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PROLOGO

La busqueda de la integracion regional ha sido una pieza central de la estrategia
de desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe (ALC). Durante las
ultimas tres décadas, el elemento escogido fueron los acuerdos comerciales pre-
ferenciales (ACP). Sin embargo, si bien este «nuevo regionalismo» fue exitoso
para superar las limitaciones de las iniciativas de integracion anteriores, enfo-
cadas hacia adentro, la proliferacién de dichos ACP produjo una arquitectura
regulatoria que no necesariamente les ha brindado a las empresas la agilidad
necesaria para competir en la economia mundial del siglo XXI.

Con este desafio como telon de fondo, el presente informe ofrece un analisis
exhaustivo de las politicas de integracion regional adoptadas por ALC durante
el ultimo cuarto de siglo. Comienza con una caracterizacion pormenorizada del
estado actual de los ACP suscritos en toda la region, comparando los resultados
obtenidos con los objetivos originales. A continuacion, presenta una evaluacion
econométrica del impacto de los acuerdos, basada no solo en un analisis gra-
nular sin precedentes de los flujos de comercio intrarregionales, sino también
en una evaluacion de su efectividad como plataformas de lanzamiento para una
mejor insercion en la economia mundial. A partir de la riqueza de toda esta
evidencia analitica, esboza una agenda para cerrar la brecha existente entre las
expectativas y los resultados.

Esta investigacion entrafia una doble contribucién a la vasta literatura acumu-
lada sobre la integracion de ALC. Por primera vez, el andlisis empirico se cen-
tra en los resultados obtenidos en el nuevo milenio, cuando el regionalismo de
ALC fue puesto a prueba por la proliferaciéon de ACP en todo el mundo y por
las transformaciones radicales acaecidas en los determinantes de la interdepen-
dencia global. Asimismo, en vez de centrarse en las multiples facetas politicas y
econdmicas de la integracion regional, pone el foco en la dimensién comercial
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para aportar una propuesta politica destinada a hacer frente, paso a paso, a la
balcanizacion actual del sistema regional de comercio. Mas precisamente, pre-
senta una estimacion de los beneficios esperados de un érea de libre comercio
panregional, asi como de un enfoque de convergencia mas gradual, basado en
la acumulacion de reglas de origen entre los acuerdos comerciales existentes.

Apoyar a los paises de ALC en su busqueda de una mayor integracién ocu-
pa un lugar central en la estrategia institucional del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). El principio fundamental es que, al abordar simultaneamente
las deficiencias de los marcos regulatorios y de politicas —el software de la inte-
gracion— y aquellas que afectan a la infraestructura fisica transfronteriza —el
hardware de la integracién—, el BID puede centrarse en sus ventajas compa-
rativas, adaptando al mismo tiempo las intervenciones a las necesidades de las
distintas subregiones y paises miembros individuales.

El programa politico esbozado para hacer frente a las ineficiencias existentes
contribuye a cumplir con este mandato. Dada la incertidumbre imperante en
el entorno del comercio internacional, el informe sostiene que a la region le
conviene ir mas alla del mosaico actual de pequefios acuerdos y avanzar gra-
dualmente hacia un mercado regional unificado. Al atar estos cabos, los res-
ponsables de politicas de toda la regién tendran la oportunidad de mejorar el
software de la integracion vy, por lo tanto, alcanzar el tantas veces proclamado
anhelo de mejorar la vida de los ciudadanos a través de la integracion regional.

Antoni Estevadeordal

Gerente

Sector de Integracion y Comercio
Vicepresidencia de Sectores y Conocimiento
BID
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EN SINTESIS

Conectando los puntos

A medida que los gobiernos de toda la region de América Latina y el Caribe
(ALC) y de todo el espectro politico siguen reafirmando su compromiso con la
integracion regional, ;qué puede decirse del experimento del «nuevo regiona-
lismo» realizado durante el ultimo cuarto de siglo? ;Satisfizo las expectativas?
;Siguen teniendo razén de ser estas politicas en una economia mundial que ha
cambiado tanto? ;Cual deberia ser la agenda hacia el futuro?

« Sise mira primero por el espejo retrovisor, lo que se ve es una imagen pla-
gada de matices. El regionalismo abierto de principios de la década de 1990
claramente sirvié para superar la paralisis de la posguerra, enraizada en un
agudo conflicto entre el proteccionismo de los paises y sus aspiraciones de
integracion. Los ejercicios cuantitativos muestran de manera inequivoca
que los acuerdos de comercio preferencial (ACP) subregionales fueron he-
rramientas poderosas para promover la integracion regional: impulsaron el
comercio intrarregional un 64%, en promedio, a pesar de que los resultados
de su implementacion fueron dispares.

o Detodos modos, los resultados también muestran que los ACP fueron muy
inefectivos para materializar su principal motivaciéon econdmica: impulsar
la competitividad en el exterior. El viraje hacia un nuevo regionalismo mas
pragmatico, con configuraciones subregionales, tuvo sus pros y sus contras.
Simplificé y acelerd las negociaciones, pero abrié la puerta a la fragmenta-
cién y a un mosaico de pequeiios ACP, que impusieron limites estrictos a las
ganancias de comercio y productividad.
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Los ACP subregionales de ALC, de poca envergadura y cuyos miembros
tienen ventajas comparativas similares, no estan bien preparados para
generar ganancias de escala y especializacion lo suficientemente gran-
des como para mover la aguja de la competitividad en el mercado global.
Esto se da particularmente en un contexto en el que el surgimiento de
las megaeconomias y los megaacuerdos estan transformando la economia
mundial.

Si los gobiernos de ALC quieren aferrarse a sus objetivos de integracion re-
gional y otorgarles una base econdémica mas fuerte, no tienen muchas alter-
nativas disponibles mas que la de converger a un acuerdo de libre comercio
panregional (TLC-ALC). A diferencia de lo que ocurri6 con las iniciativas
anteriores, la region ahora tiene un contexto politico favorable y un punto
de partida ventajoso: casi el 90% del comercio intrarregional ya se encuen-
tra libre de aranceles.

Los gobiernos pueden elegir distintos caminos hacia la convergencia, en
funcién de sus circunstancias politicas. Pueden asumir un enfoque mas
cauteloso, paso a paso, empezando por ampliar la acumulacién de reglas de
origen entre los acuerdos existentes, para luego unir los eslabones sueltos en
estas relaciones. Alternativamente, pueden elegir una via sin escalas hacia
un TLC-ALC.

Dadas las experiencias de la region con las uniones aduaneras, las institu-
ciones supranacionales y disciplinas muy complejas, las recomendaciones
apuntan a una zona de libre comercio estdandar, basada en una arquitectu-
ra intergubernamental y centrada en los bienes y servicios. En el espiritu
de un «acuerdo vivo», otros temas, como la propiedad intelectual, el tra-
bajo o el medio ambiente, pueden también considerarse, una vez que ya
estén sentados los pilares para establecer de manera sdlida un acuerdo de
libre comercio (TLC-LAC) de bienes y servicios regional.

Dicho acuerdo también tiene que incluir un capitulo amplio sobre facilita-
cién del comercio, que no solo comprenda aquellas medidas relacionadas
con las aduanas, sino también mecanismos que sean capaces de minimizar
los costos de transporte y de transaccion, como las normas técnicas, las me-
didas fitosanitarias y la logistica. Si bien los esfuerzos para racionalizar es-
tas medidas y promover su armonizacion no necesariamente dependen de
un acuerdo comercial formal, esta plataforma representa una oportunidad
inigualable para facilitar la coordinacion y hacer cumplir los compromisos



que ya estan incluidos en una serie de iniciativas subregionales relaciona-
das con infraestructura y facilitacién comercial.

No hay ninguna necesidad de que participen todos los gobiernos de la re-
gion en las primeras etapas de la negociacion. Lo tinico que se necesita es
una masa critica de paises con la suficiente fuerza gravitatoria y, en este
sentido, Argentina, Brasil y México estan en una posicion inigualable para
lograr que la iniciativa se haga realidad y, eventualmente, unir a los bloques
subregionales mas importantes de la region —la Alianza del Pacifico (AP)
y el MERCOSUR—, cuyos mercados sumados totalizan US$ 4,3 billones,
que equivalen al 81% del PIB de ALC.

Las estimaciones del impacto inmediato y localizado de un TLC-ALC su-
gieren que los beneficios alcanzarian el 9% en el comercio interregional de
bienes intermedios utilizados en las exportaciones de ALC, lo cual les daria
un impulso muy importante a las cadenas regionales de valor poco desarro-
lladas de la regiéon. Asimismo, se espera que el comercio intrarregional en
conjunto aumente un 3,5% promedio (unos US$ 11.300 millones adiciona-
les, sobre la base de los flujos de 2017), con una varianza significativa entre
las subregiones y los sectores (que va desde el 1% en el caso de la mineria de
los paises andinos hasta un 8% en las manufacturas mexicanas y un 21% en
la agricultura de Centroamérica).

Incluso si estas ganancias se tomaran a rajatabla —cuando en realidad no
hay dudas de que son estimaciones parciales de un limite inferior—, no pue-
den desestimarse como si fueran irrelevantes, especialmente en este contex-
to en el que el comercio intrarregional cayé un 26% entre 2012 y 2017. Las
estimaciones que tratan de capturar los efectos sobre toda la economia plan-
tean un panorama similar de beneficios modestos pero tangibles, que son
particularmente utiles para ilustrar de qué manera la potencial convergen-
cia puede actuar como una poliza de seguro. Si se incrementan las fricciones
en el comercio mundial —algo que minuto a minuto parece tornarse cada
vez mas probable—, un TLC panregional mitigaria los efectos negativos so-
bre las exportaciones de ALC en hasta un 40%.

Estas estimaciones también entrafian un mensaje importante en términos
de las ventajas de encarar la convergencia con un enfoque agresivo, en lugar
de optar por un abordaje mas cauteloso. Silos beneficios de recorrer el largo
camino hacia un TLC-ALC son tangibles pero limitados, transitarlo lenta-
mente y paso a paso puede tornarlos irrelevantes, a pesar de las eventuales

EN SINTESIS Xl
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ventajas politicas de dicha estrategia, especialmente en vistas del ritmo
arrollador al que se estan produciendo las transformaciones de la economia
mundial. Si los gobiernos de la regién estdn realmente comprometidos a
fortalecer los argumentos politicos y econémicos en favor de la integracion,
el tiempo, lamentablemente, no esta de su lado.



INTRODUCCION

¢CUALES HAN SIDO LOS
RESULTADOS?

¢CUAL DEBERIA SER LA
AGENDA?

Mientras los gobiernos de la region y de todo el espectro politico siguen reafir-
mando su compromiso con la meta de lograr una mayor integracion regional,
squé podemos decir del experimento de América Latina y el Caribe (ALC), que
ya lleva mds de un cuarto de siglo, con el «nuevo regionalismo»? ;Cumplio las
expectativas? ;Siguen teniendo sentido estas politicas en una economia mundial
que ha cambiado tanto? ;Cuadl deberia ser la agenda hacia el futuro?

América Latina y el Caribe (ALC) tienen una larga historia de ensayo y error
y de éxitos y fracasos en sus esfuerzos por lograr una mayor integracion re-
gional. Los primeros intentos formales surgieron en la década de 1960 con el
Mercado Comun Centroamericano (MCCA) y la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC, América del Sur mds México), que luego dieron
lugar a la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)'. A estas inicia-
tivas les siguieron otras, como la Comunidad Andina (CAN) y la Asociacion de
Libre Comercio del Caribe (CARIFTA), que posteriormente se convirtio en la
Comunidad del Caribe (CARICOM). No obstante, la mayor parte de estas pri-
meras iniciativas brindaron pocos frutos econémicos e institucionales.

La btsqueda de una mayor integracion se reanudé a principios de los noven-
ta, cuando la poscrisis de la deuda y las subsiguientes reformas orientadas al
mercado dieron lugar a un «nuevo regionalismo»: una serie de iniciativas de
integracion mas profundas, mds amplias y mas abiertas que redundaron en la
consolidacion de cinco bloques comerciales subregionales: la CAN, el MCCA,
la CARICOM, el MERCOSUR y el TLCAN.

! La ALADI fue fundada en 1980 y sus miembros incluyen a Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile,
Cuba, Ecuador, México, Panamd, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela. Nicaragua se encuentra en proceso
de incorporacion desde 2011.
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Un cuarto de siglo mas tarde, este escenario inicial de cinco bloques comercia-
les evolucion6 hacia una red amplia y compleja de acuerdos comerciales prefe-
renciales (ACP) intra y extrarregionales, que se extiende hasta Europa y Asia 'y
cubre asi un espectro de disciplinas vasto y diverso, desde el comercio hasta las
inversiones y la legislacion laboral. Los acuerdos iniciales en si mismos sufrie-
ron cambios importantes a raiz de conflictos internos, membresias cambian-
tes, el surgimiento de iniciativas que compiten con dichos acuerdos, como la
Alianza del Pacifico (AP) y, en algunos casos, nuevos compromisos que apuntan
a una integracion mas profunda. También se les han sumado iniciativas secto-
riales nuevas, que se centran en temas como la infraestructura y otras cuestio-
nes relacionadas con el desarrollo —como la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) y el Plan Mesoamérica— y las
finanzas —como el Mercado Integrado Latinoamericano (MILA)—, asi como
nuevas instituciones regionales cuyos objetivos van mas alld de una agenda eco-
ndémica, como la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) y la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC).

Estos desarrollos plantean grandes interrogantes, que resultan cruciales a la
hora de disefiar una agenda politica efectiva para las proximas décadas y ge-
neraciones: ;qué lecciones dejaron las experiencias recogidas a lo largo de este
ultimo cuarto de siglo? El «nuevo regionalismo», ;cumpli6 con las expectativas
economicas y politicas? ;Qué arquitectura institucional dio los mejores resul-
tados? ;Los mercados comunes? ;Las uniones aduaneras? ;Las zonas de libre
comercio? ;Qué diferencias hay entre los acuerdos intrarregionales y los ex-
trarregionales? ;Como interactuaron la integraciéon multilateral y la regional?
;Como construir sobre la base del legado de estas iniciativas?

Esta no es la primera vez que se formulan estas preguntas. Hay una vasta li-
teratura sobre el nuevo regionalismo en ALC, pero la mayoria de los analisis
empiricos se centran en los efectos econémicos (sobre el comercio y la inver-
sién) y en los desarrollos institucionales de la década de 1990, como reseiid
y analizé el BID (2002). Lo que sigue siendo virtualmente inexistente es un
analisis solido y exhaustivo de los desarrollos trascendentales producidos en
la primera década y media del siglo XXI, cuando las iniciativas de integracion
de la region fueron puestas a prueba por varios acontecimientos importantes,
como los siguientes: la proliferaciéon de nuevos ACP; las marcadas divergen-
cias que mostraron los ciclos politicos de los paises miembros; el surgimien-
to de China y de las cadenas globales de valor; el inicio de las negociaciones
de los megaacuerdos, como el Acuerdo Transpacifico (TPP) y la Asociacion
Transatlantica de Comercio e Inversion (TTIP); la gran recesion y, mas recien-



temente, el referéndum del brexit y la decision de los Estados Unidos de no
ratificar el TPP y renegociar el TLCAN.?

Este informe, dividido en cinco secciones, procura reexaminar todos estos te-
mas.’ La seccion 1 trata de precisar cudles son las principales motivaciones eco-
ndémicas que subyacen tras los esfuerzos que ALC viene realizando desde hace
tiempo en favor de una integracion mas profunda. Se alega que siempre tuvo
que ver con las ganancias de escala y especializaciéon que podria ofrecerle un
mercado ampliado y el consiguiente impacto sobre sus exportaciones.

La seccion 2 aborda la cuestiéon de como y hasta qué punto ha llegado la regién
en sus esfuerzos integracionistas y en qué posicion esta actualmente en términos
de profundidad, alcance e implementacion de los principales ACP que suscri-
bid. El analisis refleja que se lograron avances importantes, ya que se construyo
una amplia red de ACP intrarregionales, pero que la integracion todavia ado-
lece de una fragmentacion excesiva, problemas de implementacion y eslabones
perdidos importantes en términos de las relaciones y los productos cubiertos.

La seccién 3 combina las mejores herramientas metodologicas disponibles para
evaluar hasta qué punto la integracion de ALC satisfizo las expectativas de los
gobiernos. Estudia el impacto de los ACP sobre el comercio intrarregional, el
desvio de comercio y las exportaciones extrarregionales. La evidencia sugiere
que, si bien se lograron avances considerables en términos de liberalizacion y
estimulo del comercio intrarregional, el impacto sobre las exportaciones extra-
rregionales estuvo confinado mayormente a los ACP que involucraron a socios
grandes fuera de la region. El tamaio reducido de los ACP intrarregionales y
las ventajas comparativas semejantes de los paises que participan en ellos, asi
como deficiencias en su implementacion, parecen explicar la mayor parte de los
resultados.

La seccion 4 hace un balance de los hallazgos y esboza una agenda para cerrar la
brecha existente entre las expectativas y los resultados, con los cambios recientes
producidos en la economia mundial como telén de fondo. El mensaje central

? The TPP fue firmado en 2016 por Australia, Brunei, Canadd, Chile, Japn, Malasia, México, Nueva Zelanda,
Pert, Singapur, los Estados Unidos y Vietnam. Estados Unidos se retire posteriormente el 23 de enero de
2017, pero en marzo de 2018 los 11 miembros restantes acordé seguir adelante con la implementacion de un
acuerdo modificado que fue renombrado Tratado Integral y Progresista de Asociacion Transpacifico, o CPTPP
por sus siglas en inglés. Ver, por ejemplo, https://www.economist.com/blogs/economist-explains/2018/03/
economist-explains-8. El TTIP es un acuerdo entre los Estados Unidos y Europa cuyas negociaciones fueron
interrumpidas por el referéndum BREXIT. See https://ustr.gov/ttip.

* Powell (2017) incluye una presentacion preliminar de algunos de los hallazgos y de las recomendaciones
politicas de dicho informe.

INTRODUCCION
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hace referencia a la necesidad de ir mas alld del mosaico de acuerdos menores
actualmente vigentes y trabajar en pos de un mercado regional unificado —en
definitiva, un acuerdo de libre comercio de ALC o TLC-ALC—, a partir de la
red actual de ACP existentes. Los desafios clave consisten en llenar los vacios
que subsisten en cuanto a la cobertura de productos y relaciones, y unificar la
marafa actual de reglas de origen.

La ultima seccidn ofrece algunas estimaciones de los potenciales beneficios para
el comercio intra y extrarregional de una agenda de convergencia a un mercado
unificado. Los resultados muestran que estos beneficios estan lejos de ser una
panacea, pero tampoco pueden ser ignorados por la region, sobre todo en el
desafiante entorno internacional actual.



.POR QUE INTEGRARNOS?

SECCION

Puede afirmarse que la motivacion principal de la integracion de ALC siempre
ha sido tratar de mejorar la calidad de vida de la poblacion aprovechando las ga-
nancias de escala y especializacion. Esto quedd claro en la propuesta formulada
por la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) a fines
de la década de 1950:

«La realizacion progresiva del mercado comun permitira ir transformandolo
gradualmente, con las grandes ventajas que podrian derivarse de una organiza-
cién mas racional del sistema productivo en que se aproveche mas eficazmente
la potencialidad de la tierra y en que la industria, rompiendo los estrechos li-
mites del mercado nacional, adquiera dimensiones mas econémicas y, por su
mayor productividad, pueda acrecentar su ya ponderable aporte actual al nivel
de vida Latinoamericano».*

Prosigue su argumentacion y agrega lo siguiente:

«El desarrollo de las exportaciones industriales hacia el resto del mundo po-
dré ser una de las consecuencias derivadas del mercado comun, aunque no su
objetivo primordial, directo e inmediato. Este objetivo es doble: a) desarrollar
intensamente las exportaciones industriales de cada pais latinoamericano al
resto de ellos, y b) dar fuerte estimulo al comercio tradicional de productos
primarios...».”

Treinta aflos mas tarde, estas mismas expectativas de escala y especializacion
inspirarian una nueva oleada de iniciativas de integracién y todavia parecen

* CEPAL (1959:4).
> Op.cit., pp.7y8.
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LOS ACUERDOS TODAVIA SE
PROMOCIONAN SOBRE LA

BASE DE LAS GANANCIAS DE
ESCALA Y ESPECIALIZACION

guiar a la mayoria de los hacedores de politicas del presente. A lo largo y a lo
ancho de la region, los acuerdos de integracion todavia se promocionan sobre
la base de la idea de que contar con un mercado mas amplio y competitivo hara
que las empresas sean mas productivas debido a las ganancias de escala y espe-
cializacién, al tiempo que proporcionaran mds oportunidades para que todos
los miembros se diversifiquen hacia bienes o actividades con mayor «valor agre-
gado», en general, pertenecientes al sector manufacturero.®

La teoria economica, ya desde Adam Smith, sustenta ampliamente la magni-
tud de estas ganancias; pero no estan tan definidos los argumentos a favor de
una liberalizacion regional del comercio, en contraposicion a una liberalizacion
unilateral o multilateral mas amplia. De todos modos, sigue habiendo buenas
razones para llevar adelante una estrategia regional. Una de ellas tiene que ver
con la necesidad de reciprocidad. En el contexto de liberalizaciones unilaterales,
los paises grandes, por ejemplo, tienen incentivos para aplicar el denominado
arancel éptimo y asi mejorar sus términos de intercambio. Dada la magnitud de
su participacion en el comercio mundial, la aplicacién de un arancel reduciria
su demanda de importaciones y causaria una caida de los precios de los bienes
que importan respecto de los precios de sus exportaciones. Sin ningun tipo de
coordinacion, los paises librados a sus propias decisiones unilaterales podrian,
entonces, aplicar un arancel relativamente alto, y esto arrojaria un resultado
ineficiente comparado con el de un acuerdo coordinado que establezca una
estructura arancelaria con niveles mds bajos. Las politicas arancelarias de los
paises se asemejan, por tanto, al «dilema del prisionero», y es necesario contar
con cierto nivel de coordinacién para evitar resultados ineficientes.” El mismo
problema de coordinacién surge cuando los paises tienen incentivos para pro-
teger sus mercados a fin de ampliar la escala a nivel nacional y ser mas compe-
titivos en el exterior.®* Ademads de este problema fundamental de coordinacion,
también hay argumentos que sostienen que la reciprocidad puede brindar un
acceso mas predecible a los mercados.’

sPor qué hacerlo regionalmente? Debido a que la coordinacidon puede darse
tanto a nivel regional como multilateral, los argumentos en favor de un enfoque
regional deben ir mas alla de la necesidad de reciprocidad. Hay que incorporar
también argumentos referidos a las estrategias, como la de simplificar y acelerar
las negociaciones regionales; aprovechar el potencial de los ACP para minimizar

6

Ver, por ejemplo, el Plan Estratégico Industrial 2020 de Argentina (2011), p.275.

7 Ver Bagwell y Steiger (2002).

& Ver, por ejemplo, Venables (1987), Brander y Spencer (1984), Osa (2011), y Mrazova (2011).
° Limao y Maggi (2015).
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las desventajas dadas por el tamano del pais para mejorar el bienestar y estimu-
lar los sectores que potencian el crecimiento con rendimientos crecientes, asi
como su potencial para minimizar los costos de ajuste y maximizar las ganan-
cias, brindandoles a los miembros mds tiempo para que se ajusten y aprendan a
sobrevivir en un entorno multilateral mas competitivo.'

Como proceder a implementar un enfoque regional es mas complicado que
analizar su relevancia tedrica. Empezando por Viner (1950), hay una vasta lite-
ratura que analiza los riesgos de la integracion regional —desde el desvio de co-
mercio hasta la aglomeraciéon— y que discute cudles son las estrategias 6ptimas
en términos de disefio de los ACP y de seleccion de los socios''. El mensaje es
claro: los motivos pueden ser los mismos, pero los esquemas de integracién no
son todos iguales. La gama de combinaciones entre tipos de socios (por ejem-
plo, Norte-Sur o Sur-Sur) y tipos de disefio (por ejemplo, uniones aduaneras,
zonas de libre comercio o mercados comunes) puede producir resultados muy
diferentes. Esto es particularmente relevante si queremos comprender los re-
sultados y enmarcar adecuadamente las expectativas respecto de la integracion
de ALC. Como ya demostraron algunos, debido a las limitaciones dadas por el
tamano del mercado y la semejanza de las ventajas comparativas, los acuerdos
Sur-Sur son mas propensos al desvio de comercio y a las divergencias entre los
ingresos de los paises miembros.'*

Asimismo, las iniciativas de integracion regional no se producen en medio de
un vacio politico y econémico. Si las bases del crecimiento y las condiciones
macroeconomicas clave son débiles —como ocurrié casi siempre en la region
hasta hace poco tiempo—, es probable que los beneficios sean minimos. Si no
hay consenso politico dentro de los paises miembros y entre ellos acerca de qué
politicas econdmicas se deben aplicar, también es probable que los resultados
sean decepcionantes.

El contexto externo también tiene un peso importante. Es probable que un
acuerdo firmado en una economia mundial en la que hay pocos acuerdos entra-
fie motivaciones y beneficios diferentes de los que conlleva un acuerdo suscripto
en un mundo plagado de ACP, como el actual. Por ejemplo, mientras que a
principios de la década de 1990 las preferencias establecidas, incluso en acuer-
dos relativamente menores, podian, hasta cierto punto, alcanzar los objetivos

' Ver Cooper y Massell (1965), y Devlin y Ffrench-Davis (1999). Para repasar los argumentos en favor de la
integracion regional, ver, por ejemplo, Baldwin (2009).

"' Por ejemplo, Frankel, Stein y Wein (1996), Venables (2003), y Baldwin (2011).

12 Ver Venables, op. cit. y Moncarz, Olarreaga y Valiant (2016).

SABER COMO IMPLEMENTAR
UN ACP ES MAS DIFICIL QUE
JUSTIFICAR SU RELEVANCIA

TEORICA
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LAS MOTIVACIONES
PROVENIENTES DE LA
ECONOMIA POLITICA
TAMBIEN IMPORTAN

de creacion de comercio y ampliacion de la escala, en el contexto actual de me-
gaeconomias y megaacuerdos es poco probable que esto suceda. También se
produjo un cambio de perspectiva radical. Anteriormente, los ACP eran vistos
como una politica comercial proactiva; ahora, sin embargo, pueden no ser mas
que un ejercicio para limitar el dafio, al que recurren los paises en su lucha por
minimizar los costos del desvio de comercio."

La politica también importa. Aunque, histéricamente, la economia parezca
haber sido el motor principal de la integracion latinoamericana, claramente no
fue la tinica motivaciéon. Con frecuencia, tanto los gobiernos como los académi-
cos mencionan razones para integrarse que son de naturaleza mds politica o de
economia politica. A diferencia de las motivaciones estrictamente econdmicas,
estas razones son mas dificiles de generalizar para toda la region y los resulta-
dos son mucho mas dificiles de evaluar empiricamente. No obstante, no se las
puede desestimar, principalmente porque, muchas veces, desempenan un papel
importante en cuanto explican las decisiones de disefio e implementacion. La
principal motivacién politica y la mas frecuentemente aludida es la busqueda
de seguridad y estabilidad politica para la regidn, inspirada claramente en el
ejemplo de la Union Europea.'* La idea central es que un aumento de los flujos
de bienes, inversiones y personas a nivel intrarregional genera una red de inte-
reses comunes que puede reducir las rivalidades entre los Estados miembros y
forjar un consenso politico sobre temas como el régimen democratico y las po-
liticas econdmicas. Esta parece haber sido una motivacion subyacente de peso
en acuerdos como el MERCOSUR, la CAN, el MCCA y la CARICOM, cuyos
resultados —como discutiremos en las proximas secciones— fueron dispares.

Junto con la seguridad y la estabilidad aparece la idea de que los acuerdos re-
gionales pueden incrementar el poder de negociacién de los Estados miem-
bros en otras negociaciones internacionales, e incluso, llevar a la firma de otros
acuerdos comerciales. Resulta dificil discrepar con la 16gica de este argumento,
spero se produjo realmente tal resultado? ;Pudieron los Estados miembros de
acuerdos subregionales aprovechar efectivamente esta ventaja cuando negocia-
ron nuevos tratados con otros paises o bloques? Una vez mas, la experiencia
de ALC muestra resultados variados y es importante entender por qué, ya que
los beneficios pueden ser considerables, especialmente para los paises mas pe-
quefios, como parece haber sido el caso en las negociaciones de CAFTA y el
CARIFORUM-UE ACP.

" Ver Baldwin y Jaimovich (2012).
' Ver, por ejemplo, Banco Mundial (2000).
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En la esfera de la economia politica, se destaca el argumento llamado del en-
cierro (lock-in) o compromiso interno, que ha sido incluso objeto de una teoria
formal."” La idea central es que los acuerdos comerciales pueden ayudar a los
gobiernos a reducir la influencia de los grupos de presion nacionales y, por lo
tanto, garantizar la consolidacion de politicas econdmicas sélidas. El ejemplo
muchas veces citado en la region es el de México y su negociacion en el TLCAN,
pero podria extenderse facilmente a todos los acuerdos Norte-Sur firmados en
la region.'® Es dificil discernir qué tan importante fue esta motivacién para la
firma de dichos acuerdos porque no hay ninguna evidencia contrafactica clara.
Sin embargo, resulta dificil creer que estos acuerdos hubieran sido firmados si
no se hubiesen puesto sobre la mesa beneficios considerables en términos de
acceso a los mercados. En cualquier caso, incluso un examen somero de los
paises de la region que participaron de acuerdos Norte-Sur refleja que lograron
alcanzar un significativo grado de estabilidad de sus politicas econémicas. No
obstante, este no ha sido el caso para los ACP intrarregionales Sur-Sur, en los
cuales, por ejemplo, el MERCOSUR y la CAN sufrieron una volatilidad signifi-
cativa de las politicas econémicas de sus miembros.

Si bien se reconoce la importancia de las motivaciones politicas o de politica
econdmica, la premisa fundamental de este informe es que es improbable que
hayan sido la fuerza dominante detras de los acuerdos y dificilmente hubiesen
podido los paises actuar como lo hicieron sin una clara motivacién econémica.
El centro del analisis en las proximas secciones es exactamente de qué modo ac-
tud la region a partir de estas motivaciones y qué resultados obtuvo hasta ahora.

' Ver, por ejemplo, Fernandez y Portes (1998) y Maggi y Rodriguez-Clare (2007).
1 Ver, por ejemplo, Whalley (1998).

9
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L RECORRIDQ DE ALC_HACIA
A INTEGRACION: ¢QUE
TAN LEJOS HA LLEGADO LA
REGION Y COMO LO HIZO?

Seccion

Podemos afirmar que ALC, sin duda, inicié su busqueda por la integracion re-
gional mds temprano y avanzé mucho mas que cualquier otra regién del mun-
do, excepto Europa. No obstante, el camino recorrido fue largo y sinuoso y no
podria ser mas ilustrativo de las dificultades que surgen a la hora de transformar
motivaciones razonables en disefios e implementaciones efectivas. Por ejemplo,
la ALALC, que fue lanzada en 1960 y queria abarcar toda la region, fue la mas
prometedora de las primeras iniciativas por el tamafo del mercado que invo-
lucré. Sin embargo, mientras se supusiera que la liberalizacion tenia que estar
principalmente restringida a las «industrias que no existen ain o que estdn en
un grado incipiente de desarrollo», para proteger «a las industrias existentes»,
esta no lograria producir resultados significativos en términos de aumentos de
escala y diversificacion'. De hecho, la iniciativa, que aspiraba a lograr el libre
comercio antes de 1973, nunca estuvo ni siquiera cerca de lograr sus objeti-
vos debido a las estrategias de industrializacién proteccionistas de los paises
miembros'®.

Estas contradicciones entre los objetivos de integracion y las politicas naciona-
les también socavaron las iniciativas subregionales posteriores, vistas como una
alternativa mas viable a un acuerdo como la ALAC. Efectivamente, el MCCA
(1960), la CAN (1969) y la CARICOM (1973) (ver Recuadros 2 y 4) fueron ini-
ciativas que no lograron desmantelar significativamente las barreras comercia-
les, con el agravante de que conformaron mercados mucho més pequenos que el
de la ALALG, lo cual debilit6 seriamente los beneficios potenciales.

7 CEPAL (1995), p. 4.
' El tratado de ALALC fue firmado en febrero de 1960 por Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México,
Perti y Uruguay. Poco tiempo después, se incorporaron Bolivia, Paraguay y Venezuela. Ver Milenky (1973).
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EL NUEVO REGIONALISMO
GENERO UN COMERCIO
INTRARREGIONAL MAS
LIBRE PERO TAMBIEN UNA
MAYOR FRAGMENTACION

En 1980, con la firma del Tratado de Montevideo, que estableci6 la Asociacion
Latinoamericana de Integracién (ALADI), la regién hizo otro intento por lograr
la integracion panregional. A pesar de contar con reglas mas flexibles —a dife-
rencia de la ALALC, la ALADI no exige que se otorguen preferencias bilaterales
a todos los demas miembros del acuerdo (clausula de la naciéon mas favorecida o
NMF)—, este nuevo tratado, al menos durante su primera década de existencia,
no pudo lograr avances importantes en materia de liberalizacion del comercio
intrarregional, ya que los miembros siguieron comprometidos con sus estrate-
gias proteccionistas'. No obstante, sent6 las bases de un marco legal para lo que
ocurrirfa posteriormente: la proliferaciéon de ACP intrarregionales, que harian
una enorme contribucion a la liberalizacién del comercio intrarregional, pero
con un dafno colateral importante: la fragmentacion y el debilitamiento de los
beneficios comerciales.

Esta proliferacion se produjo en la década de 1990, cuando las discrepancias
politicas se redujeron en gran medida por un viraje hacia enfoques mds favo-
rables para la economia de mercado en toda la region. En el contexto de lo que
se conoce como la «gran liberalizacién», ALC se embarcé en una nueva oleada
de iniciativas de integracion regional, que, al darse a la par con liberalizaciones
unilaterales y multilaterales, fueron menos propensas a generar conflictos entre
las politicas comerciales nacionales y regionales; y estuvieron menos expuestas
al desvio de comercio®. Lamentablemente, esta tendencia hacia la fragmenta-
cion despertada por la desilusion de la ALALC no solo perdurd, sino que tam-
bién agregd un componente bilateral muy activo.

Como parte de este «nuevo regionalismo», la dimension subregional cobré un
nuevo impulso con el relanzamiento del MCCA (1991), la CARICOM-CSME
(1989), la CAN (1993) y también con el establecimiento de un nuevo bloque,
el MERCOSUR (1991). Inspirados en el modelo de la Unién Europea, todos
pretendian lograr uniones aduaneras o, incluso, mercados comunes (por ejem-
plo, la CARICOM), con libre circulacién de bienes, servicios y mano de obra,
y una extensa lista de instituciones supranacionales. Si bien, comparados con
sus antecesores, todos lograron avances significativos, especialmente en térmi-
nos de liberalizaciéon del comercio intrabloque, en general, no lograron imple-
mentar uniones aduaneras completas y, ni siquiera, zonas de libre comercio.

' Ver, por ejemplo, Bichara (2012).

* Para mas detalles sobre la «gran liberalizacion» ver Estevadeordal, A. y Taylor A. 2013. Para mds
detalles sobre el «nuevo regionalismo» ver, por ejemplo, Estevadeordal, Giordano y Ramos (2014), Banco
Interamericano de Desarrollo (2002); Porta (2008); y Lagos (2008) y las referencias citadas alli.
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RECUADRO 1 ¢QUE SON LAS REGLAS DE ORIGEN (Ro0)?

Las reglas de origen (RoO por sus siglas en Canada
inglés) en los ACP son criterios que establecen
hasta qué punto los materiales o componentes
importados de paises no miembros pueden ser
incorporados en un producto, de manera que
este pueda ain beneficiarse de un tratamiento
libre de aranceles en el marco de un acuerdo.
Estos criterios se negocian como parte del
acuerdo y pueden variar entre criterios
muy restrictivos (no se permite casi ningn
material importado) y bastante permisivos (se
permite una fraccion importante de insumos
importados). Estas reglas son necesarias
para impedir que los productos de paises no
miembrosingresen através de los miembros con
los aranceles mas bajos y luego se desplacen
libremente hacia miembros con aranceles
mas altos, evitando asi dichos aranceles.
Independientemente de lo restrictivo de las reglas y de su necesidad, este tipo de controles puede
impedir los flujos comerciales entre un grupo de paises, aun cuando todos compartan un ACP.

El valor de las
autopartes mexicanas
se incluye en el de
Ameérica del Norte.

México

¢QUE ES LA ACUMULACION DE LAS RoO?

Uno de los rasgos de casi todas las RoO es la capacidad de «acumular» insumos de otros miembros
del acuerdo. De esta manera, en el TLCAN, por ejemplo, las autopartes de México pueden ser utilizadas
en el montaje de vehiculos en Estados Unidos sin que los vehiculos resultantes queden excluidos del
trato preferencial para entrar en Canada, porque los tres paises son miembros del TLCAN vy, por lo
tanto, los insumos intermedios de cualquiera de ellos pueden ser tratados como «originarios» de
cualquiera de los demas. Por consiguiente, en el marco del acuerdo, las cadenas de suministro pueden
funcionar libremente y los productos resultantes pueden beneficiarse del acuerdo. Sin embargo, la
formacion de cadenas de suministro mas sofisticadas entre paises vinculados por diferentes acuerdos
puede verse limitada por el hecho de que no hay acumulacion entre los acuerdos.

Algunos, como el MCCA, se acercaron mas que otros, pero no lo suficiente
como para eliminar las «excepciones» o reglas de origen (RoO) intrincadas
y costosas*. También dieron una dura batalla para desarrollar instituciones
regionales eficaces, con suficiente experiencia técnica y poder politico para

*! Ver el Recuadro 1 para una definicién de las reglas de origen.
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QUIZAS CON UNA

IDEA MAS CLARA DE

ESTAS LIMITACIONES Y
DILEMAS, MEXICO Y CHILE
TOMARON OTRO CAMINO Y
EVITARON LOS PROYECTOS
REGIONALES AMBICIOSOS
EN FAVOR DE LOS ACP
ESTANDAR

alcanzar las metas del acuerdo, hacer cumplir sus reglas y mediar en las dispu-
tas (ver Recuadros 2 a 5). Este fue el caso, en particular, de la CAN, en la cual
las desavenencias politicas llevaron a que Venezuela finalmente se retirara del
acuerdo en 2006.

La debilidad de las instituciones regionales, agravada por la imperfeccion de las
uniones aduaneras, también socavo la capacidad de los bloques para negociar
con el resto del mundo, ya sea dentro o fuera de la region, lo cual, finalmente,
llevé a perforaciones del arancel externo comun (AEC), ya que los miembros
trataron de firmar nuevos ACP bilateralmente.

Quizas, desde una vision retrospectiva, las dificultades que enfrentaron estos
acuerdos no eran tan inesperadas. El tamano tiene beneficios, pero también
tiene costos, que se manifiestan bajo la forma de preferencias heterogéneas.*
Cuanto mas amplia y profunda es la union politica, mas dificil es disefar las
politicas y producir los bienes publicos que satisfagan las preferencias econé-
micas y politicas de cada uno de los miembros; mas atin cuando estas preferen-
cias son cambiantes y los paises miembros carecen de instituciones soélidas que
promuevan el consenso y aseguren el desarrollo institucional regional.

Para expresarlo en un lenguaje sencillo, replicar el modelo europeo sin el con-
senso politico de Europa y sin sus recursos financieros e institucionales estaba
condenado a convertirse en un viaje accidentado, y la realidad en el terreno con-
firmo que lo fue. Lo que quizas resulte sorprendente es que, incluso en los casos
del MCCA yla CARICOM, con territorios econdmicos y politicos relativamen-
te pequeiios y que tendrian obvios beneficios al compartir infraestructura fisica
y social, quedé demostrado que estos dilemas entre tamafio y preferencias son
dificiles de superar.”

En cualquier caso, mas alla de qué tan mal calculadas estén las ambiciones politi-
cas y sean cuales fueren los defectos de su implementacion, los beneficios comer-
ciales de estos acuerdos estaban destinados a ser relativamente pequefios, dada
la limitacion inherente al tamafo de sus economias y la similitud de sus ventajas
comparativas, como discutiremos con mas detalle en la proxima seccion.

Quizas, con una idea mas clara de estas limitaciones y dilemas, México y Chile to-
maron otro camino, y evitaron los proyectos regionales ambiciosos en favor de ACP

** Ver Alesina y Spolare (2003).

» Todos los Estados miembros de la CARICOM excepto tres (Jamaica, Trinidad y Tobago y Haiti) estan
clasificados por las Naciones Unidas como «microestados». Ver Mesquita Moreira y Mendoza (2007) para una
discusion detallada acerca de estos dilemas entre preferencias y tamafo en la CARICOM.
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estandar, mayormente bilaterales, excepto en el caso de la participacion de México
en el TLCAN (1994).>* EIl TLCAN constituyé un hito importante en al menos dos
dimensiones: rompi6 con el modelo de unién aduanera/mercado unico y fue mas
alla de la region para firmar un ACP que no tuviese ninguna de las limitaciones de
tamafo y ventajas comparativas tipicas de los ACP intra-ALC. El TLCAN también
abrid la puerta para que se firmaran muchos otros ACP extrarregionales —inclui-
do el recientemente negociado, pero no ratificado, TPP y su version reducida, el
CPTPP—, que involucraron a Estados Unidos, Europa y Asia, encabezados por
Meéxico y Chile y, mas tarde, por Pert, Colombia y Centroamérica.

Si bien tenia absoluto sentido econdémico para México y Chile embarcarse en
una trayectoria de este tipo, para la region, signific6 mas fragmentacion, con
una marana creciente de ACP regionales y bilaterales (el denominado «plato
de espaguetis»), apoyados en una miriada aun mayor de reglas de origen. No
hay dudas de que ALC, en términos generales, estd mejor con su mosaico de
ACP que sin ningiun ACP, ya que redujo significativamente los costos del co-
mercio intrarregional. No obstante, también queda claro que dej6 a la region en
peores condiciones de lo que podria haber estado en un escenario como el que
planteaba la ALALC, libre de las distorsiones ocasionadas por una multitud de
preferencias y reglas de origen.

La buena noticia es que este legado de fragmentacion, irénicamente, dejé una
plataforma firme sobre la cual la region puede retomar su busqueda de un mer-
cado integrado con la escala y la diversidad de recursos suficientes para generar
beneficios comerciales significativos y potenciar su posiciéon competitiva en el
exterior. Ya ha habido iniciativas concretas para aprovechar las ventajas de esta
plataforma consolidando los acuerdos existentes y armonizando las preferencias
y las reglas. La Alianza del Pacifico, lanzada en 2012 y que incluyé a Colombia,
Chile, México y Perti (ver Recuadro 6), es la mas prominente de estas iniciativas,
pero el acuerdo entre México y Centroamérica (2011), que consolid6 cuatro
acuerdos bilaterales previos, también va en la misma direccion. El premio ma-
yor, no obstante, reside en una consolidacion de los acuerdos comerciales exis-
tentes en toda la region; una iniciativa que estd en sintonia con el intento fallido
de principios de los afios 2000 de formar, a escala hemisférica, un Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA)®. ;Se trata de una proposicion poco realista?
Solo se puede responder a esta pregunta si se comprende cabalmente qué tan
lejos ha llegado la region en su liberalizacion del comercio intrarregional.

# Ver Miller (2016) para una descripcién detallada de este acuerdo.
* Para un analisis de la iniciativa del ALCA, véase Estevadeordal et al. (2004).

LA BUENA NOTICIA ES
QUE ESTE LEGADO DE
FRAGMENTACION DEJO UNA
PLATAFORMA FIRME SOBRE
LA CUAL LA REGION PUEDE
RETOMAR SU BUSQUEDA DE
UN MERCADO INTEGRADO
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RECUADRO 2 MERCADO COMUN CENTROAMERICANO (MCCA)*

El Tratado General de Integracion Econdomica Centroamericana, que establecio el MCCA, fue
firmado en diciembre de 1960 por El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Mas tarde, en
1962, Costa Rica también se incorpord como miembro, y Panama lo hizo en 2012. El MCCA fue
instaurado originalmente con el objetivo de formar una union aduanera en el término de cinco
anos. No obstante, una vez transcurridos los primeros anos de formacion, el contexto economico
desfavorable de las décadas de 1970 y 1980, sumado a los conflictos militares en algunos paises,
llevo a un estancamiento del proceso de integracion hasta que, a principios de la década de 1990,
volvio a cobrar impulso y se institucionalizo firmemente.

En 1991, los paises reafirmaron su compromiso politico con la integracion a través del protocolo de
Tegucigalpa, que dio origen al Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA).> EL SICA es un marco
amplio bajo el cual posteriormente se establecieron cuatro «subsistemas» para el manejo de la
integracion economica, social, politica y cultural. En 1993, un protocolo al Tratado General de Integracion
Economica Centroamericana de 1960 cred el Subsistema de Integracion Economica, cuyo 6rgano técnico
y administrativo es la Secretaria de Integracion Econdmica Centroamericana (SIECA), que tiene la mision
de supervisar la aplicacion de todos los instrumentos legales que regulan las relaciones comerciales.
Este protocolo incorpord al MCCA de manera efectiva dentro del marco institucional mas amplio del
SICA, que también incluye, entre otros, al Parlamento Centroamericano y a la Corte de Justicia.

En cuanto a las regulaciones comerciales, mas del 99% de las lineas arancelarias son libres de
aranceles entre los cinco miembros originales del bloque.c Del mismo modo, se sancionaron
normas para reducir las barreras no arancelarias (BNA), incluso aquellas que tienen que ver
con los estandares técnicos, sanitarios y fitosanitarios, y se excluyo la aplicacion de medidas de
salvaguardia entre los paises miembros.

Con respecto a las disciplinas mas profundas, en 2002, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras
y Nicaragua firmaron el Tratado sobre Inversion y Comercio de Servicios del MCCA. No obstante,
como el acuerdo reconoce las limitaciones establecidas por las legislaciones nacionales, su firma
no necesariamente implica que los servicios y las inversiones transfronterizos se vayan a liberalizar
en mayor grado que el ya permitido por la normativa interna de cada pais y por los acuerdos
multilaterales, como el AGCS.

Aunque aspira a un mercado comdn, como implicitamente indica su nombre, el MCCA aln esta en
proceso de establecer una union aduanera, cuya concrecion se prevé para 2024. A partir de 2014, el
AEC paso a cubrir el 95,7% de las lineas arancelarias (a 8 digitos del SA). No obstante, con la entrada
de Panama al bloque, esta cifra se redujo sustancialmente, debido a que el pais excluye varias
lineas arancelarias de sus compromisos de armonizacion. Incluso las negociaciones bilaterales
de distintos ACP extrabloque perforan ain mas el AEC, dado que algunos miembros individuales
extendieron ciertas preferencias arancelarias a paises no miembros.

Como ocurrid con otros esquemas de integracion ambiciosos de ALC, el desafio del MCCA es
convertir un aparato institucional y legal complejo y costoso (el SICA tiene aproximadamente

(continiia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 2 MERCADO COMUN CENTROAMERICANO (MCCAY? (continuacién)

600 instrumentos legales) en una herramienta efectiva para la integracion regional. Es necesario
realizar mejoras en la implementacion, que podrian verse facilitadas por metas mas realistas, y en
la coordinacion entre las instituciones nacionales y regionales. Por ejemplo, siempre tiene el reto
de implementar instituciones potencialmente conflictivas que emanan de 6rganos politicos, como
el SICA.

Ahora parece ser el momento apropiado para que la subregion haga un balance de cuales son sus
objetivos de integracion. Quedo demostrado que contar con un mercado comin con instituciones
supranacionales en pleno funcionamiento es una meta dificil de alcanzar, ya sea debido a los
limitados recursos institucionales y financieros de los que se dispone o a que los paises miembros
no estan dispuestos a transigir en sus intereses nacionales. La union aduanera parece ser una
propuesta mas viable, pero para que se concrete hay que racionalizar todo el aparato legal
e institucional y volver a poner el foco en los objetivos alcanzables. El statu quo no parece ser
la mejor opcion para racionalizar el uso de los escasos recursos financieros e institucionales y
maximizar los beneficios de la integracion.

@ Este recuadro esta basado en Santamaria y Zafiga (2016), pero también se aparta de dicho trabajo.

b Belice y la Repiiblica Dominicana se convirtieron en miembros plenos del SICA en 2000 y 2013, respectivamente, pero
no son partes del MCCA.

¢ El café sin tostar y el aziicar de cafa son las Gnicas excepciones generales a la regla que establece aranceles nulos,
ademas de una lista reducida de secciones bilaterales. Las cifras excluyen a Panama, que se incorporo en 2012 y se
encuentra en proceso de eliminar los aranceles intrabloque.

4 En 2007 y 2011, se firmaron dos protocolos adicionales sobre inversion y comercio de servicios, pero su ratificacion
aln esta pendiente.

RECUADRO 3 LA COMUNIDAD ANDINA?

Este acuerdo fue firmado originalmente en 1969 bajo el nombre de Pacto Andino, del que
formaban parte Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Per(i y cuyo objetivo era convertirse en un
mercado comin. En 1973, Venezuela se unio al grupo, y en 1976, Chile lo abandoné —en medio
de desavenencias relacionadas con la idea del bloque de promover una mayor sustitucion de
importaciones—. Bajo los auspicios del nuevo regionalismo, el relanzamiento del acuerdo se
produjo en 1992, cuando finalmente se implemento el area de libre comercio con la ambicion
de convertirse en una union aduanera. Dicho relanzamiento del bloque estuvo acompanado
de una mayor institucionalizacion del proceso de integracion regional en el marco del Sistema
Andino de Integracion. El Sistema esta compuesto por organismos tanto intergubernamentales
como supranacionales: el Consejo Presidencial Andino, el Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores y la Comision son los mas importantes; y el Parlamento Andino, la Secretaria General y

(contintia en la pagina siguiente)
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RECUADRO 3 LA COMUNIDAD ANDINA? (continuacion)

la Corte de Justicia desempenan, respectivamente, funciones legislativas, ejecutivas y judiciales
supranacionales.

Cuando los intercambios se producen entre los cuatro paises miembros, todos los productos estan
libres de aranceles. También se adoptaron regulaciones comunes en materia de medidas técnicasy
sanitarias y de transporte transfronterizo, entre otros. No obstante, la proteccion residual afecto las
relaciones comerciales, particularmente con respecto a la imposicion de medidas de salvaguardia,
que estan permitidas y han sido utilizadas en algunas pocas circunstancias.” Asimismo, aunque
los paises miembros acordaron remitir cualquier controversia comercial a la Corte de Justicia, sus
decisiones muchas veces no tuvieron ninguna consecuencia sobre el pais que estaba en falta.

Con respecto a los servicios, el marco general adoptado reconoce los principios de Nacion Mas
Favorecida (NMF) y Trato Nacional (TN) establecidos en el AGCS. En la practica, excepto en Bolivia
y en los sectores financieros y de radiodifusion, el comercio de servicios esta completamente
liberalizado. En términos de inversiones, no existe ninglin marco legal armonizado, lo cual llevo a
que los paises negociaran tratados bilaterales de inversion (TBI) entre ellos y con terceras partes. EL
enfoque respecto de la inversion extranjera adoptado por Colombia y Per(, que llevaron adelante
una politica agresiva de TBI mas amplios y se sometieron al arbitraje internacional, fue diferente
del de Bolivia y Ecuador, que tendieron a restringir el alcance de dichos acuerdos y rechazaron la
autoridad del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI).

Las metas de integracion ambiciosas del bloque eventualmente se vieron socavadas por las
crecientes divergencias economicas y politicas entre los paises miembros: Colombia y Perl
presionaban por politicas orientadas a los mercados y una mayor integracion en la economia
mundial, mientras que Venezuela, Bolivia y Ecuador mostraban un viraje marcado por un regreso
a las politicas mas intervencionistas y proteccionistas del Pacto Andino. Finalmente, en 2006,
Venezuela abandono el bloque y se unié al MERCOSUR, mientras que Colombia y Peri empezaron a
firmar ACP bilaterales con Estados Unidos, la UE y Asia, al mismo tiempo que se unieron con México
y Chile para formar la Alianza del Pacifico en 2011 (ver Recuadro 5). Esta creciente divergencia marco
el fin de las ambiciones del bloque de formar una union aduanera. Si bien todos los paises habian
adoptado un AEC en 1995, su implementacion se suspendio en 2007 y fue reemplazada por una
politica arancelaria comin para facilitar las negociaciones con terceras partes.

A pesar de haber reducido sus ambiciones por lograr un tratado de libre comercio, el bloque sigue
cargando con los costos de las instituciones supranacionales. El momento actual no podria ser mas
oportuno para repensar su funcionalidad y, de hecho, todo el acuerdo en si mismo, a la luz de la
nueva realidad de la integracion en la subregion.

2@ Este recuadro esta basado en COMEXPERU (2016), pero también se aparta de dicho trabajo.
b Ecuador inici6 la aplicacion de medidas de salvaguardia contra Colombia y Perii cinco veces, la Gltima fue en 2015, y
en tres de esas ocasiones recibio la autorizacion de la Secretaria General de la CAN.
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RECUADRO 4 COMUNIDAD DEL CARIBE (CARICOM)?

La CARICOM se establecio oficialmente en 1973 con la firma del Tratado de Chaguaramas por
parte de Barbados, Guyana, Jamaica, y Trinidad y Tobago. La membresia se amplio en los anos
subsiguientes con la inclusion de Antigua y Barbuda, las Bahamas, Belice, Dominica, Granada, Haiti,
Montserrat, San Cristobal y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, y Surinam. En 1989,
los Jefes de Gobierno de la CARICOM acordaron avanzar en el proceso de integracion por medio del
establecimiento del Mercado Unico y la Economia Unica de la CARICOM (MUEC), que estableceria
la libre circulacion de bienes, servicios, capital y mano de obra (es decir, el mercado comin), la
armonizacion de la politica econémicay, posiblemente, la adopcion de una moneda Gnica (es decir,
la economia Gnica).”

El Tratado de Chaguaramas Revisado, que establece el MUEC, entro en vigor en enero de 2006,
cuando también se adopto una estructura de gobernanza revisada. La Conferencia de los Jefes
de Gobierno y el Consejo de Ministros son los principales 6rganos de decision de la comunidad.
Cuentan con la asistencia de cinco consejos ministeriales y cuatro comités técnicos, que son
responsables de sancionar e implementar las politicas relacionadas con distintas areas (finanzas,
relaciones exteriores, desarrollo humano y social, desarrollo economico y comercial, seguridad
nacionaly asuntos juridicos), y de una secretaria permanente. Finalmente, se estableci6 un Tribunal
de Justicia del Caribe como Gltima instancia de apelacion, pero no todos los Estados miembros
implementaron disposiciones para someterse a su autoridad.

Con respecto a la forma de avanzar para implementar el MUEC, los paises acordaron hacerlo en
dos etapas: El Mercado Comin estaria completamente implementado antes de 2008, y la Economia
Unica, antes de 2015. Hasta ahora, se implementé aproximadamente el 70% de los compromisos
asumidos para crear el Mercado Unico, y los mayores avances se produjeron en relacion con la libre
circulacion de bienes y personas. Sin embargo, aln existen grandes disparidades en los aranceles
promedio impuestos por los Estados miembros individuales, ya que abundan las excepciones.

Las BNA en la forma de impuestos al consumo, recargos aduaneros, impuestos sobre las transacciones
en moneda extranjera e impuestos medioambientales, entre otros, son frecuentes y particularmente
restrictivos para algunos tipos de productos comerciados en la region. Con respecto a los bienes
que se originan en paises no miembros, los 12 Estados miembros, tanto de la CARICOM como del
MUEC, aplican un AEC. No obstante, hay una amplia dispersion en el abanico de aranceles realmente
implementados, ya que el AEC tiene varias perforaciones y algunos paises todavia tienen que
aplicarlo plenamente.

En relacion con disciplinas mas profundas, la liberalizacion del comercio de servicios ha sido
lenta, y muchas de las medidas legislativas y administrativas necesarias no se implementaron
en su totalidad. Si bien los paises miembros aprobaron un borrador de Acuerdo sobre Servicios
Financieros de la CARICOM, aiin no existe un régimen de inversiones que comprenda a toda la
region. Asimismo, se logrd muy poco con respecto a la implementacion de la Economia Unica, ya
que la armonizacion de las politicas macroeconomicas y sectoriales no se hizo realidad.

(contintia en la pagina siguiente)
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RECUADRO 4 COMUNIDAD DEL CARIBE (CARICOM)? (continuacién)

Dado que el mercado (nico esta atrasado al menos una década respecto de su cronograma inicial,
la subregion deberia hacer un esfuerzo por revisar su posicion con relacion a este dilema entre
preferencias nacionales y tamano a fin de definir el camino que desea seguir. Como se senalo
en otros trabajos (Mesquita Moreira y Mendoza, op. cit.), el MUEC puede brindar importantes
beneficios, producto de compartir la infraestructura fisica y social, pero eso exige transigir en las
preferencias nacionales, algo que quedo demostrado que es dificil de lograr. La union aduanera
impone exigencias menores en este sentido y puede ser Gtil para facilitar las negociaciones
tendientes a incrementar el acceso a mercados del bloque en América Latina y en otros destinos
—algo que resulta imprescindible a la luz de la erosion del acceso preferencial historicamente
no reciproco a los socios comerciales tradicionales en Europa y América del norte—. El statu
quo —esta zona gris entre un mercado comin, una union aduaneray un area de libre comercio—
entrana significativos costos en términos de credibilidad y socava las ganancias comerciales.
Como sucedio con otros ACP de la region, el bloque tiene mucho por ganar si revisa sus metas
exhaustivamente y de manera realista.

@ Este recuadro esta basado en Nurse (2016), pero también se aparta de dicho trabajo.

b Tres paises —Haiti, Montserrat y las Bahamas— son miembros de la CARICOM, pero no del MUEC.

¢ En el marco del tratado del MUEC, se establecio un régimen especial para los «paises, regiones y sectores
desfavorecidos», que excluye a ciertos Estados miembros de la aplicacion de ciertas disposiciones o les permite
demorar su implementacion.

RECUADRO 5 EL MERCADO COMUN DEL SUR (MERCOSUR)?

EL MERCOSUR se fundo en 1991, cuando Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay firmaron el Tratado
de Asuncion. Venezuela se incorpordo como miembro pleno en 2012, pero, por razones politicas,
recientemente fue suspendido; mientras que Bolivia se encuentra en proceso de incorporacion.
El objetivo original del bloque era convertirse en un mercado comiin caracterizado por: (1) la libre
circulacion de bienes, servicios y factores productivos; (2) un AEC y politicas comerciales comunes
con respecto a terceros Estados y en foros multilaterales; (3) la coordinacion de las politicas
macroeconomicas y sectoriales; y (4) la armonizacion de las legislaciones en las areas pertinentes.
Si bien se lograron grandes avances en los primeros dos objetivos, alin persiste una importante
brecha de implementacion, que es alin mas pronunciada para los Gltimos dos.

Las aspiraciones del MERCOSUR por conformar un area profundamente integrada se combinaron
con un marco institucional igualmente ambicioso. Los organismos intergubernamentales —el
Consejo del Mercado Comun, el Grupo Mercado Comin y la Comision de Comercio del MERCOSUR—
comparten su autoridad en la toma de decisiones, junto con la Secretaria Permanente y los
organismos supranacionales como el Parlamento (Parlasur) y el Tribunal Permanente.

(contintia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 5 EL MERCADO COMUN DEL SUR (MERCOSURY)? (continuacién)

Los aranceles y las BNA fueron, en gran medida, eliminados entre los paises miembros durante los
cuatro primeros anos del acuerdo, excepto para el aziicar y los automoviles, pero las excepciones
a las reglas del bloque negociadas politicamente se tornaron habituales. Asimismo, aunque no
estaban permitidas segln las reglas del MERCOSUR, se implementaron muchas BNA, salvaguardias
y esquemas especiales, como las licencias de importacion y las zonas francas industriales, lo cual
interfirid con los flujos de comercio intrabloque.? Recientemente (2016-17), con el establecimiento
de una fuerza de tarea (“Grupo Ad Hoc”) el bloque ha logrado identificar y eliminar muchas de esas
barreras, aunque algunas pocas aln subsisten.®

Con respecto a las disciplinas mas profundas, en 2005 entro en vigor el Protocolo de Montevideo
sobre el Comercio de Servicios que, en términos generales, esta en linea con el Acuerdo General
de Comercio en Servicios (GATS por sus siglas en inglés), pero con una meta mas ambiciosa
de liberalizacion universal en el transcurso de 10 anos, que no se cumplio.”f Con respecto a las
inversiones, después de dos tentativas fracasadas, el bloque finalmente firmo, en abril de 2017, un
protocolo de cooperacion y facilitacion de inversiones, que incluye un mecanismo de resolucion
de disputas entre Estados. Otro importante avance fue la firma del Protocolo de Contrataciones
Plblicas en diciembre de 2017, un acuerdo que habia eludido al bloque durante mucho tiempo. Los
dos protocolos estan en fase de ratificacion.s

Un area en la que el MERCOSUR avanzo significativamente es en la facilitacion de la circulacion de
mano de obra dentro del bloque. Desde 2009, cuando entro en vigor el Acuerdo sobre Residencia,
los nacionales de los Estados partes del MERCOSUR —asi como de Bolivia, Chile, Colombia,
Ecuador y Perli— pueden solicitar la residencia en el territorio de cualquier Estado signatario, y
su otorgamiento solo esta sujeto a la verificacion de antecedentes penales y al pago de tasas." No
obstante, si bien se racionalizaron las condiciones para solicitar la residencia, persisten requisitos
muy engorrosos para el reconocimiento mutuo de los titulos y diplomas, que les permitirian a los
inmigrantes trabajar en el exterior, y que representan una barrera para la relocalizacion dentro del
bloque (Baraldi 2014).

Con respecto a las relaciones extrabloque, en 1994 los miembros acordaron un AEC que
actualmente cubre el 70,8% de las lineas arancelarias. Desde su establecimiento, este AEC ha sido
perforado por una serie de excepciones, cuya eliminacion se postergo hasta 2024. Ademas, aunque
los miembros acordaron negociar de manera colectiva los ACP con terceras partes, los acuerdos
ya firmados individualmente por los paises siguen siendo validos, y la negociacion de nuevos
acuerdos, incluso si se realiza colectivamente, no exige compromisos de liberalizacion idénticos.
El MERCOSUR no se mostro muy activo en cuanto a la firma de ACP fuera de la region de la
ALADI, ya que firmo apenas una cantidad limitada de acuerdos parciales con paises como la India
e Israel. No obstante, recientemente, las nuevas administraciones de los paises miembros han
estado tratando de enmendar esta inaccion, retomando con seriedad negociaciones previamente
estancadas, como aquella con la Union Europea, y anunciando otras nuevas con la Asociacion
Europea de Libre Comercio (AELC), Canada, Corea, Japon, la ASEAN, Australia y Nueva Zelanda.

(continiia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 5 EL MERCADO COMUN DEL SUR (MERCOSURY)? (continuacién)

El bloque también ha iniciado un dialogo formal para lograr la convergencia con la Alianza del
Pacifico (véase BID, 2017).

Como ocurrio con otros esquemas de integracion profunda de ALC, el MERCOSUR logré avances
significativos respecto de la liberalizacion del comercio intrarregional, pero no logro implementar
sus metas mas ambiciosas de establecer una union aduanera y un mercado comun, enfrentando
dificultades en la implementacion de sus reglas, a pesar del fuerte aparato institucional con
que cuenta. Como en los otros casos, el statu quo podria ser mejorado: después de mas de un
cuarto de siglo, el bloque sigue atrapado en una zona gris entre un area de libre comercio, una
union aduanera y un mercado comin, sin haber implementado totalmente ninguno de los tres.
Para potenciar su credibilidad, el MERCOSUR necesitaria revisar de manera urgente y realista sus
objetivos y mecanismos de implementacion. En cualquier caso, la experiencia de los Gltimos 26
anos sugiere que los paises miembros han subestimado las dificultades de construir un consenso
politico estable sobre la base de principios politicos clave.

@ Este recuadro esta basado en Campos y Gaya (2016), pero también se aparta de dicho trabajo.
b La adhesion al MERCOSUR es un proceso en dos etapas: primero, todos los paises miembros firman el Protocolo
de Adhesion con el pais solicitante; dicho protocolo es subsiguientemente ratificado por su Congreso nacional —si
la legislacion nacional exige la ratificacion de los tratados internacionales—. En el caso de Bolivia, ya en 2017, solo
faltaba que el Congreso brasilefo ratificara el Protocolo de Adhesion firmado en 2015. En julio de 2016, Brasil, Argentina,
Uruguay y Paraguay impidieron que Venezuela asumiera la presidencia pro tempore del MERCOSUR, alegando que el
pais no habia cumplido sus compromisos de adhesion. En agosto de 2017, Venezuela fue notificada de su inminente
suspension por no haber cumplido con la clausula democratica del bloque (Protocolo de Ushuaia).

¢ Ver Vaillant (2014) y BID (2017) para una discusion detallada acerca de la evolucion del MERCOSUR.

4 por ejemplo, si bien la normativa del MERCOSUR prohibe la aplicacion de salvaguardias, los paises las aplicaron en
conformidad con las reglas de la OMC.

€ Ver BID 2017, p.47.

f Paraguay todavia no ratificé el Protocolo, y Venezuela no adhirié a este.

¢ Para detalles de los protocolos ver http://www.mre.gov.py/tratados/public_web/ConsultaMercosur.aspx.

" Una vez aprobada, la residencia se otorga inicialmente por un periodo de dos afios y puede tornarse permanente si
el inmigrante da muestras de poseer ingresos suficientes.

Sorprendentemente cerca del libre
comercio intrarregional, pero...

sEn qué situacion esta la region respecto de la liberalizacion del comercio in-
trarregional? Si excluimos aquellos acuerdos que cubren menos del 80% de los
productos, actualmente hay 33 ACP vigentes que vinculan a los paises de ALC,
incluidos los cuatro bloques originales analizados anteriormente (ver Anexo 2.1).
Esta red de acuerdos cubre las relaciones bilaterales que dan cuenta de aproxima-
damente el 85% del valor actual del comercio intrarregional, del cual casi la mi-
tad se produce dentro de los cuatro acuerdos originales (MCCA, MERCOSUR,
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RECUADRO 6 LA ALIANZA DEL PACIFICO (AP)

La Alianza del Pacifico (AP) fue establecida oficialmente en abril de 2011 por los gobiernos de Chile,
Colombia, México y Per( para crear un area de integracion profunda a fin de impulsar el crecimiento
economico, el desarrollo y la competitividad. Para alcanzar estos objetivos iria avanzando
progresivamente hacia la libre circulacion de bienes, servicios, capitales y personasy serviria como
plataforma para la integracion al mundo de sus paises miembros, especialmente con la region de
Asia y el Pacifico.

En mayo de 2016, entro en vigor el Protocolo Adicional al Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico,
que establecio una zona de libre comercio. Este protocolo armonizo y profundizo el alcance de los
acuerdos comerciales bilaterales previamente suscritos entre los cuatro paises miembros, lo cual dio
lugar a la eliminacion inmediata de los aranceles para un 92% de los bienes comerciados entre ellos,
con un cronograma de eliminacion de los aranceles restantes y la ampliacion de las oportunidades
comerciales. Los paises de la AP se comprometieron a liberalizar todos los bienes que comercian
(excepto el azlicar y los productos relacionados). Los bienes que no estaban incluidos anteriormente
en los acuerdos bilaterales son ahora, por tanto, parte de la zona de libre comercio de la AP; algunos
ejemplos son los productos lacteos, el arroz, el trigo, los productos de caucho y algunos remolques.
En 2018, en linea con este nuevo cronograma, se eliminaron los aranceles aplicados al huevo, la
carne de cerdo y productos relacionados, el pavo, los frutos de mary el café instantaneo, entre otros,
lo cual acerco a la AP alin mas a su objetivo de alcanzar la libre circulacion de bienes.

La AP esta facilitando el comercio través de iniciativas como las del Programa de Operador Economico
Autorizado, que acelera la circulacion de bienes y mejora la seguridad de dicho proceso, asi como la
interoperabilidad de las Ventanillas Unicas de Comercio Exterior (VUCE), que funciona conectando
las VUCE de los distintos paises entre si. Por consiguiente, los procedimientos administrativos
relacionados con el comercio internacional pueden llevarse a cabo a través de un portal en linea
Unico y automatizado, eliminando asi el uso de documentos en papel y haciendo que el flujo de
bienes se torne mas eficiente. El sistema VUCE de la AP alcanzd un hito importante en 2017, cuando
se inicio el intercambio de certificados fitosanitarios, y el bloque esta ahora trabajando para
implementar un certificado de origen digital y armonizar las declaraciones aduaneras.

Desde la perspectiva del sector privado, la AP les garantiza a los empresarios acceso a un mercado
fluido y les permite obtener insumos a precios mas competitivos para lograr economias de escala,
asi como ingresar a una red de mas de 70 ACR que incluyen a las economias mas grandes del mundo.
Los paises de la AP también adoptaron un conjunto Gnico de RoO que les permite la acumulacion de
origen. De este modo, el Protocolo Adicional constituye una base desde la cual impulsar el comercio
y las inversiones dentro de la AP, asi como promover cadenas de valor mas integradas que permitan
alcanzar niveles mas altos de competitividad en terceros mercados.

La AP también esta empezando a llevar adelante una agenda amplia para avanzar en la integracion
de sus mercados financieros. En 2015, la Cumbre Presidencial cre6 el Consejo de Ministros de

(continiia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 6 LA ALIANZA DEL PACIFICO (AP) (continuacién)

Finanzas para aprovechar las oportunidades que ofrece la integracion financiera de la AP, de modo
de asegurar un crecimiento inclusivo, sostenible, estable y solido, lanzando una agenda progresista
para promover y facilitar las operaciones financieras y aumentar la certidumbre de los inversores.
Esta agenda incluye los siguientes aspectos: 1) crear un «pasaporte de fondos», por el cual se
reconocera un vehiculo de inversion colectiva (VIC) dentro de la region de la AP una vez que uno de
los paises miembros le haya otorgado autorizacion a un VIC; 2) armonizar el tratamiento tributario
de los fondos de pension, que establece un limite del 10% de los impuestos aplicables a estas
inversiones y evita la doble imposicion; 3) promover las exportaciones de servicios facilitando
los procedimientos administrativos, que incluye procedimientos en linea para la acreditacion
y verificacion de los lugares de residencia de los proveedores de servicios e incentivos fiscales,
como el hecho de evitar la doble imposicion del comercio internacional de servicios; 4) fortalecer
el mercado tecnofinanciero o fintech, asegurando un marco regulatorio coordinado y eficiente para
fomentar la inclusion financiera, también de las pymes, y la seguridad de los pagos electronicos;
5) atraer inversiones institucionales y privadas en proyectos de infraestructura, observando las
mejores practicas en materia de asociaciones publico-privadas; y 6) emitir un bono conjunto para
eventuales catastrofes (CatBond) por un valor de USS$ 1300 millones, parte del cual sera emitido en
favor de un pais después de un terremoto, dependiendo de la magnitud y de la ubicacion, al tiempo
que la armonizacion reglamentaria de los cuatro paises permitira futuras emisiones similares. El
primer paso hacia la integracion financiera de la AP fue la interconexion gradual de los mercados de
valores de los paises miembros al formar el Mercado Integrado Latinoamericano (MILA), por el cual
se cred el segundo mercado de valores mas grande de ALC, con una capitalizacion de mercado de
mas de US$ 700 000 millones y en el cual cotizan mas de mil empresas.

Los pilares comercial y financiero se complementan con esfuerzos de cooperacion funcional, que
incluyen la innovacion, las practicas de mineria sustentable, el apoyo a las pymes, las embajadas
conjuntas, la eliminacion de visas para los turistas intrarregionales (en vigor desde 2013), las
cuestiones de género y las relacionadas con la educacion, que incluyen becas universitarias. Esta
cooperacion va mas alla del sector publico e incluye también al sector privado, liderado por el
Consejo de Empresarial de la AP (CEAP).

Algunos observadores rotularon a la Alianza del Pacifico como un «experimento de convergencia»
dentro de la compleja red de ACP de ALC (Villarreal 2016). Difiere de otras iniciativas porque
representa un enfoque pragmatico e innovador basado en construir sobre las areas de libre comercio
existentes para alcanzar una integracion economica mas profunda, que sirva como plataforma de las
exportaciones al mundo, y complementada, a su vez, por la integracion de los mercados financieros
de la AP. Asimismo, es mucho mas agil en términos de institucionalizacion, ya que se basa en la
coordinacion entre los ministros y los organismos de los cuatro paises miembros y algunas IFl. Por
ejemplo, el Consejo de Ministros de Finanzas y sus Grupos de Trabajo cuentan con una Secretaria
Técnica provista por el Banco Interamericano de Desarrollo, en vez de una secretaria permanente y
organismos supranacionales. Como tal, la AP puede constituir un modelo innovador acerca de como

(contintia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 6 LA ALIANZA DEL PACIFICO (AP) (continuacién)

entretejer las areas de libre comercio y los mercados financieros entre si y vincularlos con iniciativas
extrarregionales. De hecho, el grupo desperto gran interés tanto la region como en el mundo. En ALC,
esto incluye el establecimiento de un dialogo formal con el MERCOSUR para promover las operaciones
de convergencia y la convergencia de la facilitacion del comercio entre los dos bloques, que incluye
una hoja de ruta adoptada a nivel ministerial (BID 2017). Mas alla de la region, la AP incluye 52 paises
observadores, y las negociaciones con los cuatro Estados Asociados a la AP (Australia, Canada, nueva
Zelanda y Singapur) estan en un estadio avanzado con vistas a la liberalizacion comercial.?

2 Ver BID (2017).

CAN y CARICOM) (Grafico 2.1)*. La otra mitad estd conformada por ACP
bilaterales o plurilaterales que incluyen aquellos que conectan a México y Chile
con otros paises de ALC y paises miembros del MERCOSUR y de la CAN.

Si bien esta fragmentada y, en su construccion, no hubo grandes esfuerzos por
coordinar o sincronizar los cronogramas de liberalizacion, esta red fue muy
efectiva para desmantelar las barreras comerciales tradicionales al comercio in-
trarregional. Como muestra el Grafico 2.2, el proceso de reduccion de aranceles
finalizo, o finalizard en el transcurso de los proximos anos, tanto en términos de
proporcion de lineas arancelarias como de proporciéon del comercio cubierto.
Esta amplia cobertura y su avanzado estado de implementacion refuerzan el ar-
gumento anterior respecto de que todas estas décadas de fragmentacion dejaron
una plataforma solida sobre la cual ALC puede realizar un intento por integrar
completamente el mercado regional. Si la region esta tan cerca de liberalizar el
comercio intrarregional, los objetivos de la ALALC, que alguna vez fueron con-
siderados idealistas, se convierten de pronto en una propuesta realista. Sin em-
bargo, al mismo tiempo, es importante no subestimar este desatio. Hay al menos
dos brechas importantes que cubrir: las brechas relacionadas con los bienes, los

servicios y las inversiones, y las de las relaciones.

La brecha de los bienes, los servicios y las inversiones. La primera tiene que
ver con la cobertura de productos de los ACP existentes. Si bien, para 2020, la
mayoria de los ACP habran alcanzado el mayor potencial de liberalizacion, los

* Estimaciones propias sobre la base de INTrade para 2016.
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I GRAFICO 2.1 ACUERDOS COMERCIALES PREFERENCIALES INTRA-ALC
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Fuente: Estimaciones del BID sobre la base de datos de INTrade.
Nota: Este grafico esta organizado en torno de los acuerdos regionales de la década de 1990, incluido México, que es parte del TLCAN. El Anexo 21
proporciona una lista de los ACP incluidos y sus agrupamientos por acuerdo principal.

ES IMPORTANTE NO
SUBESTIMAR LA TAREA

QUE QUEDA POR DELANTE.
HAY, AL MENOS, DOS
BRECHAS IMPORTANTES
QUE SE DEBEN CUBRIR:
UNA SE RELACIONA CON
LOS BIENES, LOS SERVICIOS
Y LAS INVERSIONES; Y LA
OTRA, CON LAS RELACIONES

aranceles sobre ciertos productos no se eliminaran por completo. Estas exclu-
siones comprenden solo una fracciéon menor del comercio total, pero involucran
exportaciones muy importantes para algunos de los paises. En las subregiones
andina y centroamericana, estan concentradas en los bienes agricolas e intensi-
vos en mano de obra; mientras que, en el MERCOSUR, recaen principalmente
sobre las maquinarias (gran parte las cuales estan exentas del AEC) y los vehi-
culos (que estan sujetos a contingentes arancelarios y requisitos de equilibrio
comercial) (ver Cuadro 2.1).

También hay problemas de cobertura de los servicios y las inversiones, que va-
rian significativamente dentro de la red de ACP (Grafico 2.3). Si bien casi todos
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GRAFICO 2.2 CALENDARIOS DE DESGRAVACION ARANCELARIA NEGOCIADOS
(Porcentaje de comercio intrarregional libre de aranceles sobre la base de los
valores comerciados en 2014)
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Fuente: Estimaciones del BID sobre la base de datos de INTrade.

Nota: Flujos de comercio correlacionados con los calendarios de reduccion arancelaria incluidos en los anexos al tratado comercial oficial. El comercio
se clasifica como libre de aranceles a partir del ano en el que culmina el proceso de desgravacion. Este analisis supone que todo el comercio cumplira
con las reglas de origen respectivas para poder quedar libre de aranceles y no refleja los indices reales de utilizacion de las preferencias. Cada linea
representa el promedio ponderado de las concesiones arancelarias bilaterales individuales que involucran a los paises del grupo con socios intra-ALC.
Intercambio bilateral utilizado como ponderador.

GRAFICO 2.3 COBERTURA DE LOS SERVICIOS Y DISPOSICIONES RELACIONADAS
CON LAS INVERSIONES
(Porcentaje de acuerdos intra-ALC)
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Fuente: Estimaciones del BID.
Nota: Las disciplinas horizontales sobre las inversiones se refieren a las que se encuentran en capitulos especificos de inversion dentro de los ACP y
modeladas en los TBI. Estas difieren de la inversion vista como suministro en los capitulos sobre servicios de algunos ACP.
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CUADRO 2.1 COMERCIO EXCLUIDO POR SECTOR
(Porcentaje de comercio intrarregional de productos excluidos sobre
la base de los valores comerciados en 2014)

Seccion Descripcion MCCA CAN MERCOSUR México Chile CARICOM
1 Productos del reino animal 8% 34% 4% 26% 1% 0%
2 Productos del reino vegetal 2% 7% 0% 13% 0% 0%
3 Grasas animales o vegetales 8% 0% 0% 0% 0% 0%
4 Alimentos elaborados/Tabaco 48% 29% 2% 23% 95% 97%
5 Minerales 0% 0% 0% 0% 0% 0%
6 Productos quimicos 2% 0% 9% 7% 3% 0%
7 Plasticos 2% 0% 4% 0% 0% 0%
8 Cueros 0% 0% 14% 0% 0% 0%
9 Productos de madera 19% 0% 10% 0% 0% 0%
10 Productos de papel 0% 0% 0% 0% 0% 0%
M Productos textiles y prendas de vestir 2% 19% 7% 0% 0% 0%
12 Calzado 0% 0% 0% 0% 0% 0%
13 Piedra/Vidrio 0% 0% 1% 0% 0% 0%
14 Piedras preciosas y semipreciosas y 0% 0% 0% 0% 0% 0%

manufacturas
15 Metales comunes 0% 0% 7% 0% 0% 0%
16 Maquinas y aparatos eléctricos 0% 0% 20% 0% 0% 0%
17 Vehiculos automoviles/Barcos 10% 0% 20% 31% 0% 0%
18 Instrumentos de precision 0% 0% 1% 0% 0% 0%
19 Armas y municiones 0% 0% 0% 0% 0% 0%
20 Productos diversos 0% 0% 1% 0% 0% 3%
21 Objetos de arte y antigliedades 0% 0% 0% 0% 0% 0%

Fuente: Estimaciones del BID sobre la base de datos de INTrade.

Nota: Valor de las importaciones bilaterales de bienes excluidos del trato preferencial. Debido a cambios al Sistema Armonizado y a las nomenclaturas
arancelarias nacionales a lo largo del tiempo, los calculos se realizaron a nivel de subpartida (a 6 digitos). Las subpartidas se consideran excluidas si
cualquiera de las lineas arancelarias asociadas con una de estas esta excluida de la eliminacion total de aranceles en conformidad con el acuerdo. La
CARICOM solo permite exclusiones de productos del comercio intrarregional por parte de paises clasificados como menos adelantados, de los cuales
Belice es el Gnico miembro del BID. Por lo tanto, estas cifras estan basadas en las importaciones de Belice de productos excluidos desde la CARICOM.

los acuerdos que involucran a la CAN, al MCCA y a México* tienen disciplinas
especificas sobre el comercio de servicios y sobre las inversiones, solo la mitad

 En el caso del MCCA, tnicamente Centroamérica-Chile carecen de disciplinas sobre las inversiones y, en
el caso de México, su acuerdo con Bolivia excluye tanto las disciplinas sobre inversiones como sobre servicios.
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GRAFICO 2.4 COBERTURA DE LAS DISCIPLINAS SOBRE SERVICIOS E INVERSIONES
(Porcentaje de acuerdos intra-ALC con disciplinas sobre servicios e inversiones)
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Fuente: Estimaciones del BID.

de los acuerdos firmados por el MERCOSUR las incluyen en materia de servi-
cios, mientras que las inversiones se tratan por separado en tratados bilaterales
de inversion (TBI).

Como muestra el Grafico 2.4, dentro del universo de acuerdos que si contienen
disposiciones sobre los servicios y las inversiones, casi todos establecen obliga-
ciones de trato nacional (TN) y nacién mas favorecida (NMF), aunque la for-
ma de redacciéon puede diferir. En los acuerdos en los que no se otorga trato
de NME la razén es que, muchas veces, los paises signatarios de un acuerdo
central optaron por reservarse el derecho de realizar una mayor liberalizacién
entre ellos sin tener que extender ese trato a otros socios. En el caso del acceso
a mercados, la mayoria de los capitulos sobre servicios contienen disciplinas
especificas, pero muy pocas estan incluidas en los capitulos sobre inversiones.

De los acuerdos analizados, el 77% incluye disposiciones sobre las reglamenta-
ciones nacionales que atafien a las industrias de servicios y, de estos, casila mitad
replica las disposiciones del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios
(GATS, por sus siglas en inglés), mientras que la otra mitad sigue el enfoque del

TODAVIA QUEDA MUCHO
POR HACER EN CUANTO A
EXPANDIR LA COBERTURA
DE LOS SERVICIOS Y LAS
INVERSIONES
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APENAS ALGO MENOS
DEL 20% DEL COMERCIO
REGIONAL SIGUE
ESTANDO EXCLUIDO
DEL TRATAMIENTO
PREFERENCIAL

TLCAN, que incluye una prueba de necesidad de «maximo empefo». Este en-
foque conlleva disciplinas regulatorias incluso mas débiles que las del GATS.*
Con contadas excepciones, los acuerdos excluyen expresamente los subsidios y
las compras gubernamentales de las disciplinas sobre servicios. Asimismo, muy
pocos contienen disposiciones sobre salvaguardias de emergencia. Finalmente,
con respecto a las disciplinas especificas para las inversiones, mas del 90% de
los acuerdos incluyen disposiciones que establecen el arbitraje entre los inver-
sores y el Estado, el trato justo y equitativo, y la expropiacion.

Aun asi, cabe destacar que acordar disciplinas no significa que los sectores se
liberalicen completamente. El Grafico 2.4 muestra la cobertura de disciplinas
especificas sobre servicios e inversiones en el subgrupo de ACP intra-ALC que
incluye clausulas relacionadas con los servicios y las inversiones, pero no ahon-
da en el contenido de dichas disciplinas, ni en su nivel de convergencia entre
acuerdos ni en los compromisos reales asumidos por los paises en sus esquemas
de liberalizacion.

Los cronogramas que adoptan los paises de ALC en materia de servicios difie-
ren, y se pueden distinguir dos grandes modelos. El primer modelo es el enfo-
que del GATS, que se basa en una lista positiva en la cual las partes especifican
el nivel y el tipo de participacién extranjera que permiten para cada sector de
servicios. El segundo enfoque sigue el modelo del TLCAN, basado en una lista
negativa, que implica que el comercio no tiene restricciones en ningtin sector de
servicios, a menos que se pauten limitaciones especificas. De los acuerdos intra-
rregionales, el 14% utiliza una lista positiva para los servicios, el 77% establece
una lista negativa y el 9% se basa en un hibrido de ambas.”

La brecha de las relaciones: la otra brecha importante se produce en cuanto a
la cobertura de las relaciones bilaterales o subregionales. Como mencionamos
anteriormente, apenas menos del 20% del comercio regional (en valor), que co-
rresponde a un total de 183 vinculos bilaterales, sigue estando excluido del trato
preferencial (Gréfico 2.5). La mayor parte del comercio que no estd cubierto
por los ACP se da entre los paises del MERCOSUR y México, y entre los de la
CARICOM y América Latina. Los primeros son unos pocos flujos comerciales

* Como establecen los tratados del tipo del TLCAN, las disposiciones sobre las reglamentaciones
nacionales solo son compromisos de «mdximo empefio», lo cual significa que, en lugar de garantizar que las
reglamentaciones nacionales cumplirdn con los estdndares, solo requieren que los Estados hagan, de buena fe,
el mayor esfuerzo posible por cumplirlos.

* En general, el MERCOSUR adopta el enfoque de la lista positiva, la CARICOM utiliza un hibrido y los
demads se basan en una lista negativa.
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GRAFICO 2.5 VINCULOS FALTANTES EN LA ARQUITECTURA DE INTEGRACION DE LA REGION
(Porcentaje del comercio intrarregional en América Latina y el Caribe; valores y
cantidad de relaciones bilaterales)

MERCOSUR-México

México

6.9% de todo el
Comercio intra-ALC,
del cual:

ARG - MEX: 1,4%
BRA - MEX: 53%
MEX - PRY: 0,1%

3 vinculos bilaterales

Paraguay

Argentina

Centroamérica-América del Sur
Guatemala

»\.‘.

3.8% de todo el
comercio intra-ALC,
del cual:

ECU - PAN: 1,4%
NIC = VEN: 0,5%
BRA - CRI: 0,3%
BRA - PAN: 0,2%

- . Uruguay
44 vinculos bilaterales

Argentina

Caribe-América Latina

7.5% de todo el

comercio intra-ALC,

del cual:

ARG - TTO: 1,0%

BRA - TTO: 1,0%

DOM - HTI: 0,8%
DOM - MEX: 0,7%

135 vinculos bilaterales

Fuente: Calculos del BID.

Nota: Este grafico muestra las relaciones de comercio bilaterales (vinculos) de América Latina y el Caribe que no estan cubiertas por los ACP. Se
muestran desde la perspectiva de México (lineas azules), Centroamérica (lineas verdes) y el Caribe (lineas marrones). El grosor de las lineas es

proporcional al valor del comercio.
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de alto valor, mientras que los tltimos son la suma de muchas relaciones comer-
ciales de menor valor.

Aunque los eslabones perdidos representan menos del 20% del valor del comer-
cio intrarregional, cabe hacer dos salvedades. En primer lugar, el hecho de que la
participacion del comercio no comprendido en los ACP sea relativamente baja
puede ser, en parte, atribuible a su naturaleza no preferencial, es decir, los flujos
comerciales entre paises no signatarios de ACP podrian aumentar si se facilitara el
acceso a mercados a través de la firma de nuevos acuerdos. En segundo lugar —y
especialmente relevante en el caso del MERCOSUR y México—, estos flujos involu-
cran a las economias mas grandes de América Latina (Brasil y México), e incluyen
productos con mayor valor agregado que los que se exportan fuera de la region, lo
cual constituye potencialmente una clave para la formacion de cadenas de valor
regionales. En sintesis, si bien la mayor parte del comercio actual puede estar sujeta
a preferencias, unir estos eslabones perdidos podria impulsar mas el comercio.

Para resumir estas brechas de la cobertura de productos y relaciones, el Cuadro
2.2 muestra una perspectiva diferente, al unirlas en una matriz. Al igual que en
el Grafico 2.2, el foco esta puesto en los bienes libres de aranceles bajo los ACP,
pero, en esta oportunidad, la proporcidon de cobertura se pondera por las expor-
taciones del socio al mundo en lugar de utilizar el comercio bilateral. Esta meto-
dologia brinda un panorama mas preciso, ya que los ponderadores de comercio
bilateral tienden a sobrestimar el grado de liberalizacion. Los bienes libres de
aranceles son aquellos que mas probablemente muestren los flujos comercia-
les mas altos. El panorama general de los eslabones perdidos en las relaciones
no cambia, pero queda claro que el grado de liberalizacién dentro de los ACP
existentes y entre estos —en particular, entre los paises del MERCOSUR vy los
andinos— es significativamente mas reducido que lo que sugeririan los ponde-
radores de comercio bilateral.

Mas alla de las brechas: las reglas de origen. Cerrar estas brechas seria un paso
importante, pero no es la tnica medida necesaria para lograr la liberalizacion
del comercio en la regién. También hay que enfrentar el problema de lidiar con
los costos de 47 RoO adoptadas por la region en 33 ACP*° Las RoO —el «mal
necesario» de los ACP— no solo restringen las alternativas de las empresas res-
pecto de sus insumos, sino que también imponen costos muy altos dados por los

* Podria argumentarse que otro desafio importante es incrementar el indice de utilizacion de las preferencias
existentes. Es decir, asegurarse de que los exportadores utilicen las preferencias que otorgan los ACP vigentes.
No hay datos suficientes para hacer una afirmacion general acerca del indice de utilizacion de las preferencias
en los ACP de ALGC, pero la poca evidencia disponible sugiere que este indice es significativamente mds alto
que el de otros ACP Sur-Sur. Ver Cadot et al. (2014).
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GRAFICO 2.6 NIVEL DE RESTRICCION DE RoO
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Fuente: Estimaciones del BID sobre la base de datos de INTrade.

Nota: El indice de restriccion deriva de un ranking ordinal basado en el grado en el que las reglas de origen exigen que los insumos se obtengan
desde alguno de los paises firmantes, y los indices con valores mas altos se asocian a una mayor proporcion de insumos que quedan restringidos
al abastecimiento de proveedores regionales. Para mas detalles, ver Estevadeordal et al. (2008). El grafico esta organizado alrededor de los acuerdos
comerciales regionales, incluyendo a México, que es parte de TLCAN.

requisitos para su cumplimiento, particularmente, en el contexto de multiples
ACP (ver Recuadro 1).

Estas reglas pueden ser mas o menos restrictivas al permitir mayores o menores
niveles de contenido extrabloque, respectivamente.” El Gréfico 2.6 muestra el
nivel promedio de restriccion de las RoO en los ACP de ALC.** Las reglas con-
tenidas en el TLCAN vy en los acuerdos firmados por México tienden a ser mds
restrictivas, mientras que la CAN y muchos de los acuerdos del MERCOSUR
incluyen requisitos menos onerosos. Las reglas centroamericanas estan fuerte-
mente influidas por los modelos del TLCAN y de México, mientras que las re-
glas de la CARICOM son un caso mds bien atipico.

3! Estevadeordal et al. (2009).

3 En términos estrictos, el indice de restriccién mide la restriccién observada sobre la base de los criterios
aplicados a cada producto. La restriccion efectiva de las reglas dependera de la disponibilidad de los materiales
necesarios a bajos costos dentro de los paises signatarios. Alli donde dichos insumos se puedan adquirir
a un costo razonable de proveedores dentro de la «zona de acumulacién» de un ACP, hasta las reglas mds
demandantes pueden entrafiar costos de cumplimiento despreciables o muy bajos.



EL RECORRIDO DE ALC HACIA LA INTEGRACION: (QUE TAN LEJOS HA LLEGADO LA REGION Y COMO LO HIZO? 37

GRAFICO 2.7 DEFINICION DE LAS RoO
(Porcentaje de productos en cada categoria)
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Fuente: Estimaciones del BID sobre la base de datos de INTrade.

Nota: Segin las reglas de origen codificadas respectivas, se calcula, para cada acuerdo, la participacion promedio de productos sujetos a cada tipo
de criterio, y se muestra el promedio simple. Los requisitos para el cambio de clasificacion arancelaria se presentan en orden creciente, a partir del
menos restrictivo.

El Grafico 2.7 ilustra los distintos criterios utilizados para definir las RoO por
producto en los acuerdos firmados por los distintos paises o grupo de paises de
la region. La CARICOM y el MERCOSUR aplican reglas obligatorias de valor
agregado y elaboracién a una proporcion relativamente elevada de productos, lo
cual refleja el hecho de que estas reglas fueron negociadas a finales de la década
de 1980 y a principios de la de 1990, es decir, antes del TLCAN vy, en el caso del
MERCOSUR, en sintonia con la tradicién de la ALALC/ALADI en cuanto a
la definicién de las RoO.”® México y Centroamérica usan una mayor variedad
de reglas de cambio de clasificacion arancelaria, lo cual refleja la influencia del
TLCAN al negociar estos paises acuerdos mas recientes.*

** El régimen de RoO de la ALALC/ALADI exige un cambio de clasificacion arancelaria por partida o, en su
defecto, un valor agregado regional de al menos un 50% del valor de exportacion franco a bordo (fob). Para
una sinopsis de los regimenes de RoO, ver Estevadeordal y Suominen (2008).

** El cambio de clasificacién arancelaria significa que un insumo que no es originario puede sufrir una
transformacion tan profunda que el producto final se clasifica dentro de otra partida, subpartida o capitulo
que si serd considerado originario. Los esquemas que utilizan el criterio del cambio de partida arancelaria
muchas veces proporcionan un amplio abanico de excepciones, dado que, en muchos casos, un cambio de
partida arancelaria puede no implicar una transformacion sustancial, mientras que, en otros, puede que se
produzca una transformacion sustancial sin que cambie la partida arancelaria.
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LA META DE LOGRAR UN
MERCADO COMPLETAMENTE
INTEGRADO SOLO PUEDE
ALCANZARSE CERRANDO LAS
BRECHAS Y CONSOLIDANDO
LAS RoO

Si bien el hecho de aplicar distintas reglas, por si solo, no representa una barre-
ra a la convergencia, indica la adopcion de distintos enfoques en relacion con
las disciplinas. Esto puede generar dificultades para desarrollar mecanismos de
acumulacion de origen, por los cuales los materiales que se originan bajo un
acuerdo también pueden ser considerados originarios en el ambito de cobertura
de otro y permitir, de ese modo, la formacion de cadenas de suministro mas am-
plias. La ausencia de dicha acumulacién puede ser un desincentivo a abastecerse
de materiales productivos dentro de la region si no se encuentran disponibles a
un precio conveniente en algun pais socio de un ACP determinado.

En sintesis, a pesar de las aspiraciones altamente ambiciosas y de los problemas
de disefo, que condujeron a una fragmentacion excesiva y a dificultades para
la implementacion, la iniciativa de integracion de ALC en el marco del «nuevo
regionalismo» dejo a la region mas cerca del libre comercio de lo que hubiese
sucedido si esto no hubiera ocurrido. No obstante, no se pueden subestimar los
desafios que atn resta enfrentar. La meta de un mercado completamente inte-
grado, que le permitiria a la region obtener mas que los beneficios comerciales
limitados impuestos por la fragmentacion, solo puede alcanzarse si se cierran
las brechas de las relaciones y de los productos-servicios-inversiones y si se con-
solida el arsenal existente de RoO. Antes de adentrarnos en cuestiones especi-
ficas de politica para determinar de qué modo se puede alcanzar esta meta, es
importante analizar detenidamente los beneficios que ya se obtuvieron hasta
ahora. Este es el objetivo de la proxima seccion.
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Anexo 2.1: Acuerdos comerciales preferenciales Intra-ALC

CARICOM Comunidad del Caribe (CARICOM)
CARICOM - Costa Rica *
CARICOM - Republica Dominicana *
MERCOSUR Marcado Comun del Sur (MERCOSUR) /1
MERCOSUR - Bolivia
MERCOSUR - Chile
MERCOSUR - CAN /2
CAN Comunidad Andina (CAN)
Colombia - Chile
Colombia - Costa Rica* °

Colombia - Triangulo Norte (El Salvador, Guatemala, Honduras) *

Per(l — Panama *
Per( - Chile
Per(i - Costa Rica *

Per( - Honduras* ©
Ecuador - Chile °

MCCA Mercado Comin Centroamericano (MCCA)
Centroamérica - Chile

Centroamérica — Repiblica Dominicana

Centroamérical — Panama *

Centroamérica - México /3

Panama - Chile *

México Alianza del Pacifico (México, Pert, Colombia y Chile) *

México — Chile

México — Panama *

México - Uruguay

México — Colombia

México — Per( *

México — Bolivia

Fuente: BID sobre la base de datos de INTrade.

Notas:

*No incluidos en el anélisis de los bienes de las Secciones Il y IV (Graficos 2.2, 2.5, 2.6 y 2.7 y Cuadro 21).

° No incluidos en el analisis de los servicios y las inversiones de la Seccion 11l (Graficos 2.3y 2.4).

Dos de los anteriores incluyen varios acuerdos, de modo que los 29 acuerdos referenciados en el cuadro corresponden a los 33 acuerdos legales
diferentes citados en el texto. Asimismo, las reglas de origen se negocian bilateralmente en algunos de los acuerdos. Por tanto, cabe notar lo siguiente
respecto del analisis de los bienes: /1incluidos como acuerdos bilaterales entre Estados partes del MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) y
Venezuela; /2 incluidos como acuerdos bilaterales entre los Estados partes del MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) y los paises de la CAN
(Colombia, Ecuadory Pert), que cubren tanto el ACE 58 entre el MERCOSUR y Per como el ACE 59 entre el MERCOSUR y Colombia y Ecuador; /3 incluidos
como acuerdos bilaterales/plurilaterales entre México-Costa Rica, México-Nicaragua y México-Triangulo Norte (El Salvador, Guatemala y Honduras), asi
como el TLC Unico posterior.
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Seccion

ALC ya partié con vientos desfavorables en su esfuerzo por hacer de la inte-
gracion regional una herramienta para competir en la economia mundial. El
tamano relativamente pequefio de los ACP intrarregionales y la similitud de
las ventajas comparativas de sus miembros imponian una fuerte limitacion a
las posibles ganancias comerciales. Pero la prueba esta en los niimeros: estos
ACP intrarregionales, ;impulsaron realmente el comercio dentro del grupo? ;Y
aumentaron sustancialmente la productividad y, por ende, modificaron el papel
de la regién en la economia mundial?

Es dificil precisar cual fue la contribucion de los ACP del «nuevo regionalismo»
en ALC, ya que la mayoria se implementd junto con liberalizaciones unilaterales
y multilaterales y en el contexto de una significativa volatilidad macroeconé-
mica y cambiaria. El Grafico 3.1 muestra una primera aproximacion a estas ga-
nancias, con el foco puesto en un resultado comercial clave: la participacion del
comercio intrarregional en el total. Como puede observarse, todos los acuerdos
(o su relanzamiento) de principios de la década de 1990 estuvieron seguidos
—como era de esperar— por incrementos de la participacion intrarregional en
el comercio total impulsados, principalmente, por las manufacturas, aunque en
algunos casos mas que en otros (por ejemplo, en la Comunidad Andina y en el
MERCOSUR). A su vez, el Grafico 3.2 muestra que estas ganancias no parecen
haber sido producidas por un gran desvio de comercio, ya que tanto el comercio
intrarregional como el mundial se expandieron en tdndem.

No obstante, la participacion del comercio intrarregional parece haber alcan-
zado un pico a principios de los aflos 2000. La caida subsiguiente fue mucho
mas pronunciada en la Comunidad Andina, el MERCOSUR y la CARICOM.
Los cambios estructurales que sufri6 la economia mundial, como el surgimiento
de China y las tensiones comerciales en aumento dentro del MERCOSUR y de
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I GRAFICO 3.1 PARTICIPACION DEL COMERCIO INTRARREGIONAL EN EL COMERCIO TOTAL
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Fuente: Estimaciones del BID.

Nota: La participacion del comercio intrarregional se define como las exportaciones intrarregionales mas las importaciones divididas por todas las

exportaciones e importaciones con todos los paises.
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GRAFICO 3.2 TENDENCIAS DEL COMERCIO INTRARREGIONAL Y MUNDIAL PARA
ACP SELECCIONADOS DE ALC EN US$, A PRECIOS DE 2009,
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Fuente: Calculos del BID sobre la base de datos InTrade del BID.
Nota: Debido a la falta de datos intrarregionales, la serie de tiempo de la CARICOM es mas breve. La informacion faltante sobre el comercio mundial se

complet

6 con datos espejo de los socios.

la Comunidad Andina, parecen haber desempefiado un papel importante para

que se revierta esta tendencia, pero era poco probable que, incluso si se hubiesen

dado condiciones mas favorables, la participacion del comercio intrarregional

creciera mucho mas alld del pico que alcanzd a principios de la década de 2000.
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LOS ACP DE ALC NO
INCREMENTARON LA
PARTICIPACION DE

SUS MIEMBROS EN EL
MERCADO MUNDIAL DE
MANUFACTURAS. EL TLCAN
FUE LA EXCEPCION

GRAFICO 3.3 MEXICO DENTRO DEL TLCAN Y ACP
SELECCIONADOS: PARTICIPACION EN LAS
EXPORTACIONES MUNDIALES DE MANUFACTURAS
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Fuente: Estimaciones del BID sobre la base de datos de Comtrade de la ONU.

Tarde o temprano, las limitaciones del tamano y de las dotaciones de factores
iban a tener algun impacto. De hecho, la evidencia empirica reciente sugiere
que, si se tienen en cuenta el tamafo y otras variables geograficas, ALC no pa-
rece tener mucho margen para expandir su comercio intrarregional.”” Desde
luego que estas limitaciones tienden a ser ain mas restrictivas en el marco de la
fragmentacion actual de los ACP.

Como se explicé anteriormente, la principal motivacion que llevd a la firma de
estos acuerdos no fue incrementar el nivel de integracién regional per se, sino
cosechar las ganancias de escala y especializacion para aprovechar las oportuni-
dades de crecimiento en el exterior, particularmente fuera de las dreas tradicio-
nales relacionadas con los recursos naturales. El Grafico 3.3 muestra un primer
panorama, no muy ambicioso, de una variable aproximada o proxy que bien pue-
de servir para analizar este tipo de resultado: las participaciones de los ACP en
las exportaciones mundiales de manufacturas. Silos ACP de ALC tuvieron algin
impacto positivo sobre la productividad de sus miembros, este no ha sido sufi-
ciente para incrementar significativamente su participacion en el mercado mun-
dial de bienes manufacturados. La excepcion que cabe destacar es México, que

* Véase Bown et al. (2017), Capitulo 2.
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parece haber cosechado importantes beneficios de un ACP con un enorme «mer-
cado local» y un conjunto muy variado de ventajas comparativas: el TLCAN.

Una vision macro

Esta evidencia preliminar indica que los ACP intra-ALC tienen un impacto po-
sitivo en el comercio intrabloque, pero no tanto sobre sus exportaciones al resto
del mundo, debido a las limitaciones subyacentes de un enfoque fragmentario
de la integracion. No obstante, para llegar a conclusiones mas definitivas, es
necesario llevar a cabo un ejercicio econométrico mas riguroso. Dicho ejercicio
muchas veces se realiza utilizando un modelo de gravedad —una metodologia
estandar utilizada por los economistas especializados en comercio para evaluar
el impacto de los ACP sobre los intercambios—. El modelo supone que el co-
mercio entre los paises es una funcion del tamano relativo de sus economias,
la distancia entre ellos y otras variables geograficas relevantes. El «efecto ACP»
se estima mediante una variable binaria adicional que captura si los dos paises
comparten un ACP o no. El coeficiente estimado de esta variable revela cuanto
se incrementa (o no) el comercio bilateral entre los miembros del ACP compa-
rado con el comercio entre los paises que no son miembros del mismo ACP. Se
agregan controles estadisticos para asegurarse de que el «efecto ACP» no esté
sesgado por las idiosincrasias de los paises (pensemos, por ejemplo, en la vola-
tilidad institucional y macroecondmica), que pueden tener un impacto sobre el
comercio, pero no estan relacionadas con los ACP.

Ya hay una vasta literatura que utiliza modelos de gravedad para evaluar los ACP,
incluso los ACP de ALC, pero gran parte de esta adolece de problemas meto-
dolégicos y esta principalmente centrada en la primera década de los acuerdos.
Por ejemplo, no logra controlar adecuadamente las idiosincrasias de los ACP
y de los paises, y esta plagada de resultados muy heterogéneos.’® Sin embargo,
un estudio reciente aborda muchos de estos problemas metodoldgicos y parece
brindar un panorama aun parcial pero mas robusto de los efectos de estos ACP.
Este estudio se centra exclusivamente en el comercio bilateral de manufacturas
entre 70 paises en el periodo 1986-2006, pero, a diferencia de otros ejercicios,
incluye también datos sobre comercio interno (mediante la variable proxy que

% Véase Limado y Maggi (2015) para una revision general de la literatura empirica sobre los ACP basada en
modelos de gravedad.
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I GRAFICO 3.4 EFECTOS INTRABLOQUE DE ACP SELECCIONADOS DE ALC 1986-2006 (%)
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Fuente: Grafico preparado por el BID sobre la base de Baier, Yotov y Zylkin (2016).
Nota: La muestra cubre 70 paises, 17 de los cuales estan combinados dentro de «Resto del mundo», y 65 ACP. A los ACP sin resultados estadisticamente
significativos se les asignd un impacto nulo. La mediana corresponde a la mediana de los resultados para los 65 ACP.

mide produccién de manufacturas menos exportaciones), lo cual claramente
deberia tenerse en cuenta en el computo del «efecto ACP».*”

Los resultados para los ACP de ALC incluidos en el estudio se muestran en el
Grafico 3.4 y reflejan efectos muy fuertes producidos por dos de los acuerdos
originales del «nuevo regionalismo»: la Comunidad Andina y el MERCOSUR.
Parecen haber mds que duplicado (en el MERCOSUR) o triplicado (en la
Comunidad Andina) el comercio intrabloque, comparado con el comercio con
los no miembros. No obstante, hay una heterogeneidad considerable entre los
ACP de ALC, que hace muy dificil identificar un patrén. Por ejemplo, tanto los
que se desempenaron mejor (por encima de la media, por ejemplo, el TLCAN)
como los que lo hicieron peor (por debajo de la media, como México-Uruguay)
tienen ACP intra y extrarregionales entre ellos. Ademds, el estudio no trata
de estimar la importancia del desvio de comercio producido detras de estas

7 Véase Baier, Yotov y Zylkin (2016).
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ganancias, ni tampoco si los ACP impulsaron las exportaciones al resto del
mundo.

Para tratar de comprender mejor estos problemas, se realizan dos ejercicios em-
piricos adicionales siguiendo el modelo de gravedad. El primero adopta un en-
foque similar al del estudio discutido anteriormente, pero desagrega el efecto de
los ACP en tres componentes: (1) el comercio intrabloque (cuando ambos paises
son miembros del ACP); (2) las importaciones extrabloque (cuando solo el im-
portador es miembro); y (3) las exportaciones extrabloque (cuando tnicamente
el exportador es miembro).*® Esta desagregacion ayuda a clarificar la cuestion de
si estos acuerdos impulsaron el comercio intrabloque (componente 1) a expen-
sas de los no miembros (componente 2) y si lograron potenciar las exportacio-
nes extrabloque (componente 3). El ejercicio utiliza un ejemplo mas amplio, que
cubre mads de 200 paises para un periodo mas extenso (1976-2013) e incluye la
suma del comercio bilateral en todos los sectores. Esto permite cubrir un mayor
numero de ACP de ALC y capturar mejor qué estaba sucediendo antes de los
acuerdos y qué ocurrié después de estos.*

No obstante, este enfoque tiene sus desventajas, ya que hace virtualmente im-
posible incluir el comercio interno (por la falta de datos disponibles) e identi-
ficar los efectos individuales de los acuerdos.* Para superar estas limitaciones,
los ACP de ALC se agrupan de acuerdo con dos dimensiones geograficas, es
decir, ACP intrarregionales (suscriptos inicamente por miembros de ALC) y
extrarregionales (suscriptos por miembros de ALC y de fuera de la region). Los
resultados, que se presentan en el Grafico 3.5, claramente son mas robustos para
los ACP intrarregionales. Parecen confirmar su fuerte impacto en el comercio
intrabloque —un incremento promedio del 64% comparado con el comercio
con los no miembros—, mientras sugieren, al mismo tiempo, que estos bene-
ficios no se pueden explicar por un desvio masivo del comercio —de hecho, el
impacto estimado sobre las importaciones extrabloque es positivo, aunque no es
estadisticamente significativo—.

* Soloaga y Winters (2001), y Dai et al. (2014) siguen enfoques similares.

¥ Véase el Apéndice técnico 3.1 para mas detalles. Una version anterior de este ejercicio fue publicada en
Powell (2017), Capitulo 7, sobre la base de una especificaciéon menos rigurosa, impuesta por restricciones
computacionales que desde entonces han sido superadas. Este ejercicio también incluye una lista mas extensa
de ACP intra-ALC, que anteriormente se encontraba limitada a solo 4 acuerdos.

** Las variables de control utilizadas para eliminar las diferentes idiosincrasias de los socios serfan colineales
con aquellas usadas para medir el impacto sobre el desvio de comercio y las exportaciones extrabloque. Véase
el Apéndice técnico 3.1 para més detalles.
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LOS ACP
INTRARREGIONALES EN LA
REGION AUMENTARON EL
COMERCIO INTRARREGIONAL
EN UN PROMEDIO DE 64%

GRAFICO 3.5 IMPACTO DE LOS ACP DE ALC SOBRE EL
COMERCIO INTRA Y EXTRABLOQUE
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Fuente: Estimaciones del BID.

Nota: Los ACP ALC-ROW son TLCAN y CAFTA_DR. Los ACP intra-ALC estan listados en el Apéndice técnico 3.1. Estos
son los resultados de un modelo de gravedad estimado por Pseudo Maxima Verosimilitud de Poisson (PMVP)
con efectos fijos por par, exportador-afio e importador-ano. Véase el Apéndice técnico 3.1, Cuadro A1, columna
B. o representa los resultados que no son estadisticamente significativos, *** representa aquellos significativos
al 1%, ** al 5% y * al 10%.

Los resultados también tienden a confirmar las limitaciones de estos acuerdos
para potenciar las exportaciones extrabloque. Sin embargo, el fuerte impacto ne-
gativo estimado suena contraintuitivo: -67% comparado con las exportaciones
intrabloque. Una posible explicacion estaria en el desvio de las exportaciones
hacia mercados intrarregionales mas protegidos y rentables, pero eso requeria
evidencia de un fuerte desvio de comercio. La solucion para el rompecabezas
quiza pueda hallarse si se incorpora al andlisis el hecho de que la implemen-
tacion de la mayoria de estos acuerdos ha sido simultdnea a una liberalizacién
unilateral. Esto seria consistente con un escenario donde el desvio de las expor-
taciones hacia el mercado intrarregional (con el implicito reemplazo de provee-
dores extranjeros por locales) coexiste con una expansion de las importaciones
extrarregionales (que se benefician de la liberalizacion unilateral). En este esce-
nario, el desvio de comercio se manifestaria como un desvio de exportaciones.
Esta posibilidad es discutida en mas detalles abajo.

A pesar de este rompecabezas, estos resultados son mucho mas concluyentes
que los obtenidos para los ACP extrarregionales que, en su mayor parte, ca-
recen de significancia estadistica. En lugar de sugerir que estos acuerdos eran
y son irrelevantes —algo que contradiria la teoria y los resultados discutidos
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anteriormente (por ejemplo, los beneficios del TLCAN que se muestran en el
Grafico 3.4)—, esto parece indicar que la estrategia empirica no logro identificar
adecuadamente estos efectos de los ACP. El tnico resultado estadisticamente
significativo muestra un impacto negativo sobre las exportaciones extrabloque,
lo cual resulta, en cierto sentido, extrafo, ya que es probable que los mercados
mads grandes generen ganancias de escala y especializacion y, por lo tanto, que
las firmas locales se vuelvan mas competitivas en el exterior. Una solucién po-
sible para este resultado peculiar podria hallarse en las enormes diferencias de
tamano entre los mercados involucrados (pensemos, por ejemplo, en México
y Estados Unidos en el caso del TLCAN). Esto, sumado a las preferencias co-
merciales, hace que el socio mas grande absorba la mayor parte de la capacidad
productiva del socio mas pequeiio.

Una perspectiva sectorial

El segundo ejercicio se aparta del camino largamente recorrido del modelo de
gravedad estandar para lograr mas claridad, no solo acerca de los efectos indivi-
duales de los ACP de ALC, sino también respecto de sus ramificaciones secto-
riales. En lugar de utilizar la suma total del comercio bilateral y solamente una
variable dummy binaria para capturar el efecto del ACP, se basa en los flujos bi-
laterales sectoriales y en informacion adicional acerca de los aranceles aplicados
y de la diferencia entre estos y el arancel NMF —el llamado margen de preferen-
cia (MdP)—.*" Esta informacion adicional ayuda a identificar la heterogeneidad
de los efectos comerciales entre los ACP y dentro de estos —las preferencias
arancelarias, por ejemplo, varian mucho en ambas dimensiones— y también
ayuda a esclarecer los canales a través de los cuales se transmiten estos efectos.

Este punto se ilustra en el Grafico 3.6, que muestra la distribucion de las prefe-
rencias por principal sector de actividad de cuatro de los ACP mas importantes
de la regiéon (Comunidad Andina, MCCA, MERCOSUR y TLCAN).* Como
puede apreciarse, los MdP que el MERCOSUR les otorga a sus miembros en
manufacturas, son mas altos en promedio, y tienen mayor varianza entre si que
aquellos otorgados a la agricultura. A su vez, estos MdP son marcadamente di-
ferentes de los que otorga la Comunidad Andina. Si el acuerdo solo esta repre-
sentado por una variable dummy, todo este nivel de sutileza se pierde.

1 Véase el Apéndice técnico 3.2 para mds detalles.
* No se incluye la CARICOM debido a limitaciones de los datos.

LOS MARGENES DE
PREFERENCIA VARIAN
SUSTANCIALMENTE TANTO
DENTRO DE LOS ACP COMO
ENTRE ESTOS
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GRAFICO 3.6 DISTRIBUCION DE LOS MARGENES DE
PREFERENCIAS (MDP), ACP SELECCIONADOS
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Fuente: Estimaciones del BID.
Nota: Los MdP se calculan seglin el SA a 6 digitos. Véase el Apéndice 3.2 para mas detalles.

Para comprender estas cuestiones ain mejor, el efecto del ACP se desagrega en
dos componentes principales. El primero es el efecto directo proveniente de la
reduccion o eliminacién arancelaria entre los paises miembros, que es, principal-
mente, un efecto precio —por ejemplo, Argentina logra vender mas automoviles
a Brasil que a México porque enfrenta aranceles mas bajos—.* El segundo efecto
se define como el beneficio indirecto normalmente asociado con los ACP prove-
niente de, entre otras cosas, menos incertidumbre politica, mejoras en la facilita-
cién del comercio, eliminacion de barreras no arancelarias y un mayor incentivo
a la inversion extranjera directa (IED) que induzca mayores niveles de comercio.
Dado que estos efectos no estan directamente relacionados con los precios de
las importaciones, su importancia puede no ser capturada por diferencias en los
aranceles aplicados entre los socios. Siguiendo el ejemplo de otros estudios, para
asegurarnos de que se los midié correctamente, se introdujeron otras dos varia-
bles: una dummy general del ACP, como la que se utiliz6 en los ejercicios anterio-
res, y los MdP del ACP*

# El arancel aplicado puede no estar capturando todos los efectos directos si, por ejemplo, el nivel de
utilizacion del acuerdo es bajo (que, como se menciond anteriormente, no parece ser el caso de los ACP de
ALC), de modo que las firmas eligen pagar el arancel NMF para evitar reglas de origen muy exigentes o debido
a la falta de informacién.

# Véanse Cipollina et al. (2013) y Cirera et al. (2016).
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El principal supuesto que subyace al uso del MdP es que algunos de estos efectos
indirectos, como la IED, pueden estar correlacionados con su tamano. Por ejem-
plo, cuanto mayor sea el MdP para los automéviles otorgado por los EE. UU. a
sus socios del TLCAN, mayor sera el incentivo para que los paises no miembros
inviertan en México o Canada con el objeto de lograr un mejor acceso al mer-
cado estadounidense.

Como en el primer ejercicio, estos efectos comerciales estan desagregados en
importaciones intra y extrabloque y exportaciones extrabloque para poder tener
en cuenta el desvio de comercio y la promocion de las exportaciones. Toda esta
informacién adicional incorporada al analisis no viene exenta de costos. Dado
el inmenso volumen de datos (el ejercicio cubre las relaciones bilaterales entre
157 paises, 1200 productos y 296 ACP para el periodo 1995-2013), no todas las
idiosincrasias de productos y paises y el sesgo de seleccion creado por una canti-
dad significativa de relaciones bilaterales no existentes pueden controlarse apro-
piadamente debido a restricciones computacionales. Adicionalmente, a causa
de la falta de datos sobre aranceles preferenciales en todo el mundo, el periodo
de la muestra se inicia después de la firma de la mayoria de los ACP de ALC, lo
cual dificulta aun mas la identificacion de sus efectos.”” Si bien son importantes,
estas limitaciones no parecen comprometer totalmente la integridad del anali-
sis, que, al menos, arroja algo de luz sobre temas todavia obscuros.

Los resultados se centran en los mismos cuatro ACP principales de ALC men-
cionados anteriormente e informados en tres niveles distintos de agregacion: a
nivel de la economia, de sectores, y de subsectores. En el caso del TLCAN, tini-
camente se incluyen las relaciones bilaterales que involucran a México, dado que
el principal objetivo del analisis es capturar los efectos sobre los paises de ALC.
Los Graficos 3.7 a 3.9 presentan el primer conjunto de resultados para la econo-
mia mundial. En primer lugar, estos resultados reafirman la significacién econo-
mica y estadistica individual de los principales ACP de ALC, como ya se sefialé
anteriormente, pero, excepto para el MERCOSUR, indican impactos mucho
mas reducidos, que oscilan entre el 8% y el 12% (ver Grafico 3.7) —claramente
en el limite inferior de las estimaciones existentes del modelo de gravedad como
aquellas discutidas en Grafico 3.4—.

También muestran que estos impactos intrabloque van mas alla de la reduccion
de aranceles, y que algunos de los beneficios provienen de efectos indirectos que
estan, en su mayor parte, pero no siempre, correlacionados con el MdP, como

% Véase el Apéndice técnico 3.2 para mas detalles.

EL IMPACTO DE LOS ACP

VA MAS ALLA DE LAS
PREFERENCIAS, PUESTO
QUE INCLUYE, POR EJEMPLO,
BENEFICIOS EN TERMINOS
DE FACILITACION DEL
COMERCIO, DISENO DE
POLITICAS E IED
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GRAFICO 3.7 EFECTOS COMERCIALES INTRABLOQUE PARA
ACP SELECCIONADOS DE ALC
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Fuente: Estimaciones del BID.

Nota: Simulacion basada en la suma de los efectos en las principales actividades econdmicas utilizando los
coeficientes estimados presentados en el Cuadro A3.3, columnas 4, 6 y 8 del Apéndice técnico 3.2. El efecto
directo, el indirecto y el dummy del ACP provienen de la reduccion arancelaria, del margen de preferencias y del
residuo general, respectivamente. EL TLCAN solo incluye la relacion de México con sus dos socios.

GRAFICO 3.8 EFECTOS COMERCIALES SOBRE LOS FLU)JOS
EXTRABLOQUE PARA ACP SELECCIONADOS
DE ALC
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Fuente: Estimaciones del BID.

Nota: Simulacion basada en la suma de los efectos en las principales actividades econdmicas utilizando los
coeficientes estimados presentados en el Cuadro A.3.3, columnas 4, 6y 8 del Apéndice técnico 3.2. EL TLCAN solo
incluye la relacion de México con sus dos socios.
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GRAFICO 3.9 EFECTOS COMERCIALES INTRABLOQUE SOBRE
ACP SELECCIONADOS DE ALC: AGRICULTURA,
MANUFACTURAS Y MINERIA
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Fuente: Estimaciones del BID.

Nota: Simulacion basada en la suma de los efectos en las principales actividades economicas utilizando los
coeficientes estimados presentados en el Cuadro A.3.3, columnas 4, 6 y 8 del Apéndice técnico 3.2. Clasificacion
sectorial basada en el SA 1988/92. El TLCAN solo incluye la relacion de México con sus dos socios.

muestra la significacion estadistica de la variable dummy para los ACP. Si bien
la eliminacién de aranceles no es la tinica fuente de beneficios, da cuenta de mas
de la mitad de los efectos en la mayoria de los casos, excepto, una vez mas, para
el MERCOSUR, donde la fuerza dominante es el MdP. Esta excepcién puede
estar relacionada con la magnitud de los MdP del bloque, especialmente, en el
sector manufacturero, y esta directamente relacionada con las altas BNA a las
importaciones extrabloque, sobre todo, durante la tltima década.*®

La evidencia de las ganancias intrabloque esta complementada por los resul-
tados del impacto de los ACP sobre los flujos extrabloque, y hay dos mensajes
importantes en relacion con esto (Grafico 3.8). En primer lugar, que no hay
un desvio significativo de comercio en los ACP estudiados, lo cual reafirma los
resultados del primer ejercicio —el unico bloque con un impacto negativo y
estadisticamente significativo es el MCCA y no alcanza el 2%—. Esto parece
consistente con el hecho de que la mayoria de los acuerdos tienen BNA extra-
bloque y aranceles NMF relativamente bajos. La excepcidn a esta regla, una vez
mas, es el MERCOSUR, lo cual hace dificil cuadrar los resultados con el nivel

4 Véase la Seccion 2.

NO HAY DESViO DE
COMERCIO SIGNIFICATIVO
ENTRE LOS ACP INTRA-ALC
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EL MERCOSURY LA
COMUNIDAD ANDINA
FUERON LOS ACP CON

LA MAYOR VARIACION
INTRA SECTORIAL DE LOS
BENEFICIOS INTRABLOQUE

relativamente alto de proteccionismo del bloque. Una hipotesis, basada en la
alta varianza de la proteccion entre los distintos sectores, es que las estimaciones
para toda la economia reflejan algtn tipo de compensacion entre dichos secto-
res, de modo que aquellos con escasos niveles de desvio de comercio mas que
compensan a los que se ven altamente afectados.

El segundo mensaje también reafirma, en sentido amplio, los resultados del pri-
mer ejercicio, pero mas detalladamente y con algunos matices. Tienen que ver
con la falta de un impacto positivo sobre las exportaciones extrabloque de la ma-
yoria de los ACP intra-ALC, excepto en el caso del MCCA, cuyos resultados no se
condicen con el tamaio relativamente pequeio del mercado del bloque. Esta in-
consistencia puede estar relacionada con el hecho de que el MCCA y el Tratado de
Libre Comercio entre la Republica Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos
(CAFTA-DR) coexistieron durante seis de los nueve anos del periodo estudia-
do (1995-2013), lo cual hace mas dificil desentranar sus respectivos efectos.*” El
CAFTA-DR involucra a un socio extrarregional mucho mds grande, con un con-
junto bien diferenciado de ventajas comparativas. Esto sugeriria también un im-
pacto positivo del TLCAN, pero, en este caso, al igual que en el ejercicio anterior,
EE. UU. tiende a absorber la mayor parte de la capacidad exportadora de México.

El segundo conjunto de resultados desagrega los efectos por grandes sectores.
Como muestra el Grafico 3.9, el MERCOSUR vy la Comunidad Andina apare-
cen como los bloques con las mayores variaciones intersectoriales en términos
de ganancias intrabloque. En el primer caso, el sector manufacturero supera
levemente al de la agricultura, en ambos casos, especialmente impulsados por
factores indirectos asociados con el MdP. En el segundo caso, sobresale el efecto
indirecto negativo sobre la agricultura, probablemente motivado por las BNA
intrabloque. En los demas ACP, la variacion entre sectores es mucho menor.

Con respecto a los flujos extrabloque (Grafico 3.10), los resultados muestran
que el pequeio desvio de comercio (es decir, un impacto negativo sobre las
importaciones extrabloque) observado anteriormente en el MCCA proviene,
en su totalidad, del sector manufacturero. Muestran también que, mismo en
ese nivel de desagregacion sectorial, no hay evidencia de desvio de comercio
estadisticamente significativo en el MERCOSUR. Mas alld de las limitaciones de
los datos, este resultado un tanto desconcertante puede estar relacionado con lo
dificil que es identificar este desvio en un acuerdo que tiene algunas de las tasas

¥ El CAFTA-DR entr en vigor para los Estados Unidos, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua en
2006; para la Republica Dominicana, en 2007; y para Costa Rica, en 2009.
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GRAFICO 3.10 EFECTOS COMERCIALES SOBRE LOS FLUJOS
EXTRABLOQUE: AGRICULTURA, MANUFACTURAS
Y MINERIA, PARA ACP SELECCIONADOS DE ALC
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Fuente: Estimaciones del BID.

Nota: Simulacion basada en la suma de los efectos en las principales actividades economicas utilizando los
coeficientes estimados presentados en el Cuadro A.3.3, columnas 4, 6 y 8 del Apéndice técnico 3.2. Clasificacion
sectorial basada en el SA 1988/92. El TLCAN solo incluye la relacion de México con sus dos socios.

arancelarias NMF mas altas de la region, pero que fue implementado a la par
de una liberalizacion unilateral significativa.*® Esta liberalizaciéon multidimen-
sional impuls¢ las importaciones tanto intra- como extrarregionales, las cuales,
en algunos sectores, como el de los vehiculos terrestres, estaban en niveles casi
autarquicos (ver Recuadro 3.1).

En relacion con las exportaciones extrabloque, los resultados muestran que la
agricultura es la que determina principalmente las ganancias en el MCCA, se-
guida de cerca por el sector manufacturero, mientras que se observan impactos
negativos significativos en la agricultura tanto en el MERCOSUR como en la
Comunidad Andina, y solo el primero parece sufrir un impacto negativo sobre
las exportaciones de manufacturas (-11%).

El tercer conjunto de resultados va un paso mas alld y muestra los efectos a nivel
subsectorial. Escapa al alcance de este informe ofrecer un anélisis detallado de

* Para el caso de Brasil, véase Mesquita Moreira y Correa (1998). Para el de Argentina, véase, por ejemplo,
Galiani y Sanguinetti (2003). Otros trabajos, como los de Soloaga y Winters (2001) y Freund (2010), que
cubren diferentes periodos y emplean distintas metodologias, tampoco pudieron encontrar evidencias de
desvio de comercio en el MERCOSUR.
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RECUADRO 3.1 EL INTERROGANTE DEL DESVIO DE COMERCIO EN EL MERCOSUR:
EL CASO DE LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ

Si bien el MERCOSUR (MSUR) tiene uno de los margenes de preferencias (MdP) mas altos de todos
los ACP de ALC —si no de todos los ACP del mundo—, las herramientas econométricas tradicionales
no logran identificar signos estadisticamente significativos de desvio de comercio (es decir, un
desvio de proveedores extrabloque a intrabloque), ni siquiera a nivel sectorial. La dinamica del
comercio y de la politica comercial en el sector automotor del MSUR ayuda a ilustrar los desafios
empiricos que se presentan a la hora de identificar este efecto.

El sector automotor (incluso, el de autopartes) da cuenta, en promedio, del 20% del comercio del
MSUR desde su firma y también goza de uno de los MdP nominales mas altos, aunque cuantificar
su verdadera magnitud no es nada banal. Por ejemplo, durante la primera década del acuerdo,
los vehiculos de pasajeros estuvieron sujetos a un arancel NMF del 20%, que posteriormente se
elevo al 35%. No obstante, los automotores, al igual que el azlcar, siempre han formado parte de
las excepciones a la zona de libre comercio y han estado sujetos a un «comercio administrado».
Es decir, el comercio bilateral entre Brasil y Argentina, que da cuenta de casi toda la produccion de
automotores del bloque, estuvo sujeto a una regla que impone una cuota de facto sobre el comercio
libre de aranceles, sobre la base de un tope a los desequilibrios comerciales: las exportaciones de
un miembro no pueden ser mas que 1,5 veces mas altas que sus importaciones.® Para complicar
las cosas alin mas , a mediados de la década de 2000, ambos miembros impusieron varias BNA,
desde licencias de importacion dificiles de obtener hasta impuestos discriminatorios sobre las
importaciones de automoviles, que tuvieron un efecto directo y heterogéneo sobre el acceso a los
mercados de ambos miembros y también de los no miembros.?

Para sumar una capa mas de complejidad, esta implementacion intrincada del ACP estuvo
seguida por una liberalizacion comercial unilateral durante los primeros cinco afnos del acuerdo
—que finalmente se materializd en el arancel externo comidn del MSUR—, y que no solo redujo
drasticamente el arancel NMF para los automadviles (por ejemplo, el arancel de importacion de Brasil
sobre los automoviles en 1998 llegaba al 116%), sino que también elimind BNA muy restrictivas, que
aseguraban que la penetracion de las importaciones fuese insignificante.©

El Grafico B.3.1 muestra el comportamiento del comercio de vehiculos de pasajeros en virtud de estos
complejos cambios producidos en las reglas y en las barreras comerciales. A finales de la década
de 1980, justo antes del acuerdo, el bloque era casi autarquico. Por lo tanto, es sensato decir que el
acuerdo cred comercio tanto intra- como extrarregional donde practicamente no existia y, en este
sentido, no hubo desvio de comercio. No obstante, también es razonable argumentar que el MdP,
cualquiera que haya sido su valor real, le otorgo al comercio intrarregional una participacion, tanto
de las importaciones como de las exportaciones, mucho mayor de lo que hubiese sido posible en
un marco de libre comercio. Esto se confirma, en gran parte, por el hecho de que las exportaciones
extrarregionales siguieron siendo limitadas, lo cual da cuenta de la falta de competitividad de la
produccion del bloque. De hecho, las exportaciones extrarregionales —apenas un 20% de las
exportaciones del MSUR— en 2016 estaban por debajo del valor que registraron en 1988, medidas

(continiia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 3.1 EL INTERROGANTE DEL DESVIO DE COMERCIO EN EL MERCOSUR:

EL CASO DE LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ (continuacion)

GRAFICO B.3.1 COMERCIO INTRA Y EXTRABLOQUE DE VEHICULOS DE PASAJEROS EN EL
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Fuente: Estimaciones del BID a partir de datos de WITS.

Nota: Los

vehiculos de pasajeros se definen de acuerdo con la CUCI2, 781. RdM representa las exportaciones (importaciones) al

(del) resto del mundo.

a precios constantes. Esto se queda corto ante las motivaciones del bloque para
convertirse en una plataforma que impulse sus exportaciones hacia el mundo. Mas
de 25 anos después de la firma del acuerdo, los signos de «efectos dinamicos» de
desvio de comercio todavia no se han materializado.

2@ Véase Castafio y Pifiero (2016) para mas detalles.
b véase BID (2017).
¢ Véase Braga, Kume y Ferro (1988).
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cada par ACP-sector, pero hay patrones que vale la pena destacar, como la presen-
cia de sectores intensivos en mano de obra (por ejemplo, textiles, indumentaria
y calzado) y agricolas (como los de la carne y los alimentos procesados), que son
los que muestran las ganancias comerciales intrabloque mas altas de todos los
ACP de ALC (Grafico 3.11). Los sectores intensivos en capital, como el de bienes
de transporte, también lideran el ranking en el MERCOSUR y en la Comunidad
Andina. Como era de esperar, lo que tienen en comun todos estos sectores son
MdP y aranceles NMF relativamente altos, lo cual sugiere que su posicién com-
petitiva con respecto a las importaciones extrabloque, particularmente, de Asia,
es débil. El perfil de esta correlacion puede apreciarse en el Grafico 3.12.

Los Graficos 3.13 y 3.14 muestran en detalle los resultados subsectoriales de los
flujos extrabloque, tomando en cuenta solamente aquellos bloques en los que el
impacto sobre las exportaciones o las importaciones fue estadisticamente signi-
ficativo a nivel sectorial. En el MCCA, las ganancias extrabloque parecen estar
correlacionadas con las ventajas comparativas (alimentos y bienes intensivos en
mano de obra) que tienen los paises miembros del mercado del CAFTA-DR,
cuyos efectos, como se expres6 anteriormente, son dificiles de distinguir de
aquellos del bloque. En la Comunidad Andina, el impacto negativo sobre las ex-
portaciones extrabloque esta concentrado en carnes, vegetales y cereales; mien-
tras que en el MERCOSUR, las pérdidas estan principalmente motivadas por
una combinacion de sectores altamente competitivos (probablemente producto
de un desvio hacia mercados mas lucrativos) y sectores no tan competitivos pero
con altos niveles de proteccién, como los de textiles, indumentaria, calzado y
equipo de transporte; ninguno de estos parece haber aprovechado el mercado
comun para potenciar sus exportaciones. Finalmente, el Gréfico 3.14 presenta
los resultados para el inico bloque en el cual el desvio de comercio fue estadisti-
camente significativo —el MCCA— y en este caso, también, como era de esperar,
parece haber una alta correlacion con los niveles de arancel NMF por subsector.

Para concluir, estos resultados estadisticos dejan al menos tres mensajes claros
y robustos. En primer lugar, los ACP intra-ALC tienen un impacto significativo
en el comercio intrabloque y siguen de cerca el MdP a nivel sectorial. En segun-
do lugar, no hay evidencia de un desvio de comercio significativo, a pesar de que
hay motivos para tomar este resultado con cierto escepticismo, en particular, en
el caso del MERCOSUR. Y, en tercer lugar, a pesar de ser un hilo conductor de
las iniciativas de integracion de la region, parece haber poca evidencia de que
el comercio intra-ALC haya funcionado como una plataforma para las expor-
taciones hacia mercados extrarregionales. EL MCCA fue la excepcion, pero sus
efectos parecen entrelazados con los del CAFTA-DR.
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Fuente: Estimaciones del BID.
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GRAFICO 312 CORRELACION ENTRE LAS GANANCIAS INTRABLOQUE DE LOS ACP
DE ALC Y LOS ARANCELES NMF POR SUBSECTOR (%)
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Fuente: Estimaciones del BID.
Nota: Este grafico muestra la correlacion entre las ganancias comerciales intrabloque de los ACP y los aranceles NMF promedio por subsector para el
periodo estudiado. Las ganancias se obtuvieron de la simulacion basada en la suma de los efectos en las principales actividades economicas utilizando
los coeficientes estimados presentados en el Cuadro A3.3, columnas 4, 6 y 8 del Apéndice técnico 3.2. Clasificacion sectorial basada en el SA 1988/92.
EL TLCAN solo incluye la relacion de México con sus dos socios.
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SELECCIONADOS DE ALC POR SUBSECTOR (%)
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GRAFICO 3.13 EFECTOS EN LAS EXPORTACIONES EXTRABLOQUE PARA ACP

MCCA

CAN

SaleJaul
$91g1SNqUI0D
©1U0J103)3 A "uinbeyy
olpIA A eipald
sodlelaW "poid
sodiwinb "poid
auodsuel|

oyoned A 0dnseld
19ded A eiapep
sauJe)

043N ap "pold
$9)1ea13d A S91e1988A
opezje)
elIRIUBWNPUI & S3]1IXDL
SOpeloge]a SouaWIY

100 A

T
o
o
o~

alejuadiod

300 -

—

" sauwie)

| sajealad A saje1a8ap

' sopeloge)a sojUBWIY
| sajelauIp

| sa1g1ISNqUIo)

" sod1winb ‘poud

" oydned A 0dnseld

" 018N 3p "polid

‘_wgma K eiopep

| eLIBIUBWNPUI B SBY1IXAL
" opezjed

‘o_%_>> eipald

| sod1je18W “poid
‘mu_cobum_m A-uinbep
‘wtogmcmﬁ

T
o o
T

_20 4

alejuadiod

MERCOSUR

" sauwie)

| sajealad A saje1aSep

' opezje)

| elIBIUBLINDUI B SB)XaL
" oydned £ 0anseld

| sopeioge)s soUBWIY
| 019N3 8p "PoId
‘mtoncEH
‘mou:ﬂmé ‘poud
‘mu_cobuw_m A-uinbew
‘mou_ESU ‘poid
‘_wgmd A ejapep
‘o_%_>> eJpald
‘mm_@mc:z
‘mm_pzm:ggou

T
Lo
@

alejuadiod

-50 -

Fuente: Estimaciones del BID.

Nota: Simulacion basada en la suma de los efectos en las principales actividades econdmicas utilizando los coeficientes estimados presentados en el

Cuadro A3.3, columnas 4, 6y 8 del Apéndice técnico 3.2. Clasificacion sectorial basada en el SA 1988/92.
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Apéndice técnico 3.1
Una vision macro del efecto de los ACP
desde el modelo de gravedad

Metodologia

Para analizar el impacto que tienen los acuerdos comerciales regionales sobre
los flujos de comercio, se estima la siguiente ecuacion de gravedad:

InX,, = «ACR?

ijt

+, 6 A ey (1)

donde X, son las exportaciones del pais i al pais j durante el afo f, ACR; esla
variable de un indicador binario igual a 1 si los paises i y j son signatarios de un
acuerdo comercial regional en el afio £,y y,, &,

it?

y /\jt son, respectivamente, los
efectos fijos por importador-ano, exportador-ano y par de paises. El efecto fijo
para el par de paises, y,, controla por los factores que influyen sobre los costos
de comerciar, como la distancia entre ambos, tener o no un idioma comun, o
compartir una frontera. Los efectos fijos por importador-afio y exportador-afio
controlan por el tamafno de cada pais y por lo que Anderson y Van Wincoop
(2003) denominaron resistencias multilaterales. Las resistencias multilaterales
son esencialmente los indices de precios de cada pais y son una medida de qué
tan competitivo es un mercado: cuantos més vendedores compitan en un mer-
cado, menor sera el indice de precios. Las variables del tamafio pueden estimar-
se por una variable aproximada o proxy del PIB de cada pais, pero los indices de
precios son mas complejos, ya que no solo dependen de los costos comerciales
entre iy j, sino también de los costos comerciales entre todos los pares, incluso
aquellos que no involucran al pais i.

En una segunda etapa, se estima la siguiente ecuacion, que recoge los efectos de
desvio de comercio del acuerdo:*

InX,, =a"ACR;

ijt

+a"ACR) + " ACRy +7, +6, + X\, +¢,, (2

ijt ijt

* Dai et al. (2014) también estiman los efectos de desvio de comercio de los ACP.
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donde ACR; es la variable de un indicador binario igual a 1 si el pais
importador, j, es signatario de un acuerdo comercial con algtin pais distinto de
iyACR;.i es la variable de un indicador binario igual a 1 si el pais exportador, 7,
es signatario un acuerdo comercial con alguin pais distinto de . Si el coeficiente
oM (a¥) es negativo, entonces los ACR estan generando desvio de comercio,
ya que las importaciones desde terceros paises (o las exportaciones hacia
ellos) estan siendo sustituidas por importaciones de paises que pertenecen
al ACR.

En una tercera etapa, los ACR se clasifican en acuerdos entre paises latinoa-
mericanos (ALC-ALC); acuerdos entre América Latina y el resto del mundo
(ALC-RdM), y acuerdos entre paises del resto del mundo (RdAM-RdM).* Se
estima la siguiente ecuacion:

InX,, = 5fALc_ALC§ + 51MALC_ALC§f + @XALC_ALC,;

t

+ 3 ALC_RdM,; + (,"ALC _RdM,," + 3, ALC _ RAM; 3)
+ ByRdM _ Rd M; + 3;'RdM _ Rd M,;" + 3;RdM _Rd M,y

ijt ijt
+ +6, +)\jt te

ijt>

Lo ideal seria estimar los efectos de desvio de comercio de los acuerdos
individuales, como el MERCOSUR o el TLCAN. No obstante, esto no es posible
porque los indicadores binarios de desvio de comercio causan colinealidad.
Por ejemplo, si los indicadores de MERCOSUR son incluidos, la suma de los
indicadores bilateral y de desvio de exportaciones seria igual a la suma de los
efectos fijos exportador-aino de los paises de MERCOSUR. La no inclusion de los
efectos fijos exportador-ano e importador-afio podria generar un sesgo en los
coeficientes. Como explicamos anteriormente, los efectos fijos por importador-
aflo y exportador-afio controlan por cambios no observables en el tamafo del
pais y resistencias multilaterales que podrian estar correlacionadas con el hecho
de que los paises pertenezcan a algin ACR. Al agrupar los acuerdos del modo en

0 El grupo ALC incluye a los paises latinoamericanos que forman parte de los 6 principales ACR de la
region (CAN, MCCA, CAFTA-DR, CARICOM, MERCOSUR y TLCAN): Bolivia, Antigua, Argentina,
Barbados, Belice, Brasil, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana,
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Santa Lucia,
Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela. Los acuerdos entre estos paises, ademas de los principales seis, son
los siguientes: CAN-MERCOSUR, MCCA-México, MERCOSUR-Bolivia, MERCOSUR-Chile, CARICOM-
Colombia, CARICOM-Costa Rica, CARICOM-Cuba, CARICOM-Reptiblica Dominicana y CARICOM-
Venezuela.
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que lo hace la ecuacion (3), los efectos fijos no son colineales con los indicadores
binarios de desvio de comercio, ya que algunos paises dentro de cada grupo
pertenecen a mas de un acuerdo.

Las ecuaciones (1) a (3) se estiman por pseudo maxima verosimilitud de Poisson
(PMVP). Este enfoque fue desarrollado por Santos Silva y Tenreyro (2006),
quienes sefialan que estimar la ecuacién de gravedad en su forma logaritmica
por minimos cuadrados ordinarios puede llevar a estimaciones inconsistentes si
el término de error es heterocedastico. También se informan las estimaciones de
MCO alos fines de la comparacion.”

Datos

Los flujos de comercio bilateral anuales para mas de 200 paises durante el pe-
riodo 1976-2007 fueron extraidos de la base de datos COMTRADE de la ONU,
CUCI Revision 1. De acuerdo con Feenstra et al. (2005), utilizamos las impor-
taciones originarias del pais informadas por el pais, siempre que estuvieran dis-
ponibles, ya que tienden a informarse con mas precision que las exportaciones.
Toda vez que las importaciones no estuviesen disponibles, esta informacion se
complementd con el flujo inverso de las exportaciones informadas por el pais .

La variable que indica si un par de paises son signatarios de un acuerdo co-
mercial se construye utilizando datos provistos por Kohl et al. (2016). Estos
datos incluyen 296 acuerdos que involucran a 201 paises durante el periodo
1948-2013.

Si un par de paises que figura en la base de datos COMTRADE no aparece en-
tre los datos de los acuerdos, se supone esos paises no tienen ningtin acuerdo
suscripto. Los paises que no forman parte de ningtin acuerdo con ningtn otro
pais se agregan dentro de la categoria «Resto del mundo» (RdM), siguiendo a
Anderson y Yotov (2016). También se descartan aquellos paises en los que el
porcentaje de ceros en los datos de comercio es mayor del 60%. Este procedi-
miento arroja una muestra de 146 paises mas el agregado RAM.

°! Utilizamos el comando ppml_panel_sg de Stata, desarrollado por Thomas Zylkin (http://www.tomzylkin.
com/research.html).
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Muestra de paises

Muestra principal (146 paises): AGO, ALB, ARE, ARG, ARM, ATG, AUS, AUT, AZE, BEL, BEN, BFA, BGD, BGR, BHR, BIH, BLR,
BOL, BRA, BRB, BRN, CAN, CHE, CHL, CHN, CIV, CMR, COG, COL, CRI, CUB, CYP, CZE, DEU, DMA, DNK, DOM, DZA, ECU, EGY,
ESP, EST, ETH, FIN, FJI, FRA, FRO, GAB, GBR, GEO, GHA, GIN, GMB, GRC, GRL, GTM, GUY, HKG, HND, HRV, HUN, IDN, IND,
IRL, IRN, ISL, ISR, ITA, JAM, JOR, JPN, KAZ, KEN, KGZ, KOR, KWT, LBN, LBR, LBY, LCA, LKA, LTU, LUX, LVA, MAC, MAR, MDA,
MDG, MEX, MKD, MLI, MLT, MOZ, MRT, MUS, MWI, MYS, NCL, NER, NGA, NIC, NLD, NOR, NPL, NZL, OMN, PAK, PAN, PER,
PHL, PNG, POL, PRT, PRY, PYF, QAT, ROM, ROW, RUS, RWA, SAU, SEN, SGP, SLV, SUD, SVK, SVN, SWE, SYC, SYR, TGO, THA,
TTO, TUN, TUR, TZA, UGA, UKR, URY, USA, VEN, VNM, YEM, ZAF, ZMB, ZWE.

Resto del mundo (59 paises): AIA, ANT, ASM, ATA, ATF, BAT, BES, BLM, BMU, BVT, CCK, COK, CSK, CUW, CXR, DDR, ESH,
GIB, GLP, GUF, GUM, HMD, IMN, IOT, KN1, MCO, MID, MNG, MNP, MNT, MTQ, MYT, NFK, NIU, PCE, PCN, PCZ, PLW, PRI, PRK,
PSE, REU, SER, SGS, SOM, SSD, SXM, TCA, TKL, TMP, UMI, USP, VAT, VGB, VIR, WLF, YDR, YUG, ZAR.

Paises miembros y fecha de entrada en vigor de los acuerdos analizados

Acuerdo Paises miembros Ano
Comunidad Andina (CAN) Bolivia, Colombia, Ecuador, Per(, Venezuela (la abandona en 2011) 1996
Mercado Comun Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama 1991
Centroamericano (MCCA)
CAFTA-DR Costa Rica, El Salvador, EE. UU., Guatemala, Honduras, Nicaragua y 2006
Repiblica Dominicana
CARICOM Antigua, Barbados, Belice, Dominica, Guyana, Jamaica, Santa Lucia y 1989
Trinidad y Tobago
MERCOSUR Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay 1991
TLCAN Canada, EE. UU. y México 1990
Notas:

(1) Excepto en los casos del MERCOSUR y el TLCAN, las fechas de relanzamiento de los acuerdos a finales de la década de 1980 y a principios de la de
1990 fueron tomadas como las fechas de entrada en vigor (ver Grafico 2.1y Recuadros 2 a 5), ya que casi no habian sido aplicados hasta entonces. En el
caso del TLCAN, como fecha de inicio se tomo el afo en el que se anunciaron las negociaciones (1990) tendientes a anticipar los efectos y mitigar las
preocupaciones del programa preexistente de maquilas. Usar alternativamente la fecha de entrada en vigor (1994) no afecto los resultados de manera
significativa.

(2) Bahamas, Belice, Granada, Haiti, Monserrat, San Cristobal y Nieves, San Vicente y las Granadinas y Surinam no estan incluidos en el grupo de la
CARICOM, ya que, para estos paises, la proporcion de ceros excedia el 60% de los datos.
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Resultados

CUADRO A.31 EL IMPACTO DE LOS ACUERDOS COMERCIALES REGIONALES EN LOS FLUJOS

BILATERALES DE COMERCIO
Panel A: MCO Panel B: PMVP
ACR® 0,307***  0,309*** 0,00642  0,0960***
[0,0248]  [0,0247] [0,0484]  [0,0236]
ACRM 0,49 1;]04***
[0,402] [0111]
ACRX 0,248 0,861**
[0,290] [0,385]
ACR_ALC_ALC® 0,332%*%*%  (,333*** 0,518%** 04947
[0,0763] [0,0764] [0,0959]  [0,0973]
ACR_ALC_ALCM 0,6671%** 0,364
[0,144] [0,695]
ACR_ALC_ALCY 0,382%** -0,511%**
[0135] [0,150]
ACR_ALC_RdM® -0,032 -0,0374 0,0834  -0,0216
[0,0592] [0,0614] [0,0547] [0,0576]
ACR_ALC_RdM" 0,0136 0,00293
[0137] [0,0520]
ACR_ALC_RdM* -0,0761 -0,250%**
[0,119] [0,0720]
ACR_RdM_RdMé 0,360***  0,363*** -0,0146 0,0536*
[0,0285] [0,0285] [0,0525] [0,0284]
ACR_RdM_RdM" 0,457 0,732%**
[0,361] [0178]
ACR_RdM_RdM¥ 0,277 0,4071%*
[0,257] [0,202]
Observaciones 516.501 516.501 516.501 516.501 693144 693144 693144 693144
R cuadrado 0,867 0,867 0,867 0,867 0,990 0,993 0,991 0,992

Notas: el cuadro contiene las estimaciones de la ecuacion de gravedad, donde la variable dependiente es el logaritmo natural de las importaciones
bilaterales en el periodo 1976-2013. Todas las regresiones incluyen efectos fijos por importador-ano, exportador-ano y par de paises. El superindice B
indica que ambos paises forman parte del ACR, M indica que solamente el pais importador es signatario del ACR y X significa que solamente el pais
exportador es parte del ACR. El panel A se estima por MCO y el panel B se estima por PMVP. Errores estandar agrupados por pares. *** significativo a un
nivel del 1%; ** significativo a un nivel del 5%; * significativo a un nivel del 10%.
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Apéndice técnico 3.2
Una vision sectorial del efecto de los ACP
desde el modelo de gravedad

Sobre la base de la literatura acerca de las preferencias unilaterales de la UE y
EE. UU. (por ejemplo, Cipollina (2013) y Cirera et al. (2016), este ejercicio ex-
tiende el modelo de gravedad estandar para identificar mejor la heterogeneidad
de los efectos comerciales entre los ACP de ALC y dentro de estos, asi como
los canales a través de los cuales se transmiten dichos efectos. Esto se realiza
utilizando flujos bilaterales sectoriales (a 4 digitos del Sistema Armonizado) e
incorporando dos términos extra en el modelo para capturar el impacto de los
aranceles y de los margenes de preferencia (MdP). Se entiende que el término de
los aranceles captura el impacto directo del ACP en cuanto a una disminucion
de los aranceles aplicados, y el término del MdP es considerado una proxy de
los efectos indirectos del ACP, que incluyen menor incertidumbre respecto de
la politica comercial, mejoras en la facilitacion del comercio, eliminacion de ba-
rreras no arancelarias y mayores incentivos a las inversiones extranjeras directas
que estimulen el comercio. El principal supuesto es que es probable que cuanto
mas alto sea el MdP, mayores seran estos beneficios indirectos.

Para asegurarnos de que el ejercicio captura todos los efectos indirectos, la dum-
my del ACP general estandar se mantiene en el modelo por si dichos efectos
no estan todos correlacionados con el MdP. Al igual que en el primer ejercicio,
presentado en el Apéndice técnico 3.1, estos efectos comerciales estan desagre-
gados en importaciones intra y extrabloque y en exportaciones extrabloque para
poder tener en cuenta las cuestiones del desvio de comercio y de la promocién
de las exportaciones.

El modelo

La especificacion preferida es la siguiente:

In(M;,) = BIn(1+TE, )+ pln(1+Md Py)+ Y 6,In(1+Md P,)x (P, xB,)
+3° pudn(1+ MdBL)X[B, — (B, B,)] (A1)
+Y . 0yn(1+ MdP;,)X[P, — (P, X B,)]+ wACP,,
+7;+6; + A, +¢;

ijt 2
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donde,

i es el pais informante (importador);

j es el pais socio (exportador);

t denota el periodo de la muestra;

s es el codigo del producto a 4 digitos del SA, y
k es un ACP individual.

Los resultados expuestos se limitan a los cuatro ACP de ALC que son de inte-
rés:>> Comunidad Andina (CAN), Mercado Comun Centroamericano (MCCA),
MERCOSUR (MSUR) y TLCAN. Para aislar los efectos sobre México, se excluye
del TLCAN el comercio bilateral entre Estados Unidos y Canada.

M

; denota las importaciones del pais i del producto desde el pais socio j en el afio £.

TF; denota el arancel aplicado que el pais i impone sobre las importaciones del
producto desde el pais j en el afio t. El arancel aplicado TF;, = TFPRE;, si hay al-
gun ACP (o programa preferencial unilateral); de lo contrario, TF;, = TFMFN;

it

El MdP se define como MdP;, =TFMFN;, —TFPRE, si hay un ACP entre el
importador i y el exportador j en el afio ¢. De lo contrario, MdP,, = 0.

P_ es una variable dummy, que es igual a 1 si el pais i es miembro de un ACP k,
y a 0 en caso contrario.

P, es una variable dummy, que es igual a 1 si el pais j es miembro de un ACP k,
y a 0 en caso contrario.

MdP,, es el MdP que el importador i les otorga a los paises miembros del ACP
k. Cuando MdP,, es diferente para los distintos paises miembros j, MdP;, es el

promedio simple de MdP,, para todos los paises j (j # i)del ACP k.

MdP;, es el MdP que el exportador j recibe de los miembros del ACP k. Cuando
MdP, es diferente para los distintos paises i, MdR;, es el promedio simple de
MdP,, para todos los paises i (i # j) del ACP k.

ACP,, es una variable dummy que es igual a 1 si hay un ACP entre el pais i y el
pais j en el afo ¢, y a 0 en caso contrario.

2 La CARICOM no pudo incluirse en el andlisis porque no hay datos sobre aranceles preferenciales para la
mayoria de las observaciones.
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Cuando tanto i como j son parte de un ACP k, P,y P,; son iguales a 1. Los tér-
minos cuarto y quinto de la ecuacién (A1) desaparecen porque P, - (P, x P,)
=0y ij - (P, x ij) = 0. B captura el efecto de la variacidon arancelaria. El efecto
directo del ACP k sobre el comercio entre los paises miembros se puede inferir a
partir de este valor. Mientras que p + §, capta el efecto indirecto del ACP k sobre
el comercio.

Cuando i es miembro del ACP ky jnoloes, P, =1y P, = 0. Los términos terce-
ro y quinto desaparecen porque P, x P, =0y P, - (P, x P,) = 0. El coeficiente
del cuarto término ¢, captura el efecto del ACP k sobre las importaciones que
realizan los miembros desde los paises no miembros.

Cuando j es miembro del ACP ke inoloes, P, =0y P, = 1. Los términos terce-
ro y cuarto desaparecen porque P, X P =0yP, - (P, x ij) = 0. El coeficiente
del quinto término o, captura el efecto del ACP k sobre las importaciones de los
no miembros desde paises miembros, es decir, las exportaciones de los paises
miembros hacia no miembros.

S s s . . N
Vi 6; y A, son los efectos fijos por par-sector, importador-afio-sector y expor-
tador-ano-sector, respectivamente.

g;; €s el término del error.

Esta especificacion sigue lo mas de cerca posible la llamada regla de oro de las
ecuaciones de gravedad (Anderson y Yotov, 2012), utilizando efectos fijos para
controlar por tamano, producto y caracteristicas geograficas. La implementa-
cién completa de la regla de oro requeriria el empleo de efectos fijos a nivel de
4 digitos para todos los sectores. Es decir, importador-afio-sa4digitos, exporta-
dor-afio-sa4digitos e importador-exportador-sa4digitos. No obstante, como el
arancel NMF es un componente del MdP y es altamente colineal con el efecto
fijo por importacidon-ano-sa4digitos, no se pudo estimar el coeficiente del MdP.>?
La solucién fue utilizar lo que podemos considerar la segunda especificacion
mas exigente, reemplazando los efectos fijos por importacién-ano-sa4digitos
por importador-ano-sa4digitos en la regresion. También se utilizo otra espe-
cificacion menos exigente, con efectos fijos por importador-afio, como prueba
de robustez. Las restricciones computacionales impusieron otra limitacion a la
estimacion. El mero volumen de los datos y la alta dimension de los efectos

3 En el conjunto de datos, el arancel NMF de un importador para un producto a 6 digitos del SA y un afio
especificos es igual para todos los exportadores. A nivel de 4 digitos del SA, la tnica variacién proviene de la
composicion de los rubros a 6 digitos del SA que dos paises comercian.



UN CUARTO DE SIGLO MAS TARDE, éQUE RESULTADOS SE LOGRARON?

fijos hicieron imposible ir mas alld de una estrategia de estimacién por minimos
cuadrados ordinarios con efectos fijos, que, como ya sabemos, tiene problemas
de heterocedasticidad y sesgos en la seleccion, estos ultimos producidos por la
gran cantidad de relaciones comerciales nulas. La estrategia por pseudo maxima
verosimilitud de Poisson (PMVP) (Santos Silva y Tenreyro, 2006), muy utiliza-
da para abordar estas cuestiones, no convergeria a resultados ni siquiera con el
uso de procedimientos con efectos fijos de alta dimension, como el propuesto
por Larch et al. (2017). Otra restriccion de su procedimiento es que requiere
incluir los efectos fijos mas exigentes, es decir, importador-aino-sa4digitos, ex-
portador-afo-sa4digitos e importador-exportador-sa4digitos, que no pudieron
aplicarse aqui a raiz de las limitaciones de los datos explicadas anteriormente.

Datos

Los datos de importaciones bilaterales a nivel de 6 digitos del SA se obtuvieron
de la base COMTRADE de la ONU. La muestra cubre 157 paises informantes
para el periodo 1995-2003. Para las regresiones, los datos de importaciones es-
tan agregados a nivel de 4 digitos del SA. Los datos sobre aranceles se obtuvieron
de UNCTAD-TRAINS y fueron complementados por datos de INTrade del BID
y de aranceles preferenciales de la ALADI. En caso de haber multiples tasas
arancelarias preferenciales, se aplica la menor. El arancel a 6 digitos del SA es el
promedio simple de los aranceles a nivel de la linea arancelaria. El arancel a 4 di-
gitos del SA es el promedio simple de los aranceles a nivel de 6 digitos del SA. La
clasificacion sectorial deriva del Sistema Armonizado. Las manufacturas (Mnf)
incluyen alimentos elaborados, quimicos, plastico y caucho, productos de cuero,
madera y papel, textiles e indumentaria, calzado, piedra y vidrio, productos me-
talicos, maquinaria y electrdnica, y transporte. Agricultura (Agr) incluye carnes
y vegetales y cereales. Mineria (Min) incluye los minerales y combustibles. Estos
15 subsectores mas desagregados se crearon sobre la base del SA a 2 digitos
(como muestra el cuadro Al). Los ACP incluidos son aquellos enumerados en
la lista del Apéndice técnico 3.1.

Resultados

El Cuadro A.3.3 muestra los resultados de la regresion. Los resultados de las
columnas 1y 2 abarcan toda la muestra mientras que aquellos de las columnas
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3 a 8 solo reflejan los del sector correspondiente. Las columnas impares mues-
tran los resultados con efectos fijos por importador-afo, exportador-afo-sa-
4digitos e importador-exportador-sa4digitos. Las columnas pares, en cambio,
muestran los resultados con efectos fijos por importador-ano-sa2digitos, expor-
tador-ano-sa4digitos e importaciones-exportaciones-sa4digitos.

Simulacion

Los resultados de la regresion del Cuadro A.3.3 solo pueden revelar si un efecto
parcial es positivo o negativo. La magnitud del efecto total del ACP no se puede
interpretar directamente de los coeficientes. Por lo tanto, se realizan simulacio-
nes contrafdcticas para conocer la magnitud del efecto del ACP.

Como ya se argumento, el modelo desagrega el efecto del ACP sobre el comercio
en multiples componentes. El efecto directo de los menores aranceles es cap-
turado por B. Los efectos indirectos relacionados con el MdP son capturados
por p + 6,. Los efectos residuales del ACP son capturados por w. El coeficiente
@, captura el efecto del ACP k sobre las importaciones de los miembros desde
paises no miembros y o, captura el efecto del ACP k sobre las exportaciones de
los miembros hacia no miembros.

Utilizando los coeficientes estimados a nivel sectorial con la especificacién
mas exigente (importador-ano-sa4digitos, exportador-aio-sa4digitos e im-
portador-exportador-sa4digitos) del Cuadro A.3.3 (columnas 4, 6y 8), el valor
promedio del arancel (TEMFN gavg y TFPRE;avg) y el MdP (Md[)i]ivg’ MdPiksuvg, y
MdP;,,) entre 1995 y 2013, se simulan siete valores de importacion. En primer
lugar, las exportaciones del pais i desde el pais j (i y j pueden ser cualquier pais

de la muestra) a 4 digitos del SA sin ningin ACP. Esto seria equivalente a lo

siguiente:
MnoACP; = exp(B(In(1+ TENMF,, ))+ FE;, ), (A2)
donde FE;M es la estimacion de los efectos fijos. Note que tres grupos de efectos

HS2

it )’ €X-

portador-ano-sa4digitos (FE ]f“) e importador-exportador-sa4digitos (FE;{S“).
Para el producto s, los efecto fijos totales son: FE;, = FE, + FE;, + FE;. Como los

FE, y FE;, varfan en t, FE;, también varia. Por ende, el valor promedio de FE

fijos son estimados en cada regresion, importador-ano-sa2digitos (FE

N
ijt

between 1995 and 2013, i.e. FE;Mg , es usado en la simulacién.
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En segundo lugar, las importaciones del pais p desde el pais g (tanto p como ¢
son miembros de un ACP) a 4 digitos del SA si el ACP solo reduce los aranceles
de la tasa NMF a la tasa preferencial, es decir,

Mtf;z =exp(B(In(1+ TFPRE; )+ FE}

pqavg pqavg ) :

(A3)

En tercer lugar, las importaciones del pais p desde el pais g a 4 digitos del SA si
el ACP solo introduce el MdP, es decir,

Mmop,, = exp(B(In(1+TFNMF,_,,.))

pgavg
+(p+6,)(In(1+ Md P, )+ FE, ).

pqavg

(A4)

En cuarto lugar, las importaciones del pais p desde el pais g a 4 digitos del SA si
el ACP solo afecta a las importaciones a través de la variable dummy, es decir,

Mdummy, =exp(B(In(1+TFNMF, . ))+w+FE, ). (A5)

pqavg pqavg
En quinto lugar, las importaciones del pais p desde el pais g a 4 digitos del SA si
el efecto del ACP incluye los tres componentes, es decir,

Mfull, = exp(B(In(1+TFPRE,,,,)) (A6)
+(p+6)(UIn(1+MdP, ) +w+FE, ).

pqavg

En sexto lugar, las importaciones del pais p desde el pais no miembro n del ACP
k se simulan de la siguiente forma:

MfNM;n =exp(B(In(1+TFENMF;,  ))

pnavg
—+ (’Okh’l(l + Mdppskavg )) + FE;navg )'

(A7)

Por ultimo, las exportaciones del pais g hacia el pais no miembro »n del ACP k se
simulan de la siguiente forma:

EtNM,, = exp(3(In(1+ TENMF, )+ o In(14+ MdP, )+ FE, ). (A8)

nqavg nqavg
Para todo pais miembro p y g del ACP k, el efecto directo del ACP k sobre el
comercio intrabloque se calcula del siguiente modo:

5,5, 5, Mif,

TFeffect, = -1 (A9)
ZP Zq >, MnoACP;q
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El efecto indirecto es

M s
MdPeffect, = 2y 22 Mmopy, (A10)
2,22, 2. MnoACP,,
El efecto dummy del ACP es
Mdummy;,
DMYeffect, = 2l sy, (A11)

22,22,2., MnoACP,,
El efecto total del ACP que incluye los tres componentes al mismo tiempo es

5,5, %, Mfl,

- (A12)
22,22, 22, MnoACP,,

Fulleffect, =

Como la funcién exponencial es no lineal, la suma de TFeﬁectk, MOPeﬁectk,

y DMYeffect, no es exactamente igual a Fulleffect,. Para ser consistentes, el

Fulleffect, se distribuye entre los tres componentes de manera proporcional a su

tamarfio estimado, es decir, los efectos ajustados se calculan del siguiente modo:
TFeffect,

TFeffect]” = Fulleffect,.  (Al3)
TFeffect, + Md Peffect, + DMYeffect,

Md Peffect” = M Peffect, Fulleffect,. (Al4)
TFeffect, + Md Peffect, + DMYeffect,
AD DMYeffect,
DMYeffect,” = Fulleffect,. (A15)

TFeffect, + Md Peffect, + DMYeffect,

El efecto del ACP k sobre las importaciones de los miembros desde no miem-
bros es
5,5, 5, MNM,,

MjfNMeffect, = —1. (Al6)
NMeffecty >, 3,2, MnoACP;,

El efecto del ACP k sobre las exportaciones de los miembros hacia no miembros es

>, 2, >, EINM;,
EtNMeffect, = ———2 i —
22,222 MnoACP,,

(A17)
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CUADRO A.3.2 ESTIMACION DEL MODELO DE GRAVEDAD POR SECTOR. CLASIFICACION DE SA

POR SUBSECTORES
Sector Subsector
Agricultura (Agr) Carnes

SA
0102 03 04 05

Vegetales y cereales

06 07 08 09 10 1112 13 14 15

Mineria (Min) Minerales

2526 6801 6802 6803 6804 6805 6806

Combustibles

27

Manufacturas (Mnf) Alimentos elaborados

161718 19 20 21 22 23 24

Productos quimicos

29303132333435363738

Plastico y caucho

39 40

Productos de cuero

4142 43

Madera y papel

44 45 46 47 48 49

Textiles e indumentaria

50 5152 53 54 55 56 57 58 59 60 61 62 63

Calzado

64 65 66 67

Piedra y vidrio

68 (exclude 6801 6802 6803 6804 6805 6806) 69 70 71

Productos de metal

7273747576 7879 80 8182 83

Maquinas y aparatos 84 85
electronicos
Material de transporte 86 87 88 89
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CUADRO A.3.3 ESTIMACION DEL MODELO DE GRAVEDAD POR SECTOR. RESULTADOS DE

LA ESTIMACION
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
_Muestracompleta ~~ Agr = Mnf
(s1) (s2) (s1) (s2) (s1) (s2)
Intariff -0,817***  —0,629*** -0,699*** -0,607***  -0,820*** -0,626*** —-0,693***  -0,864***
(0,015) (0,018) (0,036) (0,045) (0,016) (0,020) (0,132) (0,153)
InMDP 0,281*** 0,339*** 0127** 0,156*** 0,302*%** 0,393*** 0,729*** 0,508**
(0,023) (0,026) (0,050) (0,057) (0,026) (0,029) (0,240) (0,251)
INnMDP_CAN _intra —-0,569** -0,195 -2,876** —2,557%* -0,401 -0,062 -2,826 -2,530
(0,248) (0,254) (1,222) (1,256) (0,255) (0,261) (2,301) (2,252)
[NnMDP_MCCA_ -0,279 -0,090 =1,714 -0,452 -0,136 -0,124 2,726 2,046
intra (0,341) (0,361) (1,062) (1,120) (0,360) (0,381) (2,869) (2,953)
[NMDP_MSUR_ 1,345%** 1,7371%** 3,074* 3,288** 1,086*** 1,321%** 4,597 6,916**
intra (0,348) (0,350) (1,706) (1,676) (0,354) (0,356) (3,529) (3,442)
[NMDP_TLCAN_ 0,501 0,285 -0,581 -0,509 0,836 0,390 2,807 3,903
intra (0,918) (0,890) (1,593) (1,515) (1,022) (0,995) (17,781) (18,360)
[NMDP_CAN_imp -0,1971*** 0,012 0,038 -0197 —0159%** 0,028 -0,185 0,305
(0,056) (0,063) (0,235) (0,249) (0,058) (0,066) (0,518) (0,556)
(NMDP_MCCA_im p  —0,737%**  -0,234** -0,357 0,019 -0,831***  -0,297** 1,214 0,818
(0,101) (0,110) (0,358) (0,343) (0,1 05) (0,117) (0,921) (0,947)
[NMDP_MSUR_imp  -0,106 0129 0,107 0,189 -0123* 0114 1,231 0,500
(0,070) (0,079) (0,460) (0,482) (0,071) (0,080) (0,979) (1,081)
[NMDP_TLCAN_ 0,028 0,046 -0,250 -0,130 0,091 0,020 0,929 2,438*
imp (0,079) (0,096) (0,276) (0,296) (0,082) (0,103) (1,422) (1,472)
(NMDP_CAN_exp -0,608* -0,261 —3,445%**  =3229** -0,402 -0,061 -3,109 =3,047
(0,314) (0,315) (1,265) (1,296) (0,326) (0,327) (2,835) (2,830)
(NMDP_MCCA_exp 10,228*** 7,216%** 7,890%** 5,771%** 10,455*** 7 428*** 6,649 4,612
(0,623) (0,624) (1,888) (1,886) (0,663) (0,663) (6,758) (6,895)
[NnMDP_MSU R_exp —1,289*** -1,305*** —7,262*** - 551*** —1119*** -1,3071*** 2,224 2,379
(0,344) (0,344) (2,170) (2,213) (0,348) (0,348) (4,074) (4,115)
(NMDP_TLCAN_exp 0,760 0,501 -1196 -1,204 0,960 0,724 2,451 9,925
(0,943) (0,912) (1,582) (1,502) (1,063) (1,030) (17,835) (18,425)
ACP 0,026*** 0,029*** -0,018 -0,018 0,029*** 0,032*** 0,024 0,030

(0,003) (0,003) (0,011) (0,011) (0,003) (0,003) (0,020) (0,019)
Observaciones 41415939 41412904 2938738 2938218  37.383.961 37381652  1.093.240 1.093.023

R cuadrado 0,818 0,821 0,826 0,830 0,817 0,820 0,819 0,822
imphexp#sat S S S S S S S S
expHanoffsak S S S S S S S S
imp#ano Si No S No S No S No
imp#Hano#sa? No S No S No S No S

Errores estandar agrupados por imp#exp#sa4 entre paréntesis.
*** p<0,01, ** p<0,05, * p<0/1



Seccion

EL CAMINO HACIA LA
TIERRA PROMETIDA

Como dijimos anteriormente, las iniciativas de integracion regional en ALC
adolecen de un pecado original: la fragmentacién. Hay demasiados ACP peque-
fnos. Esta configuracion ha venido jugando en contra de la principal motivacion
econdmica que los subyace: lograr ganancias de productividad que puedan ha-
cer mas competitiva a la region. Las dos secciones anteriores sefialaron de qué
manera se pueden rescatar estas iniciativas y hacerlas mas relevantes econémi-
camente: la region necesita avanzar hacia un tratado de libre comercio panre-
gional o TLC-ALC (Tratado de Libre Comercio de América Latina y Caribe),
que constituiria un mercado valuado en aproximadamente US$ 5 billones, cerca
del 7% del PIB mundial. Una masa critica suficiente para permitir que las em-
presas eficientes crezcan y desarrollen cadenas de valor que puedan impulsar la
productividad de un modo significativo. ;Pero como tendria que emprender la
region su rumbo hacia esta tierra prometida?

Para cualquiera que sepa algo de las tribulaciones histdricas que atravesaron los
ACP de ALC, esta propuesta puede parecer una de aquellas ideas extremada-
mente ambiciosas que enturbiaron la historia de la region. De hecho, hace no
mas de 10 afios, la ALADI propuso algo similar, que todavia necesita progresar
mucho®. ;Por qué seria diferente esta vez?

En primer lugar, como fue sefialado anteriormente, ALC enfrenta ahora un
entorno comercial distinto y mas desafiante, que amenaza ser despiadado con
los acuerdos pequenos. Si no logran adquirir una masa critica econdmica, en-

frentaran una muerte lenta o, peor aun, se tornaran irrelevantes. En segundo

* ALADI (2007).
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GRAFICO 4.1 GANANCIAS COMERCIALES Y LA COMPLEJIDAD DE
LA RUTA HACIA LA INTEGRACION

Mayores beneficios comerciales
A

Unir los eslabones perdidos
entre los ACP

Menor » Mayor
complejidad complejidad

RoO ({nicas para los ACP
existentes

Acumulacion ampliada
de las RoO para los ACP
existentes

Menores beneficios comerciales

Fuente: BID.

lugar, la red de acuerdos construida a lo largo de los ultimos 25 afos le otorga
la region una plataforma importante desde la cual seguir construyendo. Como
se demuestra en la Seccién 2, la region esta mucho mas cerca del libre comercio
intrarregional que lo que generalmente se cree. En tercer lugar, ALC tiene mas
de medio siglo de experiencia en materia de integracion, lo que le permiti-
ra guiar las decisiones de politicas. Y, finalmente, el péndulo politico en ALC
parece estar volviendo a una visién mas pragmatica y menos ideoldgica de la
integracion. No obstante, como siempre, el diablo se esconde en los detalles.

Desde luego que hay mas de un camino para llegar a un area de libre comer-
cio y que, incluso si se lo recorre parcialmente —a la espera de que se den las
condiciones politicas apropiadas para completar el viaje—, igual redundaria en
beneficios. Podemos ver este trayecto como un viaje dividido en distintas «para-
das», cuya complejidad y recompensas se correlacionan con la distancia recorri-
da (ver Grafico 4.1). Los gobiernos pueden elegir aquel itinerario que mejor se
adapte a sus motivaciones y restricciones politicas. Pueden asumir un enfoque
mas cauteloso, paso a paso, empezando por ampliar la acumulacion de reglas de
origen entre los acuerdos existentes, o pueden elegir una via directa, sin esca-
las, hacia el TLC-ALC. Hasta pueden optar por algun enfoque intermedio entre
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estos dos.” No obstante, es importante comprender cabalmente qué se requiere
para llegar a cada «parada» y cudles son las ganancias y las limitaciones de cada
alternativa.

Acumulacion ampliada

El primer «destino» —y el mas modesto— hacia un TLC-ALC seria incorporar
la llamada acumulacién ampliada o diagonal (ver Recuadro 4.1) a los regimenes
de RoO de los ACP existentes en ALC. Es decir, la posibilidad de que los insu-
mos comprados en terceros paises e incorporados en la produccion por uno de
los paises miembros sean tratados como «originarios» de este y, por lo tanto,
puedan gozar de tratamiento preferencial en el comercio intrabloque. En defi-
nitiva, esto se reduce a que los insumos comprados, por ejemplo, por una firma
brasilefia a algin miembro de la Alianza del Pacifico e incorporados luego a un
producto que dicha firma exporta hacia la Argentina se traten como insumos
del MERCOSUR vy, por ende, no impidan que el producto exportado reciba to-
das las preferencias que otorga ser parte del bloque.

Para llegar a este punto del recorrido hacia un TLC que lo abarque todo, los
gobiernos podrian trabajar sobre la base de los ACP intrarregionales existen-
tes, incluidos los llamados Acuerdos de Complementacion Econémica (ACE),
suscriptos en el marco de la ALADI, y que no necesitarian la armonizacién de
sus RoO (es decir, no seria necesario que todos los ACP tuvieran el mismo con-
junto de RoO)*. Ya hay muchos ejemplos de este tipo de acuerdos en la region,
aunque no todos estan en pleno funcionamiento. Por ejemplo, los ACE entre
el MERCOSUR vy los miembros de la Comunidad Andina incluye la posibili-
dad de acumulacién ampliada, aunque no se armonizaron las RoO ni mismo
cuando se trata de un solo acuerdo. En tal caso del acuerdo de MERCOSUR
con Colombia, Venezuela y Ecuador (ACE 59), cuyas RoO son definidas bila-
teralmente®. En ese caso, una empresa colombiana, por ejemplo, puede utilizar

> Anteriormente, se habian discutido alternativas similares, en el marco de las iniciativas para «multilateralizar
el regionalismo» en las Américas. Véase Estevadeordal et al. (2009a) y Estevadeordal et al. (2009b). La discusion
que se presenta en esta seccion estd basada en Cornejo (de proxima publicacion), pero también se aparta de dicho
trabajo.

% Los Acuerdos de Complementacién Econémica (ACE) son acuerdos de comercio bilateral celebrados entre
los miembros de la ALADI de conformidad con lo que establece el Articulo 4 del Tratado de Montevideo,
firmado en 1980. Generalmente no cubren todos los productos y servicios. Actualmente, hay 112 ACE
vigentes. Véase http://www.aladi.org/nsfaladi/textacdos.nsf/vacewebR.

%7 Los otros dos ACE son con Pert (ACE 58) y Bolivia (ACE 36).

LA ACUMULACION AMPLIADA
SE PUEDE IMPLEMENTAR A
PARTIR DE LOS ACP INTRA-
ALC EXISTENTES
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RECUADRO 4.1 ¢éPUEDE AMPLIARSE LA ACUMULACION DE RoO A TERCERAS PARTES
COMUNES?

En términos generales, los ACP no contemplan EL ACP ENTRE COLOMBIA Y
ningin tipo de acumulacion de insumos CENTROAMERICA Y LA POSIBILIDAD DE

de paises no miembros (la denominada  ACUMULACION AMPLIADA
acumulacion ampliada o diagonal), ni siquiera Costa Rica esta en el MCCA y tiene un

. g 0o o 9 TLC Colomb
si los miembros también tienen ACP vigentes conLotombia

con una tercera parte en comdn. Sin embargo, gg‘;f;ica
esto estd empezando a cambiar, dado que
se han introducido mecanismos de este tipo,
bajo diferentes formas, en algunos acuerdos
recientes, como los de Canada con Colombia y
con Perl y, de modo limitado, en los acuerdos

Hilo de coser
~ de Colombia

entre el MERCOSUR y los paises andinos.

Confeccion de
indumentaria y
venta libre de
aranceles a
Colombia (si se

Por lo tanto, en principio, una opcion para
impulsar la integracion de ALC seria promover

la adopcion de disposiciones de acumulacion permitiera la
q . D acumulacion
ampliada en los ACP existentes. Esto permitiria Tela de ampliada)
. . . El Salvador Guatemala y El Salvador estan
que los materiales que ingresan libres de en el MCCA y tienen un TLC aparte con Colombia

aranceles a un determinado mercado de destino

si se exportan directamente (en el marco de un ACP entre el productor de los materiales y ese destino)
sean tratados como originarios de ese mercado de destino cuando otro socio que tiene un ACP con ese
pais de destino los utiliza en la produccion. El grafico que se presenta en este recuadro ilustra el caso
de Colombiay Centroamérica. Colombia tiene un ACP con Costa Rica y otro con Guatemalay El Salvador.
De acuerdo con la situacion actual, los insumos que Costa Rica le vende a Guatemala —por ejemplo,
textiles— y que son luego utilizados en la produccion de otros bienes que se exportan a Colombia —
como los de indumentaria— no se consideran originarios de Guatemala, de modo que los exportadores
guatemaltecos no pueden beneficiarse de las preferencias del ACP Colombia-Guatemala-El Salvador.
Esto seria posible si el ACP se enmendara para incluir la posibilidad de acumulacion ampliada.

La desventaja de este enfoque es que requiere que los exportadores entiendan y documenten el
cumplimiento de las RoO de muchos ACP diferentes, incluso aquellos de los cuales su pais de origen
no forma parte, y también requiere que las aduanas sean capaces de administrar este complejo
sistema. Un enfoque alternativo consiste en agrupar a todos los paises interesados en profundizar
la integracion productiva para que negocian un nuevo conjunto Gnico de RoO en el marco de las
cuales todas las partes puedan acumular de todas las demas.

insumos peruanos en sus exportaciones hacia Uruguay, siempre y cuando se
respeten las RoO del ACE entre Colombia y Uruguay. Si la misma empresa de-
sea utilizar ese mismo insumo para exportar hacia Brasil, tendrd que cumplir
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con las reglas entre Colombia y Brasil. EI ACE entre Uruguay y México, aquel
entre Chile y Ecuador, y la relaciéon entre México y el CAFTA incluyen arreglos
similares, aunque cada uno tiene sus propias particularidades.

Esta tendencia a lograr la acumulacién ampliada podria seguir basdandose en
este patrén espontaneo, que descansa en iniciativas individuales entre los ACP
existentes, o podria ir un paso mas alld y construir sobre la base de los puntos
en comun, para estandarizar su implementacion en toda la regién. Por ejemplo,
esta segunda alternativa podria materializarse por medio de un documento ad
hoc, negociado en foros regionales, como la ALADI, que podria encargarse de
regular el mecanismo y facilitar su adopcion. Sea cual fuere el instrumento uti-
lizado, dicho documento tendria que ser lo suficientemente flexible para tener
en cuenta las diferentes idiosincrasias, pero sin comprometer su capacidad de
consolidar un conjunto de lineamientos comunes, que coadyuven a las nego-
ciaciones y reduzcan el costo de la aplicacion y del control del cumplimiento.*®

Tales lineamientos deberian cubrir diversos aspectos, como los siguientes:

i. La inclusion en el texto del acuerdo de una clausula que permita la acu-
mulacién ampliada, con un detalle de las circunstancias en las cuales se
implementaria.

ii. El requisito de que todos los miembros tengan un ACP con una tercera
parte en comun, desde la cual se acumularan los insumos. Esto es impor-
tante para evitar las triangulaciones o «desvios» de comercio. Por ejemplo,
supongamos que los paises A y B son parte de un ACP que permite la acu-
mulacién de insumos desde un tercer pais C. Luego, B y C tienen un ACP
entre ellos, pero no hay ninguno entre A y C. En este caso, si C exporta, por
ejemplo, una autoparte directamente hacia A, estard sujeta al arancel NMF,
pero si C exporta la misma autoparte a B, quien luego la utiliza para fabricar
un auto que se exportara hacia A, no tendrd que pagar ningun arancel por
dicha autoparte. Los flujos de comercio y las cadenas de valor estarian clara-
mente distorsionados, mas alla de las ventajas comparativas.

iii. Una definicion del alcance sectorial de la acumulacion, que puede comprender
a todos los productos o estar limitada a un solo sector, por ejemplo, el textil.

iv. El requisito de que la acumulacion tenga que estar restringida al comercio
libre de aranceles entre todas las partes involucradas en el sector o en el

% Véase Cornejo (de proxima publicacion).
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producto relevante, una vez mas, para evitar las triangulaciones. Para utili-
zar el mismo ejemplo del caso anterior, si A y B ahora tienen acuerdos con
C, pero B ofrece preferencias mas altas que A para las autopartes exportadas
por C, los exportadores pueden canalizar sus autopartes a través de la ruta
C-B-A, incluso si este no es el patron de especializacion mas eficiente.

v. Una definicion de con cuales RoO va a tener que cumplir el insumo de un
tercero, que pueden ser aquellas aplicadas entre el tercero y el pais miembro
que utiliza el insumo o aquellas aplicadas entre los paises miembros que
intercambian el producto final.

vi. Una definicion de los procedimientos aduaneros para otorgar y validar los
certificados de origen del tercero.

Un régimen unificado de RoO

Ampliar la acumulacién traeria aparejadas mejoras al statu quo a un costo po-
litico bajo, pero es probable que las ganancias sean marginales, si las hubiere,
porque los exportadores y los agentes aduaneros tendrian que seguir lidiando
con 47 conjuntos de reglas especificas para cada producto incluidas en los 33
ACP intra-ALC. Es probable que los costos de aplicacion y control del cumpli-
miento de estas reglas —cuyo equivalente arancelario estimado oscila entre un
2% y un 15% ad valorem— sean aun mas elevados si se agrega el mecanismo
de acumulacién.”® Asimismo, esta gran variacion entre las RoO deja abierta la
puerta al desvio de comercio y genera incentivos para que los comercializadores
opten por paises con reglas menos exigentes. Para que estas ganancias sean mas
sustanciales, los gobiernos tendran que considerar avanzar hacia un ALALC
hasta un punto en el que los acuerdos puedan unificar o armonizar sus regime-
nes de RoO.

El mejor precedente para ilustrar esta alternativa es el sistema paneuropeo de
acumulacién (PECS), que empez6 a funcionar en 1997. A mediados de la dé-
cada de 1990, Europa se encontraba en una situaciéon muy parecida a la que
enfrenta hoy ALC, con aproximadamente 60 ACP bilaterales, cada uno con su
complejo conjunto de RoO. Como era de esperar, esta complejidad imponia
barreras costosas al desarrollo de cadenas regionales de valor eficientes y, even-
tualmente, movio a los gobiernos (la UE-15, la AELC, el ACELC y los paises

* Véase, por ejemplo, De Melo y Carrére (2006), para los equivalentes ad valorem.
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bélticos) a enmendar varios ACP para adoptar un régimen comin de RoO.%
La unificacion de las RoO no era vista como un fin, sino como un prerrequisito
para permitir la acumulacién ampliada entre todos los ACP existentes. Esto es
indicativo de qué tan dificultosa operativamente seria la alternativa anterior de
acumulacion ampliada sin unificar los regimenes de RoO.

Si bien la unificacion de las RoO es deseable, no se trata de una tarea trivial, so-
bre todo en una regién que carece de una estructura radial como la de Europa,
donde el centro tiene la fuerza gravitatoria econdmica y politica suficiente para
liderar el proceso. Lo maximo que puede esperar ALC es que la Alianza del
Pacifico y el MERCOSUR lideren la iniciativa, de modo que dos de sus principa-
les economias utilicen su poderio econdémico y politico para apoyarla. Pero, in-
cluso si se contara con dicha voluntad politica, ;de qué manera habria hacerlo?

La idea de lograr la convergencia de las RoO, al igual que la meta de una inte-
gracion regional mas amplia, no es nueva. Ya estaba presente en el Tratado de
Montevideo de 1980, que cred la ALADI y que llevé al desarrollo del Régimen
de Origen General (ROG), que se suponia que se aplicaria a todos los ACP sus-
criptos en el marco de la ALADIL® Este régimen finalmente nunca se puso en
marcha y pronto se vio eclipsado por iniciativas bilaterales y regionales que de-
sarrollaron sus propios regimenes. La mayoria de los analistas atribuyen estas
dificultades a problemas de gobernanza (por ejemplo, el voto por consenso) y
a las politicas comerciales divergentes entre los paises miembros.* Si bien estas
dificultades pueden no ser un buen augurio para emprender institucionalmente
el camino de la convergencia regional de las RoO, parece claro que, desde enton-
ces, la postura de los gobiernos con respecto a la politica comercial evoluciond
enormemente, con un consenso entre el MERCOSUR vy la Alianza del Pacifico
para avanzar hacia politicas comerciales y de integraciéon mas liberales y prag-
maticas. Esto podria abrir un abanico de oportunidades para reformar la gober-
nanza y los procedimientos de la ALADI, incluso por medio de una ampliacién
de su membresia para incorporar a la region de Centroamérica y el Caribe.

Sea cual fuere el camino elegido —institucional o a través de iniciativas indivi-
duales de paises 0 ACP seleccionados— es importante reflexionar detenidamente

% Turquia se unié en 1999, y los llamados «paises de Barcelona» (Jordania, Israel, Egipto, Tinez y Marruecos),
en 2002. Véanse Augier et al. (2005) y Augier et al. (2007).

¢ Véase ALADI (2007). La Resolucién 78 de la ALADI establecid, en 1987, el Régimen de Origen General,
que fue posteriormente reformado por la Resolucién 252 de 1999.

% Mas recientemente (en julio de 2016), el comité negociador de la ALADI hizo un nuevo intento de
modernizacion del ROG, pero los resultados todavia estdn por verse. Véase, por ejemplo, Cornejo (de proxima
publicacion).

SI BIEN LA UNIFICACION DE
LAS RoO ES DESEABLE, NO
SE TRATA DE UNA TAREA
TRIVIAL, SOBRE TODO EN
UNA REGION QUE CARECE DE
UNA ESTRUCTURA RADIAL
COMO LA DE EUROPA
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sobre cuales son las caracteristicas especificas de lo que los paises estdn tratan-
do de lograr, ya que pueden ser cruciales para el éxito de las negociaciones.
Por ejemplo, ;deberian los gobiernos apuntar a un reemplazo de las RoO en
su totalidad, como en el acuerdo firmado en 2011 por México con Costa Rica,
Nicaragua, El Salvador, Guatemala y Honduras, que reemplazé a los tratados
bilaterales anteriores?®® ;O tendrian que seguir los modelos de la Alianza del
Pacifico o el CAFTA-DR, en los que un régimen unificado de RoO coexiste con
aquellos de los regimenes anteriores? En este ultimo caso, por ejemplo, cuando
una firma peruana decide exportar hacia Colombia, puede elegir las RoO de la
Comunidad Andina o las de la Alianza del Pacifico.

Dadas las complejidades que presenta la red actual de ACP y lo dificil que es llevar
a cabo una negociacion que abarque a toda la region, es probable que la segunda
alternativa sea la estrategia mas efectiva. A primera vista, esto puede sonar con-
tradictorio, ya que implica agregar una capa mas de reglas a un «plato de espague-
tis» que ya estd repleto. Sin embargo, esta estrategia les evita a los paises tener que
renegociar acuerdos preexistentes y conlleva también un elemento darwiniano
muy atractivo, en el sentido de que las empresas pueden elegir los regimenes que
les resulten mas convenientes y, eventualmente, ese conjunto de reglas «buenas» y
menos costosas hard caer en desuso a aquellas «malas» y mds onerosas.**

Ya sea que decidan reemplazar las antiguas reglas o agregar otras nuevas, los
paises primero tendrdn que ponerse acuerdo en torno de lineamientos concer-
nientes a la participacion de los paises y los productos, como los que comenta-
mos anteriormente para la acumulacién ampliada. De hecho, dado que el tnico
proposito de un régimen comun de RoO es facilitar, precisamente, el mecanis-
mo de acumulacién ampliada, tiene que incorporar, en su mayoria, los mismos
lineamientos. La diferencia entre los dos enfoques reside en el esfuerzo por ge-
nerar una norma comun para tratar a los insumos no preferenciales provenien-
tes de terceros paises, de modo de reducir los costos de aplicacion y control del
cumplimiento y brindarles a los paises y a las empresas una mayor variedad de
proveedores de los cuales abastecerse.

Al igual que antes, estos lineamientos tienen que asegurar que no haya incenti-
vos al desvio de comercio. Esto significa que tanto las RoO como las preferencias
para cualquier producto que se intercambie entre los tres paises involucrados

 Véase (https://intradebid.org/acuerdo/view?id=151188).

® Para mantener la orden y transparencia del proceso se deben recopilar datos sobre qué regimenes se utilizan
en la practica. Esta “preferencia revelada” pueda ayudar a eliminar los regimenes no utilizados e informar la
evolucion de los acuerdos “vivos”.


https://intradebid.org/acuerdo/view?id=151188
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tienen que ser iguales. Dado que estas preferencias varian significativamente
entre los 33 acuerdos intrarregionales existentes en ALC, resulta absolutamente
necesario restringir las negociaciones tendientes a establecer un régimen comun
de RoO a aquellos productos que ya gozan o gozaran eventualmente del estatus
de libres de aranceles, suponiendo que no se va a negociar un nuevo TLC que
abarque a toda la region. Esto necesariamente implica que cada pais que parti-
cipe tiene que tener un acuerdo con todos los demas paises involucrados en la
negociacion, de lo contrario, no habria manera de encontrar un denominador
comun de las preferencias y la aplicacion del nuevo régimen variaria por sub-
grupos de paises en la cadena de valor.

Estos requisitos también implican que, a menos que los gobiernos de ALC estén
dispuestos a ir mas alld y empezar a enlazar los eslabones perdidos en sus relacio-
nes, el objetivo de converger hacia un régimen comun de RoO estara seguramente
limitado a subgrupos de paises que ya estan conectados a través de distintos ACP
y entre los que la mayoria de los productos ya se comercian libres de aranceles.
Los principales candidatos probablemente sean la Alianza del Pacifico y los paises
de Centroamérica, por un lado; y el MERCOSUR vy los paises andinos (Chile,
Pert1, Colombia, Bolivia y Ecuador), por el otro. No obstante, esta aparente limi-
tacion puede verse con mejores 0jos si se la piensa como una «convergencia en
etapas», a través de la cual el sinnimero de RoO de la regién se va reduciendo
progresivamente por medio de sucesivas negociaciones a nivel subregional.

Ademas del alcance geografico y de productos de dicha convergencia, también
es necesario acordar los métodos y las modalidades de la negociacién. El de-
safio consiste en encontrar el equilibrio entre la flexibilidad y la necesidad de
asegurar beneficios significativos. Muy poca flexibilidad jugaria en contra de
lograr un resultado exitoso y oportuno, particularmente en un contexto de fuer-
tes restricciones politicas y sensibilidades exacerbadas. Demasiada flexibilidad,
sin embargo, socavaria el objetivo de unificar las reglas. Este informe se inclina
por moderar la flexibilidad y priorizar el logro de la convergencia, en especial,
porque el exceso de flexibilidad ha sido una de las principales causas de la frag-
mentacion actual que sufre la region. Lo mas razonable seria comprometerse
con un enfoque que implique métodos y modalidades que permitan realizar
ajustes seguin las preferencias de los gobiernos. Esto requeriria que se tengan en
cuenta los siguientes lineamientos:

i. El nuevo régimen de RoO deberia estar basado en las reglas bilaterales
menos restrictivas. El principio rector debe ser no perjudicar al comercio
existente.

A MENOS QUE LOS
GOBIERNOS ESTEN
DISPUESTOS A IR MAS ALLA
Y EMPEZAR A ENLAZAR LOS
PRINCIPALES ESLABONES
PERDIDOS EN SUS
RELACIONES, EL OBJETIVO
DE CONVERGER HACIA UN
REGIMEN COMUN DE RoO
ESTARA SEGURAMENTE
LIMITADO
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ii. Estas reglas bilaterales tienen que seguir vigentes y ofrecer no solo una al-
ternativa, sino también una forma de complementar el nuevo régimen en
areas que hayan quedado al margen de las negociaciones. Por ejemplo, si no
hay acuerdo en temas como la regla de minimis o las formas de certificar el
origen, estos detalles pueden quedar sujetos a las reglas bilaterales.®

iii. Todas las decisiones normativas generales relacionadas con la observancia
de las RoO tienen que ser aceptadas y adoptadas por todos los paises invo-
lucrados: el llamado enfoque del “todo tinico” que asegure la homogeneidad
de la implementacion.

iv. Por el contrario, la negociacion y la adopcion de reglas especificas por pro-
ducto podrian seguir una «geometria variable», por la cual los paises podrian
elegir qué productos quieren negociar y sujetar a esas reglas. La alternativa
de acumulacién ampliada para un producto particular no solo estaria dis-
ponible para aquellos paises que negociaron y aceptaron una regla comun.

v. Laregla especifica comun por producto podria basarse en criterios alternati-
vos de seleccion (por ejemplo, cambios en la clasificacion arancelaria, el valor
agregado del bloque o normas especificas de procesamiento), siempre que
sea necesario otorgarles a los paises mas flexibilidad para aplicar estas reglas.

vi. Los paises pueden adherir a la regla general una vez que hayan concluido las
negociaciones, pero tendran que aceptarla tal como esta.

Como enlazar los eslabones perdidos

Las dos paradas mencionadas anteriormente en el trayecto hacia un TLC panre-
gional —la acumulacién ampliada y un régimen de RoO unificadas con acumu-
lacién ampliada— son alternativas interesantes para avanzar hacia un mercado
libre regional de bienes intermedios, si los gobiernos quieren evitar el costo po-
litico de negociar nuevos TLC. No obstante, el lado negativo de esto también
es evidente. Para evitar los riesgos de desvio de comercio, este mercado solo
puede desarrollarse plenamente si se enlazan los eslabones perdidos en la red de
acuerdos vigentes en la region. Es poco probable que los mercados subregiona-

les por si solos tengan la masa critica necesaria para desarrollar al maximo las

% Las reglas de minimis permiten que un cierto porcentaje del precio final del producto sea de insumos no
originarios, es decir, insumos que no se encuadran en las reglas de origen relevantes.
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cadenas regionales de valor. Ademads, ninguna de estas dos alternativas resuelve
el problema de la fragmentacion del mercado de productos finales (de bienes de
capital y de consumo), que seguiria viéndose limitado por acuerdos faltantes y
por preferencias heterogéneas.

En otras palabras, silos gobiernos estan verdaderamente decididos a aprovechar
la integracion regional para mover la aguja de la productividad y ganar nuevos
mercados en el exterior, no pueden evitar invertir cierto capital politico para
cubrir las lagunas existentes en los ACP. También en este caso hay, al menos, dos
opciones: confiar en que los paises unan estos eslabones voluntariamente o in-
vertir en una solucion coordinada para toda la region. La primera solucion, que
descansa en la no intervencion, exige menos capital politico, pero los incentivos
son menos evidentes, especialmente, para los eslabones perdidos que involu-
cran a las economias mds pequeias. Por ejemplo, los incentivos para ampliar
la red de acuerdos existentes entre Centroamérica y el Caribe, dado el tamaifo
limitado de sus mercados, seran mucho menores si dichos incentivos no forman
parte de un esfuerzo coordinado para crear un mercado regional.

La tnica esperanza de lograr una solucion sin intervencion es que las economias
mas grandes de la region descubran por fin los beneficios que indudablemente
obtendrian si lograran firmar un ACP que las incluya a todas. Este es el caso,
por ejemplo, de los eslabones perdidos entre Argentina, Brasil y México, que
sumados dan cuenta del 70% del PIB de ALC y del 58% de su comercio intra-
rregional. Las acciones que se emprendan en este frente podrian impulsar otros
ACP en la region.*

Estos tres paises ya estdn vinculados por acuerdos parciales suscriptos bajo el pa-
raguas juridico del ACE 54 (2002) de la ALADI, que proporciona un marco legal
y normativo para las negociaciones comerciales bilaterales entre México y cada
uno de los miembros del MERCOSUR. En este contexto, México firm6 acuerdos
bilaterales con Brasil (ACE 53, 2002), Argentina (ACE 6, 2002) y Uruguay (ACE
60, 2003). Los cuatro paises también firmaron un acuerdo separado para vehicu-
los y autopartes (ACE 55, 2002), por el cual asumieron compromisos bilaterales
especificos.”” De estos ACE, el que se suscribié con Uruguay fue el unico que se

% Datos para 2016 extraidos del Banco Mundial (PIB) e INTrade (comercio).

 Consulte los textos de los acuerdos en el siguiente enlace: http://www.sice.oas.org/agreements_e.
asp. Los paises involucrados también se benefician del acuerdo de la ALADI que instituye la Preferencia
Arancelaria Regional (AR.PAR 4), por la cual los paises otorgan preferencias arancelarias generalizadas a
los otros miembros segtin su nivel de desarrollo, supeditadas a una lista de excepciones. Por ejemplo, las
preferencias para Brasil y México se fijaron en un 20%. Véase http://www.aladi.org/nsfaladi/textacdos.
nsf/12422f1a54b5a5b0032574900075a717/515c0cbb3alcdb7503256825006bafbb?OpenDocument.

ES EL MOMENTO INDICADO
PARA QUE ARGENTINA,
BRASIL Y MEXICO
CONCLUYAN ESTA PARADOJA
DE LA HISTORIA DE LA
INTEGRACION DE ALC


http://www.sice.oas.org/agreements_e.asp
http://www.sice.oas.org/agreements_e.asp
http://www.aladi.org/nsfaladi/textacdos.nsf/12422f1a54b5a5b0032574900075a717/515c0cbb3a1cdb7503256825006bafbb?OpenDocument
http://www.aladi.org/nsfaladi/textacdos.nsf/12422f1a54b5a5b0032574900075a717/515c0cbb3a1cdb7503256825006bafbb?OpenDocument
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convirtié en un acuerdo comercial completo, segtin la definiciéon de la OMC de
«lo esencial de los intercambios comerciales». El acuerdo con Brasil cubre tan
solo aproximadamente el 14% de los productos transables, de los cuales apenas
el 45% fueron declarados libre de aranceles. A su vez, el acuerdo con Argentina
es un poco mas integral, pero su cobertura no va mas alla del 30% de los bienes
transables. Los acuerdos en el sector automotor también estan lejos de ser inte-
grales y prevén cuotas para los bienes libres de aranceles.®®

Como mencionamos anteriormente, hay motivos suficientes para creer que
la probabilidad de que se unan estos eslabones perdidos es hoy mas alta que
nunca, gracias a los vaivenes del ciclo politico, tanto en lo local como en el
exterior. Los nuevos gobiernos de Brasil y Argentina manifestaron su deseo de
retomar la agenda de liberalizacion comercial que habian iniciado a principios
de los afios 1990 y de crear oportunidades para iniciativas de integraciéon mas
ambiciosas.

Por su parte, después de haber invertido la mayor parte su capital politico en
tratar de profundizar sus relaciones comerciales con EE. UU., México estd en el
proceso de renegociar el TLCAN. Con casi un 80% de su comercio concentra-
do en EE. UU., México nunca habia tenido tantos incentivos como ahora para
buscar otras alternativas e invertir en una relacion comercial mas profunda con
Brasil y Argentina, a pesar de los reveses del pasado.”’

Lo que esta en juego en este momento es una oportunidad muy valiosa para
(a) diversificar su comercio y reducir su exposicion a los riesgos politicos y
economicos que presenta la economia mas grande del mundo; (b) mitigar los
costos del desvio de comercio de sus ACP, particularmente, del TLCAN (en
2017, la alicuota NMF promedio de México era del 7%); y (c) aprovechar las
ventajas de las preferencias potencialmente altas asociadas con los aranceles
NMEF relativamente elevados del MERCOSUR (cuyo promedio simple en 2017
era del 14%).”°

% Véase CNI (2016) para un andlisis detallado del ACE 53. Para el ACE 6, véase https://intradebid.org/
acuerdo/210. Para mas detalles del acuerdo para el sector automotor, véase https://intradebid.org/acuerdo/
view?id=137.

% El revés més reciente ocurrié en 2011, cuando Brasil, después de acumular importantes déficits comerciales
en vehiculos con México, amenazé con denunciar el ACE 55, que eventualmente condujo a una renegociacién
del acuerdo con a la aplicacion de cuotas. Argentina sigui6 el ejemplo de Brasil con una amenaza similar a
su ACE 55, que llevo a la renegociacion y cuotas. Véase, por ejemplo, http://www.livingstonintl.com/trade-
agreement-for-automotive-sector-between-mercosur-and-mexico-economic-complementation-agreement-
no-55/.

7 Los datos de aranceles se derivan del Andlisis arancelario en linea de la OMC. Promedios simples a nivel
de subpartida.


https://intradebid.org/acuerdo/210
https://intradebid.org/acuerdo/210
https://intradebid.org/acuerdo/view?id=137
https://intradebid.org/acuerdo/view?id=137
http://www.livingstonintl.com/trade-agreement-for-automotive-sector-between-mercosur-and-mexico-economic-complementation-agreement-no-55/
http://www.livingstonintl.com/trade-agreement-for-automotive-sector-between-mercosur-and-mexico-economic-complementation-agreement-no-55/
http://www.livingstonintl.com/trade-agreement-for-automotive-sector-between-mercosur-and-mexico-economic-complementation-agreement-no-55/
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Si Brasil y Argentina asumieran el compromiso de iniciar un proceso de li-
beralizacion unilateral paralelamente a sus iniciativas de trato preferencial,
podrian convencer a México de que esta vez las cosas van a ser diferentes
y de que ahora si estdn plenamente comprometidos con la integraciéon. En
cualquier caso, las negociaciones bilaterales en curso entre México y sus dos
socios del MERCOSUR tendientes a ampliar el alcance de los ACE 6 y 53
parecen indicar que hay motivos bien fundados para albergar expectativas
optimistas de cerrar esta brecha historica.”

La alternativa del TLC-ALC

El punto de llegada final y el mas ambicioso de todo este trayecto —un tratado de
libre comercio panregional— es una alternativa mas coordinada que el enfoque
de no intervencion analizado en las secciones anteriores. Conlleva los mayores
riesgos politicos y enfrenta una fuerte falta de credibilidad causada por una lar-
ga historia de intentos fallidos. No obstante, como unifica las RoO y simultanea-
mente aborda el problema de las brechas en las relaciones y los productos que
presenta la red actual de ACP, es la iniciativa que mas probablemente traiga las
ganancias de productividad que histéricamente motivaron la integraciéon de la
region. Asimismo, como sefialamos anteriormente, hay motivos fundados para
creer que esta vez las cosas pueden diferentes y que se puede prevenir un nuevo
fracaso, si la region aprende de los errores cometidos en el pasado.

La principal leccion que dejaron las experiencias pasadas es que hay que tratar de
evitar las arquitecturas complejas, como las de una unién aduanera con institu-
ciones supranacionales y disciplinas intrincadas. El objetivo, en cambio, tendria
que ser una zona de libre comercio comun y corriente, centrada en los bienes y
servicios como primer paso. No hay que descartar otros capitulos referidos a la
propiedad intelectual, el trabajo o el medioambiente, que han asumido un lugar
destacado en algunos ACP, pero que no son el principal objetivo. Siguiendo el
ejemplo de la recientemente negociada Alianza del Pacifico, se pueden considerar
estas dreas una vez que se hayan asentado de manera sélida los pilares para es-
tablecer un drea de libre comercio de bienes y servicios regional. Asimismo, la
arquitectura institucional tiene que ser intergubernamental y no supranacional, y

7' Véanse CNI (2016) y https://www.gob.mx/se/prensa/finaliza-la-tercera-ronda-de-negociaciones-para-
la-ampliacion-y-profundizacion-del-acuerdo-de-complementacion-economica-no-6-entre-mexico-y-
argentina.

DADO QUE EL TLC-ALC
UNIFICARIA LAS RoO

Y SIMULTANEAMENTE
ABORDARIA LAS BRECHAS
EN LAS RELACIONES Y

LOS PRODUCTOS, ES

LA INICIATIVA QUE MAS
PROBABLEMENTE CONLLEVE
LAS GANANCIAS DE
PRODUCTIVIDAD QUE TANTA
FALTA HACEN


https://www.gob.mx/se/prensa/finaliza-la-tercera-ronda-de-negociaciones-para-la-ampliacion-y-profundizacion-del-acuerdo-de-complementacion-economica-no-6-entre-mexico-y-argentina
https://www.gob.mx/se/prensa/finaliza-la-tercera-ronda-de-negociaciones-para-la-ampliacion-y-profundizacion-del-acuerdo-de-complementacion-economica-no-6-entre-mexico-y-argentina
https://www.gob.mx/se/prensa/finaliza-la-tercera-ronda-de-negociaciones-para-la-ampliacion-y-profundizacion-del-acuerdo-de-complementacion-economica-no-6-entre-mexico-y-argentina
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debe contar con una comision conformada por ministros o funcionarios de alto
nivel que supervisen la implementacion y el funcionamiento del acuerdo y orien-
ten su desarrollo futuro.

El primer paso que requiere una iniciativa de este tipo es que las partes interesa-
das convoquen a una cumbre de jefes de Estado y presidentes, con el objetivo de
delinear las metas, los mecanismos y el cronograma del proceso de negociacion.
No hay ninguna necesidad de que participen todos los gobiernos de la region
en estas primeras etapas. Lo que hace falta es una masa critica de paises con
la fuerza gravitatoria suficiente para impulsar el proceso. Sin embargo, si nos
remitimos a la tactica empleada por la Alianza del Pacifico, hay que exigir que
todos los que aspiren a convertirse en miembros sean ya parte de ACP bilatera-
les o subregionales, para facilitar las negociaciones y enviar una sefal de fuerte
compromiso con estas —algo que se torna imprescindible en virtud de los pro-
blemas de credibilidad de la region—.

En este aspecto, una vez mas, Argentina, Brasil yMéxico estan en una posicién
inigualable para poder hacer realidad una iniciativa asi. Como sefialamos an-
teriormente, estos tres paises son los eslabones perdidos mds notorios en las
relaciones econdmicas de ALC, y sus intenciones de hacer un «anticipo» con-
tundente por medio de ACP bilaterales enviaria una sefal categérica de la via-
bilidad de un potencial TLC-ALC. Esta iniciativa, eventualmente, podria unir a
los bloques subregionales mas importantes de la region —la Alianza del Pacifico
y el MERCOSUR— cuyos mercados sumados totalizan US$ 4,3 billones, que
equivalen al 81% del PIB de ALC. Ya hay signos concretos y prometedores de
que esta convergencia es algo mas que una expresion de deseos. En 2017, los dos
bloques lanzaron una iniciativa que apunta en esta direccion, al establecer un
foro de didlogo formal y acordar una senda hacia la convergencia, que incluye
iniciativas sobre acumulacion ampliada, facilitacion del comercio, BNA y co-
mercio de servicios.””

Las negociaciones para lograr el acuerdo tendrian que seguir lineamientos si-
milares a los que se propusieron para las paradas intermedias en la ruta hacia
un TLC-ALC, es decir, lineamientos que traten de encontrar el equilibrio justo
entre la flexibilidad y los resultados significativos. El primer principio rector
deberia ser que el TLC-ALC sea un «acuerdo vivo», cuyo texto permita agregar
nuevos miembros y nuevos temas. Tendria que generar las condiciones propi-
cias para que las negociaciones avancen con un nucleo duro de participantes y

72 Véase BID (2017).
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de temas, sin excluir la posibilidad de ampliarlo en ambos sentidos en el futuro,
cuando el contexto politico y econémico lo permita. No obstante, deberia haber
incentivos para los pioneros, ya que el tamafo también pesa en las posibilidades
de éxito del despegue. Los que se unan mas tarde tendrdn que aceptar las reglas
originales como dadas, salvo en aquellos temas que se agreguen después de su
incorporacidn.

Otro punto que un potencial TLC-ALC tendria que imitar de la Alianza del
Pacifico es que no necesariamente tiene que reemplazar los ACP existentes. En
lugar de esto, podria ofrecer una solucién mas integral y racional para el co-
mercio de bienes y servicios, permitiendo, al mismo tiempo, que los miembros
opten por mantener sus esquemas intrarregionales existentes. Los ACP pueden
ser especialmente relevantes para alcanzar objetivos de integracion mas profun-
dos y complejos, como el libre movimiento de trabajadores o las instituciones
compartidas, que requieren un consenso politico que es mas facil de lograr si el
grupo de paises es mas reducido.

Las negociaciones en pro de un régimen comun de RoO y de la armonizacién de
las preferencias (que, eventualmente, deberian converger a un 100% o comer-
cio libre de aranceles) tendrian que buscar un denominador comun y exigir un
“todo unico” para todos los aspectos normativos relacionados con la observan-
cia (es decir, la aceptacion de todas las reglas como un paquete, sin que exista
la posibilidad de seleccionar cuestiones especificas). No obstante, la convergen-
cia hacia una regla y preferencias comunes tendria que adoptar un enfoque de
«geometria variable» que tenga en cuenta las susceptibilidades de cada partici-
pante. Los calendarios de aplicaciéon gradual por parte de los miembros tienen
que ser especificos por producto y por socio (por ejemplo, la convergencia de
Argentina hacia una regla/preferencias comunes en el comercio de autopartes
con México puede diferir de aquella de Colombia o, incluso, de sus propias pre-
ferencias en el comercio de trigo con México), para permitir la posibilidad de
aprovechar lo que ya se negoci6 en los ACP bilaterales regionales. Sin embargo,
habria que reducir las excepciones al minimo nivel posible, y el cronograma
medio por socio-producto no deberia superar los cinco afos, con un maximo de
siete anos; este requisito es coherente con la urgencia que el entorno actual del
comercio impone y con el hecho de que la mayor parte de los costos del ajuste
ya se pagaron en este ultimo cuarto de siglo de integracion.

Ademas de la necesidad de una arquitectura institucional 4gil, todos los miem-
bros deberian seguir contando con la posibilidad de recurrir a la OMC para
resolver controversias relacionadas con el comercio en general, asi como para
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EL ACUERDO TAMBIEN
TIENE QUE INCLUIR

UN CAPITULO AMPLIO
SOBRE FACILITACION
DEL COMERCIO, QUE NO
SOLO CUBRA MEDIDAS
RELACIONADAS CON
LAS ADUANAS, SINO
TAMBIEN LAS NORMAS
TECNICAS, LAS MEDIDAS
FITOSANITARIAS, Y LA
LOGISTICA

utilizar las medidas comerciales correctivas previstas por la OMC, como las an-
tidumping, los derechos compensatorios y las salvaguardias. Las controversias
concernientes especificamente a la implementacion o a la violacion del acuer-
do deben ser resueltas por paneles ad hoc designados por los miembros del
TLC-ALCy cuyas decisiones sean vinculantes, de acuerdo con el modelo «cuasi
judicial» establecido en la mayoria de los ACP del mundo, incluso en aquellos
celebrados en ALC.” Para mantener una arquitectura simple y evitar los atolla-
deros politicos, las disposiciones atinentes a la solucién de controversias deben
basarse exclusivamente en un mecanismo entre Estados y no permitir los recla-
mos entre inversores y Estados.

El acuerdo también tiene que incluir un capitulo amplio sobre facilitacion del
comercio, que no solo cubra las medidas relacionadas con las aduanas, sino que
también prevea mecanismos para minimizar los costos de transporte y de tran-
saccion, como las normas técnicas, las medidas fitosanitarias, y la logistica. Si
bien los esfuerzos por racionalizar y promover la armonizacién de estas medi-
das no dependen necesariamente de un acuerdo comercial formal, esta plata-
forma constituye una gran oportunidad para facilitar la coordinacion y hacer
cumplir los compromisos que ya se han asumido a través de una serie de ini-
ciativas subregionales relacionadas tanto con la infraestructura (por ejemplo,
la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana
—IIRSA— y el Proyecto de Integracion y Desarrollo de Mesoamérica), como
con la facilitacion del comercio (por ejemplo, la interoperabilidad de los siste-
mas de ventanilla tnica y los programas de operador econdémico autorizado,
que se llevan a cabo principalmente en el marco de los ACP existentes). Como
planteamos en BID (2014), la region tiene un largo camino por delante para
alcanzar los estandares multilaterales negociados recientemente, y un acuerdo
panregional podria ser una plataforma util para promover y coordinar las refor-
mas necesarias.”

Como se sostuvo anteriormente, dadas las brechas que arrastra histéricamen-
te ALC y cuya solucion ha sido siempre esquiva, podrian obtenerse beneficios
comerciales de un orden de magnitud mucho mayor que las iniciativas que
proponen la mera eliminacion de aranceles, si se coordinaran y financiaran in-
versiones transnacionales, por ejemplo, en infraestructura de transporte, o si

7> Véase Chase et al. (2013).

7 Véase Volpe (2016) para una evaluacion de las iniciativas de facilitacion del comercio existentes. Para mds
detalles sobre las iniciativas relacionadas con la infraestructura mencionadas en este trabajo, véanse http://
www.iirsa.org/ y http://www.proyectomesoamerica.org/.


http://www.iirsa.org/
http://www.iirsa.org/
http://www.proyectomesoamerica.org/
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se desarrollara un marco regulatorio procompetitivo y armonizado (como un
acuerdo panregional de cielos abiertos para potenciar la competencia en los ser-
vicios de transporte de carga aérea).”

Asimismo, el comercio se beneficiaria enormemente si se lograra la interopera-
bilidad regional de los sistemas de ventanilla tinica, que permiten que las autori-
dades comerciales y aduaneras intercambien y procesen informacién de manera
rapida, o el reconocimiento mutuo de los programas de operador econémico
autorizado, por medio de los cuales las administraciones aduaneras trabajan con
los comercializadores de mayor escala para asegurar la cadena de suministros
simplificando, al mismo tiempo, los procedimientos aduaneros. Este beneficio
potencial es particularmente importante para el desarrollo de cadenas regiona-
les de valor.”® Estas son cuestiones que atafien tanto a los componentes «duros»
(por ejemplo, la infraestructura fisica), como a los «blandos» (por ejemplo, las
normas y las reglamentaciones). Los ultimos despiertan un interés particular
porque normalmente requieren pocos recursos financieros —una ventaja clave
en épocas de fuertes presiones fiscales—.

7> Véanse Mesquita Moreira, Volpe y Blyde (2008), y Mesquita Moreira, Blyde, Molina y Volpe (2013). Para
mas detalles sobre el proyecto Agua Negra, véase http://www19.iadb.org/intal/conexionintal/2016/09/27/
tunel-binacional-agua-negra-un-programa-estrategico/?lang=en.

7¢ Véanse Volpe (2016) y Blyde (2014).
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Seccion

ESTIMACION DE
LOS BENEFICIOS

;Cuanto puede ganar ALC si promueve la convergencia de los ACP y avanza ha-
cia un acuerdo panregional? Al igual que en el analisis del legado de estos ACP
realizado en la Seccion 2, el foco aqui esta puesto en los resultados comerciales
y no en temas mas complejos, como el bienestar y el crecimiento, los cuales, a
pesar de su importancia, escapan al alcance de este estudio. Sea cual fuere el
impacto sobre dichas dimensiones —que, segun la teoria econémica dominan-
te, probablemente sea positivo—, el principal canal a través del cual se espera
que se transmitan los efectos son los flujos comerciales. Una buena estimacion
del impacto comercial, por lo tanto, seria de gran ayuda para poder apreciar el
panorama completo.

Con el objeto de tratar de comprender mejor qué estd en juego, se utiliza una
combinacion de enfoques —parcial y general— para medir, respectivamente, el
impacto inmediato y aquel sobre el equilibrio general (sobre toda la economia).
El andlisis de los beneficios potenciales va desde los «destinos» mas simples
hasta los mas complejos discutidos en la seccién anterior. Como se demostrara
mas adelante, estos beneficios no son ninguna panacea, pero estan lejos de ser
despreciables. La region no puede darse el lujo de dejarlos sobre la mesa en el
contexto comercial desafiante que impera en la actualidad. Ademas, abordar
la fragmentacion actual es la mejor forma de fortalecer los fundamentos eco-
ndémicos de aquello que siempre se ha profesado que era un objetivo politico

primordial.
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GRAFICO 5.1 VALOR AGREGADO EXTRANJERO EN LAS
EXPORTACIONES BRUTAS, 2011
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Fuente: INT/BID sobre la base de datos de OCDE/OMC (TiVA).
Nota: ALC incluye a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y México.

Acumulacion ampliada, convergencia de
las reglas de origen y cadenas regionales
de valor

Como ya se manifest6 en otros trabajos (Blyde, 2014), ALC no ha podido capi-
talizar el reciente surgimiento de las cadenas globales de valor (CGV), a través
de las cuales los bienes que antes se producian en un solo pais ahora se dividen
y se coproducen en muchas partes del mundo.”” El Grafico 5.1 muestra que la
proporcidn de valor agregado extranjero en las exportaciones totales (una medi-
da tipica de participacion en las CGV) del pais promedio de ALC es significati-
vamente inferior a las de los paises de Asia y de Europa. Lo que resulta atin mas
sorprendente es la escasez de vinculos intrarregionales existentes en ALC (es
decir, de cadenas de valor intrarregionales o CRV). Parece razonable suponer
que la fragmentacion actual en muchos ACP puede estar influyendo de mane-
ra significativa sobre estos resultados, junto con otros problemas estructurales,

77 Cada vez hay mads evidencia de que, cuando las empresas participan en cadenas internacionales de valor,
pueden beneficiarse del conocimiento técnico y de gestion que fluye a través de estas redes de produccion, lo
cual, eventualmente, se traduce en ganancias de productividad. Véase Blyde (2014).
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como el tamano relativamente pequefo de las economias de la region, la simili-
tud de sus ventajas comparativas y los altos costos de transporte.”

Para expresarlo en términos mas simples, la coexistencia de distintos acuerdos
comerciales de limitado alcance en cuanto a su membresia y que funcionan
como compartimentos estancos inconexos no es muy conducente al surgimien-
to de cadenas de valor panregionales. En principio, este «plato de espaguetis» de
acuerdos puede alentar vinculos productivos entre los miembros, pero limita el
surgimiento de cadenas de valor entre los paises y entre los distintos acuerdos,
ya que la combinacion de aranceles y reglas de origen eleva significativamente
los costos de utilizar insumos extranjeros provenientes de fuera del bloque. Los
ejemplos que se presentan a continuacion dejaran esto mas en claro.

El primer caso es el de un exportador mexicano. Si bien el TLCAN puede haber
creado incentivos para el desarrollo de cadenas de valor entre México y EE. UU.,
impuso obstaculos a los proveedores de otros paises, particularmente del resto
de ALC. Para arrojar algo de luz sobre esta cuestion, vale la pena repasar qué
opciones tenfa un exportador mexicano hasta la negociacion del acuerdo actual.”
Una alternativa era cumplir con las RoO del TLCAN, que le garantizaban acceso
libre a los mercados de Canada y de EE. UU. En este caso, una firma exportadora
mexicana tenia que abastecerse de la mayor parte de sus insumos de los miembros
del acuerdo, aunque hubiese proveedores mas eficientes 0 menos costosos en otro
lugar. La segunda alternativa era no cumplir con las RoO, comprarle al proveedor
mas competitivo independientemente de su origen y entonces, potencialmente,
tener que hacer frente a aranceles NMF en EE. UU. y Canadd. Como era de es-
perar, la evidencia disponible sugiere que la opcién dominante fue la primera:
las importaciones mexicanas de bienes intermedios desde terceros paises cayeron
alrededor de un 30% después de la firma del TLCAN (Conconi et al., 2018).%

78 Detras de los numeros promedio que se muestran en el Grafico 5.1, hay mucha heterogeneidad entre los paises
latinoamericanos en términos de cudnto y de qué modo participan en las CGV. Por ejemplo, México y los paises
de Centroamérica estan mas involucrados en las redes de produccidn, especialmente con América del Norte, y
tienden a participar en las etapas finales del proceso de produccién. Por su parte, los paises de América del Sur
tipicamente ingresan a las cadenas de valor en las primeras etapas. Algunas de estas diferencias estan explicadas por
factores naturales. Por ejemplo, la proximidad de México a EE. UU. hace que sea un receptor ideal de actividades
deslocalizadas. De igual modo, la gran abundancia de recursos naturales en América del Sur sesga la participacion
de estos paises hacia las primeras etapas de las CRV, como proveedores de materias primas.

7 La nueva administracion de EE. UU., que asumi6 en enero de 2017, llamé a una renegociacion del acuerdo,
que todavia se esta llevando a cabo. Véase (enlace en inglés) https://ustr.gov/sites/default/files/files/Press/
Releases/NAFTAODbjectives.pdf.

% Cadestin et al. (2016) utilizan una metodologia similar a la de Conconi et al. (2018) para un nimero de
paises latinoamericanos. El estudio encuentra que las RoO reducen un 23,5%, en promedio, las importaciones
de bienes intermedios de fuera del bloque.

LA FRAGMENTACION DE
LOS ACP NO FAVORECE EL
SURGIMIENTO DE CADENAS
REGIONALES DE VALOR
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RECUADRO 5.1 ACP CHILE-EE. UU. Y LA POSIBILIDAD DE ABASTECERSE DE
TERCEROS PAISES

;Hasta qué punto las RoO afectan los patrones de aprovisionamiento de los miembros de un
ACP? Un ejercicio econométrico que se centra en el ACP firmado entre Chile y EE. UU. en 2004
nos ayuda a esclarecer un poco esta cuestion. El ejercicio utiliza datos aduaneros de Chile para
examinar si las RoO del acuerdo indujeron a los exportadores chilenos a modificar sus patrones de
aprovisionamiento. Es razonable esperar que el ACP haya inducido a las empresas chilenas a reducir
sus importaciones de insumos desde otros paises que no sean EE. UU. cuando tales insumos se van
utilizar para producir bienes destinados al mercado estadounidense. La principal pregunta es cual
fue la magnitud de dicho impacto.

El ejercicio esta basado en una estrategia simple pero robusta que implica una comparacion de los
cambios producidos en los patrones de aprovisionamiento a raiz de la firma del acuerdo. Compara
dos grupos de exportadores chilenos: un grupo que ingreso al mercado estadounidense después del
ACPYy otro que no lo hizo. Mas precisamente, la variable de interés mide de qué modo la participacion
de las importaciones de bienes intermedios desde terceros paises cambio después del acuerdo,
controlando por modificaciones en los patrones de aprovisionamiento que pueden haberse debido
a motivos que no guardan relacion con las RoO (como los cambios en las preferencias arancelarias
con terceros paises o las innovaciones producidas en las técnicas de produccion).

En principio, este analisis podria haberse realizado para cualquier socio, pero para lograr un ejercicio
mas robusto, se centro en las importaciones chilenas desde el MERCOSUR.? Los datos cubren todas
las importaciones y las exportaciones de los aflos 2002 y 2006 a nivel de transaccion (dos afos
antes y dos afios después de la entrada en vigor del ACP). Como se sugirid anteriormente, solo se
toman en cuenta las importaciones de insumos intermedios que se supone que fueron utilizadas
en la produccion de exportaciones por parte de una empresa particular. Dichas importaciones
son las que tienen un coeficiente positivo de requerimientos directos de los insumos en la matriz
insumo-producto (MIP). Las MIP de Chile no estan muy desagregadas, por lo tanto, se utilizo una MIP
de EE. UU. bajo el supuesto de que los requerimientos técnicos de produccion no varian mucho de
un pais a otro, un procedimiento estandar en la literatura sobre CGV.?

En general, los resultados confirman que los exportadores chilenos que ingresaron al mercado
estadounidense después de la firma del ACP Chile-EE. UU. redujeron sus importaciones de bienes
intermedios desde los paises del MERCOSUR debido a las RoO. La participacion de las importaciones
de bienes intermedios desde estos paises se redujo en unos 5 puntos porcentuales. Una estimacion
aproximada que toma en cuenta la participacion promedio inicial de las importaciones de bienes
intermedios desde el MERCOSUR indica que hubo una disminucion promedio de las importaciones
desde estos paises cercana al 22%.

DESCRIPCION TECNICA

Se estimo la siguiente ecuacion:

-
A|—=|=Ingreso al mercado, +D, +D; +¢,,

i

(contintia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 5.1 ACP CHILE-EE. UU. Y LA POSIBILIDAD DE ABASTECERSE DE
TERCEROS PAISES (continuacién)

CUADRO B.5.1-1

(1) (2) (3) (4)

Ingreso al mercado -0,0338* -0,0340* -0,0466** -0,0468**
(0,0182) (0,0183) (0,0198) (0,0200)

Efecto fijo por firma ] si ] ]
Efecto fijo por pais de origen no si Si no
Efecto fijo por producto no no si no
Efecto fijo por pais de origen-producto no no no si
R? 0153 0,154 0177 0,211
Cantidad de observaciones 8193 8193 8172 8040

Fuente: Estimaciones del BID.
xxk Lk * significativo a un nivel del 1%, 5% y 10%, respectivamente.

Donde M, representa las importaciones de la empresa i del bien intermedio j desde el pais R
(cualquier pais excepto EE. UU.); M; son las importaciones totales de la firma i del bien intermedio j.
Entrada; es una variable que toma el valor 1 si, en 2002 (antes de que entrara en vigor el TLC entre
Chile y EE. UU.), la firma i exportd un bien que utilizd el insumo j a cualquier pais excepto EE. UU.
y luego exportd el mismo bien a EE. UU. en 2006 (después de la entrada en vigor del TLC Chile-
EE. UU.). En cambio, Ingreso al mercado; adopta el valor 0 si la firma i exporto un bien que utiliza el
insumo j a cualquier pais excepto EE. UU. tanto en 2002 como en 2006. Finalmente, D, es una variable
que controla por las diferencias entre las caracteristicas de las empresas y D, es una variable que
controla por las diferencias en factores relacionados con el producto-pais, como las preferencias
arancelarias o los costos de transporte, que pueden diferir a nivel de producto-pais.

La estimacion que se muestra en el Cuadro B5.1-1 indica que los resultados son robustos para
distintas combinaciones de efectos fijos, incluso para la especificacion mas exigente que se
presenta en la columna 4. El coeficiente de la variable Ingreso al mercado en esta columna implica
que la participacion de las importaciones de la firma i del bien intermedio j desde los paises
del MERCOSUR cay6 4,7 puntos porcentuales para aquellas empresas que ingresaron al mercado
estadounidense después de que entrara en vigor el TLC entre Chile y EE. UU. Esto implica una
disminucion promedio del nivel de importaciones desde estos paises cercana al 22%.

@ La decision de centrarse en el MERCOSUR esta fundada en el hecho de que, entre 2002 y 2006 (el periodo analizado),
entraron en vigor nuevos ACP entre Chile y otros paises, como los acuerdos firmados con la UE (2003), la AELC (2004) y
Corea del Sur (2004). Por consiguiente, las importaciones de las empresas chilenas desde estos paises pueden haberse
visto afectadas por dichos acuerdos. Si bien la variable producto-pais puede controlar por esos factores, una estrategia
mas robusta es considerar la variacion de las importaciones desde un conjunto mas limitado de paises cuyo estatus
como socio comercial de Chile no haya cambiado durante el periodo analizado. Cabe mencionar que Chile y los paises
del MERCOSUR firmaron un acuerdo de complementacion economica en 1996.

b Mas precisamente, la matriz usada fue la de requerimientos directos correspondiente a 2002 proporcionada por la
Oficina de Analisis Econdomico de los EE. UU. (BEA por sus siglas en inglés), que incluye 320 productos a nivel de 6 digitos
del Sistema de Clasificacion Industrial de América del Norte (NAICS por sus siglas en inglés). Los datos de comercio
fueron convertidos del SA al NAICS utilizando las tablas de correspondencia provistas por la BEA.
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¢EN QUE MEDIDA LA
FRAGMENTADA RED DE ACP
DE LA REGION DIFICULTO EL
DESARROLLO DE CRV?

GRAFICO 5.2 CANTIDAD PROMEDIO DE ACP FIRMADOS DE
LOS QUE LOS SOCIOS REGIONALES NO SON
MIEMBROS
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ALC Asia UE

M Cantidades promedio de acuerdos suscritos por el pais importadory de los
cuales el socio proveedor perteneciente a la misma region no es miembro

Fuente: Estimaciones del BID.

El segundo ejemplo proviene de Chile y esta explicado en detalle en el Recuadro
5.1. Es un ejercicio cuantitativo que utiliza datos de las aduanas y compara las de-
cisiones de los exportadores respecto de sus insumos cuando le venden a EE. UU.
y cuando exportan a otros destinos. Los resultados muestran que, después de la
entrada en vigor del ACP EE. UU.-Chile, las empresas que ingresaron al mercado
estadounidense redujeron sus importaciones desde el MERCOSUR cerca de un
22% en promedio con respecto a las de sus pares que no exportaron hacia EE. UU.

Estos ejemplos de México y Chile ilustran un patrén comutin que se verifica en todo
el mundo: los ACP sesgan los incentivos hacia los proveedores de los paises miem-
bros a expensas de los de terceros paises (Blyde y Faggioni, 2017). La pregunta
candente es, entonces, hasta qué punto la red de ACP del pais promedio de ALC
impidio el desarrollo de CRV. Los Graficos 5.2 y 5.3 presentan dos comparaciones
regionales basadas en indicadores muy sencillos que aportan una reflexiéon sobre
este punto. Se trata de un intento por medir los desincentivos para que el pais pro-
medio de ALC se provea de insumos dentro de la region cuando el socio proveedor
no estd completamente integrado a la red comercial del pais importador.

En el Grafico 5.2, se compard a ALC con Asia y con la UE respecto de la canti-
dad de acuerdos que el pais promedio de cada region firmé con otros paises del
mundo y de los cuales un socio comercial proveniente de la misma regién no es
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GRAFICO 5.3 PARTICIPACION PROMEDIO DE LAS
EXPORTACIONES DIRIGIDAS A ACP DE LOS
CUALES LOS SOCIOS REGIONALES NO SON
MIEMBROS (%)
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B Participacion promedio de las exportaciones dirigidas a miembros de
acuerdos suscritos por el pais importador y de los cuales el socio proveedor
perteneciente a la misma region no es miembro

Fuente: Estimaciones del BID.

miembro. El siguiente ejemplo puede ayudar a clarificar esta comparacion. En
este ejercicio, ALC incluye 17 paises, de modo que cualquier pais del grupo —por
ejemplo, Argentina— tiene 16 relaciones bilaterales dentro de la region. Para cada
uno de estos 16 paises, el primer paso del ejercicio es computar la cantidad de
ACP que Argentina firmé con el mundo y de los cuales el pais en cuestion no es
miembro (por ejemplo, la cantidad de ACP firmados por Argentina de los cua-
les no participa Colombia) y luego hacer lo mismo para cada uno de los demas
paises de ALC. El segundo paso es sacar el promedio de estas cantidades de ACP
entre las 16 relaciones para llegar a un resultado final agregado para Argentina.
Para obtener el resultado de cada region, el procedimiento antes descrito se sigue
para cada pais dentro de esta y luego se saca el promedio de todos los resultados
agregados por pais. Como muestra el gréfico, el pais promedio de ALC firmo 3,9
acuerdos de los cuales un socio proveniente de la region no forma parte. En Asia,
este mismo indicador tiene un valor de 2,2, mientras que en Europa es cero.®#

8! El ejercicio se puede repetir teniendo en cuenta solamente los ACP firmados en la region a la que pertenece
el pais. En este caso, el pais promedio de ALC firmé 2,6 acuerdos en ALC de los cuales un socio proveniente de
la region no forma parte. En Asia, el valor de este mismo indicador es 1,2, mientras que en Europa es 0.

% Asia se compone de los paises del Asia Oriental y de los que integran la ASEAN: Birmania, Camboya,
China, Corea, Filipinas, Hong Kong, Indonesia, Japon, Laos, Malasia, Mongolia, Singapur, Taipei, Tailandia
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PARA EL PAIS PROMEDIO

DE ALC, EL 34,6% DE

LAS EXPORTACIONES SE
DIRIGEN A MIEMBROS DE
ACUERDOS COMERCIALES
DE LOS CUALES SUS PAISES
SOCIOS LATINOAMERICANOS
NO SON PARTE. ESTE
PORCENTAJE ES MUCHISIMO
MAYOR QUE LOS DE ASIA
(15,2%) Y LA UE (0%)

De manera similar, el Grafico 5.3 presenta la participacion promedio de las
exportaciones que se dirigen a miembros de acuerdos comerciales de los cua-
les cierto pais socio perteneciente a la region no es miembro. Si tomamos el
pais promedio de ALC, el 34,6% de las exportaciones se dirigen a miembros de
acuerdos comerciales de los cuales sus paises socios latinoamericanos no son
parte. Este porcentaje es muchisimo mayor que los que registran Asia (15,2%)
y la UE (0%).* Es decir, a la hora de abastecerse de insumos desde la propia
region, un pais europeo o uno asiatico veran menos limitada su cadena valor
que un pais latinoamericano, porque venden una mayor proporcion de sus ex-
portaciones a paises que son signatarios de acuerdos comerciales de los cuales
un potencial socio proveedor perteneciente a la misma region también es parte.

Estos guarismos indican que las medidas analizadas anteriormente —que van
desde establecer la acumulacion ampliada entre los acuerdos existentes y unir
los eslabones sueltos en las relaciones hasta negociar un TLC panregional— tie-
nen potencial para lograr un impacto positivo y significativo sobre las CRV de
ALC. ;Pero es posible precisar la magnitud de estos beneficios comerciales y en
qué direccion iran? El Sistema Paneuropeo de Acumulacion de Origen, presen-
tado en la Seccidn 4, puede servir para mapear la direccion de estos efectos. Se
estima que la acumulacién ampliada dentro de un régimen comun de RoO ha
incrementado la probabilidad de que los paises radiales (es decir, los paises que
no pertenecen al nicleo o centro de la UE) exporten bienes intermedios hacia
otros paises radiales y hacia la UE, al mismo tiempo que disminuye la probabili-
dad de que la UE exporte insumos intermedios a los paises radiales (Bombarda
y Gamberoni, 2013). Para expresarlo en términos mds simples, es probable que
una convergencia en el sentido descrito anteriormente cree oportunidades para
la formacién de cadenas de valor mds alla de la relaciéon que se tenga con los
paises grandes de la region, lo cual abriria la puerta a redes mas densas y menos
concentradas geograficamente.

Si bien la experiencia europea es muy ilustrativa de la direccion del impacto, no
es de mucha ayuda para determinar su magnitud. ALC y la UE muestran dife-
rencias muy marcadas en cuanto al tamafio de sus paises, los niveles de ingreso,

y Vietnam. Los paises de la UE son los siguientes: Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania,
Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Reptiblica Checa, Rumania y Suecia. ALC
esta compuesta por los siguientes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.

% Si solo se tienen en cuenta los ACP firmados por cada pais en su propia region, las cifras correspondientes
son 20,9% para ALC, 13,4% para Asia y 0% para Europa.
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las dotaciones de recursos y factores geograficos. Afortunadamente, ALC tiene
sus propias experiencias de convergencia de este tipo locales, que pueden no ser
de la misma escala que las europeas, pero son lo suficientemente relevantes para
aportar informaciéon muy atil.

Un ejemplo es el sistema de acumulacion vigente entre Centroamérica y México.
Entre 1995y 2001, México firmé acuerdos por separado con Costa Rica (1995),

con Nicaragua (1998) y con el «Triangulo Norte», compuesto por El Salvador,

UNA COMPARACION SIMPLE
DE LOS DATOS DE COMERCIO
tre los seis paises, de modo que, en cierto sentido, se parecian a la antigua ar- A NIVEL DE TRANSACCION
MUESTRA QUE LA
CANTIDAD DE EMPRESAS
ACP). Por ejemplo, el chocolate costarricense no tenia que pagar aranceles en  COSTARRICENSES QUE
EXPORTABAN A MEXICO Y
QUE UTILIZABAN INSUMOS
caso de que una cantidad significativa de los insumos, como la masa de cacao,  IMPORTADOS DE PAISES
CENTROAMERICANOS
AUMENTO UN 20% ENTRE
nuevo acuerdo que permite la acumulacién completa entre ellos conformeaun 2010 v 2013

Guatemala y Honduras (2001). Estos acuerdos no preveian la acumulacién en-
quitectura radial europea, con centro en México y tres radios separados (cada
México si era enteramente producido en Costa Rica, pero esto no era asi en
proviniera de Honduras. Sin embargo, en 2011, estos seis paises firmaron un

conjunto unificado de RoO, lo cual les da a las empresas mucha mas flexibilidad
respecto de los origenes desde los que proveerse de insumos y los destinos a los
cuales vender sus productos finales.

La evidencia preliminar que surge de los datos de Costa Rica indica que esta
mayor flexibilidad ala hora de abastecerse de insumos puede haber dado lugar a
una producciéon mas participativa entre los paises centroamericanos. Por ejem-
plo, una comparacion simple de los datos de comercio a nivel de transaccion
muestra que la cantidad de empresas costarricenses que exportaban a México y
que utilizaban insumos importados de otros paises centroamericanos aumento
un 20% entre 2010 y 2013, mientras que la cantidad de las demas empresas
exportadoras se mantuvo invariable. Estos hallazgos fueron confirmados por
un ejercicio mas robusto —que se explica en detalle en el Recuadro 5.2—, en
el cual se estudiaron los cambios en los patrones de aprovisionamiento de los
exportadores costarricenses que apuntaban al mercado mexicano, comparando
la situacion imperante antes del acuerdo con la posterior. Los resultados indi-
can que el acuerdo practicamente duplico el porcentaje de insumos adquiridos
por estos exportadores de proveedores de Guatemala, Honduras, Nicaragua o
El Salvador.

Si bien la informacion relativa a los beneficios producidos por una acumulacién
de este tipo es util, no es lo suficientemente general para utilizarla como variable
aproximada (o proxy) de lo que ocurriria si el sistema de acumulacion se estable-
ciera para toda la region. Para ello seria necesario un ejercicio mas general basado
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RECUADRO 5.2 ACUMULACION DE RoO ENTRE MEXICO Y CENTROAMERICA

En 2011, México firmé un nuevo ACP con Centroamérica que reemplazo los tres acuerdos bilaterales
que habia suscrito con Costa Rica, Nicaragua y el llamado «Triangulo Norte» (El Salvador, Guatemala
y Honduras). El nuevo acuerdo unificd las reglas de origen vy, a diferencia de sus predecesores,
permitio la acumulacion completa de insumos entre los paises miembros. Hasta entonces, por
ejemplo, Costa Rica no podia utilizar insumos de El Salvador en sus exportaciones a México sin
perder sus preferencias para ingresar a dicho mercado. ;Cual fue el verdadero impacto de este ACP
en las cadenas de valor?

Una primera respuesta a esta pregunta puede hallarse en un ejercicio econométrico que analiza las
empresas costarricenses y compara sus patrones de aprovisionamiento cuando exportan a México
(el tratamiento) y a otros paises (el control), comparando los resultados obtenidos antes y después
del nuevo acuerdo. Se trata de un analisis de diferencias en diferencias.

Los resultados indican que los insumos importados desde El Salvador, Guatemala, Honduras
o Nicaragua y que pueden ser utilizados en la produccion de bienes que se exportan a México
aumentaron cerca de 3 puntos porcentuales. Dado que solo el 3% de los insumos que pueden
utilizarse en las exportaciones hacia México se importan originalmente de El Salvador, Guatemala,
Honduras o Nicaragua,? el efecto implica una duplicacion del porcentaje de insumos comprados a
cualquiera de estos paises.

DESCRIPCION TECNICA

En primer lugar, el ejercicio identifica a todas las empresas costarricenses i que exportaron
productos k a México tanto en 2010 (antes del acuerdo) como en 2013 (después del acuerdo). Este
es el grupo de tratamiento. En segundo lugar, identifica a todas las empresas i que exportaron
productos k solamente a otros paises, no a México, en 2010 y 2013. Este es el grupo de control. Esto
constituye la base de la variable de tratamiento, Tratamiento,,, cuyo valor es 1si la firma i exporto
el bien k a México en ambos afos. Por otra parte, Tratamiento,, toma el valor 0 si la firma i exporto
el bien k Gnicamente a paises distintos de México en ambos anos.

Lavariable dependiente describe lafuente de losinsumos que podrian utilizarse en las exportaciones
del bien k. Por lo tanto, con la ayuda de una matriz insumo-producto, se identificaron, tanto en el
grupo de tratamiento como en el de control, todos los bienes j que podrian utilizarse como insumo
para cada bien de exportacion k (es decir, todos los que exhiben un coeficiente técnico directo
mayor que cero). Esta informacion se utilizo para crear una variable ficticia o dummy, Djpmp QUE €5
iguala 1silafirmaiimporta un insumo j del pais m (El Salvador, Guatemala, Honduras o Nicaragua)
que puede utilizarse para producir exportaciones de k en el afio t (2010 o 2013).

Para eliminar la dimension temporal, se tom6 en cuenta la variacion en D,

jeme €NTre 2013 y 2010. En
consecuencia, AD;, . esiguala 1si D,  esiguala1en 2013y a 0 en 2010. Inversamente, AD,,  es

ijkmt ijkmt
iguala-1siD, _esiguala0en2013yaen2010.Por Gltimo, AD., esigualaOsiD,.  esiguala0

ijRmt ijkmt ijRmt
0 a1enambos anos. La regresion a estimar tiene la siguiente forma:

(continiia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 5.2 ACUMULACION DE RoO ENTRE MEXICO Y CENTROAMERICA (continuacion)

CUADRO B.5.2-1

(1) (2) (3)
Tratamiento 0,0467*** 0,0361** 0,0318*
(0,0173) (0,0173) (0,0171)
Efecto fijo por pais de origen-insumo Si Si si
Efecto fijo por firma no Si Si
Efecto fijo por insumo-producto no no Si
R? 0,146 0177 0,206
Cantidad de observaciones 575.754 575.754 575.657

Fuente: Estimaciones del BID.
*xx Rk * significativo a un nivel del 1%, 5% y 10%, respectivamente.

AD,, . = B+ Tratamiento, + D,+ D, +D, + ¢,
donde D, es unavariable que controla por las diferencias entre las caracteristicas de las empresas; D,
es una variable que controla por diferencias en factores del pais importador, como las preferencias
arancelarias o los costos de transporte, que pueden diferir a nivel de producto-pais, y D, es una
variable que controla por diferencias en las caracteristicas de la produccion, como la proporcion
delinsumo j utilizado en la produccion del bien k. Finalmente, &, es el término de error que esta

agrupado a nivel de variacion de la variable de tratamiento.

El ejercicio utiliza datos de exportaciones e importaciones de Costa Rica a nivel de transaccion en
2010 y 2013. Para cada registro, hay informacion del valor de las exportaciones (importaciones), del
tipo de producto a 10 digitos del Sistema Armonizado, del pais de destino (origen) y del nimero
de identificacion del exportador (importador). Los datos de comercio fueron convertidos del SA al
NAICS utilizando las tablas de correspondencia provistas por la Oficina de Analisis Economico de los
EE. UU. (BEA). Los insumos se identifican utilizando la matriz insumo-producto de requerimientos
directos del afio 2002 proporcionada por la BEA.

El Cuadro B5.2-1 muestra los resultados con la inclusion gradual de efectos fijos. La columna 1
muestra los resultados con el efecto fijo delinsumo y el pais de origen. Es especialmente importante
controlar por estos factores porque los incentivos a proveerse de determinado bien desde un pais
en particular pueden depender no solo de las RoO acordadas, sino también de las preferencias
arancelarias que Costa Rica les otorga a los paises centroamericanos. El coeficiente de la variable
tratamiento de esta columnaimplica que elacuerdo indujo unincremento de 4,7 puntos porcentuales
del aprovisionamiento de insumos desde El Salvador, Guatemala, Honduras o Nicaragua. La
columna 2 muestra los resultados cuando se controla por las diferencias en las caracteristicas
de las empresas: el coeficiente disminuye (en valor absoluto) pero sigue siendo estadisticamente
significativo. En la columna 3, hay controles para las diferencias en las caracteristicas de produccion,

(contintia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 5.2 ACUMULACION DE RoO ENTRE MEXICO Y CENTROAMERICA (continuacién)

como las proporciones de insumos y productos. El coeficiente estimado es ligeramente inferior al
de la columna 2, pero sigue siendo significativo a un nivel del 10%. Segln este resultado, el acuerdo
indujo un incremento de 3,2 puntos porcentuales del aprovisionamiento de insumos desde los
paises con acumulacion completa. Notese que, en un principio, apenas el 3,8% de los insumos
que potencialmente podian utilizarse en las exportaciones hacia México se importaban desde El
Salvador, Guatemala, Honduras o Nicaragua. Por lo tanto, como el acuerdo llevo este porcentaje a
un 7%, significa que lo incremento un 184%.

@ El resto de los insumos proviene de otros paises y de la propia Costa Rica.

PARA DESARROLLAR
CADENAS REGIONALES DE
VALOR, LOS PAISES NO
SOLO NECESITAN ACCESO
MUTUO A SUS MERCADOS,
SINO TAMBIEN ACCESO
COMPARTIDO A TERCEROS
MERCADOS

en un modelo de gravedad igual al que se utilizé en la Seccién 3, pero con datos
de flujos bilaterales del valor agregado —en vez del valor total— de los bienes co-
merciados. Mas precisamente, la variable de interés del modelo —que se explica
en detalle en el Recuadro 5.3— es, por ejemplo, el valor agregado de Colombia
que esta incorporado en las exportaciones de Chile. Hay dos razones por las cua-
les esta variable es particularmente util para analizar los efectos de los acuerdos
comerciales en la formacion de cadenas de valor. En primer lugar, capta los flujos
de valor agregado de un pais que se utilizan en la producciéon de bienes en otro.
Por lo tanto, constituye una medida realista de las cadenas de valor entre ambos
paises. En segundo lugar, el insumo importado es subsiguientemente utilizado en
la produccion de un bien que luego sera exportado. Por consiguiente, es probable
que esta variable se vea influenciada por cualquier ACP que el pais importador
pueda tener con el socio del cual se provee (un efecto que surge del lado de las
importaciones). También puede verse afectada por los ACP que el pais importa-
dor tenga con aquellos paises a los que exportard este bien que tiene incorporados
insumos extranjeros (un efecto que surge del lado de las exportaciones).

En efecto, esto pone de relieve la esencia de la estimacion: es probable que el
desarrollo de cadenas de valor entre dos paises esté influenciado no solo por su
grado de integracién sino también por el grado de integracion preferencial del
pais que utiliza los insumos del socio con terceros mercados.

Para ilustrar mejor esta idea, considérese el siguiente ejemplo: Costa Rica y Peru
tienen un ACP en comun desde 2013. Esto implica que, si todo lo demas perma-
nece constante, cuando Costa Rica importa insumos para utilizarlos en bienes
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RECUADRO 5.3 MODELO DE GRAVEDAD CON COMERCIO EN VALOR AGREGADO

Se puede ilustrar el impacto de los ACP y del mecanismo de acumulacion ampliada sobre las
cadenas de valor por medio de un ejercicio econométrico que contempla no solo los beneficios de
compartir un acuerdo, sino también los de tener una red similar de acuerdos con respecto a los de
los demas paises signatarios. Para explicarlo de manera mas sencilla, se considera el impacto no
solamente de, por ejemplo, el MERCOSUR sobre la produccion compartida entre Brasil y Argentina,
sino también los beneficios que obtendrian Brasil y Argentina si compartieran una red similar de
ACP con el resto del mundo. Dichas redes pueden abrir la puerta a la acumulacion de insumos
desde terceros paises, sin que los miembros tengan que renunciar a las preferencias que otorga el
MERCOSUR para sus intercambios bilaterales.

El ejercicio utiliza la siguiente ecuacion de gravedad:

VAE, = BACP; + B,Sys * Dy + Dy + D + Do+ &, (1)
donde VAE,, es el (logaritmo del) valor agregado extranjero del pais j incorporado en las
exportaciones del pais i en el sector s en el momento t (que consiste en tres anos, 2001, 2004 y
2007); ACP,, es la variable ficticia o dummy que toma el valor 1 si los paises i y j comparten un
acuerdo comercial en el momento ty 0 en caso contrario; S esla cantidad de acuerdos que el
pais i firmo en el momento t con terceros paises pero de los cuales el pais j no es parte; D, esuna
variable dummy que capta todas las variables que no cambian con el tiempo y que normalmente
estan incluidas en las ecuaciones de gravedad, como la distancia entre los paises, el hecho de
que compartan una frontera comin, hablen el mismo idioma, hayan tenido el mismo colonizador
o tengan una moneda en comun, entre otras. Las variables D, y D,, respectivamente, captan las
caracteristicas de los paises iy j que varian con el tiempo, como el tamano de sus economias o
de su poblacion; D_ es un efecto fijo por sector que capta las caracteristicas del sector; y ¢, es el

ijst
término de error. Los errores estandar de las regresiones estan agrupados al nivel de ijt.

VAE,, estan construidas coninformacion de lasversiones 6,7y 8 de las bases de datos del proyecto GTAP,
que corresponden a los anos 2001, 2004 y 2007, respectivamente. Los calculos siguen estrictamente
la metodologia presentada en Koopman et al. (2014). Los datos de S, fueron extraidos de la base de
datos Comtrade de la ONU, y la informacion sobre los ACP fue tomada de INTrade del BID.

Notese que el uso de la cantidad de acuerdos de los cuales el pais j no es parte puede no captar
completamente los desincentivos que enfrenta el pais i para abastecerse de insumos de j porque,
aunque quizas dichos acuerdos sean pocos, puede ser que el pais i igual venda una gran proporcion
de sus exportaciones a aquellos destinos con los que los suscribio. Podria haberse utilizado la
proporcion de las exportaciones del pais i en el sector s que se dirigen a miembros de acuerdos
comerciales de los cuales el pais i es parte pero el paisj no lo es, pero esta variable esta altamente
correlacionada con ACP, lo cual crearia un problema de multicolinealidad. Una alternativa a S,
es el potencial total de mercado al que accede el pais i a través de los acuerdos que ha firmado
con terceros paises y de los cuales no participa el pais j. En este sentido, la variable proxy procura

(contintia en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 5.3 MODELO DE GRAVEDAD CON COMERCIO EN VALOR AGREGADO (continuaciéon)

CUADRO B.5.3-1

(1) ()
Acuerdo comercial entre el pais iy el pais j 0,0708*** 0,0506***
(0,0153) (0,0172)
Cantidad de acuerdos comerciales suscritos por el pais i -0,0164***
de los cuales el pais j no es parte (0,0012)
Potencial de mercado asociado con los acuerdos comerciales -0,0116***
firmados por el pais i de los cuales el paisj no es parte (0,0013)
Cantidad de observaciones 1.071.588 1.071.588
R? 0,752 0,752

Fuente: Estimaciones del BID.
xHk k% % significativo a un nivel del 1%, 5% y 10%, respectivamente Todos los errores estandar estan agrupados a nivel de i jt

incorporar mas informacion acerca de la importancia de los acuerdos que firmo el pais i. El potencial
total de mercado se calcula como
PIB
PM =Y, K
kD

ijt
ik

donde PM, es el potencial total de mercado que obtiene el pais i a partir de todos los acuerdos que
firmo y de los cuales el pais j no es parte; PIB,, es el PIB del pais k, que pertenece a cualquiera de
esos acuerdos, y D, es la distancia entre el pais iy el pais k.

El Cuadro B5.3-1 muestra los resultados de las estimaciones. La primera columna incluye la variable
dummy para los acuerdos comerciales, la cantidad de acuerdos firmados por el pais i de los cuales el
pais j no es parte y todos los efectos fijos de la ecuacion (1). Los resultados refuerzan la idea de que el
flujo de bienes intermedios entre los dos paises esta relacionado positivamente con la existencia de
acuerdos comerciales entre ellos y negativamente con la cantidad de acuerdos comerciales firmados
por el pais importadory de los cuales el pais proveedor no es signatario. El primer coeficiente de la
columna (1) implica que el valor agregado por el pais j incorporado en las exportaciones del pais i
aumentaria un 7,3% (e”(0,0708)-1) si los paises i y j compartieran un acuerdo comercial. El segundo
coeficiente implica que el valor agregado por el pais j incorporado en las exportaciones del pais
i caeria un 1,6% por cualquier acuerdo comercial adicional firmado por el pais i y del cual el pais
j no sea parte. La columna (2) muestra los resultados obtenidos cuando se utiliza el potencial de
mercado en lugar del niUmero acuerdos. Los resultados, una vez mas, demuestran que el comercio en
valor agregado entre los paises iy j se ve impulsado si los paises comparten un acuerdo comercial
y se ve negativamente afectado por el potencial de mercado asociado con los acuerdos comerciales
firmados por el pais iy de los cuales el paisj no es parte. Las columnas 1y 2 repiten el ejercicio, pero
con valores rezagados para las covariables a fin de atender al problema potencial de que se dé una
causalidad inversa. Los resultados (que no se muestran) indican que las estimaciones puntuales
caen ligeramente, pero los coeficientes siguen siendo significativos a los niveles convencionales.
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destinados al consumo final interno, tiene mas incentivos a importarlos desde
Perti que desde, por ejemplo, Argentina, un pais con el que no tiene ningin
acuerdo comercial. Este es el tipico efecto ACP que se analiza en la literatura
empirica sobre los acuerdos comerciales.

Ahora bien, cuando se trata de importar bienes que subsiguientemente se utiliza-
ran como insumos para producir las exportaciones costarricenses a México (con
el cual tiene un ACP), el uso de muchos insumos provenientes de Perti (que no es
parte de este ACP) estara restringido por las RoO del acuerdo. En consecuencia,
Costa Rica no tiene mas incentivos a importar esos insumos desde Pert que desde
Argentina, aunque tenga un acuerdo con Pert1.* Esto se debe a que el acuerdo con
México no permite la acumulacion desde Peru (ni tampoco, para el caso, desde
Argentina). En términos mas generales, las exportaciones costarricenses hacia
otros miembros de su red de ACP tendran que pagar aranceles NMF toda vez que
utilice insumos provenientes de paises que no tienen un acuerdo con el socio im-
portador de dichas exportaciones (los llamados insumos no originarios), incluso
si Costa Rica tiene un ACP con el pais al cual le esta comprando esos insumos.

No obstante, para comprender cabalmente esta cuestion, es necesario intro-
ducir otro pais, por ejemplo, Nicaragua. Como se menciond anteriormente,
Nicaragua tiene un acuerdo con Costa Rica que permite la acumulaciéon amplia-
da con México. Esto implica lo siguiente: si todo lo demas permanece constan-
te, cuando Costa Rica importa insumos para utilizarlos en bienes destinados al
consumo final interno, tiene mas incentivos a comerciar con Nicaragua que con
Argentina, porque tiene un acuerdo comercial con el primero, pero no con el
segundo. Esta situacion es similar a la que se describi6 anteriormente para Pera
y Argentina. Una vez mas, este es el impacto comercial bilateral que tipicamente
analiza la literatura. Pero ahora, el segundo efecto implica que, cuando se trata
de importar insumos que seran subsiguientemente utilizados para producir ex-
portaciones destinadas a un pais como México, Costa Rica tiene un incentivo
adicional a importarlos desde Nicaragua, a expensas de Pert (o de Argentina),
porque puede acumular materiales nicaragiienses en sus exportaciones a México
sin perder sus preferencias en el mercado mexicano. La acumulaciéon ampliada
con México implica un incentivo adicional a importar insumos desde Nicaragua
y generar asi cadenas de valor.

# En sentido estricto, no todos los insumos peruanos estén restringidos por las RoO del ACP entre Costa Rica
y México. Asimismo, algunos insumos que estan restringidos podrian utilizarse siempre y cuando sufran la
transformacion necesaria. La idea general es que la mayor parte de los insumos peruanos estan sujetos a las RoO
del acuerdo; por lo tanto, no pueden ser utilizados libremente a menos que se cumplan ciertas condiciones.
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El modelo de gravedad se utiliza para estimar estos dos efectos que surgen de (a)
un acuerdo comercial y (b) RoO que permiten la acumulacién ampliada. En el
contexto de la hoja de ruta discutido anteriormente, esto puede verse como una
aproximacion inicial de equilibrio parcial a los beneficios que se producirian en
las CRV gracias al proceso tendiente a lograr el objetivo mds ambicioso, que es
el de conformar un TLC panregional. Mas precisamente, el impacto estimado
del modelo de gravedad sera la suma de dos impactos. En primer lugar, un in-
cremento del valor agregado del pais j al i que se produce si firman un acuerdo
comercial. En segundo lugar, un incremento del valor agregado del pais j al i
que surge si a i se le permite la acumulacion de origen desde j porque ahora es
parte de su red comercial y, por lo tanto, todos comparten el mismo conjunto de
reglas de origen, lo cual posibilita la acumulacién entre todos ellos.

Antes de presentar los resultados, es importante recalcar que, en la ecuacion de
gravedad, las reglas de origen se modelaron sobre la base de un supuesto muy
simplificado, que se explica a continuacion. Esto obedece a, por lo menos, dos
razones. La primera es que el conjunto de datos de valor agregado esta disponible
a un nivel de agregacién muy alto, lo cual dificulta lograr una correspondencia
con los datos de las reglas de origen, que generalmente estan formuladas a nivel
de producto con un alto nivel de desagregacion. La segunda razén es que, para
obtener estimaciones robustas, el modelo se aplicé utilizando datos no solamente
para ALC, sino para todo el mundo, en tres periodos de tiempo diferentes (véase
el Recuadro 5.3). Obtener datos detallados de las RoO para todos los ACP del
mundo en distintos periodos hubiese sido una tarea descomunal, que escapa al al-
cance de este estudio. Por lo tanto, se utiliz6 una variable proxy muy sencilla para
capturar los desincentivos potenciales para que el pais i importe desde j debido a
que las reglas de origen de los ACP con terceros socios impiden que i lo haga: la
cantidad de acuerdos que i firmé con terceros paises y de los cuales j no es parte.*
Esta simplificacion entrafia un costo. Dado que esta es una variable proxy cruda
del grado y del nivel de restriccion de las RoO, los resultados de la estimacion de-
ben tomarse con cierta cautela. Hay que centrar la atencién mas en la direccion de
los efectos y en las magnitudes relativas que en el valor absoluto de los impactos.®

% También se utilizé una proxy alternativa: el potencial total de mercado al que accede el pais i a través de
los acuerdos que ha firmado con terceros paises y de los cuales no participa el pais j. Véase el Recuadro 5.3.

% En los andlisis de este tipo, siempre hay dos desafios econométricos: 1) que la variable explicativa no esté
captando los efectos de otros factores o politicas (por ejemplo, las zonas francas industriales) y 2) que la relacion
de causalidad sea de la variable explicativa a la variable dependiente y no al revés. La estimacion presentada en
el Recuadro 5.3 aborda el primer desafio al incluir un conjunto completo de efectos fijos que controlan, entre
otras cosas, por factores del importador y del exportador que varian con el tiempo. La estimacion del modelo
utilizando valores rezagados para la variable explicativa trata de hacer frente al segundo desafio.
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GRAFICO 5.4 VARIACION DE LAS EXPORTACIONES DE
VALOR AGREGADO DE LOS PAISES DE ALC QUE
SUBSIGUIENTEMENTE SON UTILIZADAS COMO
INSUMOS EN LAS EXPORTACIONES DE OTROS
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Fuente: Estimaciones del BID.

El Grafico 5.4 muestra los resultados de este ejercicio. En todos los casos, la
variable de interés es el cambio en el valor agregado del pais j (el pais exporta-
dor) que subsiguientemente es utilizado por el pais i (el pais importador) para
producir sus propias exportaciones. La primera columna muestra el prome-
dio entre todos los paises que son fuentes de insumos y todos los destinos de
ALC. ACP mide el incremento en el valor agregado que surge de compartir un
acuerdo comercial, mientras que RoO mide el incremento en el valor agrega-
do que surge de compartir el mismo conjunto de RoO. Los resultados, que se
muestran en la primera columna, sefialan un incremento promedio del valor
agregado cercano al 9%. Es decir que, para el pais promedio de ALC, las expor-
taciones de bienes intermedios que subsiguientemente son utilizados como in-
sumos en otros paises de ALC para la produccion de exportaciones muestran
un incremento del 9%, al que los efectos del ACP y de las RoO contribuyen de
manera similar.

El resto de las columnas muestran los resultados cuando se agrupan las fuentes
de valor agregado (es decir, los paises exportadores) por subregion. La segunda
columna presenta el promedio para Centroamérica y México cuando exportan

17
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GRAFICO 5.5 VARIACION DE LAS EXPORTACIONES DE VALOR
AGREGADO DE CENTROAMERICA Y MEXICO QUE
SUBSIGUIENTEMENTE SON UTILIZADAS COMO
INSUMOS EN LAS EXPORTACIONES DE REGIONES
SELECCIONADAS
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Fuente: Estimaciones del BID.

bienes intermedios que son utilizados como insumos para producir exportacio-
nes en otros paises de ALC. Las columnas tercera y cuarta muestran lo mismo
para los paises andinos y para los del Cono Sur, respectivamente.®” Los resulta-
dos indican la existencia de cierta heterogeneidad entre las subregiones, donde
los paises de la regién de Centroamérica/México exhiben efectos promedio li-
geramente superiores.

Los Graficos 5.5 a 5.7 presentan resultados mas desagregados por regién impor-
tadora y exportadora y, por lo tanto, ofrecen una visiéon mas clara de lo que esta
sucediendo detras de los promedios. Por ejemplo, el Grafico 5.5 muestra los re-
sultados que se observan cuando los paises de Centroamérica y México expor-
tan bienes intermedios que son utilizados como insumos en las exportaciones
de cada una de las demas subregiones. Notese, por ejemplo, que el incremento
potencial de las exportaciones de valor agregado a los paises de la misma region
es muy modesto. Esto se debe a que la mayoria de estos paises ya cuentan con
acuerdos comerciales y reglas de origen que les permiten la acumulacién entre

¥ Centroamérica/Mexico incluye a Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua y
Panamd. Los paises andinos incluyen a Bolivia, Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela. El Cono Sur incluye a
Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.
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GRAFICO 5.6 VARIACION DE LAS EXPORTACIONES DE VALOR
AGREGADO DE LOS PAISES ANDINOS QUE
SUBSIGUIENTEMENTE SON UTILIZADAS COMO
INSUMOS EN LAS EXPORTACIONES DE REGIONES
SELECCIONADAS
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Fuente: Estimaciones del BID.

GRAFICO 5.7 VARIACION DE LAS EXPORTACIONES DE VALOR
AGREGADO DE LOS PAISES DEL CONO SUR QUE
SUBSIGUIENTEMENTE SON UTILIZADAS COMO
INSUMOS EN LAS EXPORTACIONES DE REGIONES
SELECCIONADAS
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Fuente: Estimaciones del BID.



120 CONECTANDO LOS PUNTOS

UN TLC-ALC PUEDE TENER
EFECTOS POSITIVOS Y
SIGNIFICATIVOS SOBRE LA
FORMACION DE CADENAS
REGIONALES DE VALOR

ellos; por lo tanto, un TLC-ALC no agrega demasiado a lo que ya tienen. No
obstante, ndtese también que no ocurre lo mismo con las exportaciones de valor
agregado hacia los paises andinos o hacia los del Cono Sur. Dado que, en la ac-
tualidad, hay relativamente menos acuerdos comerciales entre Centroamérica/
México y los paises de estos otros grupos, el TLC panregional que se propone
tendria un impacto mucho mayor en la potencial formacién de cadenas de valor
entre estas regiones. Los Graficos 5.6 y 5.7 muestran una situacion similar para
el caso de los paises andinos y del Cono Sur.

En términos generales, los resultados sugieren que un avance hacia la conver-
gencia y, eventualmente, un TLC panregional podria tener efectos positivos y
significativos en la formacion de cadenas regionales de valor. Los impactos mas
pronunciados parecen producirse en la formacion de cadenas de valor entre las
subregiones; este resultado surge del hecho de que hay mas margen para incre-
mentar la integracion entre las subregiones que dentro de estas.

El cuadro de situacion general: los efectos
comerciales de un TLC-ALC en el equilibrio
parcial y general

Los resultados que se presentaron hasta aqui revelan los beneficios inmediatos
de equilibrio parcial de un tipo particular de comercio: el comercio de bienes
intermedios, que es crucial para el desarrollo de cadenas de valor. No obstante,
no esclarecen en absoluto cudl seria el impacto de un TLC de toda ALC en el co-
mercio global, incluida la parte que surgiria de los efectos de equilibrio general
sobre toda la economia.

Para solucionar esto, se utilizaron dos estrategias metodoldgicas diferentes, cada
una de las cuales conlleva ventajas y desventajas. La primera —una versiéon mo-
dificada del modelo de gravedad sectorial utilizado en la Secciéon 3— se sigue
enfocando en los beneficios inmediatos de equilibrio parcial, pero considera
tanto el comercio de bienes intermedios como el de bienes finales. Sigue fal-
tando una visién global mas amplia, de equilibrio general, pero esta es una al-
ternativa metodoldgica menos intensiva en datos (y que, por lo tanto, requiere
menos imputaciones y supuestos heroicos) y es muy transparente con respecto
a la fuente de los beneficios. La segunda estrategia recurre a un modelo mas
estructural —un modelo de equilibrio general computable (EGC)—, que es una
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herramienta estandar para tratar de captar los beneficios de equilibrio general
para toda la economia. Tiene ventajas cuando se pretende analizar el cuadro de
situacion general, pero esto se logra a expensas de la robustez de los supuestos
y de los datos utilizados, asi como de la claridad respecto de la fuente de la cual
derivan los beneficios. Ninguno de estos enfoques tiene en cuenta los servicios
ni los efectos dindmicos del TLC, es decir, los beneficios que derivan de mayores
niveles de inversion y productividad; tampoco captan adecuadamente los bene-
ficios que surgirian de la eliminaciéon de BNA. Al mismo tiempo, en conjunto,
ofrecen una primera aproximacion util para entender qué esta en juego en una
agenda regional mds ambiciosa.

Los beneficios dela gravedad. Como se discutié en la Seccién 3 y en el Apéndice
técnico 3.2, un rasgo de la gravedad sectorial que resulta conveniente es que
va mas alla de la variable dummy estandar para captar el impacto de los ACP.
Incluye informacién sobre los aranceles aplicados y los margenes de preferen-
cias (MdP) de los ACP a un nivel sectorial bastante desagregado (4 digitos del
Sistema Armonizado), que proporciona una buena plataforma para simular los
efectos comerciales de un TLC panregional en los distintos sectores y subregio-
nes. Debido a que este estudio estd centrado en un TLC de toda ALC, el modelo
se aplicé de modo de estimar cudles han sido los efectos promedio de los ACP
intrarregionales en ALC —en vez de estimar el efecto de cada ACP individual—
y los resultados se utilizaron para simular un escenario en el cual se eliminan
todos los aranceles intrarregionales. Los detalles técnicos se encuentran en el
Apéndice técnico 5.1.

El Gréfico 5.8 presenta los resultados para la region en su conjunto. Avanzar
hacia un TLC-ALC incrementaria el comercio intrarregional global un 3,5%,
principalmente gracias a la eliminacién de los aranceles. Un tercio de estos
beneficios se debe a los llamados efectos indirectos que captan los MdP y la
dummy del ACP general (como la disminucién de la incertidumbre politica, las
mejoras en la facilitacién del comercio, la eliminaciéon de BNA y el aumento de
los incentivos para la IED que induzca comercio). El mayor beneficiado seria
el comercio de manufacturas (4%), seguido, como era de esperar, por la agri-
cultura (el sector donde son mds relevantes los beneficios indirectos, dada la
prevalencia de BNA), y por la mineria.

El Gréfico 5.9 desagrega los incrementos de las exportaciones por subregion,
y el Grafico 5.10 los desagrega por subregion y sector. Como puede apreciarse,
Centroamérica aumentaria sus exportaciones mas que las restantes subregiones
(12%), impulsadas por incrementos en el sector agricola, con un 35% de estos

AVANZAR HACIA UN

TLC-ALC INCREMENTARIA EL
COMERCIO INTRARREGIONAL
GLOBAL UN 3,5%

EL MAYOR BENEFICIADO
SERIA EL COMERCIO DE
MANUFACTURAS, CON UNA
EXPANSION DEL 4%
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GRAFICO 5.8 BENEFICIOS DE UN TLC-ALC PARA EL COMERCIO
INTRARREGIONAL, POR SECTOR:
UN MODELO DE GRAVEDAD SECTORIAL

4ﬁ
3A
.CD
5
i)
S 2
o
[e]
a
‘IA
0,

Mineria Agricultura Todos Manufacturas
M Arancelarios B MdP M Residuales

Fuente: Especialistas del BID.

Nota: Simulacion de un escenario de aranceles nulos basado en los coeficientes estimados que se presentan en el
Cuadro A51, columnas 2, 4, 6 y 8 del Apéndice técnico 5.1. Los efectos arancelarios, indirectos y residuales derivan
de las reducciones arancelarias, de los MdP y de un residuo del ACP que capta todo lo demas, respectivamente.

explicados por otros factores distintos de la eliminaciéon de aranceles. Estos bene-
ficios derivan de un mejor acceso al MERCOSUR, a algunos de los paises andinos
y a los del Caribe (véase el Cuadro 2.2, Seccion 2). El Caribe aparece en segundo
lugar, con beneficios estimados en un 8,8%, impulsados por la agricultura y por
un mejor acceso a la mayor parte de la region, especialmente al MERCOSUR y
a México.* Los beneficios de México aparecen inmediatamente a continuacion,
con ganancias del 8%, impulsadas por las manufacturas, y donde la eliminacién
de aranceles da cuenta de la mayor parte de los resultados. El MERCOSUR apa-
rece en el medio del peloton, con beneficios del 4%, derivados de la eliminacién
de aranceles a los bienes manufacturados y agricolas, especialmente en México y
Centroamérica. Los paises andinos y Chile aparecen en ultimo lugar y con benefi-
cios similares; este resultado se condice con el hecho de que tengan redes mas am-
plias de acuerdos intrarregionales. Sin embargo, sus beneficios se desagregan de
un modo diferente. Mientras que el principal factor explicativo en los paises andi-
nos son las manufacturas, en el caso de Chile, es la agricultura. Los beneficios que

% Debido a limitaciones de los datos, el grupo del Caribe estd restringido a los siguientes paises: Belice,
Bahamas, Barbados, Guyana, Haiti, Jamaica, Surinam y Trinidad y Tobago.
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GRAFICO 5.9 AUMENTO DE LAS EXPORTACIONES
INTRARREGIONALES COMO CONSECUENCIA
DE UN TLC-ALC, POR SUBREGION:
UN MODELO DE GRAVEDAD SECTORIAL
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Nota: Estos son los incrementos de las exportaciones a otras subregiones que surgen de la simulacion de
un escenario de aranceles nulos basado en los coeficientes estimados que se presentan en el Cuadro A51,
columnas 2, 4, 6 y 8 del Apéndice técnico 5.1. Los efectos arancelarios, indirectos y residuales derivan de las
reducciones arancelarias, de los MdP y de un residuo del ACP que capta todo lo demas, respectivamente.

obtienen los paises andinos estan mayormente concentrados en Centroamérica y
el Caribe, mientras que los de Chile lo estan principalmente en el Caribe.

;Qué puede decirse de estos beneficios? Ciertamente, dan lugar a la interpreta-
cion del vaso medio lleno y el vaso medio vacio. Parecen escasos si se los com-
para con los resultados obtenidos por acuerdos subregionales en el pasado, que
oscilaron entre un 8% y un 41% (véase la Seccién 3 para mas informacion).
sPero significa esto que los gobiernos no deberian invertir capital politico para
hacer frente al problema de la fragmentacién? No necesariamente. Como ya se
sugirié anteriormente, es muy probable que este tipo de ejercicio determine los
limites inferiores de los beneficios potenciales, porque se centra solamente en
los efectos directos inmediatos. Ademds, no resulta sorprendente que estos be-
neficios tiendan a ser menores que los que trajeron aparejados los primeros ACP,
que se pusieron en marcha en un contexto de niveles de proteccion mucho mas
elevados. No obstante, incluso si se toma a rajatabla el beneficio promedio del
3,5% (equivalente a US$ 11.300 millones en 2017) —el cual, como ya se sefiald,
esconde variaciones significativas entre las subregiones y los sectores— esto no
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GRAFICO 510 AUMENTO DE LAS EXPORTACIONES COMO
CONSECUENCIA DE UN TLC-ALC, POR SECTOR
Y SUBREGION: UN MODELO DE GRAVEDAD
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Fuente: Estimados del BID.

Nota: Estos son los aumentos de las exportaciones a otras subregiones que surgen de la simulacion de un
escenario de aranceles nulos basado en los coeficientes estimados que se presentan en el Cuadro A5,
columnas 2, 4, 6 y 8 del Apéndice técnico 51. Los efectos arancelarios, indirectos y residuales derivan de las
reducciones arancelarias, de los MdP y de un residuo del ACP que capta todo lo demas, respectivamente.

es algo que se pueda pasar por alto. Por ejemplo, el comercio intrarregional de
ALC cay6 un 26% entre 2012 y 2017.% En este escenario, hasta un incremento
del 3,5% de los flujos comerciales por tnica vez constituye una ganancia que la
region no puede darse el lujo de ignorar.

Una mirada breve a los efectos sobre toda la economia. El enfoque de equili-
brio general contribuye al analisis al proporcionar una visién mas acabada del
impacto de los ACP de ALC en toda la economia. Como se menciond anterior-
mente, el panorama sigue estando lejos de ser perfecto, porque en el modelo
persisten limitaciones muy importantes para capturar todas las fuentes de las
que derivan los beneficios comerciales, particularmente aquellas que surgen del
comercio de servicios, de la intensificacién de la competencia, de la difusion
del conocimiento y de la innovacion.” Ninguno de estos beneficios es captado

% Estimado de BID con base en INTrade.
% Para mas detalles, véase el Apéndice técnico 5.2.
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por las simulaciones, que reflejan, principalmente, los cambios en los precios
relativos y las mejoras en la asignacion de recursos. Por lo tanto, estos resultados
también deberian ser considerados como limites inferiores de los incrementos
potenciales y son mas ilustrativos de las variaciones de los beneficios entre los
distintos escenarios que de sus valores absolutos.

Las simulaciones muestran en detalle como variarian las exportaciones de bie-
nes con la implementacion plena de un TLC-ALC (que incluya la acumulacién
de RoO) en los tres escenarios estilizados. El primer escenario —el statu quo—
supone que el mundo va a retomar su camino hacia los megaacuerdos a través
de la implementacion plena del TPP y TTIP. El segundo supone que China con-
cluird un ACP con socios de la region del Pacifico —la Asociacion Econémica
Integral Regional (RCEP)—’'. El tercer y tltimo escenario, llamado «fricciones
del comercio mundial», replica un contexto plagado por mas barreras comer-
ciales y simula el impacto de un incremento de 20 puntos porcentuales de los
aranceles bilaterales globales.

Los resultados de la variacion de las exportaciones totales (intra y extrarregio-
nales) se muestran en el Cuadro 5.1; se excluye al Caribe debido a limitacio-
nes de los datos. Lo que resulta evidente a primera vista es que la «estrategia»
del TLC-ALC es dominante en los tres escenarios, pero su impacto es parti-
cularmente relevante en un entorno de fricciones comerciales aumentadas. Un
TLC-ALC no evitaria que caigan las exportaciones de la regién en caso de un
conflicto comercial, pero morigeraria dicha caida en aproximadamente un 40%.
Este efecto «amortiguador» tiene el mismo orden de magnitud para todos los
paises y subregiones, excepto México, debido a que su dependencia del mercado
estadounidense es mucho mayor. En el caso de los dos escenarios de mega-ACP,
un TLC-ALC también es, inequivocamente, la mejor opcion. Sin embargo, los
beneficios absolutos son moderados, sobre todo porque ninguno de los dos
escenarios parece significativo para la region, ya sea porque los paises involu-
crados ya tienen ACP bilaterales o porque los mercados y las preferencias en
cuestion no son particularmente relevantes para ALC.”

En términos generales, como en el ejercicio de equilibrio parcial, no se trata
aqui de beneficios sin precedentes, lo cual incluso permite pensar que hay un
sesgo de subestimacion en la metodologia. Pero, una vez mas, lo que se procura

°! De las negociaciones de la RCEP estdn participando los 10 paises miembros de la Asociacién de Naciones
del Sudeste Asiatico (ASEAN), ademds de Australia, China, Corea del Sur, India, Jap6n y Nueva Zelanda.

% Otros ejercicios de equilibrio general computable realizados para la TPP, como el Capitulo 4 de Banco
Mundial (2016), también indican que el impacto sobre las exportaciones de ALC seria muy reducido.
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CUADRO 5.1 ANALISIS DE EQUILIBRIO GENERAL DEL IMPACTO DE UN TLC-ALC* SOBRE LAS
EXPORTACIONES REGIONALES EN DISTINTOS ESCENARIOS COMERCIALES (%)

Pais/
Subregion Escenario comercial Respuesta de ALC

Liderado Fricciones
Liderado Fricciones Statu quo por China  comerciales
Statu quo por China  comerciales  +TLC-ALC +TLC-ALC +TLC-ALC

Ameérica Latina 0,00 -0,03 -13,37 0,65 0,62 -8,12
México 016 0,05 -15,25 0,25 015 14,05
Centroamérica -0,36 0,03 -13,65 1,60 1,96 4,91
y RD

Andinos 0,00 -0,05 -10,98 1,70 1,67 -2,86
Chile 0,04 0,04 -6,69 0,23 0,22 -2,80
MERCOSUR -0,07 -0,13 -14,53 0,32 0,25 -7,67

Fuente: Estimaciones del BID
* El Caribe no esta incluido. Para mas detalles, véase el Apéndice técnico 5.2.

es lograr una base econémica mas fuerte para mas de medio siglo de aspira-
ciones de integracion regional, durante los cuales muchas veces la politica le
gano la pulseada la economia. Las estimaciones indican que una inyeccion de
racionalidad econémica seria muy oportuna en este momento, cuando la regién
enfrenta una fuerte oleada proteccionista en la economia mundial.
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Apéndice técnico 5.1

Los resultados presentados en los Graficos 5.8 a 5.10 estan basados en un ejer-
cicio que utiliza el mismo modelo de gravedad sectorial descrito en el Apéndice
técnico 3.2. El objetivo es estimar cudl es el impacto sobre los flujos comerciales
de un escenario en el cual se implementa un TLC-ALC completo, lo cual signi-
fica que todos los aranceles intrarregionales caen a un valor de cero.

El primer paso ajusta el modelo gravedad para estimar el impacto promedio de
los ACP intrarregionales de ALC. Esta basado en las siguientes especificaciones:
ln(ijt): Biranrcin(1+T. ijst)*(Di *Dj)—i—ﬂomln(l—i—T ;t)*(l—Di *D)
+ Pinranrcin(1+ MO ijst)*(Di *D)+ Doy, In(1+ MO ;t)*(l—Di *D))
+ Witraarc PTA, (D, # D;) + wgy,,, PTA, *(1—D,; % D))
+7;+6; + A+ E;

ijt

ijt

donde, D, y D, son variables dummy que toman el valor 1 si el pais importador i
o el pais exportador j pertenecen a ALC.

El modelo se estimé por separado para cuatro sectores: carnes, vegetales y ce-
reales, manufacturas, y minerales. Las columnas 1, 3, 5y 7 del Cuadro A.5.1
presentan los resultados de la regresion. El modelo se reestimd para cada sector
a fin de incluir solamente las variables que tienen coeficientes significativos. Los
resultados se muestran en las columnas 2, 4, 6 y 8.

El segundo paso simula el efecto comercial de un TLC-ALC (aranceles nulos
entre los paises de ALC), utilizando los coeficientes de las columnas 2, 4, 6 y 8
y la ecuacién A.5.1 para predecir el comercio bilateral cuando los aranceles se
llevan a cero. El afo base utilizado fue 2013, excepto para Chile, cuyos datos
de preferencias para ese aio no estaban disponibles y fueron reemplazados por
los de 2015. Como se explico en el Apéndice técnico 3.2, el efecto total se des-
compuso en el efecto directo (aranceles), el efecto indirecto (MdP) y el efecto
dummy residual del ACP.

En este ejercicio, ALC estd compuesta por 26 paises: Argentina, Bahamas,
Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica
Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras,
Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Surinam, Trinidad y
Tobago, Uruguay y Venezuela. Estos paises estan agrupados en cinco subregio-
nes o paises de acuerdo con su participacion en ACPs y la disponibilidad de
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datos: MERCOSUR (Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay); Centroamérica

(Costa Rica, Reputiblica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras,

Nicaragua y Panama); paises andinos (Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela);

Chile; y México.

Los ACP incluidos son los mismos que fueron utilizados en el Apéndice

técnico 3.2. Los ACP intra ALC son los siguientes: Comunidad Andina
(CA); AC-MERCOSUR; MCCA; MCCA-México; CAFTA-RD; CARICOM;
CARICOM-Colombia; CARICOM-Costa Rica; CARICOM-Cuba; CARICOM-
Republica Dominicana; CARICOM-Venezuela; MERCOSUR; MERCOSUR-

Bolivia; MERCOSUR-Clhile y los ACE de la ALADI.

CUADRO A.5.1 ESTIMACION DEL MODELO DE GRAVEDAD POR SECTOR. RESULTADOS DE LA

ESTIMACION
Carnes Vegetales Vegetales Manufac- Manufac- Mineria Mineria
y cereales y cereales turas turas
(S2) (s2) (s2) (s2)

In_arancel_ -0,823 -1,220%* -1189 QA3TFRE DA43%F 1 860% -1,792*
par intra-ALC (0,652) (0,491) (0,383) (0,113) (0,113) (0,969) (0,965)
In_arancel_ —0,692%%*  —0,745%*%  —0,545%** -0 545%FF  —0.601FF*  —0,601%**  —0,786***  —0,837F**
otros pares (0,072) (0,061) (0,057) (0,057) (0,020) (0,020) (0152) (0,142)
In_MdP_par 1,751%%* 2]120%** 0138 0,654%**  0,659%**  3902%**  3,886***
intra-ALC (0,494) (0,457) (0,487) (0,118) (0118) (1114) (1,110)
In_MdP_otros 0,128 0,152%* 0,149** 0,298***  (,298*** 0128
pares (0,092) (0,073) (0,073) (0,029) (0,029) (0,253)
ACP intra_ALC 0,421%* 0457*** 0138 0,010 -0,048

(0,174) (0174) (0,096) (0,018) (0163)
Otros ACP -0,034 -0,014 0,032%**  ,032*** 0,031

(0,023) (0,013) (0,003) (0,003) (0,020)
Observaciones 805214 805.214 2124774 2124774 37281238 37281238  1.089.801  1.089.801
R cuadrado 0,831 0,831 0,826 0,826 0,820 0,820 0,822 0,822
imptexp#sas S S S S S S S S
expttsas#ano Si Si Si Si Si Si Si Si
imp#ano No No No No No No No No
imp#sa2#ano Si Si S Si Si Si S Si

Los errores estandar estan agrupados en clisteres por imp#exp#sas4 entre paréntesis.
*** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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Apéndice técnico 5.2

Los resultados de equilibrio general que se presentan en el Cuadro 5.1 estan
basados en el modelo de equilibrio general computable (EGC) desarrollado por
Giordano, Watanuki y Gavagnin (2013). Esta version del modelo ha sido espe-
cificamente desarrollada para evaluar los beneficios de una respuesta politica
que le permitiria a la region ampliar y profundizar su integracion regional para
contrarrestar el impacto negativo de un contexto externo que se vuelve progre-
sivamente cada vez mas proteccionista.

El modelo pertenece a la clase de modelos de EGC globales (multipais y multi-
sectoriales), que tienen las siguientes caracteristicas: estatico, con rendimientos
constantes a escala y competencia perfecta, niveles de empleo fijos y sin vinculos
entre el comercio y la productividad total de los factores. Para esta aplicacion en
particular, se introdujeron las siguientes extensiones del modelo: 1) la separa-
cion de los insumos domésticos y las importaciones (es decir, los supuestos de
Armington) en la funcién de produccion de cada demandante; 2) el modelado
explicito de las RoO, y 3) la inclusion de los costos del comercio.

El modelo se calibr6 utilizando la base de datos GTAP 9a. Especificamente,
identifica veintinueve paises, once sectores, dos categorias de trabajo, un stock
de capital fisico y los recursos naturales (es decir, la tierra) utilizados en la agri-
cultura y en la mineria. El modelo supone movilidad perfecta entre los sectores,
tanto para las categorias del trabajo como para el capital fisico, y especificidad
del sector para los recursos naturales utilizados en agricultura y en la mineria. A
nivel macro, se aplicaron las siguientes reglas de cierre macroeconémico: (a) ba-
lanza de pagos: para asegurar que las simulaciones son neutras en términos de
cambios en los activos extranjeros netos de los paises, las variaciones de los tipos
de cambio reales mantienen una balanza de cuenta corriente que esta fija en
moneda extranjera; (b) consumo del gobierno: para asegurar que las simula-
ciones son neutras en términos de presupuesto, las variaciones en la alicuota
del impuesto a las ganancias sobre los hogares se neutralizan en el presupuesto
gubernamental (es decir, no hay financiamiento doméstico ni extranjero adi-
cional sobre los valores de la linea de base); y (c) inversion intertemporal: para
asegurar la neutralidad entre las simulaciones en términos de la inversion en
actividades futuras, la inversion real es fija. A raiz de las dos ultimas reglas de
cierre, las variaciones del consumo privado real pueden considerarse equivalen-
tes a cambios del bienestar agregado.
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Las simulaciones parten de una linea de base que replica a la economia mundial
en el aflo base, sobre la cual se construyeron los siguientes grupos de escenarios:

1. Statu quo: Este conjunto de escenarios supone que el contexto comercial
mundial sigue el curso establecido en la tltima década. Estados Unidos esta
en el centro de las iniciativas negociadoras (EE. UU.-mundo), y los me-
gaacuerdos regionales —que fueron modelados como una eliminacién gra-
dual completa de los aranceles residuales entre los miembros de la TPP y
de la TTIP— son los principales impulsores de la liberalizaciéon comercial.

2. Liderado por China: Un escenario alternativo supone que China asume el
liderazgo al concluir un tratado de libre comercio con socios de la region del
Pacifico, el cual fue modelado como una liberalizaciéon comercial completa
entre los miembros de la iniciativa RCEP.

3. Fricciones en el comercio mundial: Este conjunto de escenarios supone
que las fricciones existentes en el comercio mundial se incrementan. Se mo-
delé como la imposicién de un arancel hipotético 20 puntos porcentuales
por encima de los aranceles actualmente aplicados a todos los flujos de co-
mercio bilateral.

4. Respuesta de América Latina y el Caribe (con integracion): El ultimo
conjunto de escenarios se diseiild como una variante de las discutidas an-
teriormente. Compara la alternativa de tratar de establecer un area de libre
comercio profunda, por la cual no solo se eliminan los aranceles residuales
entre todas las economias de la region, sino que también se armonizan las
RoO en un tnico conjunto de disposiciones (TLC-ALC). Técnicamente,
este escenario elimina el subsidio implicito otorgado a los bienes interme-
dios dentro de los TLC y el impuesto implicito sobre los bienes intermedios
que no pertenecen al TLC, originados en paises de la region y vigentes antes
de que se produzca esta integracion mas profunda.

Dada la especificacion del modelo y los supuestos subyacentes, los resultados
no deberian interpretarse como una prediccion de la magnitud de los efectos de
los experimentos de reforma politica que de otro modo serian hipotéticos sobre
toda la economia, sino que deberian ser vistos como indicativos de su orden de
relevancia en un ranking que sirva para fijar prioridades para las politicas. El
Cuadro A.5.2 detalla el impacto de los escenarios seleccionados sobre las expor-
taciones y las importaciones por subregion.
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CUADRO A.5.2 IMPACTO COMERCIAL DE LOS ESCENARIOS DE SIMULACION SELECCIONADOS
(USS y cambio porcentual respecto de la linea de base)

Contexto externo Respuesta de América Latina

EE. UU.- China-  Aranc20-

EE. UU.- China- Aranc20- mundo mundo mundo

Base (*) mundo mundo mundo  +TLC-ALC  +TLC-ALC  +TLC-ALC

México 352.233 0157 0,049 -15,245 0,246 0154 ~14,051

Py Centroamérica 87.968 -0,360 0,033 13,654 1,596 1,963 -4,907
€ VRD

.

5 Andinos 213.466 -0,003 -0,045 -10,981 1,701 1,669 -2,857

§_ Chile 94.021 0,044 0,039 -6,691 0,230 0,224 -2,799

w MERCOSUR 390.387 -0,065 -07132 14,529 0,320 0,251 -7,665

América Latina  1138.075 0,001 -0,033 -13,370 0,647 0,617 -8124

México 322.089 -0]49 0,025 -17,936 0,669 0,860 14,482

2 Centroamérica 117.052 -0,387 -0,128 ~10,443 1,367 1,609 -3,276
.

§ Andinos 180.673 -0]49 -0]142 -14,406 1,582 1,608 ~4,840

é_ Chile 80.891 0,106 ~0,241 -12,817 0,548 0,219 -6,763

= MERCOSUR 373.076 -0,194 -0,372 -17,074 0,312 0128 -8,404

América Latina  1.073.782 -0171 -0178 -15,840 0,765 0,765 -8,945

Fuente: Estimaciones del BID
Nota: (*) en millones de USS.



CONCLUSIONES

Este informe se propuso responder algunas preguntas clave acerca de los resul-
tados del experimento de ALC con el «nuevo regionalismo», que ya lleva mds
de un cuarto de siglo, y sus implicancias para la agenda de politica comercial de
la region. Cinco secciones de analisis después, ;cudles han sido los principales
hallazgos? La imagen que vemos en el espejo retrovisor esta llena de matices. El
regionalismo abierto de principios de la década de 1990 claramente sirvié para
superar la paralisis de la posguerra, enraizada en el conflicto entre el protec-
cionismo de los paises de ALC y sus aspiraciones de integracion. Este regiona-
lismo fue floreciendo a medida que las estrategias de desarrollo de estos paises
fueron virando hacia politicas comerciales promercado y procomercio, que no
solo facilitaron la liberalizaciéon comercial intrarregional, sino que también mi-
nimizaron los costos del desvio de comercio implicitos en las liberalizaciones
preferenciales.

El nuevo regionalismo estuvo asimismo marcado por un viraje de objetivos pan-
regionales ambiciosos a nuevas configuraciones subregionales mas pragmaticas.
No obstante, este enfoque tuvo sus pros y sus contras. Por un lado, simplifico
y acelerd las negociaciones, y abrié al mismo tiempo la puerta a acuerdos mas
profundos, al estilo europeo. Sin embargo, por otro lado, impuso limites estric-
tos a los beneficios de los ACP regionales al promover la fragmentacion. Los
ejercicios cuantitativos realizados en este estudio muestran de manera inequi-
voca que los ACP subregionales fueron herramientas poderosas para promover
la integracion regional: impulsaron el comercio intrarregional un 64%, en pro-
medio, a pesar de los problemas casi generalizados de implementacién. De to-
dos modos, los resultados también reflejan que los ACP fueron muy inefectivos
para materializar su principal motivacion econdmica: impulsar la competitivi-
dad en el exterior. Este resultado negativo puede atribuirse, en gran medida, a



134 CONECTANDO LOS PUNTOS

la fragmentacion. Los ACP subregionales de ALC, de poca envergadura y cuyos
miembros tienen ventajas comparativas similares, no tenian las condiciones ne-
cesarias para generar ganancias de escala y especializacion lo suficientemente
grandes como para mover la aguja de la competitividad en el mercado global.
Esta limitacion se hizo ain mas intensa en un contexto en que el surgimiento
de las megaeconomias y los megaacuerdos estaban transformando la economia
mundial.

Cuando el foco del informe se traslada hacia la agenda de politicas futura, las
recomendaciones pueden sonar desconcertantes, ya que sugieren una solucién
que ya se intenté y no pudo concretarse: la convergencia hacia un TLC panre-
gional. ;Por qué creer que sera distinto esta vez? Estas recomendaciones, discu-
tidas en la Seccidn 4, estdn basadas en las ensefianzas, asi como en los desafios
y oportunidades presentados por los nuevos contextos politicos regionales y
globales.

En una economia mundial cada vez mds dominada por megaeconomias y
megaacuerdos, pero que también enfrenta el desatio de una reaccion protec-
cionista, el mosaico de pequefios ACP intrarregionales de ALC le deja pocas
alternativas a la region: o bien estos ACP adquieren una masa critica econémica
o enfrentaran una muerte lenta o, lo que es peor, se tornaron irrelevantes. Si los
gobiernos de ALC quieren aferrarse a sus objetivos de integracion regional, la
respuesta es la convergencia. A diferencia de lo que ocurrié con las iniciativas
anteriores, la region ahora tiene un contexto politico favorable y un punto de
partida ventajoso: casi el 90% del comercio intrarregional ya se encuentra libre
de aranceles. La pregunta candente es, no obstante, cual sera la mejor manera
de crear un TLC panregional. Aqui es donde mas entra en juego la capacidad de
aprender de los errores del pasado.

Este informe no subestima las restricciones politicas del presente desafio.
Analiza distintas rutas alternativas hacia la convergencia, dandoles a los gobier-
nos la posibilidad de elegir el itinerario mas apropiado para sus circunstancias
particulares. Pueden asumir un enfoque mas cauteloso, paso a paso, empezando
por ampliar la acumulacién de RoO entre los acuerdos existentes, para luego
unir los eslabones sueltos en estas relaciones. Alternativamente, pueden elegir
una via sin escalas hacia un TLC-ALC. Dadas las experiencias que ha tenido la
region con las uniones aduaneras, las instituciones supranacionales y discipli-
nas muy complejas, las recomendaciones apuntan a una zona de libre comer-
cio estandar, basada en una arquitectura intergubernamental y centrada en los
bienes y servicios como un primer paso. En el espiritu de un «acuerdo vivo»,



otros temas, como la propiedad intelectual, disciplinas laborales o el medio am-
biente, también se pueden considerar, una vez que ya estén sentados los pilares
para establecer de manera sdlida un area de libre comercio de bienes y servicios
regional.

Dicho acuerdo también tiene que incluir un capitulo amplio sobre facilitacion
del comercio, que no solo comprenda aquellas medidas relacionadas con las
aduanas, sino también mecanismos que sean capaces de minimizar los costos
de transporte y de transaccion, como las normas técnicas, las medidas fitosani-
tarias y la logistica. Si bien los esfuerzos para racionalizar estas medidas y pro-
mover su armonizacion no necesariamente dependen de un acuerdo comercial
formal, esta plataforma representa una oportunidad inigualable para facilitar la
coordinacion y hacer cumplir los compromisos que ya estan incluidos en una
serie de iniciativas subregionales relacionadas con infraestructura y facilitacién
comercial.

Otra recomendacion crucial es lograr que las negociaciones se inicien tan pron-
to como una masa critica de paises con la suficiente fuerza gravitatoria indiquen
su compromiso de alcanzar el establecimiento de un TLC-ALC —no es necesa-
rio que todos los gobiernos de la region participen en las primeras etapas—. Si
nos remitimos al manual por el que se guio la Alianza del Pacifico, hay que exi-
gir que todos los que aspiran a convertirse en miembros sean ya parte de ACP
bilaterales o subregionales, de modo de facilitar las negociaciones y enviar una
senal de fuerte compromiso con estas —algo que se torna imprescindible para la
credibilidad de la region—. En este proceso, Argentina, Brasil y México estan en
una posicion inigualable para jugar un rol fundamental y, eventualmente, unir a
los bloques subregionales mas importantes de la region —la Alianza del Pacifico
(AP) y el MERCOSUR—, cuyos mercados sumados totalizan US$ 4,3 billones,
que equivalen al 81% del PIB de ALC.

El informe concluye con algunas estimaciones de los potenciales beneficios
comerciales que la convergencia podria generar. El mensaje es claro: proba-
blemente los beneficios de la convergencia no seran una panacea, ni siquiera
un fuerte impulso al comercio de ALC, pero son frutos maduros, al alcance la
mano, que la regiéon no puede darse el lujo de ignorar. Hay una oportunidad
muy clara para que ALC refuerce los fundamentos econémicos de un com-
promiso que sobrevivio las idas y venidas de la politica durante, por lo menos,
medio siglo. A lo largo de este proceso, la regién puede obtener ganancias que
estan lejos de ser despreciables, lo cual es una rareza en el contexto actual del

comercio mundial.
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Las estimaciones del impacto inmediato y localizado de un TLC-ALC sugieren
que los beneficios alcanzarian el 9% en el comercio intrarregional de bienes in-
termedios utilizados en las exportaciones de ALC, lo cual les daria un impulso
muy importante a las cadenas regionales de valor poco desarrolladas de la re-
gién. Asimismo, se espera que el comercio intrarregional en conjunto aumente
un 3,5% promedio (unos US$ 11,300 millones adicionales, sobre la base de los
flujos de 2017), con una varianza significativa entre las subregiones y los sectores
(que va desde el 1% en el caso de la mineria de los paises andinos hasta un 8%
en las manufacturas mexicanas y un 21% en la agricultura de Centroamérica).
Incluso si estas ganancias se tomaran a rajatabla —cuando en realidad no hay
dudas de que son estimaciones parciales de un limite inferior—, no pueden des-
estimarse como si fueran irrelevantes, especialmente en este contexto en el que
el comercio intrarregional cay6 un 26% entre 2012 y 2017. Las estimaciones que
tratan de capturar los efectos sobre toda la economia plantean un panorama si-
milar de beneficios modestos pero tangibles, que son particularmente utiles para
ilustrar de qué manera la potencial convergencia puede actuar como una péliza
de seguro. Si se incrementan las fricciones en el comercio mundial, un TLC pan-
regional mitigaria los efectos negativos sobre las exportaciones de ALC en hasta
un 40%.

Estas estimaciones también entrafian un mensaje importante en términos de las
ventajas de encarar la convergencia con un enfoque agresivo, en lugar de optar
por un abordaje mas cauteloso. Silos beneficios de recorrer el largo camino hacia
un TLC panregional son tangibles pero limitados, transitarlo lentamente y paso
a paso puede tornarlos irrelevantes, a pesar de las eventuales ventajas politicas
de dicha estrategia, especialmente en vistas del ritmo arrollador al que se estan
produciendo las transformaciones de la economia mundial. Si los gobiernos de
la region estan realmente comprometidos a fortalecer los fundamentos politicos
y econdmicos en favor de la integracion, el tiempo, lamentablemente, no esta de
su lado.
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+Qué puede decirse del experimento de América Latina y el Caribe con
la integracion regional? ;Satisfizo las expectativas? ;Qué sugiere este
experimento para la agenda de integracion regional hacia el futuro?
Los cambios tecténicos ocurridos en la economia mundial durante el
ultimo cuarto de siglo, ;son importantes para el diseiio de politicas?
Este informe ofrece respuestas a estas preguntas acuciantes. Sostiene
que, si bien el «nuevo regionalismo» result6, en términos generales,
efectivo para promover el comercio intrarregional, no logré impulsar
la competitividad de la region en el exterior. La fragmentacion es vista
como el pecado original, y su redencion a través de la convergencia,
como el camino seguir. Las recomendaciones de politica ofrecen
distintas vias alternativas hacia la convergencia —desde un enfoque
cauteloso de acumulacion de reglas de origen hasta una carrera
sin escalas hacia un TLC-ALC—, pero incluyen también una
advertencia: en el desafiante entorno comercial de la actualidad, los
beneficios de avanzar con cautela pueden ser demasiado exiguos o
llegar demasiado tarde.
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