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La integracion regional y global emergente de América Latinay el Caribe *

Joaquim Tres? y Ramiro Pascual®

1. Laintegracion como motor potencial del desarrollo

La integracion regional y global es un motor potencial para el crecimiento, la generacién
de empleo y el desarrollo porque ayuda a los paises a superar las desventajas del
tamanio limitado de sus mercados, contribuye a atraer inversion extranjera directa (IED)
y actia como plataforma para la cooperacion funcional y la generacién de bienes
publicos regionales entre los paises participantes.

En un mundo globalizado e interdependiente en que las economias de escala tienen
una importancia critica para mantener la competitividad, un mayor mercado integrado
no soélo ofrece una escala de eficiencia mas adecuada para las empresas locales, sino
que también apoya el desarrollo de cadenas de valor regionales y una absorcion y
desarrollo mas eficiente de tecnologias.

La libre circulacidon de bienes, servicios y factores de produccion es clave para atraer
IED, que busca mercados con tamario suficiente y eficiencia, promoviendo cadenas de
valor entre las empresas nacionales con el fin de exportar y les permite acceder mas
rapidamente a los mercados globales. Ademas, en el caso de la integracién con
dimension regional se ha demostrado que la integraciéon comercial bilateral y regional
permite avances mas rapidos en la reduccion de los costos comerciales tradicionales
(aranceles) que las complejas negociaciones multilaterales.

La integraciéon es también una plataforma para la cooperacién funcional y la generacion
de bienes publicos regionales* porque permite a los paises participantes adoptar
politicas colectivas mas eficaces que van mas alld de la integracibn comercial, en

* Documento encargado para la ponencia presentada en la Il Conferencia Internacional RIBEI “Crisis global y
reequilibrios de poder: retos y oportunidades para Iberoamérica”. Celebrada en Quito, 8 de noviembre de 2011.

! La informacién y opiniones vertidas en este documento provienen de la Estrategia de Integracion del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), que se desarrollé en el marco de la Novena Ampliacion General de Capital (2012)
por un equipo del Banco coordinado por el Joaquim Tres y por su colega Paolo Giordano bajo la supervisién de Antoni
Estevadeordal, gerente del Sector de Integracion y Comercio. También se utiliza material desarrollado para la Reunion
Anual de Ministros de Finanzas de las Américas preparado bajo la coordinacién de Antoni Estevadeordal y de Paolo
Giordano conjuntamente con el Banco Mundial y la CEPAL.

2 Especialista lider en integracion y comercio del Banco Interamericano de Desarrollo en Washington DC, y
coordinador de la Estrategia de Integracion del BID. Posee un MPhil en economia del desarrollo del Institute of
Development Studies-Sussex, del que ha sido miembro de su Board of Trustees. También ha sido miembro de los
patronatos del CIDOB y del IBEI de Barcelona. Ha sido coordinador general de la Cooperacion Espafiola en México,
Bolivia, Guatemala y Belice entre 1993 y 2006 y fue cooperante de la AECID en Per( en 1988-1989.

3 Ayudante de Investigacion, consultor de tiempo completo en el Sector de Integracion y Comercio del BID en
Washington DC y graduado en economia de la Universidad de San Andrés, Buenos Aires, Argentina.

* Se trata de aquellos bienes, productos y servicios consumidos colectivamente por un minimo de dos paises de los
gue no se pueda excluir a ningln actor relevante y cuyo consumo no impida el de otros. En el caso de la Iniciativa de
Bienes Publicos Regionales promovida por el BID, a esta definicion inspirada en la teoria de la economia, se le
aflade el aspecto de la produccion del bien para asegurar la promocién de la cooperacion. Para mas informacion
véase http://www.iadb.org/es/noticias/anuncios/2012-01-31/convocatoria-bienes-publicos-regionales,9825.html.
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particular porque esta cooperaciéon brinda una mayor influencia en los foros globales al
ampliar el poder de negociacion de los paises, especialmente los de menor tamafio, en
foros como el G-20 o las negociaciones internacionales para la provision de bienes
publicos globales.

Sin embargo, una integracién efectiva necesita de una voluntad politica sostenida tanto
de los agentes nacionales participantes como de un tamafio 6ptimo de las economias y
debe estar dotada de una arquitectura institucional eficiente para lograr la vision
compartida de la integracion. Existe una relacion directa entre la voluntad politica que
sustenta la integracion y la profundidad, la amplitud y, en Ultima instancia, la eficacia y
pertinencia de una iniciativa de integracion. La accion colectiva regional requiere una
vision politica compartida sostenida, orientada hacia el futuro, una determinacion al
mas alto nivel de fortalecer las capacidades de las instituciones regionales y de las
instituciones nacionales que actuan de puntos focales y la asignacion suficiente y
previsible de capital politico y recursos financieros para el disefio, la implementacion y
la aplicacion de las politicas e inversiones de integracion. La capacidad de una
iniciativa de integracion para cumplir sus compromisos de desarrollo también depende,
en Ultima instancia, de la existencia de lideres que puedan asumir la responsabilidad de
la integracién y de una institucionalidad de integracion con medios adecuados y con
autoridad que le permita actuar como un intermediario imparcial (honest broker) ante
los paises participantes.

Aunque la integracion puede ser una herramienta para superar las desventajas
asociadas a la pequefia escala de una economia, las dotaciones similares de recursos
y tecnologia implican que las ventajas comparativas de los paises tiendan a
superponerse y que una parte importante de su comercio deba ser con terceros paises.
La geometria de la integracibn moderna debe considerar, pues, otros factores distintos
a la légica politica subyacente de algunos bloques de integracion tradicionales de
América Latina y el Caribe, y deberia tener en cuenta elementos tales como el
fortalecimiento institucional, la promocion de politicas para conectarse con la economia
mundial, la promocion de corredores transnacionales sostenibles de transporte, la
facilitacion de la integracion de cadenas de valor transfronterizas y la promocion de
iniciativas incluyentes que tengan en cuenta las asimetrias sociales y territoriales en el
acceso a los activos y a los servicios.

Y, finalmente, la integraciébn necesita construir una arquitectura institucional eficiente
para alcanzar la vision compartida. Generalmente, los costes y beneficios de la
integracion se producen con asimetrias temporales. Los costes del ajuste a la
integracion se materializan en el corto plazo, mientras que los beneficios se cosechan a
mas largo plazo, cuando la integracion finaliza el proceso de transformacion estructural
y de adaptacion regulatoria. Por ello, es preciso que las instituciones supranacionales y
sus contrapartes nacionales promuevan el interés colectivo regional a largo plazo,
asegurando que la integracién no quede frustrada por consideraciones de economia
politica de corto plazo que, generalmente, representan los cuellos de botella principales
para el avance de las iniciativas de integracion. Al mismo tiempo, las iniciativas de
integracion deben basarse en un sistema estable y previsible de normas, derechos y
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obligaciones comunes y en mecanismos de aplicacion que garanticen la solucion
rapida, inapelable y fiable de diferencias.

2. ¢Qué ha sucedido en la integracion de América Latina y el Caribe en las dos
altimas décadas?

2.1 Una inversion en el software de la integracién sin precedentes

En América Latina y el Caribe, el modelo de integracion de finales del siglo XX
caracterizado por la liberalizacion comercial y la orientacion al mercado en detrimento
del Estado del Consenso de Washington representé una ruptura estructural importante
con el pasado.’ El modelo de sustitucion de importaciones introducido a partir de la
década de los 50 fue reemplazado por un modelo de libre comercio y mayor orientacion
al mercado. En este contexto, los instrumentos de politica comercial aumentaron en
profundidad y complejidad (por ejemplo, liberalizacion arancelaria automatica
universal), cobertura (inclusion de servicios, inversion extranjero, normas de
competencia, adquisiciones gubernamentales y propiedad intelectual en los tratados
comerciales) y fuerza ejecutoria (mecanismos incipientes de solucion de diferencias).

En la década de los 90, la geometria de integracion se expandid, con un creciente
hincapié en acuerdos Norte-Sur y una nueva generacion de acuerdos Sur-Sur en la
region y las instituciones subregionales de integracion en la regién fueron
complementadas por los paises con una cooperacion funcional que pasé6 a formar parte
de la agenda de integracién, particularmente en el area de la infraestructura regional.®
El dinamismo en la negociacion comercial y la firma de tratados resulté en el conocido
spaghetti bowl que simboliza la marafa de tratados comerciales en la region. El Gréfico
1 ilustra la evolucion de la arquitectura institucional antes de las liberalizaciones
comerciales hasta la actualidad. Se puede ver que, en el pasado, el panorama
institucional estaba caracterizado por cuatro bloques regionales comerciales bien
definidos en el Caribe, Centroamérica, Comunidad Andina y el Mercosur, que
agrupaban a la mayoria de paises de la region y que en la actualidad se caracteriza por
el spaghetti bowl que forma una geometria institucional variable de agendas vy
miembros que se complementan, pero que también se solapan en algunos casos.

® En este documento no se pretende realizar un analisis de los elementos constitutivos del denominado Consenso de
Washington, ampliamente debatidos desde principios de la década de los 90. S6lo se hace referencia a algunos
elementos mas directamente relacionados con la integracion.

® Especialmente a la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), establecida
en 2000 y el Proyecto Mesoamérica (PM), sucesor del Plan Puebla-Panama4, iniciado en 2001, de los que se ofrecen
mas detalles en secciones subsiguientes de este documento.

Red Iberoamericana de Estudios Internacionales (RIBEI) 4



Gréfico 1. Integracion comercial en América, Asiay Asiay el Pacifico (1990-2010)
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Fuente: VPS/INT basado en el sistema de informacion del INTradeBID.

En este periodo, los aranceles se redujeron drasticamente por la proliferacion de
acuerdos comerciales. Desde finales de la década de los afos 80, los aranceles en la
region se han reducido rapidamente y la mayoria de los derechos arancelarios de la
“nacién mas favorecida” se redujeron de un promedio superior al 40% a cerca del 10%
a finales de la década de los afios 90 y los aranceles preferenciales disminuyeron aun
mas. Ameérica Latina y el Caribe estan llegando rapidamente al punto en que las
mayores relaciones comerciales bilaterales estan abarcadas por acuerdos de comercio
preferencial. En la actualidad hay 42 tratados de libre comercio (TLC) en vigor que
abarcan 237 relaciones bilaterales (de un total posible de 496), que representan el 89%
del comercio dentro de América Latina y el Caribe.” De estos tratados, 24 eliminan

" De acuerdo con las cifras de 2008, excluidas las exportaciones de Antigua y Barbuda y Haiti, paises para los que no se
dispone todavia de datos estadisticos de 2008. Todas las cifras citadas tienen su fuente en INTradeBID
(www.iadb.org/int/intradebid).
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aranceles sobre por lo menos el 80% de los productos.? A pesar de estos notables
avances, la region tiene todavia ante si un largo camino antes de que los costes
comerciales tradicionales dejen de representar un obstaculo al comercio intrarregional.®

La mayoria de los “eslabones perdidos” en las relaciones comerciales entre los
principales paises que no han sido cubiertas, tienen un comercio relativamente exiguo.
La mayoria de las relaciones bilaterales excluidas del &mbito de los TLC son relaciones
entre los paises de Centroamérica o el Caribe, por un lado, y América del Sur, por el
otro (con la excepcion de Chile y Colombia, cada uno de los cuales tiene acuerdos
suscritos con algunos paises de Centroamérica o con todos ellos). Los grandes
“eslabones perdidos” dentro de los TLC de América Latina y el Caribe son las
relaciones bilaterales de México con Brasil, Venezuela, Panama y la Republica
Dominicana, y las relaciones entre Brasil y la Cuenca del Caribe, incluida
Centroamérica que, por si solas, representan casi la mitad del comercio que no se
realiza entre paises que han suscrito un TLC dentro de la regién. Ademas, si bien
México ha suscrito una serie de acuerdos de alcance parcial con los paises del
Mercosur, solo el acuerdo con Uruguay tiene una amplia cobertura de productos, lo que
excluye a sectores importantes del ambito de los acuerdos. El Grafico 2 refleja
geogréaficamente la relacion entre el spaghetti bowl y los “eslabones perdidos” en el
hemisferio occidental.

Grafico 2. El Spaghetti bowl y los “eslabones perdidos” del comercio
Relaciones cubiertas por un TLC, Relaciones bilaterales no cubiertas por
2011 un TLC, 2011
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Nota: datos basados en acuerdos en vigor el 1/1/2011 y en cifras de 2009.
CARICOM = Comunidad del Caribe.
Fuente: base de datos INTradeBID.

& Medidos en mas de 4.000 de las 5.000+ subpartidas del Sistema Armonizado. Todas las cifras citadas tienen su fuente
en INTradeBID (www.iadb.org/int/intradebid).
% véase Estevadeordal et al. (2009).
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En este largo camino aun por recorrer para reducir los costes tradicionales, las normas
de origen revisten particular importancia para el avance de la agenda comercial de la
region. Una consecuencia importante de la definicion de las normas de origen acuerdo
por acuerdo es que el trato preferencial puede verse perjudicado cuando los procesos
de produccidén se llevan a cabo en paises que no son partes en el mismo acuerdo. En
€s0s casos, los componentes que no tienen su origen dentro de un Unico TLC pueden
dar lugar a que el producto final pierda el caracter de producto originario, incluso si
tanto el pais exportador como el pais importador tienen suscritos TLC con el pais en el
gue se produjo el componente. Esta falta de mecanismos de acumulacién dificulta la
integracion de las cadenas de valor regionales y aumenta los costes de producciéon de
las empresas, reduce su competitividad y, por tanto, la posibilidad de generar mas
empleos.

2.2 Una inversion insuficiente en el hardware de la integracion

Los costes de transporte constituglen hoy en dia uno de los obstaculos mas importantes
para la integracién de la regién.*® No sélo son mucho més elevados que los aranceles,
sino que también son significativamente mas elevados que los observados en el mundo
desarrollado y otras regiones en desarrollo comparables (Asia Oriental) como
consecuencia de una inversion secularmente insuficiente y una operacion y
mantenimiento relativamente ineficientes. Distintos trabajos basados en encuestas en
la regibn muestran que: 1) la mayoria de las empresas estan principalmente
preocupadas por la calidad y el acceso a la infraestructura;'! y 2) en general existe la
percepcién de que la infraestructura es de baja calidad (Schwab, 2010). Estudios
recientes también demostraron que la inversion en infraestructura en América Latina y
el Caribe no alcanzo los valores Optimos de inversion. Las crisis fiscales de la region
resultaron en una caida en la participacion del sector publico en la inversion en
infraestructura, que no pudo ser compensada por el ingreso del sector privado en su
financiacién, teniendo como resultado final caidas en la inversion total (World Bank,
2007; Fay y Morrison, 2007).

Los costes de adquisicion de informacion econdmica sobre mercados extranjeros, la
obtencion de permisos oportunos de liberacion aduanera y el cumplimiento de las
normas técnicas y de proteccion y seguridad o el envio de mercancias al extranjero son
crecientemente elementos criticos para la competitividad global. Sin embargo, los
costes de transporte constituyen hoy dia uno de los obstaculos mas importantes en la
region para la insercion en las economias regionales y globales. En la region, los
costes de transporte no solo son notablemente mas elevados que los aranceles sino
que también son significativamente mas elevados que los observados en el mundo
desarrollado y otras regiones comparables, como Asia Oriental, porque la
infraestructura regional es limitada y su gestion relativamente ineficiente (Gréfico 3).

10 \/éase Moreira, Volpe y Blyde (2008).

! En una encuesta del Banco Mundial a empresas de 15 paises de ALC se identifica la infraestructura en tercer lugar
entre los factores que obstaculizan més la actividad empresarial, solo tras las categorias de “marco regulatorio” y
“seguridad juridica”, aunque se le clasificé mejor que las categorias de “finanzas” y “mano de obra” (Banco Mundial,
2008).
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Gréfico 3. Gastos de flete y aranceles sobre las exportaciones intrarregionales,
2005
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Fuente: VPS/INT basado en ALADI.

La calificacion mediocre que recibe la infraestructura de la regién se confirma con el
analisis cuantitativo de esa percepcion: en la region, la densidad de las carreteras, la
penetracion ferroviaria y la capacidad de los puertos son inferiores que en otras
regiones, y los costes logisticos como proporcién del PIB son muy superiores a los de
los paises de la OCDE. En algunos paises de la region se empezaron a abordar estos
problemas, aunque no en todos. En el Grafico 4 se indica que, en promedio, la regién
va a la zaga de los paises de la OCDE, Asia Sudoriental y del promedio mundial.

Gréafico 4. América Latina y el Caribe: calidad general de la infraestructura de
transporte (indice compuesto: 1 = mejor), 2007

e
T T aCaR
0.8 <o oo ooooooooooioooos -
0.7 --o ool -
T -2 RE-
0.5 <o n ool BEEERR
0.8 ~-oomoo oo SEREEEE I == 1
(T Tt To ot TV I R B B SEEREEEE B == 1
02 --------- ‘BREERER S SEEE R B === 1
01II SRR R RRRRRRRRRE - .
0.0 e NN . - e .
SESEE3IE¥33PEEISEAEEEET 88

2

=

Red Iberoamericana de Estudios Internacionales (RIBEI) 8



Notas: indice compuesto (factor principal) de la calidad de la
infraestructura de puertos, aeropuertos, caminos y ferrocarril.

ASO = Asia Oriental.

Fuente: Portugal-Pérez y Wilson (2010).

Es importante sefialar que los costes de transporte de la regién son elevados, no sélo
debido a las ineficiencias de cada uno de los medios de transporte, sino también
porque los medios de transporte no estan integrados entre si, de tal manera que se
minimicen los costos a lo largo de la cadena logistica. La composicion modal refleja no
s6lo factores exdgenos tales como la geografia, sino también decisiones de politica
directas o indirectas que en ultima instancia pueden facilitar u obstaculizar la eleccién
de una combinacion de modos de transporte que permita minimizar esos costes.
Algunos analistas argumentan que las elecciones de politica de los paises de la regién
en materia de transporte han constituido mas un obstaculo que una ayuda y no han
sido las mas oOptimas desde el punto de vista ambiental. En el caso de Brasil, por
ejemplo, los costes logisticos evitables relacionados con la ineficiencia del transporte
multimodal agregan “mas de 1.200 millones de ddlares anuales a los costos de
comercio exterior y, al menos, 1.300 millones de doélares por afio a los costos de
comercio interno interregional en los corredores que cuentan con ferrocarriles
disponibles” (Banco Mundial, 2004). El Gréafico 5 ilustra en detalle este aspecto
mediante una comparacion de la composicion modal de Brasil con la de algunos de
paises pequefios y grandes tanto del Hemisferio como de Europa continental y Asia.

Gréafico 5. Composicion modal del transporte de paises seleccionados, 2000
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Nota: Las areas comprendidas en los circulos representan el uso de vias navegables.
Fuente: COPPEAD (2000).

A pesar de la extension de su territorio, Brasil se caracteriza por una composicion
modal que es mas similar a la de los paises mas pequefios, que recurren en mayor
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medida al transporte por carretera al transportar bienes con mayor valor relativo por
tonelada y al resultar mas econdmico para distancias cortas. Esta situacion no es muy
distinta a la de Argentina, Colombia y México.

En América Latina y el Caribe apenas el 2% del producto interior bruto (PIB) se invierte
en infraestructura, muy lejano del 6%-10% de los paises de Asia Oriental. La inversién
en redes de transporte necesitaria la movilizacién de recursos adicionales equivalentes
a un 1,1% anual del PIB regional en la proxima década solo para mantener los activos
existentes. Por otro lado, para alcanzar el nivel de cobertura de Corea, por ejemplo, de
aqui a 20 afios serfa necesaria una inversion de entre el 4% y 6% del PIB regional.'? Al
agregarle el mantenimiento y un escenario de competitividad y crecimiento, dicho
porcentaje asciende al 5% y al 7% del PIB. Sin embargo, la tasa de retorno promedio
estimada de la inversién en infraestructura vial es de un 70%, aunque este rendimiento
no seria uniforme en toda la region, pudiendo alcanzar un retorno de hasta 2,5 délares
por cada dolar invertido, como muestra el Grafico 6.

Gréfico 6. Rendimiento de la inversion en infraestructura de transporte (ganancia
neta en PIB por cada ddlar invertido en infraestructura de transporte) (en dolares,
hasta 2020)
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Fuente: modelo MEG INT-BID.

El modo de transporte interno dominante en la region es el transporte vial de cargas,
teniendo un rol destacado en las cadenas logisticas. Sin embargo, Barbero (2010)
argumenta que la cobertura de la red de carreteras de Ameérica Latina esta por debajo
de la media mundial, que se ubica en 241 km de red por cada 1.000 km? de superficie,
muy lejos de los 156 km que poseen América Latina y el Caribe. La regién andina tiene
por delante retos en temas de infraestructura particulares derivados, en parte, de una
orografia extraordinariamente compleja: en todos los paises andinos la densidad de
carreteras se encuentra por debajo del promedio de América Latina y el Caribe, con
Bolivia y Per(i estando méas rezagados, con 57 y 80 km/1000 km?, respectivamente

12 En 1980 el stock de infraestructura de Corea era similar al promedio de los paises de ingreso medio de ALC.
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(siendo el promedio de la region de 156 km). A su vez, Bolivia tiene una proporcion
muy baja de rutas pavimentadas. Sin embargo, si se analiza la densidad de carreteras
en términos de poblacion, Ecuador y Pera tienen los mayores déficit en la region
andina. Por otro lado, esta region no es la Unica con deficiencias en transporte vial;
América Central también afronta grandes desafios. Guatemala, El Salvador y Honduras
tienen la menor densidad de carreteras en toda América Latina y el Caribe en términos
de poblacion, mientras que Guatemala y Honduras tienen baja densidad medida
también por area.

(2.3) Surgimiento de nuevos impulsores de la integracion regional y global

Los impulsores de la integracion regional han cambiado sustancialmente en la dltima
década. América Latina y el Caribe tienen nuevamente que adaptar su modelo de
integracién a un nuevo contexto en el que:

(1) La légica méas del sector privado, articulado en cadenas de valor regional en la
integracion, frente a la logica exclusivamente publica de las iniciativas tradicionales
lideradas por el Estado, que actuaban en funcion de consideraciones geopoliticas,
requiere que la nueva institucionalidad de la integracion se someta a una
adaptacion. Tal es asi que la region fue testigo relativamente reciente del
nacimiento, crecimiento y consolidacion de las “multilatinas”, firmas multinacionales
a nivel latinoamericano, las cuales expandieron sus operaciones también a nivel
global a partir de experiencias inicialmente intrarregionales.

(2) El surgimiento de importantes competidores y mercados en Asia, especialmente
China, expone las limitaciones de las iniciativas de integracion sélo hacia el interior.
En 2010, Asia representdé un 26% de las importaciones en América Latina vy,
particularmente, China se ha convertido en el socio principal de un nimero notable
de paises de la region, entre los que destacan Brasil, Chile y Pera, compitiendo con
las manufacturas de la regién, no sélo en su territorio sino también en los mercados
de exportaciones tradicionales para Ameérica Latina y el Caribe. Paralelamente,
China se ha convertido en mercado para las exportaciones sudamericanas de
productos primarios, especialmente minerales y energéticos, pero también
alimentos, entre los que destaca la soja. A este dinamismo comercial iniciado a
principios de siglo le ha sucedido la inversion financiera china a partir de 2005,
especialmente centrada en el sector energético y en la construccion de
infraestructura. En 2010 los préstamos efectuados por China a paises de la region
alcanzaron los 37.000 millones de ddlares (Gallagher et al., 2012).

(3) La competitividad global esta4 cada vez mas determinada por costes no tradicionales
del comercio, tales como los costes de transporte y logistica, las normas privadas
de acceso a los mercados o la conectividad e interoperabilidad de las redes de
telecomunicaciones. Como se menciond anteriormente, desde finales de la década
de los 80 hasta finales de la del 90 los aranceles de la regién disminuyeron
drasticamente, en particular los aranceles de la nacién mas favorecida. A su vez, los
aranceles preferenciales disminuyeron de un 37% a cerca de un 5%. Por esta
razon, estos costes tradicionales del comercio ya no representan un componente
importante en los costes del producto final y aconsejan que los esfuerzos para
fomentar la integracidon y el comercio estén dirigidos tanto hacia costes de
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transporte y logisticos, como a la adaptacion a los nuevos estandares comerciales
de los paises importadores, como son las regulaciones ambientales, orgénicas y
también de derechos sociales de los productores que exigen tanto los Estados
como las empresas privadas que venden estos productos.

(4) La distribucion asimétrica de los costes y beneficios obra en detrimento del
consenso a favor de una mayor integracidbn econOmica entre los paises
participantes. Se trata de un aspecto de la integracion con frecuencia olvidado, pero
clave para afrontar con éxito las politicas de incentivos que permitiran avanzar en
los procesos de integracion con el apoyo de los paises participantes. Asi como la
generacion de valor y riqueza es el eje fundamental, la distribucién equitativa
también lo es. Dentro de la regién, el FOCEM (Fondo de Convergencia Estructural
del MERCOSUR) es la experiencia mas destacada para financiar proyectos en
beneficio de las economias menores del MERCOSUR. Operativo desde 2006,
constituye el primer instrumento financiero del bloque y de la region con el objetivo
de contribuir a la reduccion de las asimetrias y esta integrado por contribuciones
financieras no reembolsables de los Estados Partes con un monto total acumulado
de 400 millones de ddlares. Los objetivos del Fondo son: promover la convergencia
estructural; desarrollar la competitividad; promover la cohesion social, en particular
de las economias menores y regiones menos desarrolladas; y apoyar el
funcionamiento de la estructura institucional, asi como el fortalecimiento del proceso
de integracion.

(5) Finalmente, el quinto impulsor es una nueva institucionalidad mas flexible que en
etapas anteriores, impulsada por los paises de acuerdo a sus necesidades y vision
estratégica de la integracion. El mapa institucional de la integracién ha variado
sustancialmente y ahora a los cuatro bloques tradicionales no sélo se le superpone
la marafia de acuerdos comerciales bilaterales y subregionales, sino también
plataformas de integracién regional y global como puede ser la recién creada
Alianza del Pacifico para una Integracién Profunda (Chile, Colombia, México y Peru,
con Panama& como pais observador) y plataformas de cooperacion funcional,
especialmente IIRSA (exclusivamente infraestructura) y el Proyecto Mesoamérica
(carreteras, facilitacion comercial, energia, telecomunicaciones, pero también un eje
social que incluye medio ambiente). Esta flexibilidad y creatividad institucional
genera un gran desafio de los paises participantes al tener que apoyar agendas
yuxtapuestas, una geometria variable de partes interesadas y multiples velocidades
determinadas por las capacidades e intereses desiguales de los paises. En vez de
institucionalidades supranacionales, la arquitectura institucional de la region se
caracteriza mas por una institucionalidad intergubernamental, lo que hace que
algunos analistas se pregunten si las politicas sectoriales de la integracion actual
pueden implementarse y profundizarse mucho mas con este tipo de gobernanza.

(2.4) Activos vigorosos pero insuficiente integracion de intrarregional y global

La region tiene activos clave para hacer frente a los nuevos desafios de la integracion.
El nuevo regionalismo en América Latina y el Caribe caracterizada por la marafia de
acuerdos comerciales dejo un legado de recursos que se pueden utilizar para abordar
los nuevos retos: (1) una visién estratégica comun a largo plazo de un continente de
América Latina y el Caribe integrado; (2) una extensa red de acuerdos de libre
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comercio que se transformada en la liberalizacion del comercio intrarregional y
extrarregional; (3) un conjunto de instituciones regionales que han sido sometidas a un
proceso de modernizacion y actualizacion técnica; (4) una arquitectura global de
normas multilaterales que evita retrocesos significativos; y (5) un nivel de
interdependencia que ha alcanzado un umbral critico y que apoya una creciente
demanda de bienes publicos regionales. Sin embargo, seria injustificado concluir por
ello que América Latina y el Caribe estan en una posicion holgada dentro de la
economia global o que su crecimiento liderado por el comercio ha logrado una
trayectoria sostenible. La regidon tiene todavia brechas considerables de integracion
global y regional por superar y plataformas nacionales por construir, antes de que
pueda satisfacer su elusiva ambiciébn de ponerse a la par de sus competidores
desarrollados y en desarrollo en la carrera de la globalizacion.

A su vez, la region aun no ha cosechado los plenos beneficios de crecimiento
derivados del comercio y la integracion medidos en términos cuantitativos o
cualitativos. Los volimenes comerciales de América Latina y el Caribe son todavia
relativamente pequefios. El Grafico 7 muestra estas brechas. En 1962, la region
representaba el 8% del total de las exportaciones mundiales; 50 afios mas tarde
representa el 5%, mientras que Asia Oriental pas6 del 5% al 23% en el mismo periodo
gracias a su industrializacion y consiguiente exportacion de manufacturas.

Grafico 7. Participacion de América Latina y el Caribe y Asia oriental en las

exportaciones mundiales, 1962-2007
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Fuente: VPS/INT basado en UN COMTRADE.

Ademas de esta brecha, las exportaciones de América Latina y el Caribe se concentran
en un pequefio numero de bienes y servicios, particularmente en recursos naturales
basicos de precios inestables. Con la excepcion de Brasil y México, la mayoria de los
paises de la region tienen niveles de concentracibn de sus exportaciones muy
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superiores a la norma segun su ingreso per capita. Ademas, aunque los aranceles
intrarregionales se redujeron considerablemente y el comercio intrarregional crecié mas
rapidamente que el comercio extrarregional en la mayoria de paises, la integracion del
comercio intrarregional sigue siendo muy inferior a los niveles observados en otras
regiones del mundo. El Grafico 8 muestra también que el comercio intrarregional de
América Latina y el Caribe no sélo es inferior, sino que crece mas lentamente que en
las otras dos regiones.

Gréfico 8. Participacion del comercio intrarregional dentro del total del comercio
exterior, 1981y 2007
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Nota: desarrollo de Asia Oriental incluye China, Indonesia, Corea, Malasia, Singapur
y Tailandia.
Fuente: VPS/INT basado en UN COMTRADE e Indicadores de Desarrollo Mundial.

Si la integracion es un motor potencial del desarrollo, la regién ha invertido en el
software sin precedentes —pero insuficientemente en la conectividad fisica o el
hardware—, existen nuevos impulsores que energizan la integracion y ésta es aun
insuficiente en comparacion con la UE y Asia Oriental, regiones que gozan de
mayor nivel de de desarrollo, ¢cual es la agenda emergente para la proxima década
en Ameérica Latina y el Caribe?

(3) Los retornos a la inversion simultanea software-hardware de la integracion
El punto clave para la region en la proxima década es que pueda cerrar estas brechas
de integracibn mediante la inversion simultanea en el software (politicas y marcos

regulatorios) y el hardware (inversion fisica) de la integraciéon. La regién invirtié6 con
éxito en el software de la integracion a partir de la firma e implementacion de los
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tratados comerciales, pero no fue capaz, en un contexto de restricciones fiscales, de
bajar los otros costes (no tradicionales) del comercio a partir de la correspondiente
inversion en el hardware de la integracion. Esta inversion simultanea podria ofrecer
importantes retornos econémicos.

El valor estratégico potencial del mercado de de la region es probable que aumente con
el tiempo. Si, como se prevé, los paises de la regibn mantienen una tasa de
crecimiento del 5% durante los proximos afios —tasa muy superior a las de las
economias industrializadas— la importancia del comercio con los paises en desarrollo,
incluidos los de la region, aumentara gradualmente.

Gréfico 9. Regiones impulsadoras del crecimiento de las exportaciones de
América Latina y el Caribe (contribuciéon al crecimiento de las exportaciones en

2010, en puntos porcentuales)
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Nota: las exportaciones de 2010 se han calculado en datos parciales del afio.
Fuente: calculos de IDB-INT en base a INTradeBID y datos oficiales nacionales y
regionales para BID (2011Db).

Los flujos comerciales intra-hemisféricos han contribuido considerablemente a la
recuperacion de las exportaciones regionales después de la crisis financiera. El BID
estima que, en iguales circunstancias y si no se producen shocks macroeconémicos
imprevistos, el valor de las exportaciones intrarregionales aumentara en 9.000 millones
de dolares al afio y las exportaciones de EEUU a la region aumentaran en 26.000
millones de dodlares al afio como resultado del crecimiento dinamico previsto para los
préximos afios (BID, 2011b).*®

Si bien el aumento del comercio intrarregional, en si, podria tener un efecto favorable,

13 Segun estimaciones del BID, un incremento del 1% del PIB de LAC se traduce en un aumento del 1,23% de las
exportaciones intra-regionales y en un aumento del 1,67% en las exportaciones de EEUU a la region. La elasticidad
exportaciones-ingreso se estimé usando un modelo gravitacional con datos en panel (Moreira y Hueser, 2011).
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los beneficios a largo plazo pueden ser mucho mayores si la integracion regional se
pone en el contexto de la integracién global. La mayoria de los paises de América
Latina y el Caribe exportan la mayor parte de sus manufacturas a los mercados de la
region. Una integracion mas profunda tiene importancia estratégica, pues contribuiria a
equilibrar la demanda en Asia, que esta centrada principalmente en los productos
basicos y, por lo tanto, promoveria los sectores de la economia mas sofisticados y
reduciria la exposicion frente a la volatilidad de la relacién de intercambio. Por otro
lado, las cadenas de valor integradas en el ambito regional, las corrientes
transfronterizas de capital y el intercambio de conocimientos, y un uso mas eficiente de
la infraestructura de transporte y energia, pueden impulsar la productividad y la
capacidad a largo plazo de la regién para competir en los mercados mundiales.**

Esta observacion plantea la pregunta de hasta qué punto puede crecer el comercio
intrarregional de América Latina y el Caribe y el intra-hemisférico. En el Grafico 10 se
muestran los niveles potenciales de exportacion de los 34 paises de la regidon con
respecto a su propia subregion, al resto de América Latina y el Caribe y a América del
Norte. En promedio, se estima que la regién sélo realiza el 50% de su potencial: es
decir, la plena integracion comercial (software) y una reduccion de la brecha de
infraestructura frente a Estados Unidos (hardware) podria duplicar el nivel de comercio
intra-hemisférico. En promedio, el potencial exportador esté distribuido equitativamente
entre el mercado intrarregional en América Latina y el Caribe y América del Norte. Los
resultados para cada pais sugieren que en todos los casos el potencial es
considerable, y oscila entre un 30% y mas de un 70%.

% véase un conjunto de propuestas orientadas a fortalecer la integraciéon y cooperacion regional en el contexto
posterior a la crisis en CEPAL (2010).
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Gréfico 10. Potencial exportador intrarregional en el hemisferio occidental
(proporcion no realizada de las exportaciones totales potenciales en un
escenario 6ptimo) (en porcentaje)

BO06 - -
América del Norte

H ALC menos propia subregion

H Subregion
60% ---------o-coe-ec----ag g LR oo g
50% ------jaa----- 1 EEEEEREIICSIEEEEER 1 T ¥ B R f [ SRR -
40% - -
3 =ZHE-BEEEEEEE =
20%
10%
0%
2 x ENZ>ssaov < O = ac >'5:'°<>' Q
$38 uwgdeEz §zmmudo> 332%EF B83E3% z32Z& <
Américadel Norte  América Central El Caribe Paises andinos Cono Sur

Fuente: Sector de Integraciéon y Comercio del BID, en base a un modelo gravitacional
multinacional para el periodo de 2000-2009 preparado para BID (2011b).

Una vez se firman los TLC iniciales, la firma de cada acuerdo subsiguiente tiene
rendimientos decrecientes. Esto no significa que no sea conveniente suscribir nuevos
acuerdos, sino que el valor marginal del acuerdo disminuye a medida que se reducen
las preferencias y que los nuevos socios comerciales son, progresivamente, menos
importantes que los antiguos. Esta observacion tiene una implicacion importante:
sugiere que los beneficios comerciales potenciales son inferiores con la negociacion de
cada TLC nuevo y descansa mas en la implementaciéon y utilizaciéon de los TLC
existentes, es decir, el conjunto de temas de software que se examinan en las
secciones subsiguientes.

Se ha comprobado que la interaccion entre el hardware (integracion fisica) y software
(normas comerciales) afecta los resultados del comercio regional. En el Grafico 11 se
indican los efectos de los TLC en las exportaciones cuando se combinan con la
dotacién de infraestructura.™ De estos resultados se derivan dos conclusiones de peso.
La primera es que existen importantes complementariedades entre los componentes
del software y del hardware de la integracion: el efecto de los TLC en la expansion del
comercio aumenta cuando la infraestructura existente es mayor, y ambos componentes

!5 El resultado se refiere al coeficiente de la variable interactuada TLC-infraestructura en el modelo gravitacional
mundial para el periodo de 1988-2006 con un nivel de confianza del 99%.
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progresan conjuntamente. Y, la segunda, es que este efecto expansivo depende de las
condiciones iniciales. Puesto que, en comparacion con el resto del mundo, en la region
la base software es superior al promedio, y que el nivel de infraestructura existente es
inferior al nivel 6ptimo, es probable que una inversién en hardware contribuiria a invertir
la tendencia de los retornos decrecientes de la pura firma de acuerdos comerciales, en
un grado mayor que en el resto del mundo.

Grafico 11. Retornos de las exportaciones de los TLC complementados con el
stock infraestructura (en porcentaje)
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Fuente: Sector de Integracion y Comercio del BID, en base a un modelo gravitacional
multinacional para el periodo de 1988-2006.

La experiencia de la region en integracion regional envia un claro mensaje: pueden
obtenerse retornos mayores de las exportaciones si la estrategia de integracion
regional descansa en dos vias coordinadas: (1) una reorientacién desde la negociacion
hacia la implementacién por el lado del software en materia comercial; y (2) un
aumento de la inversion en infraestructura, aprovechando las complementariedades
gue existen entre los componentes de software y hardware. Este enfoque coordinado
requiere una labor en varios frentes interconectados que se examinan en la siguiente
seccion.

4. La agenda emergente de integracion regional y global de América Latina y el
Caribe

Una vez establecidos los retornos a la inversion simultanea entre software y hardware,

se ofrece una breve resefia de la agenda de integracién que esta emergiendo en la
s 16

region.

4.1 La finalizacion de la agenda comercial

16 Esta seccion se beneficia de los contenidos de la Estrategia de Integracion y su correspondiente consulta publica y
de los dialogos de politicas de integracion coordinados por el BID en el periodo 2010-2011.
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Del lado del software, la agenda emergente deberia estar centrada en abordar los
“eslabones faltantes” en el comercio intrarregional y en una armonizacion de los
tratados que conforman el spaghetti bowl, especialmente el desarrollo de mecanismos
para la acumulacion de reglas de origen para poder promover las cadenas regionales
de valor y la generacion de empleos y en reducir las barreras no arancelarias al
comercio tales como las medidas sanitarias y fitosanitarias y dedicar recursos para que
los exportadores puedan afrontar los nuevos estandares medioambientales tanto
publicos como privados como los estandares sociales destinados a proteger los
derechos de los productores de exportaciones.

4.2 La introduccién de la facilitaciéon y seguridad comerciales

La facilitaciéon comercial tiene como objetivo la racionalizacién y la armonizacion de los
procedimientos comerciales, promoviendo un flujo eficaz de mercancias. Analizando
los distintos indices que miden la eficiencia aduanera, América Latina y el Caribe se
ubican en promedio en una posicion similar al resto del mundo, aunque quedan por
detras de Asia Sudoriental, como muestra el Grafico 12. La introduccion de medidas
relacionadas a facilitacion comercial representaria un 1 por ciento del PIB mundial.

Gréfico 12. El desempeiio transfronterizo
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Fuente: Portugal-Pérez y Wilson (2010).

Las inversiones en facilitacién y seguridad comerciales son elementos imprescindibles
para un funcionamiento eficiente de las infraestructuras de integracion. Los beneficios
de la implementacion de buenas practicas de facilitacion comercial son sustanciales y
generan un consenso generalizado entre los agentes de los sectores publico y privado
dado que introducen medidas de eficiencia, tienden a fortalecer las estructuras que las
implementan y benefician a los usuarios que reducen sus costes de transaccion. Las
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medidas de facilitacion comercial buscan la reduccion de los tiempos de espera en las
aduanas y los pasos de frontera a través de la inversibn en cambios de procesos y
sistemas de eficiencia. Asimismo, los montos de inversion necesaria para
mejoramientos en esta area son pequefios comparados con la inversion en hardware.
En la actualidad, la agenda de seguridad comercial ha adquirido una gran relevancia y
la regiébn ha empezado a implementar buenas practicas para aumentar la seguridad en
toda la cadena logistica, especialmente en ventanillas Unicas de comercio exterior y en
programa de operadores econdmicos autorizados.

La Ventanilla Unica de Comercio Exterior es un mecanismo transfronterizo que permite
gue comerciantes declaren informacion normalizada, especialmente por medios
electrénicos, con un sélo punto de entrada, a fin de cumplir con los requisitos
normativos de importacion, exportacion y transito (UN/CEFACT, 2005). La adopcién de
la Ventanilla Unica puede reducir los tramites necesarios y realzar la eficacia del
mantenimiento y bdsqueda de registros, reduciendo asi los costos y aumentando la
transparencia.

En los programas de Operadores Econdmicos Autorizados, los comerciantes confiables
proveen acreditacion y procedimientos normalizados de gestion del riesgo. Estos
programas aumentan la competitividad ya que reducen el niumero de inspecciones
fisicas en la frontera, haciendo hincapié en los principios de andlisis de riesgo. Esto
hace mas seguro el comercio exterior, reduce la discrecionalidad por parte de las
autoridades y acelera los despachos aduaneros. La importancia de estos programas ha
ido aumentando dada la mayor preocupacion por la seguridad en el comercio exterior,
el aumento de los volimenes comerciales y de sus riesgos, y el consiguiente
incremento de los controles fronterizos.

4.3 Los corredores sostenibles de integracion

La creacion de corredores para promover el comercio, los servicios y la inversion
intrarregionales sera un elemento clave para acrecentar la competitividad, la
productividad y la generacion de empleo. Estos proyectos: (1) mejoraran la
conectividad entre paises mediante una reduccion de los costes de las transacciones y
el transporte transfronterizos; (2) aumentaran la competitividad en los mercados
regionales y globales mediante las economias de escala ofrecidas por las inversiones
transfronterizas basadas en procesos de produccion de valor agregado; (3) promoveran
la actividad del sector privado mediante el apoyo de una colaboracién conjunta en
materia de finanzas, tecnologia, produccion, distribucién y otras esferas en los
corredores; y (4) promoveran el suministro de otros bienes publicos regionales
relacionados con estos corredores a fin de reducir la pobreza y apoyar el desarrollo
social. El objetivo global consiste en transformar los clasicos corredores “de transporte”
en eficaces corredores sostenibles “de comercio e inversion”, combinando
intervenciones en software con proyectos de tipo hardware. El Grafico 13 muestra un
ejemplo de intervenciones nacionales complementarias en tres paises, en el contexto
de una perspectiva de integracion regional y global.
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Gréfico 13. Los corredores sostenibles de integracion
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Fuente: elaboracién propia para la Estrategia de Integracion del BID (2011a).

Otras regiones ya han comenzado a implementar este concepto de los corredores
economicos regionales sostenibles. El programa de redes transeuropeas (TEN) de la
UE es un buen ejemplo de la forma en la que se transformé de “mosaico” en “red” (from
patchwork to network), conforme lo expresé el antiguo comisario de la UE, Sir Nell
Kinnock. Los objetivos de estos programa TEN son promover y mejorar la
interoperabilidad e interconexion de las redes de transporte, energia y
telecomunicaciones dentro del territorio de la UE, eliminando embotellamientos (Schrlif,
2010). Ejemplos de iniciativas similares mas recientes se pueden encontrar en Asia
oriental y sudoriental, especialmente en la subregion del Gran Mekong (BAsD-IBAsD,
2009).

A fin de abordar simultaneamente cuestiones que se concentren en el desarrollo de
corredores sostenibles de integracion del comercio y la inversion, la region debe
encarar nuevos desafios, incluidos los siguientes: (1) elevar el perfil politico de las
iniciativas de integracion de infraestructura mediante un apoyo continuo a la inversion a
largo plazo;*” (2) promover el desarrollo territorial integral y equilibrado, teniendo en
cuenta las prioridades del desarrollo socioeconémico; (3) armonizar la planificacién de
la infraestructura de los corredores regionales con las rutas de comercio activas,
evaluando el rendimiento de la inversién en el comercio intrarregional y extrarregional
emergente; (4) asegurar un financiamiento adecuado para proyectos prioritarios,
identificando los embotellamientos transfronterizos clave; y (5) aplicar estandares de
infraestructura sostenible adecuados durante todo el ciclo del proyecto mediante la
introduccion de salvaguardias sociales y ambientales mejoradas.

Pero para lograr el maximo alcance en el impacto de las inversiones en transporte y

" Por ejemplo, en el marco de UNASUR-COSIPLAN para IIRSA en América del Sur o del COSEFIN/PIFCARD en
Centroamérica. La subregion del Caribe, sin embargo, tiene una carencia critica de una iniciativa focalizada en la
integracion de infraestructura.
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logistica es necesario actuar en todos los segmentos de las cadenas de suministro. Los
costes del transporte internacional no captan todos los obstaculos a la competitividad
externa. Existen por lo menos otros dos componentes que tienden a desempefiar un
papel importante: (1) los gastos por concepto de fletes internos, que pueden
representar hasta un 30% del precio de las exportaciones mineras y agropecuarias en
el puerto de origen; y (2) los costes de tiempo de los permisos de liberacién en frontera
relacionados con depreciacion y existencias. Por lo tanto, es necesario actuar sobre
todos los componentes del coste, por ejemplo, los relacionados con las ineficiencias en
los puertos, el almacenamiento y la aduana (estos ultimos son muchas veces el
componente mas importante de una cadena logistica). Para el sector mas pobre de la
poblacion, cuya proporcién de gasto en alimentos es en general mayor a la de otros
sectores, los efectos acumulativos de las ineficiencias logisticas se convierten en un
“impuesto” prohibitivo, que puede representar la mayor proporcion del precio final de
una mercancia al consumidor.®

Los corredores sostenibles de integracion también hacen referencia a los puertos y a
los aeropuertos y servicios aeroportuarios. La globalizacion del transporte maritimo de
mercancias ha catalizado la modernizacién de la infraestructura portuaria, generando
una reduccion de los costes de manipulacion de la carga y del coste de las
exportaciones, aumentando asi la competitividad de los bienes y servicios en general.
Considerando que més del 80% de las mercancias mundiales comercializadas (por
volumen) se transporta por mar, los puertos de la regidon se enfrentan a un doble
desafio: expandir su capacidad y mejorar su eficiencia en la medida que los niveles de
eficiencia e inversién siguen creciendo a nivel global y los puertos de América Latina y
el Caribe estan quedando rezagados.

La modernizacion de la infraestructura portuaria contribuira a elevar los estandares de
la region en comparacion con el promedio mundial, al atender problemas relacionados
con la accesibilidad, la congestion, los conflictos urbanos, la inversion insuficiente y la
regulacion obsoleta de puertos y servicios maritimos (software), pero el enfoque
regional necesario para tal fin requerira un esfuerzo colectivo y un marco institucional
eficiente para la priorizacion de las inversiones. Este enfoque regional necesita basarse
en la optimizacion regional y en el eficiente aprovechamiento de un nodo regional. La
coordinacion de estos procesos esta fuertemente vinculada a los incentivos politicos de
los potenciales beneficiarios de la integracion.

Si bien los flujos de carga aérea son reducidos en América Latina y el Caribe, la calidad
de la infraestructura aeroportuaria de la regién es en general elevada,'® aunque existen
desafios particulares en aeropuertos determinados. Sin embargo, el mercado del
transporte aéreo en la regién se beneficiaria de unos servicios auxiliares con precios
mas competitivos, por ejemplo en lo que se refiere a la manipulacion de carga en tierra
gue, en algunos aeropuertos, esta regida por estructuras monopdélicas que actualmente
impiden una escala 6ptima de funcionamiento asi como de la modernizacién y

18 \/éase Dessus et al. (2008) y Giordano y Watanuki (2010) y Schwartz et al. (2009).
% | os resultados de un estudio realizado por ALTA indican que incluso los aeropuertos con la calificacién mas baja
recibieron una calificacién aceptable en términos absolutos (al menos de 3,1 en una escala de 1 a 5).
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expansion de los sistemas e instalaciones existentes. De forma similar, los precios de
acceso o royalties cobrados por los operadores aeroportuarios a los proveedores de
servicios deberian ser examinados, ya que se trasladan a las lineas aéreas y
posteriormente a los clientes (exportadores e importadores).

En la mayoria de los paises de la region se necesita inversion tanto en la
infraestructura fisica como en los servicios correspondientes para alcanzar los mas
altos estandares regionales y globales. Las reformas regulatorias son necesarias para
complementar estas inversiones y sentar las bases de un sistema de infraestructura
eficiente y competitiva.

4.4 La integracion energética

Los altos costes de la energia representan un impedimento para las actividades de
promocién y la competitividad internacional. La integracion fisica de las redes
eléctricas, la armonizacién regulatoria de los mercados energéticos y el fortalecimiento
de capacidad regional de generacion pueden contribuir a una mayor eficiencia y
seguridad energéticas. La region requiere apoyo para lograr la interconexion de los
sistemas de electricidad nacionales, el desarrollo de gasoductos regionales, la
planificacion y el financiamiento conjuntos de proyectos de energia binacionales o
regionales y fomentar el dialogo sobre politicas en materia de energia, promover la
modernizacion regulatoria para facilitar las transacciones de bienes y servicios
energéticos, facilitar la participacion del sector privado en las inversiones, promover la
utilizacion de las energias renovables, reducir las emisiones para mitigar el cambio
climético y forjar nuevas alianzas y fortalecer las ya existentes con las instituciones
regionales.

4.5 Cerrar la brecha digital invirtiendo en banda ancha para la conectividad
Actualmente, el cableado digital es un ingrediente clave de las estrategias modernas de
integracién, ya que segun las estimaciones internacionales, por cada aumento del 10%
en la penetracion de la banda ancha se puede esperar un crecimiento adicional de 1,3
puntos basicos.?’ El acceso a la banda ancha también tiene profundas implicaciones
para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio y para mejorar la productividad de
las empresas y la integracién global. Los paises de América Latina y el Caribe tienen
ante si una creciente brecha digital debido a un acceso muy reducido a la banda ancha,
medido por la disponibilidad limitada y los altos costes, lo que priva a particulares y
empresas de una conexion con los mercados externos. Dos indicadores principales
ilustran la brecha digital en América Latina y el Caribe: (1) en 2009, la penetracion
digital se situaba en 5,4 suscripciones de banda ancha por cada 100 habitantes, frente
a 26 en los paises de la OCDE; y (2) una suscripcion de banda ancha fija cuesta
alrededzcir de 10 veces mas en términos reales en Ameérica Latina y el Caribe que en la
OCDE.

Esto implica hacer inversiones nacionales con una visibn regional donde las
infraestructuras de telecomunicaciones habran de estar interconectadas entre si. De

20 Véanse Banco Mundial (2009) y Crandall et al. (2007).

2 Véase BID (2010).
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aqui la necesidad de tener una vision regional integrada donde se implementen
acciones que contribuyan a: (1) el desarrollo de politicas publicas y alianzas publico-
privadas que promuevan el uso y adopcion de los servicios de banda ancha; (2) el
desarrollo de una regulacion estratégica y responsable que tenga en cuenta el riesgo
operativo y financiero asociado al despliegue de infraestructuras y que promueva una
competencia efectiva y sostenible; (3) la promocién del modelo de competencia en
infraestructuras y el desarrollo de servicios innovadores teniendo en cuenta las distintas
tecnologias de acceso disponibles a la vista de las condiciones socio-demogréaficas y
econdmicas; y (4) el fortalecimiento institucional y la alfabetizacion digital entre los
distintos grupos de poblacion, empresas e instituciones publicas para conseguir
aumentar el aprovechamiento de los distintos servicios de banda ancha.

4.6 La cooperacion Sur-Sur regional para la generacion de bienes publicos regionales
Por otro lado, la region necesita brindar nuevas plataformas de cooperacion
multisectorial, tal como los bienes publicos regionales, esenciales para los procesos de
integracion. La progresiva integracion de los bienes, servicios y mercados de factores
genera una creciente interdependencia y, naturalmente, crea externalidades que
conducen a una creciente demanda de bienes publicos regionales y de cooperacion
funcional, que a su vez refuerza los procesos de integracion. La tendencia hacia una
mayor integracion observada en la regién en las dltimas dos décadas ha creado
oportunidades para intensificar la cooperacion transfronteriza. Sin embargo, aun queda
mucho por hacer para apoyar la creciente interdependencia con un enfoque mas
estratégico, a pesar de la existencia de algunas iniciativas experimentales iniciadas por
el BID.? Por otro lado, cabe destacar la creciente interdependencia y la mayor
integracibn en América Latina y el Caribe estan incidiendo positivamente en la
generacion de iniciativas de cooperacion Sur-Sur, a nivel tanto regional como global, a
medida que los paises intercambian experiencias y buenas practicas, velando por la
coordinacién de sus politicas. Los paises de América Latina y el Caribe también se
benefician de la activa participacion de los bancos regionales de desarrollo en la
facilitacion de la cooperacion Sur-Sur.

5. El apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo al proceso de integracion
regional

Ante esta desafiante agenda de inversion simultanea en software y hardware de
integracién que afrontan los paises de la region para aumentar su competitividad y la
generacion de empleo, la pregunta que surge es en qué instrumentos se pueden
apoyar para llevarla a cabo. Evidentemente, el liderazgo y la mayor parte del esfuerzo
recaera en los paises que se benefician de la integracion, pero la promocion de ésta
siempre se beneficia de instituciones que juegan el papel de intermediario imparcial
que comparten la vision de integracion. La region tiene un entramado de entidades
subregionales supranacionales depositarias de estos mandatos y también en el BID
una institucion financiera de alcance regional con mas de medio siglo de historia, y uno

22 E] Banco, junto con el Banco Asiatico de Desarrollo, elabor6 la aplicacion normativa del concepto de los bienes
publicos regionales (Estevadeordal, Frank y Nguyen, 2004), que llevo a la creacién del Programa de Bienes Publicos
Regionales en el BID.
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de cuyos mandatos es el apoyo de la integracion global y regional de América Latina y
del Caribe.” En esta seccién se presentan los diferentes instrumentos financieros y no
financieros que pueden apoyar la integracion de Ameérica Latina y el Caribe a través del
BID.

Para apoyar los esfuerzos de la region, el BID contribuye a la visién de integracion de
largo plazo de los paises, apoyando sus iniciativas estratégicas mediante la produccion
de investigacién aplicada que demuestre con claridad los costes y beneficios de la
integracion para poder mantener un dialogo de politicas de caracter regional entre los
paises, contribuyendo al fortalecimiento de las capacidades institucionales tanto en los
paises como en las entidades supranacionales y priorizando proyectos de integracion
mediante fondos no reembolsables. Dependiendo de las necesidades de cada pais,
estos instrumentos no financieros evolucionan para transformarse en préstamos o
garantias, cuyos impactos en el desarrollo pueden ser ain mayores debido al tamafio
de la ayuda y al liderazgo inequivoco de los paises prestatarios.

Apoyar la integracién generalmente requiere ofrecer incentivos para que los paises
prioricen proyectos nacionales con impacto de integracion, como pueden ser tramos de
carreteras que, aun estando alejados de las fronteras o puertos, forman parte de un
corredor que conecta al pais con el exterior. La naturaleza de los procesos de
integracion implica que un solo instrumento no sea capaz de generar estos incentivos y
por ello es necesario promoverla a partir de un conjunto de instrumentos tanto
financieros como no financieros. El Gréfico 14 muestra el conjunto de instrumentos del
gue se ha dotado el BID después de un proceso de consulta publica con los ministros
de Finanzas del Hemisferio, expertos, académicos, lideres del sector privado y
representantes de la sociedad civil en el marco de su Estrategia de Integracion
desarrollada como parte del proceso de ampliacion de capital. El BID buscara centrarse
en la elaboracion e implementacion de una combinacion inteligente de instrumentos
existentes para fomentar la integracion.

% | a estructura accionarial del BID le otorga un valor especial porque el 50,01% de su capital es propiedad de los
paises prestatarios de América Latina y el Caribe suficiente para la aprobacion de las operaciones de préstamo y la
mayoria de politicas, y el resto esta en manos de paises importantes para la integracion de la region: Canada,
EEUU, Europa, China, Corea y Japon.
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Gréfico 14. Conjunto de instrumentos del BID de apoyo a la integracion
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Dichos instrumentos estan delineados en los siguientes puntos y forman parte del
abanico de posibilidades que tiene el BIB para apoyar a la region en temas de
integracion:

(1) Iniciativas estratégicas: en ausencia de 6rganos supranacionales centralizados que
expresen la voluntad politica y el impulso para la integracion, las plataformas
intergubernamentales son la Unica fuente de los mandatos de integracion. El BID
contribuye a la vision de integracion de largo plazo de la regién con insumos
analiticos, el fortalecimiento de las capacidades regionales y nacionales y el
aumento de la capacidad para atender a las solicitudes de los paises.

(2) La investigacion aplicada de dltima generacion, especialmente aquella enfocada en
los costes y los beneficios de la integracion: es crucial para contribuir a una vision
de largo plazo, mejorar la calidad del didlogo y para priorizar tanto las reformas de
politica asi como la inversiones de integracion frente a intervenciones en otros
aspectos del desarrollo econémico y social.

(3) Dialogo de politicas sobre cuestiones regionales: se ha hecho mas complejo debido
a la nueva arquitectura institucional de niveles multiples, agendas y miembros que
se solapan. Para propiciar la accion colectiva regional, este didlogo debe incluir a
los actores publicos y privados tanto a niveles técnicos como de decisién de
politicas en los sectores implicados y a los ministerios de finanzas, que son los que
en Ultima instancia generan los incentivos, elaboran los presupuestos generales y
las prioridades de inversion en integracion.
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(4) Fortalecimiento de capacidades: es crucial para crear y mantener una masa critica
multisectorial a largo plazo de expertos nacionales en integracion regional. Debe
incluir la formacion de ejecutivos de alto nivel, los servicios de asesoramiento
normativo a corto plazo y el apoyo a la identificacion, disefio, seguimiento y
evaluacion de proyectos. Mediante una amplia gama de programas de
fortalecimiento de capacidad, el Banco tuvo un impacto considerable en el
desarrollo de la actual arquitectura comercial de la region.

(5) Programacion regional: el proceso mediante el cual los paises asignan prioridad a
las operaciones de integracién difiere en varios aspectos de la programacion
tradicional. En el caso de las inversiones en integracibn ese proceso de
programacion: (a) requiere una armonizacién de diversos grupos de interés
regionales, nacionales y sectoriales cuando no haya una “contraparte regional”
claramente definida; (b) se enfrenta a multiples agendas tematicas yuxtapuestas; (c)
debe combinar una definicion de prioridades a nivel regional (enfoque arriba-abajo)
y revelar y agregar preferencias nacionales (enfoque abajo-arriba); y (d) a menudo
requiere un intermediario imparcial para incorporar la visién de integracion a un plan
operacional de actividades que sea eficaz. En el caso de las operaciones
nacionales de integracién, el principal desafio es la existencia de efectos
transfronterizos indirectos que crean incertidumbre en cuanto a la distribucién de
costos y beneficios de la integracion y pueden dar lugar a una menor priorizacion. El
BID ofrece su apoyo a la accion colectiva regional.

(6) Instrumentos financieros: el BID ofrece incentivos financieros y no financieros a sus
paises prestatarios para coordinar mejor las operaciones de integracién nacionales
y estimular tanto la demanda como la oferta de programas de integracion
transfronteriza. El BID también concede préstamos sin garantia soberana y
garantias para proyectos del sector privado que tienen escala regional y objetivos
de integracion que quizas necesiten un desarrollo ulterior. Con la nueva estrategia
de integracion, el BID ofrece incentivos adicionales para el disefio y la
implementacidén de proyectos de integracion. Como parte de este esfuerzo, el BID
establecié un fondo con diversos donantes, tanto paises prestatarios como no
prestatarios, y aumentd sus recursos propios para ofrecer incentivos financieros a
través de nuevos fondo no reembolsables, que puedan apoyar las inversiones
nacionales con impacto en la integracion regional y global.

6. Conclusiones

La integracion regional y global es un motor potencial para el crecimiento, la generacién
de empleo y el desarrollo porque ayuda a los paises a superar las desventajas del
tamanfio limitado de sus mercados, contribuye a atraer inversion extranjera directa (IED)
y actia como plataforma para la cooperacion funcional y la generacién de bienes
publicos regionales entre los paises participantes. Sin embargo, una integracion
efectiva necesita de una voluntad politica sostenida tanto de los agentes nacionales
participantes como de un tamafio 6ptimo de las economias y dotada de una
arquitectura institucional eficiente para lograr la vision compartida de la integracion.
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En los dos udltimas décadas, América Latina y el Caribe realizaron una inversion
considerable en el software de la integracion que resultd en una drastica reduccion de
los aranceles a partir de un entramando de tratados comerciales Norte-Sur y Sur-Sur
de mayor profundidad, cobertura y fuerza ejecutoria que los anteriores y que resultaron
en el conocido spaghetti bowl. A nivel institucional, la arquitectura de integracion que
descansaba sobre los cuatro pilares subregionales de Caribe, Centroamérica,
Comunidad Andina y Mercosur fueron complementados por otras plataformas de
cooperacion funcional e integracion como IIRSA y PM, con agendas y miembros que se
solapan. Navegar por los caminos de la integracién de la regiéon es hoy mas complejo
tanto para los paises como para las empresas.

La integracion de la regién tiene cinco nuevos impulsores que permiten que América
Latina y el Caribe tengan incentivos para avanzar en la integracion: (1) una logica de
integracion liderada por el sector privado frente a una légica exclusivamente de una
integraciéon promovida exclusivamente por los Estados; (2) el surgimiento de nuevos
mercados en Asia para productos primarios, especialmente en China, pero también un
aumento de la competencia procedente de Asia para las manufacturas de la América
Latina y el Caribe; (3) una mayor relevancia de los costes no tradicionales del
comercio, una vez que los aranceles bajaron drasticamente, apuntando con claridad
para la nueva agenda de integracion a los nuevos estandares comerciales tanto
publicos como privados en temas ambientales y sociales y los altos costes de
transporte y logisticos por una inversion insuficiente y una gestion inadecuada para los
retos que afrontan las empresas exportadoras; (4) una distribucion asimétrica de los
costes y beneficios de la integracién entre y dentro de los paises participantes, que
pone en riesgo el consenso para mayores avances en la integracién; y (5) una
arquitectura institucional emergente caracterizada por una geometria variable con
agendas y miembros que se solapan.

Para potenciar la integracién y hacer frente a los retos y oportunidades que ofrece el
camino recorrido por la regién y por estos nuevos impulsores esta emergiendo una
agenda caracterizada por iniciativas de convergencia de los tratados comerciales y sus
correspondientes reglas de origen con el objetivo de reducir los costes en los que
incurren las empresas para operar en el spaghetti bowl y adaptarse a los nuevos
estandares medioambientales y sociales y también por plataformas de cooperacion
funcionales centrales en la integracion fisica para reducir los costes de transporte y
logistica, especialmente IIRSA y el PM, y también para la produccion de bienes
publicos regionales que ofrecen soluciones colectivas mas eficientes que las
individuales. Estos nuevos enfoques pueden resumirse en una recomendacion
inequivoca de que la regién requiere de una inversion simultanea en el software y
hardware de la integracion para no continuar rezagandose frente a otras regiones del
mundo con las que se puede comparar.

Para realizar esta inversion en el software y el hardware de la integracion no existe un

solo instrumento estrella capaz de generar los incentivos para que los paises puedan
priorizar las inversiones de integracién caracterizadas por inversiones nacionales con
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altos costes directos e indirectos y unos beneficios a largo plazo, no siempre faciles de
comunicar a los agentes sociales participantes. Para generar estos incentivos, por el
contrario, se debe actuar con un conjunto renovado, reforzado y coordinado de
instrumentos financieros y no financieros, tales como el apoyo a las iniciativas
estratégicas y mandatos de integracion, la investigacion aplicada que muestre los
costes y los beneficios de la integracion y que alimente un didlogo regional de politicas
generador de consensos regionales y subregionales en materia de integracion que
articule una plataforma para compartir buenas practicas, el fortalecimiento de
capacidades tanto de los puntos focales responsable de la integracion tanto en el
sector publico como privado y una programacion eficaz de la inversién simultanea en el
software y en el hardware de la integraciéon. Estos instrumentos no financieros deben
ser complementados por instrumentos financieros con fondos no reembolsables que
puedan hacer mas atractivas las inversiones a través de préstamos y de garantias.

Este es el enfoque y recomendacion adoptados por el BID en su estrategia de
integracion global y regional desarrollada en el marco de la Novena Ampliaciéon General
de Capital aprobada en 2012, que le debe ayudar a cumplir con el mandato de sus
gobernadores de alcanzar el 15% del total de sus préstamos para integracion para el
final del afio 2015. De tener éxito en esta empresa, los paises de la region estaran
mejor equipados para hacer frente a los retos y las oportunidades que ha generado la
globalizacion.
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