas comparativas de
los paises o la prevalencia de altos
costos logisticos y de transaccion.
Por la otra, la cobertura de los
acuerdos podria ser incompleta
0, incluso cuando no lo fuera, su
implementacion podria ser solo
parcial o sus efectos bloqueados por
la aplicacion de medidas no regula-
das o reguladas solo parcialmente®.

Cuando se examinan los acuer-
dos preferenciales en la region,

3 Un informe del BID (2017) es mis
optimista sobre el efecto de los acuer-
dos preferenciales en el comercio in-
traregional de América Latina y el
Caribe. También con base en un
modelo gravitacional, estima que los
acuerdos preferenciales en la region
aumentaron el comercio en un pro-
medio de 41%.

Hay abundante evidencia, por ejem-
plo, de que en el caso del Mercosur la
liberalizacion arancelaria casi com-
pleta que se alcanzé entre los paises
miembros fue, en parte, contrarresta-
da por la aplicacion de medidas no
arancelarias del mds diverso tipo,
incluyendo la autolimitaciéon de ex-
portaciones. Los ejercicios economé-
tricos que intentan evaluar el impacto
de la liberalizacién arancelaria sobre
los flujos de comercio generalmente
hacen caso omiso (por dificultades de
registro) de esas otras politicas.
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el «imperativo tecnoproductivo»
atribuido al «regionalismo del si-
glo XXI» parece haber jugado un
papel relativamente menor. Por una
parte, los acuerdos preferenciales
concluidos entre paises de la region,
en general, atacan de manera decla-
rativa mas que sustantiva la agenda
de la integracion «profunda». Por
la otra, no existe en la region tal
cosa como un comercio significa-
tivo de bienes intermedios, que se
desarrolle en el marco de cadenas
regionales de valor. Segun el Ban-
co Mundial (2017), la evidencia
muestra que la participacion de las
importaciones de insumos prove-
nientes de la region en las impor-
taciones totales es muy baja y las
exportaciones de ese tipo de bienes
se destinan mayoritariamente a una
region (América del Norte). Buena
parte de ese comercio, ademads, estd
concentrado en México y América
Central. Incluso, en aquellos casos
en los que se ha desarrollado algo
similar a una cadena de valor entre
paises de América del Sur (como ha
ocurrido en el sector de equipo de
transporte entre Argentina y Brasil),
el fenomeno guarda poca relacion
con el proceso de integracion regio-
nal, en la medida que el marco regu-
latorio del sector se mantuvo como
una excepcion a las reglas generales
del Mercosur. Del mismo modo, en
el caso de los acuerdos Norte-Sur
(principalmente aquellos firmados
con Estados Unidos) hay evidencias
de comercio en el marco de cadenas

: ¢qué hay de nuevo?

de valor en el caso de México y
Ameérica Central, pero muy poca
en lo que toca a otros paises como
Colombia, Chile o Peru.

Por estas razones, la multipli-
cacion de acuerdos regionales en
América Latina y el Caribe en las
dos ultimas décadas parece bastante
mads consistente con la hip6tesis del
«regionalismo estratégico». Ya sea
en la forma de acuerdos Norte-Sur,
caracteristicos de esa modalidad de
regionalismo, o de acuerdos entre
paises de la region (como fue el
caso del Mercosur), las considera-
ciones «estratégicas» (y reactivas)
parecen haber jugado un papel
clave. Examinemos primero el caso
de los acuerdos Norte-Sur que se
extendieron por la region a partir
de la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte
(TLCAN). Si bien el puntapié inicial
para la firma del TLCAN provino
de México, la agenda de la nego-
ciacion fue basicamente un reflejo
de los intereses «ofensivos» de la
diplomacia comercial norteameri-
cana que, en ese Momento —Como
ya dijimos— promovia la inclusion
de un acuerdo sobre «comercio» de
servicios, tratamiento de la inver-
sion y proteccion de la propiedad
intelectual en la Ronda Uruguay
del GATT. Estos temas eran los
mismos que Estados Unidos habia
impulsado en la negociacion del
acuerdo de libre comercio con Ca-
nad4, también en un movimiento
«estratégico» vinculado con la
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marcha de las negociaciones de la
Ronda Uruguay. Los acuerdos que
siguieron al TLCAN, tanto con pai-
ses de la region (primero con Chile
y después con América Central y
Republica Dominicana (CAFTA-
RD), Peru, Colombia y Panamd),
como con otros fuera de ella, fueron
todas versiones «mejoradas» de
este template original que incluia
compromisos progresivamente
mayores y mdas profundos en las
areas de interés para la diplomacia
comercial norteamericana.

El caricter asimétrico de estas
negociaciones puede constatarse
por sus resultados. En efecto, en
contraste con los compromisos
progresivamente mayores que refle-
jaban las demandas «ofensivas» de
Estados Unidos, aquellos temas de
la agenda que reflejaban intereses
«ofensivos» de los paises en desa-
rrollo, no solo no registraron pro-
gresos sino que, incluso, experimen-
taron retrocesos en relacion a los
precedentes sentados por el CUSF-
TA y el TLCAN (Bouzas, 2007).
En efecto, ninguno de los acuerdos
firmados con posterioridad al TL-
CAN registr6 avances significativos
en materia de subsidios internos
a la agricultura o movimiento de
personas naturales proveedoras de
servicios (el «<modo 4» de provision
de servicios, segtin la definicion del
Acuerdo General sobre Comercio
de Servicios—AGCS), tematicas que
podrian considerarse de interés
clave para paises en desarrollo.

Incluso en un campo en el que los
negociadores canadienses habian
obtenido resultados positivos (y que
México habia conseguido incorpo-
rar al TLCAN) hubo un retroceso,
como es el mecanismo de paneles
binacionales para resolver disputas
sobre la aplicacién de derechos
antidumping y compensatorios, el
que no volvio a replicarse en ningtin
otro acuerdo preferencial firmado
por Estados Unidos®.

Los acuerdos concluidos entre
paises de la region también tuvieron
incentivos consistentes con la hipo-
tesis del «regionalismo estratégico».
Tal fue el caso, por ejemplo, de la
creacion del Mercosur, cuya mate-
rializacion no puede separarse del
anuncio hecho a fines de la década
de los ochenta de que Estados
Unidos y México se encontraban
negociando un acuerdo de libre
comercio, o de la iniciativa de la
administracion Bush de establecer
un area de libre comercio hemis-
férica lanzada junto a la Iniciativa
para las Américas, en el afio 1990.
No hay duda que estos hechos in-
dujeron la buasqueda de respuestas
por parte de algunos paises de la
region, especialmente Brasil, con el
objetivo de contrarrestar lo que era
percibido como una modificacion

Uno de los temas propuestos para su
revisién en la renegociacion del TL-
CAN que ha dejado trascender la
administracion Trump es, precisamen-
te, el relativo a la eliminacion de los
paneles binacionales.
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potencialmente sensible del status
quo. Otros acuerdos preferenciales
concluidos en la region en los ulti-
mos afos, también pueden conce-
birse como desdoblamientos de los
acuerdos Norte-Sur previamente
firmados con Estados Unidos, como
es el caso de la Alianza del Pacifico,
un acuerdo preferencial firmado en
2012 por cuatro paises latinoameri-
canos que ya habian suscrito trata-
dos de libre comercio con Estados
Unidos (y la Unién Europea). Otros
acuerdos, como el del Mercado
Comun Centroamericano (MCCA),
también recibieron un inesperado
impulso de la firma de un acuer-
do de libre comercio con Estados
Unidos. En todos estos casos, los
precedentes negociados con Estados
Unidos proveyeron un template de
compromisos de armonizacion de
disciplinas en torno a las cuales las
negociaciones intraregionales no
habia registrado previamente casi
ningun progreso sustantivo.

EL NUEVO ESCENARIO
INTERNACIONAL Y
EL OCASO DE LOS
«MEGARREGIONALES »

La evolucion de la literatura re-
ciente sobre los acuerdos «megarre-
gionales» es un buen ejemplo de la
ciclotimia que caracteriza a buena
parte de los analisis sobre las ten-
dencias y perspectivas del sistema
de comercio internacional. Hasta

hace poco tiempo, los acuerdos
«megarregionales» eran presenta-
dos como una tendencia irresistible
frente a la cual los paises de la re-
gion debian disefiar sus estrategias
de insercion en la economia global.
Un trabajo sefalaba, por ejemplo,
que «el fenémeno del megarregio-
nalismo desafia a América Latina y
el Caribe a profundizar su propio
proceso de integracién, como una
herramienta para mejorar su inser-
ci6n en la economia mundial. En di-
cho proceso, la convergencia entre
la Alianza del Pacifico y el Mercosur
resulta ineludible» (Cepal, 2014).
En efecto, para muchos analistas,
los acuerdos «megarregionales»
eran la expresion mas avanzada
del «imperativo tecnoproductivo»
caracteristico del «regionalismo del
siglo XXI». En la medida que esos
acuerdos iban mas alla de los aspec-
tos arancelarios y la regulacion de
vinculos bilaterales, y reunian bajo
un mismo marco regulatorio a va-
rios paises, constituian un template
para la gobernanza de cadenas de
valor geograficamente extendidas.
En la medida que esos acuerdos in-
volucraban a paises sistémicamente
relevantes (Estados Unidos era un
caso obvio), el template emergente
sentaria un patrén para el futuro.
En Bouzas y Zelicovich (2014),
publicado en plena euforia con el
auge de los «megarregionales»,
empledbamos el concepto de «re-
gionalismo estratégico» (0 «uso
estratégico» del regionalismo) para
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distinguir entre las perspectivas de
materializacion de los dos acuerdos
«megarregionales» que en ese mo-
mento concentraban la atencion:
el Acuerdo Trans-Pacifico (TPP,
por sus siglas en inglés) y el Acuer-
do Transatlantico de Comercio e
Inversion (TTIP, también por sus
siglas en inglés). En ese articulo
vinculdbamos la proliferaciéon de
acuerdos comerciales preferenciales
(incluyendo los «megarregionales»)
con las crecientes dificultades que
experimentaba el régimen multila-
teral de comercio para cumplir con
eficacia su funcién como foro de
negociacion. Pero no lo haciamos
en el sentido trivial de constatar el
aumento en el nimero de acuer-
dos preferenciales, sino buscando
identificar la l6gica «estratégica» de
acuerdos preferenciales selecciona-
dos, en particular de aquellos que
tenfan relevancia sistémica.

Este enfoque nos permitia pos-
tular una diferencia crucial entre las
perspectivas de conclusion exitosa
de una y otra negociaciéon. Mien-
tras que éramos pesimistas sobre
las perspectivas del TTIP, veiamos
mayores perspectivas de éxito para
el TPP. Nuestro diagnostico pesi-
mista sobre el TTIP se apoyaba en
la constatacion de que, aun cuando
la agenda de negociacion recogia
muchos de los temas del llamado
«regionalismo del siglo XXI» vy,
en ese sentido, era consistente con
el «imperativo tecnoproductivo»
al que apuntaba Baldwin, las di-

ferencias regulatorias remanentes
entre Estados Unidos y la Unién
Europea reflejaban intereses orga-
nizados supervivientes de varias
décadas de liberalizacion multi-
lateral y diferentes patrones de
intervencion publica asentados en
preferencias sociales divergentes.
En este sentido, y tomando nota
que dichas diferencias dificilmente
se resolverian sobre la base de so-
luciones asimétricas caracteristicas
de los acuerdos Norte-Sur, nuestras
expectativas sobre el éxito de la ne-
gociacion transatlantica eran muy
bajas, por no decir inexistentes.
Esto no obstante el hecho de que un
eventual acuerdo «megarregional»
entre Estados Unidos y la Union
Europea constituiria una referencia
obligada para el resto de la comu-
nidad internacional y propondria
un template dificil de ser ignorado
por el resto del mundo. Pero la
inviabilidad practica de utilizar
«estratégicamente» el regionalismo
por alguna de las partes, planteaba
el principal obstaculo para alcanzar
un acuerdo.

El TPP era un caso diferente.
Al igual que el TTIP, el TPP in-
corporaba disciplinas tipicas del
«regionalismo del siglo XXI». Sin
embargo, la integracion de sus
miembros reproducia las asime-
trias caracteristicas de los acuerdos
Norte-Sur o de otros acuerdos
en los que Estados Unidos habia
empleado el regionalismo con fi-
nes «estratégicos». En efecto, con
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la excepcion de Japon, el resto de
los miembros del TPP eran o bien
paises desarrollados, que ya tenian
acuerdos de libre comercio con
Estados Unidos (como Australia,
Canada, Singapur y Nueva Zelan-
da), o paises en desarrollo (algunos
de los cuales también tenian acuer-
dos firmados con Estados Unidos,
como era el caso de Chile, México
y Perti). En cualquier caso, mas de
la mitad de los paises miembros ya
estaba vinculado con Estados Uni-
dos a través de tratados negociados
previamente. En este sentido, desde
una perspectiva «estratégica», el
TPP servia al doble propésito de
establecer un acuerdo plurilateral
que sentaba un nuevo precedente de
relevancia sistémica vy, a la vez, ac-
tualizaba acuerdos bilaterales que,
en algunos casos, habian quedado
relativamente obsoletos debido al
paso del tiempo (como es el caso
del TLCAN).

Nuestro pronéstico se cumplid
solo parcialmente. Si bien el TPP
fue firmado por el Presidente Barak
Obama en febrero de 2016, la nue-
va administracién norteamericana
que asumié en noviembre del mis-
mo afio anuncio, entre sus primeras
medidas, que Estados Unidos se
retiraria del tratado, lo que hizo
efectivo en enero de 2017. ¢Por qué
Estados Unidos se retiraba de un
acuerdo que simbolizaba tanto el
«imperativo tecnoproductivo» del
«regionalismo del siglo XXI», como
la 16gica de poder del regionalismo

«estratégico»? ¢Cudl era la razén
de esta decision, si la diplomacia
comercial norteamericana habia
conseguido practicamente todas las
demandas formuladas a lo largo del
proceso de negociacion?

La respuesta se encuentra en
la dindmica doméstica de Estados
Unidos. El concepto de «regiona-
lismo del siglo XXI» adolece de
un determinismo tecnoproductivo
que deja de lado el proceso politico,
por el que se construyen nuevas
reglas y disciplinas en el sistema
internacional. Si bien los incentivos
y las demandas planteados por el
progreso técnico y su impacto sobre
la organizacion de la produccion
son condiciones necesarias para el
establecimiento de nuevos marcos
regulatorios, no son condiciones
suficientes. En efecto, el desarrollo
e implantacion de nuevos marcos
regulatorios, a través de acuerdos
internacionales, es el resultado
de la accion politica. El concepto
de regionalismo «estratégico»
apuntaba justamente a ese nexo
ausente entre las «demandas» de
la infraestructura tecnoproductiva
(v los actores sociales vinculados a
ella) y la «oferta» de marcos regu-
latorios materializada a través de la
accion politica y la negociacion in-
ternacional. La agenda de intereses
«ofensivos» que habia impulsado la
diplomacia comercial norteameri-
cana desde mediados de la década
de los ochenta, era convergente
(como lo habia sido durante la ma-
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yor parte del periodo de posguerra)
con las preferencias de actores que
promovian activamente la profun-
dizacion del proceso de integracion
global. La novedad de la agenda
doméstica de Estados Unidos ha
sido, justamente, el desplazamiento
de esos actores por una coalicion de
intereses «defensivos» mucho mas
representativa de las visiones de los
«perdedores de la globalizacion».
De este modo, el ocaso de los
acuerdos «megarregionales» no es
sino otra manifestacion de los obs-
tdculos que enfrenta el proceso de
creciente integracion global, como
consecuencias de las tensiones que
crea al interior de las sociedades.
Las dificultades del TTIP eran pre-
vias al cambio de administracion
en Estados Unidos y reflejaban los
conflictos derivados de la existencia
de distintos patrones y preferencias
regulatorias, en el contexto de ac-
tores relativamente simétricos. El
retiro de Estados Unidos del TPP,
en cambio, es parte de un rechazo
mas general al modo en que la di-
plomacia comercial norteamericana
se condujo en las ultimas décadas,
en relacion al proceso de integra-
cion global. A pesar de la logica
asimétrica del acuerdo y de que
practicamente todas las demandas
de los negociadores norteamerica-
nos habian sido incorporadas al
mismo, el balance resultante en-
traba en conflicto con los intereses
«defensivos» que caracterizaban la

nueva coalicién que habia llegado
al gobierno.

Rodrik (2000) ya habia he-
cho referencia a estas tensiones
cuando describi6 la existencia de
un «trilema politico», derivado
de la creciente integracion de la
economia mundial. El «trilema»
de Rodrik estaba inspirado en la
«maldita trinidad» propuesta por
Cohen (1993) e inspirada en el mo-
delo clasico de Mundell-Fleming, a
saber: la imposibilidad practica de
sostener simultineamente una po-
litica monetaria auténoma, la libre
movilidad de capitales y un tipo de
cambio fijo. A diferencia de la «mal-
dita trinidad» de Cohen, los tres
vértices del «trilema politico» de
Rodrik eran la creciente integracion
economica global, la supervivencia
del Estado-nacion como jurisdic-
cién regulatoria independiente y
la representacion politica de los
ciudadanos. Siguiendo el mismo
razonamiento que en el caso de la
«maldita trinidad», Rodrik sostenia
que de esos tres objetivos solo era
posible alcanzar simultineamente
dos.

En un primer vértice, la profun-
dizacion de la integracion econd-
mica global solo seria posible si se
resignaba la soberania regulatoria
del Estado nacional o la modali-
dad de representacion de intereses
basada en la politica de masas. En
un segundo vértice, si se deseaba
conservar la soberania regulatoria
del Estado nacional, seria necesario
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resignar la profundizacion de la
integracion econémica global o la
politica de masas. En el tercer vér-
tice, si el objetivo era sostener un
sistema de representacion de masas,
ello seria posible solo si se renun-
ciaba a una creciente integracion
economica global o a la soberania
regulatoria del Estado nacional.
Los tres pares de combinaciones
posibles fueron bautizados con los
nombres de «federalismo global»
(integracién econémica global y
politica de masas), «compromiso
de Bretton Woods» (supervivencia
del Estado-nacion y politica de ma-
sas) y «chaleco de fuerza dorado»
(integracion econdémica global y
supervivencia del Estado-nacion).
Si bien Rodrik sostenia que en el
largo plazo el escenario de «federa-
lismo global» seria el mas probable
(en realidad, dada la ironia con la
que cierra su articulo, cabria decir:
el mas deseable), en el corto y me-
diano plazo otros escenarios eran
posibles o incluso mds probables.
Los acontecimientos a los que
hemos asistido en el periodo mas
reciente, especialmente en algunos
paises desarrollados, parecen con-
sistentes con un escenario de parcial
sacrificio del proceso de creciente
integracion econémica global.

En efecto, el impacto sobre los
mercados de trabajo de la irrupcion
de China en la economia global, las
consecuencias de la crisis financiera
de 2008 y la presion migratoria
provocada por la expulsion de

poblacién como consecuencia de
distintas crisis en Africa y Oriente
Medio, entre otros factores, han
agudizado tensiones que alimen-
taron un sentimiento de «incomo-
didad» con el proceso de creciente
integracion econdmica global y con
el funcionamiento de los sistemas
politicos y de representacion de
base estatal. Esta «incomodidad»
se ha incrementado pari passu
con una decreciente efectividad de
los mecanismos de cooperacion
internacional, en un contexto de
integracion mas profunda. El re-
sultado ha sido un aumento en la
influencia de sectores con visiones
mas aislacionistas y parroquiales,
normalmente portadores de una
agenda de intereses predominan-
temente «defensivos» (los «per-
dedores de la globalizacion»). En
este contexto, el «regionalismo
del siglo XXI» ha perdido parte
de su potencial transformador. El
«regionalismo estratégico», a su
vez, ha sido reemplazado por una
agenda de «intereses defensivos»
que ve a la integracién global como
una amenaza mds que COmo una
oportunidad.

CONCLUSIONES: LAS
PERSPECTIVAS DEL
REGIONALISMO EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE

En este contexto, ¢cudles son
las perspectivas del regionalismo
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en América Latina y el Caribe?
Como un ave Fénix, la integracion
regional renace periédicamente
como un proyecto de importan-
cia vital para la region. Pero ello
ocurre, curiosamente, en el marco
de los contextos internacionales
mas diversos. En efecto, como un
traje apto para todas las medidas,
la integracion regional se presenta
como una respuesta adecuada tanto
frente a ambientes internacionales
adversos como favorables. Si este
es el caso ¢por qué la realidad ha
estado tan aca de lo que dictaria la
raz6n? Tipicamente, la respuesta
ha sido una frase de circunstancia:
la «falta de voluntad politica».
¢Es esta explicacién suficiente?
¢Ha cambiado algo que permita
proyectar un futuro distinto para
la integracion regional en América
Latina y el Caribe?

Se han esgrimido varias razo-
nes para augurar o sugerir una
revitalizacion de la agenda de
la integracion en la regién. Un
primer argumento, seguramente
influido por el (hasta hace poco)
auge de los «megarregionales», es
el entorno comercial global. Segtin
el BID (2017), este «promete ser
implacable con los tratados mas
pequerios. O estos adquieren una
masa econdmica critica o corren
el riesgo de volverse irrelevantes».
¢Pero puede sostenerse este argu-
mento en un Nuevo contexto en
el que los acuerdos «megarregio-
nales» han entrado en un ocaso y

la Unién Europea, atravesada por
una crisis de identidad, acaba de
dar el puntapié inicial para una ne-
gociacion que concluira con la pri-
mera baja de un Estado miembro?
¢Es acaso el tamafio del acuerdo
una consideracion relevante para
aquellos paises de América Latina
y el Caribe que ya han firmado
acuerdos Norte-Sur? Si el tamafio
del acuerdo es una consideracion
¢cudl es el incentivo de las econo-
mias mayores para asociarse con las
mads pequenas, especialmente las de
la region de América Central y el
Caribe como lo sugiere otro estudio
(Banco Mundial, 2017)? ¢Se trata
de consideraciones «estratégicas» o
de «eficiencia»? Estas preguntas de-
mandan respuestas que trasciendan
las invocaciones normativas.

Un segundo argumento es que
la region se encuentra mucho mas
cerca del «libre comercio» que lo
que comunmente se cree. Segun
este diagnostico, la red de tratados
preferenciales construida a lo largo
de las ultimas décadas provee una
muy buena plataforma de partida.
Pero esta constatacion tampoco
parece ser un indicador adecuado
de la tarea que queda por delante.
Segun el BID (2017), las exclusiones
que incorporan los acuerdos que
vinculan a los paises de la region
representan una pequefia fraccion
del comercio total, pero incluyen
algunas de las principales exporta-
ciones de los paises miembros. Por
consiguiente, si bien el porcentaje
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del comercio que no se encuentra
liberalizado es relativamente me-
nor, su importancia esta reprimida
justamente por el hecho de que la
proteccion de esos sectores es alta.
Por otro lado, la relativamente baja
proporciéon del comercio regional
que sigue excluida de las preferen-
cias, incluye relaciones bilaterales
o subregionales muy importantes,
como las que existen entre Brasil y
Meéxico. Al igual que en el caso del
TTIP, cuando se trata de remover
los obstdculos que sobreviven des-
pués de décadas de negociacion,
se esta enfrentando el hueso mads
duro de roer de la liberalizacion,
tipicamente integrado por aquellos
sectores mds sensibles y resisten-
tes. Equiparar esta situaciéon con
un residuo relativamente simple
de atacar implica desconocer su
propia génesis. Por ultimo, repro-
duciendo el sesgo de la mayoria
de los estudios cuantitativos, estas
afirmaciones se basan en evidencia
sobre aquello que pueden medir (las
preferencias arancelarias y los flujos
de comercio), pero dejan de lado
otras condiciones de acceso a los
mercados (o regulaciones internas),
que se vuelven mas relevantes pre-
cisamente cuando las restricciones
arancelarias pierden importancia.
Asimismo, parecen no tomar nota
de que el progreso en materia de
armonizacion regulatoria ha sido
mas que modesto en la mayoria de
los tratados comerciales existentes
en la region.

: ¢qué hay de nuevo?

Finalmente, un tercer argumen-
to es que los paises de América
Latina y el Caribe estin en con-
diciones de extraer lecciones de
la experiencia recogida durante el
periodo del «nuevo regionalismo»,
especialmente en lo relativo a la
construccion de instituciones que
promuevan la integracion regio-
nal. En esta linea, el aprendizaje
consistiria en adoptar arreglos ins-
titucionales mas ligeros y basados
en mecanismos intergubernamenta-
les. Sin embargo, los fundamentos
detrds de esta recomendacién no
estan claros. Si bien es cierto que
las experiencias intensivas en ins-
titucionalizaciéon han tenido poco
éxito en América Latina y el Caribe,
no puede afirmarse que lo contrario
sea verdadero. Los acuerdos con
formatos predominantes intergu-
bernamentales y ligeros en institu-
cionalidad tampoco han tenido un
buen desempefio, especialmente en
materia de «integracion profunda».
Una excepcién podrian ser, no
casualmente, los acuerdos Norte-
Sur, en los que el mejor record de
compliance y efectividad parece
explicarse mas por la naturaleza
asimétrica del vinculo que une a
los miembros del acuerdo, que por
las caracteristicas de las institu-
ciones que lo gestionan. Dada la
limitada experiencia con acuerdos
mas recientes como la Alianza del
Pacifico, no parece haber eviden-
cia suficiente que permita afirmar
que instituciones mads ligeras e
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intergubernamentales serian mads
efectivas. Si bien es posible apelar
a las modalidades de integracion
que han tenido mds éxito en otras
regiones del mundo (como en el este
y el sudeste de Asia), ello implicaria
tratar como similares procesos de
integracion con incentivos y logicas
radicalmente diferentes. En efecto,
como regla general en esa region
del mundo, la integracion de facto
precedi6 a la integracién o armoni-
zacion de jure.

Estos comentarios sugieren que
cuando se analizan los obstaculos
para una profundizacion de la
integracion regional en América
Latina y el Caribe, lo que explica el
resultado son restricciones relativa-
mente permanentes, que no parecen
haberse modificado sensiblemente
en el ultimo tiempo. Tres de estos
obstdculos son particularmente evi-
dentes, a saber: a) la intensidad y el
caracter de la interdependencia, b)
la heterogeneidad de los incentivos
nacionales, y ¢) los problemas que
se han evidenciado para el ejercicio
de liderazgo o hegemonia en la
region.

En efecto, en América Latina y
el Caribe prevalecen relaciones de
interdependencia econémica que
son, como regla general, bajas y asi-
métricas. Si la integracion regional
tiene, entre otros propoésitos, resol-
ver demandas funcionales derivadas
de la interaccién, cuanto menor sea
el nivel de interdependencia, menor
serd el incentivo para cooperar,

coordinar o resignar autonomia
y flexibilidad. Si a ello se suman
vinculos fuertemente asimétricos,
los incentivos para hacerlo estaran
muy desigualmente distribuidos
entre los distintos participantes.
Estos rasgos de las relaciones de
interdependencia en la region tienen
un cardcter estructural y se relacio-
nan con las diferencias de tamafio
entre las economias, sus perfiles
de especializacion y la estructura
de ventajas comparativas (Banco
Mundial, 2017).

Un segundo obstaculo, en parte
vinculado al anterior, es la heteroge-
neidad de los incentivos nacionales
para profundizar la integracion
regional. Si bien la heterogeneidad
de incentivos no constituye un obs-
taculo en si mismo insuperable para
la integracion regional (la acciéon
politica puede construir trade-offs
dindmicos aceptables que permitan
superarlo), ello requiere identificar
esos intercambios y materializarlos
en acuerdos sustentables. Todo
proceso de integraciéon o armoni-
zacion requiere hacer concesiones
o incurrir en «costos» que solo
se tornan aceptables en la medida
que tienen como contrapartida
beneficios que los compensan, ya
sea desde un punto de vista eco-
némico o politico. Sin embargo,
en América Latina y el Caribe, la
forma clasica en que se ha resuelto
este conflicto fue a través de la no
materializacién o postergacion sine
die de los compromisos asumidos.
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Paraddjicamente, en la mayoria de
los casos, la condicién necesaria
para que el proyecto sobreviviera
(aunque mas no fuera en la retérica
o el imaginario) fue su no materia-
lizacion. Esto fue mas evidente en
el caso de los proyectos de unién
aduanera (Bouzas, 2011), pero no
ha sido un rasgo exclusivo de estos.
Si hay un ambito particular en el
que la «falta de voluntad politica»
se ha manifestado, es precisamente,
en este campo.

Finalmente, la construcciéon de
procesos de integracion requiere del
ejercicio de liderazgo o hegemonia
por parte de alguno de los partici-
pantes. Son estas las condiciones
que permiten que se provean los
«bienes publicos regionales» ne-
cesarios para que un proceso de
integracion avance, resolviendo
las inconsistencias intertemporales
que normalmente los acompanan.
Nuevamente, la regiéon ha mostra-
do un severo déficit de liderazgo-
hegemonia, también anclado en
razones estructurales. En efecto, su
provision normalmente requiere del
cumplimiento de dos condiciones:
por un lado, la decision de ejercer
ese liderazgo o hegemonia; por
el otro, la capacidad de hacerlo.
Mientras que la primera condicién
es un resultado politico interno,
la segunda es una cuestién de re-
cursos. Ninguna de las dos parece
haber tenido una oferta suficiente
en la region.

: ¢qué hay de nuevo?

En resumen, cuando se analiza
el panorama de la integracion en
América Latina y el Caribe en el pe-
riodo mas reciente, ninguno de los
obstdculos que la han bloqueado en
el pasado parece haberse relajado.
Adicionalmente, este escenario ha
sido complementado con un hecho
nuevo, a saber: la difusion de acuer-
dos Norte-Sur que incorporaron un
template esencialmente desbalan-
ceado y reflejan la materializacién
del «regionalismo estratégico» en la
region. ¢Podrian convertirse estos
acuerdos asimétricos en el patrén
que organice una nueva «ola» de in-
tegracion en la region? ¢Es deseable
que asi ocurra en un contexto en el
que esos mismos acuerdos parecen
estar siendo cuestionados por sus
principales impulsores? ¢Existen
alternativas viables? Por cierto, es
dificil, si no imposible, encontrar
respuestas definitivas para estas
preguntas. Pero formularse pregun-
tas correctas puede ser un camino
mas efectivo para hacer una evalua-
cion realista de las perspectivas de
integracion en la region, evitando
las recomendaciones que reiteran el
pasado o que construyen férmulas
«politicamente correctas», mds ap-
tas para los salones de la diplomacia
que para una comprension cabal de
lo que ocurre.
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