uu UNITED NATIONS
2~ UNIVERSITY
UNU-CRIS

Institute on Comparative
Regional Integration Studies

GRIDALE POLICY BRIEF

Grupo de reflexién sobre integracién y
desarrollec en América Latina y Europa # 0 7 2 0 2 2

Convergencia Mercosur-Alianza del
Pacifico: ; Quo vadis?

Resumen

En los Ultimos anos se han presentado diversas propuestas para
avanzar en la integracidn latinoamericana, una de estas ha sido la
iniciativa de convergencia entre el Mercosur y la Alianza del Pacifico.
Al respecto, se ha contado con el aporte de organismos
multilaterales, la estimacion de criterios de factibilidad por parte de
académicosy centros de investigacion, y los acuerdos regionales han
hecho sus propios esfuerzos en dicha direccidn. A pesar de esto, los
avances en la materia han sido parciales. Debido, entre otras cosas,
a las crisis propias de cada uno de los acuerdos de integracidon
latinoamericanos —devenidas por la coexistencia de diferentes
estrategias integracionistas—, asi como la profundizacién de las
diferencias a partir de choques externos como los cambios de ciclo
en los precios de las materias primas y la pandemia del COVID-19.
Este policy brieftiene por objetivo identificar el estado de la iniciativa
de convergencia entre el Mercosur y la Alianza del Pacifico, y analizar
hacia donde va en el actual contexto politico, econémico y social
latinoamericano.
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Introduccidon

La Alianza del Pacifico y el Mercosur son dos
mecanismos de integracion que entre ambos
concentran alrededor del 80% de la poblacidn
y del Producto Interno Bruto (PIB) de
Latinoamérica. Ademas, constituyen cerca del
85% del comercio y reciben casi el 90% de los
flujos de Inversion Extranjera Directa que tienen
lugar en la region (IED) (CEPAL, 2018b). En un
primer momento, debido a la diversidad
ideolégica de los gobiernos de cada Estado
parte se consideraron como agua y aceite. Esto
debido, entre otras cosas, a que la Alianza del
Pacifico se asociaba con el neoliberalismo y el
entusiasmo que generan las nuevas ideas
asociadas con el libre mercado, mientras que el
Mercosur en sus inicios estaba vinculado con

una vision autonomista.

En consecuencia, es importante identificar la
diversidad de factores que han condicionado el
desarrollo de ambos acuerdos y han afectado
su posibilidad de convergencia. En otras
palabras, diagnosticar la iniciativa de
convergencia entre el Mercosur y la Alianza del
Pacifico a partir de los factores que la han
condicionado. Al respecto, a continuacion, se
identifica el estado de esta iniciativa, se analiza
hacia donde va en el actual contexto politico,
econémico y social latinoamericano, y se

presentan recomendaciones que permitan

consolidarla.

Los motivos del Mercosur y de
la Alianza del Pacifico

A pesar de las caracteristicas particulares que
tienen ambos proyectos de integracion, dados
los motivos para su creacion —econdmicos
principalmente— o los objetivos que persiguen,
esta integracion regional se ha planteado como
herramienta para que los paises
latinoamericanos se inserten con mayor
facilidad a las dindmicas econdmicas globales.
En este sentido, resulta necesario considerar los
factores econémicos-comerciales, asi como los
motivos juridicos, politicos y sociales que han

incidido en los resultados hasta ahora

alcanzados.

Al considerar las dindmicas econdmicas-
comerciales, es prudente destacar el papel
preponderante de estas motivaciones para dar
origen a la Alianza del Pacifico y al Mercosur. En
el caso del primer acuerdo, el objetivo de
alcanzar un crecimiento y desarrollo econémico
con proyecciéon especial a la regién Asia-
Pacifico; mientras que en el segundo bloque
regional, la meta de lograr la insercién de la
region en las dindmicas econdmicas
internacionales. En relacién con estos objetivos,
se destaca la ausencia de un gran intercambio
comercial intrabloques, junto a una reduccidn
en la preponderancia de los Estados Unidos
como socio comercial de ambas regiones
(Magnifico, Curbelo y Jung, 2018; Gutiérrez y
Marquez, 2019; Zerpa de Hurtado y Mora Mora,
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2020). En otras palabras, dentro de los propios

bloques regionales latinoamericanos en
estudio no existe un nivel significativo de
intercambio comercial entre los Estados parte;
en su lugar existen esfuerzos por estrechar

vinculos con economias fuera de la regidn.

En funcién del marco juridico, la integracion
latinoamericana depende en gran medida de
como  operan las  normas  juridicas
internacionales. Es decir, la incorporacién de
los paises de la regidén a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) junto a las
dindmicas intergubernamentales han permitido
desarrollar todo un entramado legal relativo al
comercio y las inversiones. Y, a la par, cada pais
miembro tanto de la Alianza del Pacifico como
del Mercosur tiene su propio marco juridico
concerniente a la actividad comercial, al flujo de
inversiones y demas &mbitos de la economia
internacional. Este entramado legal es bastante
diverso vy restrictivo, dado que no se ha
avanzado en un marco juridico supranacional

que rija las relaciones entre los paises

miembros de cada acuerdo de integracién.

Ahora, con respecto a los factores devenidos
por motivos politicos, es importante destacar
las preferencias regionales por las interacciones

donde

actores como parte de |la

intergubernamentales; participan
multiples
representacion de los gobiernos nacionales. De
esta forma, tanto en la Alianza del Pacifico como

en el Mercosur, se ha consolidado una

estructura institucional donde los presidentes
tienen una figura preponderante al ser los
mandatarios de los Estados. Particularidad
complementada por el rol que asumen los
ministros de relaciones exteriores y demas
funcionarios de gobierno, que tienen
responsabilidad en latoma de decisiones. Dada
la falta de representatividad de otros actores de
la sociedad latinoamericana, asi como la escasa
voluntad para avanzar en la conformacion de
instituciones supranacionales que permitan
respuestas regionales a problemas que afectan
a todos los paises integrados, el &mbito politico
ha condicionado la evolucion de ambos
procesos de integracién latinoamericanos

(Bianculli, 2020; Giacalone, 2022).

En este orden, las diferencias ideoldgicas
intergubernamentales han primado en ambos
mecanismos de integracién, conllevando a
posiciones disimiles cuando se evidencia
divergencia o convergencia en las ideas de los
gobernantes. En el primer escenario, cuando
hay coincidencia ideoldgica, aumenta el grado
de institucionalidad o aumentan el grado de
coherencia de los proyectos de integracidn. Y,
en el segundo escenario, ante la mayor
divergencia ideolégica se paralizan las
iniciativas regionales de integracién, ocurre un
desmontaje institucional y se multiplican los
proyectos de cooperacion regional (Peixoto
Batista y Perrotta, 2018; Gomes Saraiva y Granja

Herndndez, 2019; Félix Jaramillo, 2022).
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Un contexto regional caracterizado de esta
manera deja clara la fragmentacién y
polarizacién politica que impide a la region
avanzar en materia de integracién. De esta
forma, se dificulta fijar una posicién comun en
respuesta a las crisis que afectan a todos los
paises de la regién y exigen de una
institucionalidad sdlida para superarlas —por
ejemplo, la crisis migratoria venezolana o la
crisis sanitaria generada por la pandemia del
nuevo coronavirus (COVID-19)—. En el caso del
Mercosur, acrecienta la incapacidad politica de
Brasil para llevar a cabo su tradicional liderazgo
regional, asi como la divergencia ideoldgica
entre los gobiernos de Argentina y Brasil acerca
del destino del bloque regional. Y en la Alianza
del Pacifico, incrementa los riesgos de una
pardlisis del acuerdo que impida avanzar a
niveles superiores de integracion o incentive las
practicas individuales de los gobiernos en

funcion de sus ideologias.

Convergencia Mercosur-
Alianza del Pacifico

En los dltimos anos se han presentado diversas
propuestas para avanzar en la integracion
latinoamericana, una de estas ha sido la
convergencia entre el Mercosur y la Alianza del
Pacifico, que contd con apoyo, lineamientos y
planteamientos del Banco Mundial, el BID y la
CEPAL. Incluso, antes de esta iniciativa, las
Asociacion

secretarias generales de |la

Latinoamericana de Integracién (ALADI), del
Mercosur y de la Comunidad Andina hicieron
esfuerzos, con resultados parciales, en el
objetivo de lograr la convergencia Mercosur-

CAN.

En este orden, se planted una estrategia de
convergencia en la diversidad donde la
insercion  internacional de los  paises
latinoamericanos podia mejorar mediante un
mercado regional integrado (Rosales, 2014;
BID, 2018; CAF-SEGIB-ALADI, 2018). Esto
supone canastas de exportadores mas
diversificadas con bienes y servicios de mayor
valoragregado y un érea de libre comercio para
toda la region. También se sugirié la necesidad
de facilitar el desarrollo de cadenas regionales
de valor como eje estratégico para consolidar la
integracién latinoamericana (Bown et al., 2017;
Rocha y Ruta, 2022). VY, desde el estudio de
como se retroalimentan la integracién vy las
cadenas regionales de valor, se propuso como
alternativa su articulaciéon (CEPAL, 2014, 20183,
2021). Es decir, avanzar en la
complementariedad de las economias y
latinoamericanos

sectores productivos

estimulando la  formacién de  clusters

exportadores.

De igual forma, desde el ambito académico, se
insiste en la necesidad de avanzar en Ia
convergencia de los acuerdos de integracién
latinoamericanos como forma de superar la

paralisis regional y lograr una mejor posicion en
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relacion con el resto del mundo. En este
sentido, se considera necesario desarrollar un
marco normativo comun que cimiente las bases
de la integracion multidimensional (Hurtado
Bricefio y Vieira Posada, 2020; Mirabelli, 2022).
La identificacion y consolidaciéon de los
eslabonamientos hacia adelante y hacia atras
de la actividad productiva regional (Durén,
2018, 2019), donde el sector privado tendria un
papel importante impulsando y avanzando enla
conformacién de encadenamientos que
permitan un cambio en la matriz productiva
regional (Bown et al., 2017). Incluso, se insiste
en coordinar la certificacién de origen de las
normas técnicas y en la conveniencia de un
espacio para la convergencia entre la Alianza
del Pacifico, la CAN y el Mercosur (Fairlie
Reinoso, 2013, 2022).

Ademas, la Alianza del Pacifico y el Mercosur
han hecho sus propios esfuerzos en esta
direccién. En el caso particular de la alianza,
dada su mayor dindmica, se traté de impulsar
desde el 2017 una hoja de trabajo conjunta que
finalmente tomé forma en la Xl Cumbre de la
Alianza del Pacifico realizada en Puerto Vallarta,
México (Alianza del Pacifico, 2018). A partir de
esta se acordd la facilitacion del comercio y la
cooperacion aduanera, la implementacion del
arreglo de reconocimiento mutuo en materia
de operador econdmico autorizado, la creacidn
de mecanismos de interlocucion publico-
privada en materia de servicios y capitales, la

creacién de una agenda digital —con base en

cuatro ejes: economia, conectividad, gobierno
y ecosistemas digitales—, mecanismos de
cooperaciéon en materia de compras publicas,
promocion del comercio, la inversién y el
turismo, entre otros ambitos. Esta declaracion
conjunta fue un plan de accién que buscéd crear
las condiciones para seguir avanzando en la
libre circulacion de mercancias, capitales y
personas para fortalecer al proceso de

integracion.

Para el caso del Mercosur, la idea de
convergencia estd basada en el articulo 3 del
Tratado de Montevideo de 1980 (ALADI, 1980),
donde se define como la multilateralizacién
progresiva de los acuerdos de alcance parcial,
mediante negociaciones periddicas entre los
paises miembros. Es decir, se tiene una base
legal para la convergencia del Mercosur con
otros acuerdos de integracién

latinoamericanos.

A pesar de esto, los avances en materia de
convergencia Alianza del Pacifico-Mercosur han
sido parciales. Debido, entre otras cosas, a las
crisis propias de cada uno de estos acuerdos de
integracién latinoamericanos —devenidas por la
coexistencia de  diferentes  estrategias
integracionistas—, asi como la profundizacion
de las diferencias a partir de choques externos
como los cambios de ciclo en los precios de las

materias primas y la pandemia del COVID-19.

Como resultado de las crisis internas, tanto en

el Mercosur como en la Alianza del Pacifico, se
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ha avanzado poco en la consecucion de los
objetivos fundacionales de ambos acuerdos. A
partir de lo cual: a) todavia el comercio
interregional es limitado —incluso en la Alianza
del Pacifico es menor que en el resto de los
acuerdos de integracion latinoamericanos—, b)
no se han impulsado las cadenas de valor, c) se
ha avanzado parcialmente en la
implementacion de los acuerdos de facilitacion

del comercio, cooperaciéon aduanera, agenda

digital, entre otros.

Y, en el caso de la emergencia sanitaria mundial
provocada por el COVID-19, cada pais en
América Latina respondié como pudo,
individualmente, sin tratar de coordinar una
respuesta comun a la crisis desde los acuerdos
de integracion (De Lombaerde, 2021; Vieira
Posada y Pefia, 2021; Granja Hernédndez, 2022).
Es decir, se optd por respuestas rapidas,
unilaterales, descoordinadas y reactivas a una
crisis sin precedente en la historia de la
humanidad, dejandose de lado los lugares
comunes donde podrian articularse respuestas

regionales desde cada acuerdo de integracion.

De igual forma, fue evidente la negligencia con
que utilizaron las instituciones que, dentro de
cada bloque, tendrian las competencias
necesarias para la gestion de una crisis sanitaria
como la provocada por el COVID-19. Por
ejemplo, la reunién de especialistas y ministros
de Salud del Mercosur; o el otrora Instituto

Suramericano de Gobierno en Salud —este

ultimo, entidad intergubernamental de caracter

publico que hacia parte del Consejo
Suramericano de Salud de la UNASUR y que
vivié la crisis sufrida en el regionalismo por
dicha institucion—. En otras palabras, no se
priorizé el nivel regional ni el uso adecuado de
la institucionalidad que permitiria gestionar

regionalmente la crisis sanitaria.

Conclusiones

Ante la realidad esbozada, resulta necesario
destacar el rol de la voluntad politica, la funcién
de los socios extra regionales —los Estados
Unidos, la Unién Europea, China, Corea del Sur,
entre otros—, y el papel de las nuevas
tecnologias como condicionantes de la

direccion que tomard la iniciativa de

convergencia Alianza del Pacifico-Mercosur.

Tomando en cuenta cémo influye la variable
politica, que es justamente inconstante, en la
convergencia - divergencia
intergubernamental de los procesos de

integracion  regional latinoamericanos, se
puede inferir que la regién se encuentra en un
momento de incertidumbre. Esto porque
justamente los procesos electorales locales
impactan a nivel regional en la configuracion
tanto del Mercosur como de la Alianza del
Pacifico y en la priorizaciéon de los proyectos a
desarrollar, dado el caracter politico ideoldgico

de los gobiernos nacionales de turno.
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De esta manera, la politizacidn de la integracion
latinoamericana ha incrementado los desafios
de cada bloque regional, en la medida que las
idas y venidas entre las convergencias o
divergencias ideoldgicas originadas por cada
cambio de los gobiernos ha puesto a prueba la
trayectoria y la resiliencia de cada institucion
regional. Ante esta realidad, resulta necesario
avanzar en consensos regionales desde la
conjuncién de voluntad politica y el liderazgo
regional efectivo. Para lograrlo se puede
comenzar en ambitos que, por ser estratégicos,
requieren de politicas publicas regionales: los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la
soberania energética y alimentaria, y la
proteccién del medioambiente. Ambitos que
deben estar por encima de las variaciones

politicas-ideoldgicas a nivel doméstico.

En este sentido, se reconoce que la Alianza del
Pacifico y el Mercosur —asi como los demas
procesos de integracidén latinoamericanos—,
han tenido como condicionante principal la
voluntad politica. Sin esta es muy dificil que
avancen y es muy facil que se estanquen. Dado
que los cambios de gobierno a nivel local, con
distintas posiciones ideoldgicas y priorizando la
soluciéon de los problemas nacionales,
obstaculizan el avance de cada proceso de
integracién. De esta manera, la integracion
latinoamericana ha evidenciado constantes
cambios de paradigmas que han impedido su
consolidacion. Asi, la falta de consenso y la

ausencia de voluntad politica incide en que los

procesos puedan interrelacionar. A partir de lo
cual resulta pertinente buscar, aprovechando la
coyuntura que brinda la postpandemia, una
mayor cooperacion en los dmbitos que afectan
a todos los paises miembros para alcanzar
posturas internas claras que permitan pensar de
nuevo en la integraciéon regional. Estas
relaciones de cooperacién tienen que servir
para definir hacia dénde debe dirigirse cada
bloque regional. En este orden, no se lograra en
el corto plazo la convergencia Alianza del
Pacifico-Mercosur, pero si se encontraran los
puntos comunes entre los paises de ambos

bloques.

Esta incertidumbre que genera la falta de
voluntad politica es la principal dificultad que
tiene la posibilidad de convergencia Alianza del
Pacifico-Mercosur -y la integracion
latinoamericana en general—. Pero también, y
en menor medida, en el plano econdmico,
debido a que la falta de consenso en temas
econdémicos ha impedido mayores avances de
la integracién regional y respuestas comunes a
crisis asimétricas. Ejemplo de esto es la
pandemia y la crisis provocada por el conflicto
entre Rusia y Ucrania. Ante esta situacion, hay
en la regién paises ganadores —los paises
exportadores de alimentos, de petrdleo y gas—
y perdedores —los paises importadores netos
de alimentos e hidrocarburos—. De alli que la
soluciéon al  problema de inseguridad

alimentaria y energética que estas crisis

generan exige la incorporacién de estos temas
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en el debate regional y la consolidacién de
espacios para la cooperacion a nivel
sudamericano. Es decir, se debe avanzar en
espacios para la integracion de agendas
comunes, espacios comprometidos con la
cooperacion que den nuevos aires a la regién.
Y hacer un esfuerzo para plantear metas
concretas, a nivel de cada proceso de
integracion regional, que permitan resultados
de corto plazo en respuesta a la coyuntura

internacional actual y a las urgencias nacionales,

que no esperan por una solucién.

Acerca de los actores externos, este tipo de
actores tiene un papel preponderante en la
medida que pueden generar un conflicto a raiz
de posiciones disimiles que pueden tomar los
paises miembros en relacién con la estrategia
de desarrollo regional y la propuesta de
insercion internacional. El ejemplo de la CAN es
muy claro, la suscripciéon de tratados de libre
comercio con los Estados Unidos y la Unidn
Europea llevd a una crisis que termind con la
acuerdo de

salida de Venezuela del

integracion.

En este contexto, China ha adquirido mayor
relevancia en América Latina, desplazando a la
Unién Europea y a los Estados Unidos como
socios principales de los paises de la region. Por
ende, cualquier intento de profundizar la
integracion latinoamericana debe avanzar hacia
una posicién conjunta respecto a China como

socio extrarregional, para minimizar el riesgo de

una mayor segmentacion regional por la
posicidn que cada pais pueda tener respecto al
pais asiatico —en la actualidad solo Chile, Costa

Rica y Peru tienen un TLC con China-.

La dindmica que permiten los actores extra
regionales es fundamental, ya que darian lugar
a espacios de convergencia desde el
aprovechamiento de los acuerdos alcanzados
previamente con socios comerciales comunes —
por ejemplo: el TLC suscrito por Mercosur (aln
sin la aprobacion definitiva por parte de la UE) y
todos los paises de la Alianza del Pacifico con la
Unién Europea tienen puntos comunes, entre

ellos, en materia medioambiental—.

Y en relacién con el papel de la tecnologia, esta
permitié durante la pandemia gestionar la crisis
evitando la ruptura de los sistemas de pagos,
promoviendo el comercio  electrdnico,
reduciendo la paralizacién de las actividades
productivas

que no requerian de

presencialidad, aproximando las politicas
publicas a la poblacion de bajos recursos,
reduciendo los riesgos de contagio que
representaba la presencialidad, entre otros
aspectos. Lo que implica un cambio mundial
como resultado del uso de la nueva tecnologia
que puede considerarse al momento de
pretender incrementar los niveles de
integracion en América Latina, principalmente
aprovechando la coyuntura y el potencial del
comercio electrénico y avanzando en la

transformacién digital regional.
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Recomendaciones

En este sentido, para consolidar la iniciativa de

convergencia entre la Alianza del Pacifico y el

Mercosur, se debe priorizar:

1.

N

w

P

La construccion de un consenso regional
acerca del comercio de alimentos para
reducir los riesgos de inseguridad
alimentaria que enfrenta la region, el
comercio de hidrocarburos y la transicién
energética. Puntos fundamentales de

agenda en ambos acuerdos de integracién.

Impulsar la coordinacién de agendas en
materia de comercio electrénico, géneroy
diversidad, y medioambiente, entre la
Alianza del Pacifico y el Mercosur. Esto a
razén del esfuerzo que por separado ambos
acuerdos estan realizando, la posibilidad de
complementariedad que se puede lograry

la necesidad de dialogar sobre estos temas.

Efectivizar la toma de decisiones a nivel
regional, despolitizando los acuerdos de
integracion y promoviendo mecanismos
institucionales con autonomia. De esta
forma, se reduciria su vulnerabilidad a los
cambios de posicidn politico-ideoldgica de

los gobiernos nacionales.

Aprovechar los cambios generados por la
pandemia en el comercio internacional,
para avanzar hacia espacios de
complementariedad productiva que

permitan consolidar industrias regionales.

De esta manera sera posible formar cadenas
regionales de valor, incorporar las nuevas
tecnologias en la actividad productiva
regional, generar més valor agregado
regional, y reducir la dependencia de las

importaciones.

Y, ante la falta de voluntad politica, es
necesaria la presién de los ciudadanos para
obligar a los gobiernos a actuar cénsono
con los nuevos desafios que enfrentan los
dos acuerdos de integracién regional. Retos
como la transformacién digital, la migracién,
el cambio de matriz energética, entre otros,
que de manera conjunta pueden
solventarse con mayor facilidad en
comparacion con la respuesta fragmentada

que tradicionalmente se ha dado.
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