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INTRODUCCION

EL RESURGIMIENTO DE ACUERDOS REGIONALES de integracién econémica —y
su coexistencia con instituciones multilaterales de libre comercio— es sin
duda uno de los rasgos mas distintivos de la economia mundial actual. La
creacién de bloques regionales plantea una serie de preguntas por demas
interesantes: ¢son el multilateralismo y el regionalismo incompatibles o,
por el contrario, se refuerzan mutuamente? ;A qué se debe la prolifera-
cién de mecanismos regionales en la década de los ochenta y noventa? Y
mas importante ain, ;cudl es el efecto en términos de bienestar econémi-
co del regionalismo? La forma tradicional de contestar esta tltima pregun-
ta ha sido a través del contraste entre creacién y desviacién de comercio.
La creacién comercial es resultado de la mayor especializacion de las eco-
nomias de los paises miembros, ya que, en vez de abastecerse la demanda
de un bien con produccién interna, se importa el articulo desde el pais
miembro que lo produce mas competitivamente. Por otro lado, la desvia-
ci6n del comercio ocurre cuando se deja de comprar a los productores de
paises que estan fuera del acuerdo para favorecer a los de paises miem-
bros, a pesar de que sus costos de produccién son mas altos. Gran parte de
la discusién sobre regionalismo se ha centrado pues en la evaluacién del
impacto econémico de estos acuerdos.

El propésito de este trabajo es abordar el tema del regionalismo desde
una perspectiva que rescate mas directamente la naturaleza politica del
proceso. En primer lugar, el establecimiento de mecanismos regionales
alude a una de las preguntas centrales que se han hecho los teéricos de las
relaciones internacionales: ¢bajo qué condiciones estados soberanos, egois-
tas, preocupados por ganancias relativas, y operando en un sistema interna-
cional anarquico, pueden integrar mas de lleno su intercambio econémico?
En otras palabras, ;como se consigue esta cooperacién interestatal? En
segundo lugar, la proliferacién de organismos regionales es también de su-
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ma importancia para los politélogos interesados en la génesis y funciona-
miento de las instituciones internacionales. La pregunta central en este
sentido es por qué se observa una variacién tan marcada en el disefio ins-
titucional de los distintos regionalismos. Si bien es cierto que el espiritu
basico de estos acuerdos es lograr una mayor coordinaciéon de politicas
econodmicas, el nivel de integraciéon y los mecanismos de colaboracién han
sido extremadamente diferentes. La Unién Europea (UE) ha creado insti-
tuciones supranacionales y proyecta la integracién mas profunda con el
uso de una moneda comiin y la coordinacién de politicas sociales y de po-
litica exterior en el futuro. El Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) no considera una integracién tan plena, pero si incluye
clausulas de proteccién a derechos de propiedad intelectual y el medio
ambiente, y existe una sofisticada maquinaria institucional para resolucién
de controversias. En contraste, el Mecanismo de Cooperaciéon Econémica
Asia-Pacifico (APEC, por su nombre en inglés) presenta la institucionaliza-
cién mas laxa al conformarse por el momento con la creacion de grupos
de trabajo y comités que generen informacién sobre comercio, tecnologia,
telecomunicaciones, etcétera.

Con el fin de ahondar en el analisis de la economia politica del regio-
nalismo, este trabajo estudia primeramente la literatura sobre cooperacion
internacional. A continuacién se presentan los modelos tedricos que han
intentado explicar la variacion en el arreglo institucional de los bloques re-
gionales. Por tultimo, se ofrece una discusion mas detallada del APEC, ya
que el tipo de regionalismo que se perfila en esta area es el mas dificil de
explicar con los modelos tedricos disponibles.

COOPERACION INTERNACIONAL: EL DEBATE TEORICO

El fenémeno de la cooperacion internacional ha provocado un intenso de-
bate entre los teéricos de las relaciones internacionales. Por un lado, existe
consenso entre los estudiosos de la politica mundial sobre la dinamica ba-
sica del sistema interestatal: dada la condicién de anarquia, cada Estado
depende en dltima instancia de sus propios recursos para asegurar su su-
pervivencia. Otro acuerdo importante en la disciplina es que la anarquia
no ha degenerado en caos. Es decir, se observan pautas estables de com-
portamiento estatal en el sistema mundial y, por tanto, son susceptibles de
generalizacioén y construccién teérica. Por ejemplo, el equilibrio de poder
{ya sea unilateralmente o a través de alianzas) ha sido una conducta re-
currente del Estado en el sistema internacional anarquico a lo largo de la
historia. Finalmente, los estudiosos de las relaciones internacionales coin-
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ciden en que tanto rivalidad como cooperacién han figurado entre las mo-
tivaciones de los estados. De este modo, la carrera armamentista ha sido en
ocasiones mitigada por acuerdos sobre control de armamentos, guerras
arancelarias han dado paso a la creacién de instituciones internacionales
para la promocién del libre comercio, etc. Cordialidad y competencia han
coexistido pues en las relaciones interestatales.

Sin embargo, los puntos de desacuerdo han sido mucho mas numero-
sos entre los internacionalistas. En primer lugar, como Helen Milner (1993)
sefiala, aun cuando el concepto de anarquia es fundamental, dentro de
la teoria de las relaciones internacionales no ha prevalecido una sola defi-
nicién del término ni mucho menos ha habido coincidencia sobre sus
efectos en la cooperacién entre estados soberanos. El sentido privilegiado
del término anarquia en la disciplina ha sido el de ausencia de un gobier-
no central (a diferencia de la usanza comin que equipara anarquia con
desorden). La discrepancia surge en el momento de definir qué rasgos
gubernamentales estan ausentes en el ambito internacional. Al menos tres
posibilidades se vislumbran. La primera vision es que el sistema internacio-
nal no cumple con la definicién weberiana de gobierno: no existe un solo
poder capaz de ejercer el monopolio legitimo de la fuerza. Otra posibili-
dad es que las instituciones de gobierno (los poderes Ejecutivo, Legislativo
y Judicial) no existen en el ambito mundial. Y la diltima opcién es que no
hay una entidad supranacional capaz de asumir la funcién basica del Esta-
do nacional de garantizar el cumplimiento de normas y leyes (Milner, 1993;
148-149).

Mas alla de problemas de definicién, el desacuerdo fundamental ha
girado en torno a las consecuencias de la anarquia para la cooperacién in-
ternacional. Las dos principales corrientes tedricas de la disciplina —neo-
rrealismo y neoliberalismo institucional— han permanecido sumamente
divididas en este punto. Grieco (1993) critica severamente el argumento
neoliberalista institucional de que los estados desean maximizar sus ganan-
cias absolutas, y que los principales obstaculos para la cooperacién entre
naciones son los problemas de control y sancion por el incumplimiento de
promesas. De acuerdo con Grieco (1993), la condicién de anarquia implica
que los estados no s6lo presten atencién a los beneficios mutuos de coordi-
nar politicas (ganancias absolutas) sino que también estén mas preocupa-
dos por las ganancias relativas. Es decir, el reparto de los beneficios de la
cooperacion es esencial para los estados, ya que una distribucion suma-
mente inequitativa podria incluso poner en peligro la supervivencia misma
del Estado, si su socio adquiere una clara superioridad en cuanto a capaci-
dades relativas. Para la escuela neorrealista, los estados asignan prioridad
maxima a la correlaciéon de fuerzas y por tanto analizan las propuestas de
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cooperacion con base en el efecto que tendran sobre su posicién relativa
dentro del sistema.

El pesimismo neorrealista en cuanto a las posibilidades de la coopera-
ci6én interestatal no ha sido compartido por todos los tedricos de las relacio-
nes entre naciones. Snidal (1993), por ejemplo, apunta que las relaciones
de suma cero, que los neorrealistas consideran que predominan en el siste-
ma internacional, no son en realidad tan frecuentes. De hecho, esta dina-
mica de aguda rivalidad existe Gnicamente en un mundo bipolar donde
los dos estados se preocupan exclusivamente por las ganancias relativas.
Utilizando la teoria de:juegos, Snidal demuestra que en una situacién mul-
tipolar donde los estados estan guiados por motivos mixtos (rivalidad y co-
ordinacién) la cooperaciéon interestatal no es en absoluto descabellada.
Powell (1993), por otro lado, considera que la condicion de anarquia, sien-
do una constante, no puede explicar cuando los estados buscaran maximi-
zar ganancias absolutas o relativas. El costo del uso de la fuerza determina
en el modelo de Powell que los estados se preocupen por ganancias abso-
lutas o relativas. Cuando el uso de la fuerza no es considerado viable debido
a su alto costo, los estados pueden concentrarse en los beneficios mutuos
de la cooperacion. Sin embargo, cuando el uso de la fuerza armada es una
posibilidad, los estados vulnerables dan prioridad a la distribucion relati-
va de las ganancias. Lipson (1993) concuerda con este analisis y argumenta
que la cooperacion en asuntos econémicos internacionales es mas factible,
ya que los riesgos de la defeccién en cuestiones de seguridad son mucho
mas elevados.

Finalmente, Milner (1992; 471-472) afirma que el mundo neorrealista
de ganancias relativas y el mundo neoliberalista de ganancias absolutas no
son en realidad tan diferentes. Aun cuando Grieco considera improbable la
cooperacion entre estados, no la descarta del todo. En su modelo una distri-
bucion equilibrada de ganancias seria suficiente para sustentar una relacion
de cooperacién entre estados. Es decir, si los estados acordaran restaurar
la correlacién de fuerzas previa a la cooperacioén a través de concesiones o
“pagos compensatorios”, la preocupacion por ganancias relativas no obs-
truiria la coordinacién de politicas. Como Milner (1992) senala, el concepto
de Grieco de intercambio equilibrado es muy similar a la postura adoptada
por neoliberalistas como Keohane y Axelrod en cuanto a la importancia de
la reciprocidad para la maximizacién de ganancias absolutas. Reciprocidad
implica que las ganancias mutuas deben ser equivalentes, o sea que el in-
tercambio debe ser equilibrado.

Esta discusion de los principales planteamientos tedricos demuestra
que la reciprocidad se perfila como un elemento esencial de la coopera-
cién interestatal para las dos corrientes teéricas mas influyentes en relacio-
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nes internacionales. De hecho, gran parte del esfuerzo de los teéricos de la
cooperacidn internacional se ha aplicado a especificar las condiciones que
facilitan la colaboracién mundial al hacer posibles estrategias estatales de
reciprocidad.

El juego del “dilema del prisionero” ha sido utilizado ampliamente pa-
ra modelar las relaciones internacionales. Dos prisioneros incomunicados
estan a punto de ser interrogados por la policia. Si ninguno de los dos con-
fiesa saldran libres, ya que no se cuenta con pruebas suficientes para conde-
narlos. Pero, si uno confiesa y el otro no, el delator sera puesto en libertad
gracias a un trato con la fiscalia, mientras que el segundo sufrird una pena
severa. Si los dos confiesan se les consignara a ambos por un crimen me-
nor. Este juego ha sido empleado para demostrar las escasas posibilidades
de cooperaciéon internacional, ya que la estrategia dominante para cada
prisionero es la defeccion independientemente de las acciones del otro. Al
confesar, el prisionero puede salir libre (si el otro se mantiene callado) o
recibir una pena ligera (si los dos hablan}, y se libra del castigo mas severo
(por permanecer silencioso mientras el otro confiesa).

Sin embargo, los trabajos de Axelrod, Keohane y Oye han demostrado,
también con la teoria de juegos, que las oportunidades de cooperacién es-
tatal son mucho mayores si se cumplen varias condiciones. La primera se
refiere a la repeticion del juego y la sombra del futuro. Mientras que en un jue-
go unico del dilema de prisionero la estrategia dominante es la defeccién,
en juegos subsiguientes cada prisionero debe hacer una comparacioén en-
tre las ganancias inmediatas de no cooperar y los beneficios futuros de la
colaboracién. Mientras mas se valoren las ganancias futuras y mayor sea
la expectativa de continuar con la relacion a largo plazo (sombra del fu-
turo), mayores seran los incentivos para coordinar politicas (Axelrod y
Keohane, 1993; Oye, 1986). Por otra parte, la repeticién del juego también
hace posible estrategias de reciprocidad bautizadas por Axelrod (1984) co-
mo tit-for-tat. Es decir, cada jugador puede calibrar su respuesta en rondas
subsiguientes del juego para desalentar la defeccién del otro jugador en la
etapa presente. En segundo lugar, el nimero de jugadores y la homogeneidad
de preferencias afectan las probabilidades de cooperacion. Conforme se in-
crementa el nimero de participantes en un juego, se complican las tareas
de control del cumplimiento de las partes y se intensifica el problema de
accién colectiva para sancionar a los infractores. Es decir, se incrementa el
riesgo de que el oportunismo de alguna de las partes comprometa las posi-
bilidades de cooperacién. Ademas, la convergencia de preferencias de los
actores facilita la cooperacién, por lo que conforme crece el niimero de
participantes se arriesga la integridad del consenso (Haggard, 1997). Final-
mente, la transparencia de las acciones, la capacidad de vigilancia y de san-
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cion descentralizada influyen en el grado de colaboracién interestatal. La co-
operacién entre naciones es condicional, y sélo sera posible en la medida
en que se pueda identificar facilmente las acciones violatorias y a los trans-
gresores especificos, y se pueda imponer castigos a los infractores a pesar
de la ausencia de una autoridad central (Axelrod y Keohane, 1993).

En suma, la cooperacién internacional es factible conforme exista una
convergencia de preferencias iniciales y sean viables estrategias de recipro-
cidad. En particular, a través de relaciones a largo plazo, concesiones mu-
tuas y sucesivas, vigilancia de las acciones y sanciones por incumplimiento,
los estados pueden mitigar deliberadamente los efectos de la anarquia del
sistema internacional e introducir cierto grado de colaboracién en sus rela-
ciones. Uno de los especificos cursos de accién para facilitar la cooperacion
entre naciones ha sido la construccién de regimenes internacionales.! De
ahi que el argumento central de la teoria neoliberalista sea que las institucio-
nes internacionales pueden producir cooperacién entre naciones al mitigar
el oportunismo de estados preocupados por maximizar su propio beneficio.
Un régimen internacional reduce la incertidumbre al hacer mas transpa-
rentes las acciones de los estados y proporcionar definiciones claras sobre
conductas ilicitas. El régimen también alarga la sombra del futuro al dar con-
tinuidad a la relacién estatal. Los regimenes facilitan la cooperacién al redu-
cir los costos de transaccion de forjar acuerdos internacionales y de supervisar
su cumplimiento. Por otro lado, los regimenes internacionales pueden facili-
tar las tareas de sancidon contra infractores al disefiar mecanismos de castigo
implantados por los estados miembros, y al elevar el costo de la defecciéon a
través de la conexion de diversos asuntos (issue-linkage) .

La teoria de la cooperacién internacional proporciona una explicacion
convincente sobre por qué los estados han podido superar las restricciones
impuestas por la anarquia y buscar una mayor integracién de su intercam-
bio econémico. Los acuerdos regionales permiten el diseno de estrate-
gias de reciprocidad (normas de comportamiento, concesiones mutuas y
sancion), y con ello mitigan el efecto danino del oportunismo sobre pro-
yectos de colaboracion. Aun cuando esta literatura ilumina la 16gica que
hay detras de la creaciéon de regimenes internacionales para favorecer

! La definicién clasica de regimenes internacionales es proporcionada por Krasner
(1983; 2): “un conjunto de principios explicitos e implicitos, normas, reglas y procedimientos
de toma de decisiones alrededor de los cuales las expectativas de los actores convergen en un
area de las relaciones internacionales. Las normas son estindares de comportamiento defini-
dos en términos de derechos y obligaciones. Las reglas son prescripciones especificas de ac-
cién. Los procedimientos de toma de decisiones son las pricticas predominantes para recabar
y ejecutar las preferencias colectivas”.
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la integracién econémica, deja de lado una cuestién central: ipor qué per-
sisten tan marcadas diferencias en el arreglo institucional seleccionado por
las regiones para incrementar su intercambio comercial? Por ello, el objeti-
vo de la siguiente seccién es examinar criticamente los modelos teéricos
propuestos para explicar la variacién en el disefio institucional de los re-
gionalismos.

SELECCION INSTITUCIONAL DE LOS BLOQUES REGIONALES

La capacidad de los estados soberanos en un sistema internacional anar-
quico para disefiar mecanismos regionales de cooperacién no ha sido la
Gnica cuestién de interés para los estudiosos de las relaciones internacio-
nales. El nivel de institucionalizacion ha surgido como una variable impor-
tante conforme la proliferacién de los acuerdos regionales demuestra las
multiples posibilidades de seleccién institucional que los estados tienen al
decidir integrar sus economias.

Quiza el primer modelo teérico en abordar de lleno la pregunta de
qué factores inciden en el acuerdo institucional preferido por los estados
haya sido el neofuncionalismo. De acuerdo con los exponentes de esta teo-
ria, el crecimiento del intercambio econémico de los paises en la regién
genera la demanda de instituciones supranacionales para manejar la cre-
ciente interdependencia (Hurrell, 1995; 59). En otras palabras, arreglos
regionales mas sofisticados deberian desarrollarse en zonas donde el co-
mercio e inversion intrarregionales son mas intensos. Sin embargo, como
Grieco (1997) demuestra, existe poca evidencia empirica que corrobore el
argumento neofuncionalista. Contrariamente a lo que esta teoria sefala,
el incremento del comercio intrarregional no ha acelerado siempre el pro-
ceso de integracién politica. Este es el caso del Pacifico asiatico, donde no
se observa una fuerte institucionalizacién de acuerdos regionales, a pesar
del marcado crecimiento de las exportaciones dentro de la regién (Grieco,
1997; 172).

La teoria de la estabilidad hegeménica ha ofrecido una explicacién al-
ternativa a la variacién de los regionalismos.? De acuerdo con esta teoria,
la cooperacién internacional es factible cuando una potencia hegeménica
es capaz de utilizar su influencia para crear normas internacionales, san-
cionar a los infractores y proveer bienes colectivos en el ambito mundial.

2 Keohane (1984) discute en detalle el argumento de la teorfa de la estabilidad hegemé-
nica y la cooperacién internacional.
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Es por ello por lo que regiones que exhiben una marcada concentracién
de poder econémico en un pais deberian presentar mayores niveles de ins-
titucionalizacién de su intercambio comercial. Sin embargo, Grieco (1997)
muestra una vez mas las débiles bases empiricas de esta teoria. Por ejem-
plo, la UE es sin duda el caso de institucionalizacién mas robusta a pesar de
que no existe una concentraciéon de recursos muy marcada en la economia
mas grande del bloque (Alemania). Por el otro lado, Japon si representa
en Asia una fuerte potencia regional, pero no se ha avanzado mayormen-
te en la construccidén de acuerdos regionales complejos.

Dadas las fallas de las teorias neofuncionales y de estabilidad hegemo-
nica para explicar el caleidoscopio de acuerdos regionales en el mundo,
Grieco (1997) ofrece el modelo de “cambios en disparidades relativas”.
Claramente dentro de la tradicién neorrealista, Grieco considera que los
estados estan preocupados en esencia por las ganancias relativas. Por ello
la estabilidad en la distribucién de los recursos econdmicos facilita el disefio
de acuerdos de cooperacion regional. Cambios acelerados en la distribu-
cién de recursos, y que impacten en forma desproporcionada a los paises
mas pequenos del area, provocaran resistencia por parte de estas nacio-
nes mas débiles a entrar en acuerdos que puedan perpetuar su situacion
desventajosa o, peor aun, agravarla.

Sin embargo, el modelo de Grieco presenta varios problemas. Para em-
pezar, la corroboracién empirica de la teoria no es siempre satisfactoria.
Los casos dificiles de explicar para Grieco son los del Mercosur y la UE. En
ambos coinciden los procesos de profundizacion institucional y concentra-
cién de recursos a favor de la economia dominante (Brasil y Alemania, res-
pectivamente), contra lo que el modelo sugiere. En segundo lugar, Grieco
ignora la posibilidad de que el cambio en la disparidad relativa sea a favor
de los paises mas pequenos. Como afectaria esta redistribucion de recursos
las posibilidades de cooperacién es algo que no esta considerado en el argu-
mento de Grieco. Es concebible que los paises débiles encuentren ventajas
claras en la adhesion a acuerdos regionales para limitar el margen de acciéon
unilateral de la economia dominante. Por ejemplo, la creacién de meca-
nismos de solucion de controversias ha sido una motivacién poderosa para
convencer a paises mas pequenos a ingresar en acuerdos regionales. Por
ultimo, este modelo sistémico termina siendo insuficiente para explicar la
variacion de los acuerdos regionales. Como Grieco mismo admite, los facto-
res domésticos determinan en gran medida la forma especifica del bloque
regional. Grieco (1997; 183) termina apoyandose en las preferencias y opi-
niones de las élites europeas, norteamericanas y asiaticas para explicar la
seleccién de mecanismos mas ambiciosos de integracién en Europa y Nor-
teamérica, y la debilidad de propuestas regionales en el este de Asia.
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Haggard (1997) incorpora de manera mas franca el papel de las prefe-
rencias de los estados para explicar la seleccién institucional. En su mode-
lo, los objetivos de los estados, el poder de negociacién de los miembros y
la capacidad de discriminacién frente a los que quedan fuera del bloque
determinan la diversidad de los arreglos regionales. En su opinién, el ni-
mero de participantes afecta las posibilidades de coordinacién de politicas,
debido a que crece la divergencia de preferencias de los actores conforme
aumenta el ndmero de estados miembros. Ademas de la convergencia en
objetivos, otro factor que facilita la integracién politica regional es la capa-
cidad de liderazgo de la economia dominante para dar prioridad a su
agenda de intensificacién comercial. Por dltimo, la capacidad de discrimi-
nacién contra los no miembros marca el nivel de apertura del acuerdo re-
gional. En términos econémicos, lo é6ptimo es que la creacion de comercio
sea mayor que la desviacién. Sin embargo, frecuentemente los estados pre-
fieren un regionalismo discriminatorio al estar guiados por la légica politica
magistralmente captada por Hirschman: la creacién de comercio implica la
redistribucién interna de recursos. Los sacrificios de la especializacién (los
productores ineficientes deberan retirarse) provocaran intensa oposicién
politica por parte de grupos de interés concentrados. Por otro lado, la des-
viacién de comercio significa que estas asociaciones de productores po-
dran quedarse con la demanda que antes abastecian sus competidores en
paises no miembros (citado en Haggard, 1997; 27). Politicamente, la incli-
nacién por acuerdos discriminatorios es por demas comprensible.

De acuerdo con Haggard (1997), la combinacién de estos tres elemen-
tos (preferencias, liderazgo y potencial de discriminacién) es responsable
de las diferencias institucionales del regionalismo norteamericano y asiati-
co. En el continente americano, las prioridades comerciales de los paises
se han acercado. Los Estados Unidos han mostrado mayor interés por
acuerdos regionales que incorporan una agenda comercial mas amplia al
incluir clausulas sobre proteccién a la inversiéon y la propiedad intelectual.
Al mismo tiempo, varios paises latinoamericanos, en un contexto de crisis
econémica, han optado por la apertura comercial para garantizar el acceso
a mercados y asegurar la permanencia de la nueva orientacién en politica
econémica. En Asia no se observa esta convergencia de preferencias. Algu-
nos paises han descartado el activismo estatal (Singapur y Hong Kong),
mientras que otros no desean coartar su libertad para implantar politicas
industriales (Japén y los paises de desarrollo reciente —NICS, en inglés—,
por ejemplo). En segundo lugar, la capacidad de los Estados Unidos para
imponer sus preferencias comerciales ha diferido en ambas regiones. Su li-
derazgo en América Latina es mucho mayor, dada la enorme dependencia
econémica de varios paises frente a ellos. Finalmente, un regionalismo ce-
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rrado es mucho mads factible en Norteamérica que en Asia, dado que el
mas bajo nivel de comercio intrarregional en el Pacifico (con muchos pai-
ses que exportan a los Estados Unidos) hace mas temibles las represalias
estadounidenses.

Aun cuando el argumento de Haggard es ttil para explicar las diferen-
cias en cuanto al arreglo institucional entre los paises de Norteameéricay del
este de Asia, deja sin respuesta varias preguntas centrales. En primer lugar,
el origen mismo de las preferencias y los factores que facilitan la convergen-
cia o divergencia entre los objetivos de los estados no esta suficientemente
especificado en el modelo de Haggard. ;Qué determina la preferencia inicial
por arreglos institucionales complejos o por un marco de cooperacién in-
formal? ;Qué factores inciden en la definicién de metas de cooperacién
regional entre posibles miembros de un bloque o en la creciente polari-
zacién de los objetivos por perseguir en las iniciativas regionales? Haggard
afirma que la crisis econémica fue un factor central en el proceso de con-
vergencia de los paises latinoamericanos a favor de acuerdos regionales de
liberalizacion econémica explicitos. Sin embargo, la crisis asidtica no pare-
ce haber impulsado en el 4rea la discusién de mecanismos formales de in-
tegraciéon econémica. Este contraste de respuestas regionales ante crisis
econdémicas demuestra la necesidad de profundizar en los factores que in-
ciden en la seleccién estatal de instituciones regionales.

El examen critico de las teorias de cooperacién internacional y de va-
riacién en el disento institucional de los regionalismos serd complementa-
do con un anilisis mas detallado de la principal iniciativa regional en el
Pacifico asiatico: el APEC. Un estudio a fondo del APEC es 1til por dos razo-
nes principales. Primero, porque al enfocarnos en una sola area geografica
es posible discutir con mayor precisién el origen de las preferencias por
mecanismos informales de cooperacién, que, como se vio anteriormente,
es uno de los temas importantes por desarrollar en los modelos de variacién
del regionalismo. En segundo lugar, porque, como veremos mas adelante,
es dificil encuadrar el APEC con las teorias de cooperacion internacional
que identifican la reciprocidad como una condicién fundamental para la
coordinacién de politicas econémicas entre estados soberanos.

EL APEC Y.1LAS TEORIAS DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

Conforme el regionalismo ha hecho grandes avances en Europa, Nortea-
méricay el cono sur, la ausencia de un bloque regional en el Pacifico asia-
tico se ha hecho mis notable. Las escasas iniciativas para crear foros de
promocién del libre comercio entre paises asidticos no han prosperado.

.g'n
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Por ejemplo, la iniciativa australiana que dio origen al APEC en 1989 inicial-
mente no consideraba la participacién de los Estados Unidos o Canada.
Del mismo modo, Malasia propuso en 1990 crear un Grupo Econdémico
del Este Asiatico para ahondar en el proceso de liberalizacién econémica
entre los paises de la zona. Ambas propuestas fracasaron debido a la fuerte
insistencia de los Estados Unidos en ser incluidos en cualquier acuerdo re-
gional del Pacifico. La creacién de un acuerdo exclusivamente asiatico ha
fracasado debido a factores econédmicos y presiones politicas. El comercio
transpacifico (y, en concreto, la exportacién asiatica a los Estados Unidos)
ha desempenado un papel central en las estrategias comerciales de los pai-
ses del area. El temor a represalias estadounidenses por la conformacién
de un bloque asiatico cerrado ha sido pues suficiente para desechar inicia-
tivas que excluyan a los Estados Unidos. Por otro lado, la division politica
en Asia tampoco ha facilitado la construccién de esquemas puramente re-
gionales para la integracién econdémica. Japon, la potencia regional mas
importante, es visto todavia con gran desconfianza por sus vecinos asiaticos,
que tienen muy presentes las campanas:japonesas de control econémico y
politico de la zona durante la preguerra (Lawrence, 1996; Haggard, 1997).
' La iniciativa regional que ha prosperado es entonces de caracter trans-
7 pacifico, ya que el APEC incluye miembros asiaticos y del norte y del sur
americanos. Otro de sus rasgos distintivos es su preferencia por mecanis-
- mos informales de cooperacién y la adopcién de medidas no discriminato-
rias. E1 APEC se ha pronunciado por un “regionalismo abierto”. Es decir, las
medidas de liberalizacién comercial negociadas (pero no obligatorias) po-
dran ser extendidas a otros paises a través de la clausula de nacién mas fa-
vorecida. El rechazo del APEC de una férmula regional mas convencional
se debe al fuerte apoyo que varios paises asiaticos han brindado al régimen
multilateral de libre comercio. El Acuerdo General de Aranceles Aduane-
ros y CGomercio junto con la Organizaciéon Mundial de Comercio (GATT/
OMC) han sido una institucién de gran importancia para estas economias
exportadoras que colocan sus productos en los principales mercados del
mundo. Los miembros del APEC no han querido por ningtin motivo contri-
buir a la fragmentacién de la economia mundial en bloques regionales ce-
rrados. Ademas, como sefiala Lawrence (1996; 93), los paises asiaticos han
apoyado reglas multilaterales de libre comercio, ya que dejan gran margen
de autonomia doméstica para implantar politicas de desarrollo de indus-
trias incipientes que han tenido gran éxito en la conquista de mercados
internacionales. Por Gltimo, varios de los paises asiaticos han mostrado una
marcada preferencia por mecanismos de cooperacién informales y la adop-
cién de compromisos para abrir mercados. Algunos paises asiaticos en vias
de desarrollo desean conservar su margen de acciéon en materia de promo-
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ci6n industrial y comercial, y se oponen a que el APEC evolucione hacia una
organizacion capaz de establecer normas obligatorias (Gallant y Stubbs,
1997; 213).

En su primer decenio, el APEC ha evolucionado enormemente. De ser
un foro informal para recabar informacién y consulta, ha ganado mayor
presencia, ha ampliado su agenda para incluir temas de facilitacién de co-
mercio y cooperacion técnica, y ha adquirido cierto grado de instituciona-
lizaci6n. En la reunién de Setl de 1991 se salvéd un gran obstaculo para el
futuro del APEC al conseguirse el ingreso de las tres Chinas (Hong Kong,
Taiwan y China continental), ya que se definié al APEC como un foro de
economias y no de estados-naciones. En 1993, con la reunion de Seattle, el
APEC adquirié mayor estatus al convocarse a losjefes de Estado de los pai-
ses miembros, formula que se ha mantenido hasta ahora (Foot, 1995; 247).

Los avances mas espectaculares en materia de liberalizacién se obtuvie-
ron en la reunién de Bogor, donde por primera vez se fijaron metas con-
cretas de apertura de mercados. Los paises desarrollados se plantearon
liberar por completo el comercio y la inversiéon en la regién para el ano
2010, y los paises en desarrollo para el 2020. Ademas se adoptd en dicha
reuniéon un cédigo de inversion extranjera cuya observancia es voluntaria.
Laagenda del APEC se ha enriquecido. En sus inicios, la apertura comercial
concentré su atencién, pero con los anos se han agregado dos aspectos
mas al mandato del foro: la facilitaciéon del comercio (homogeneizacién
de estandares y procedimientos aduanales, coordinacién de politicas de
competencia y establecimiento de un sistema de mediacién de disputas) y
la cooperacién econdémica y técnica.

A pesar de la creciente complejidad tematica, el APEC registra una ins-
titucionalizacién muy incipiente. Los paises asiaticos en particular no han
visto con buenos ojos la creacién de una amplia burocracia porque, en su
opinién, ello podria minar la flexibilidad en la definicién y consecucién de
objetivos. No fue sino hasta 1993 cuando se procedi6 a crear un secretaria-
do en Singapur, si bien con reducido personal. La prictica de las reuniones
cumbre se ha consolidado, pero esto implica que gran parte de la respon-
sabilidad de su organizacién recaiga en el anfitrién en turno. Como Gallant
y Stubbs (1997) senalan, el avance del APEC ha estado determinado en gran
medida por el entusiasmo y la capacidad organizativa del pais sede. Tal vez
el cambio mas grande en materia de institucionalizacién sea la prolifera-
cién de comités y grupos de trabajo para hacer frente a la ahora mas carga-
da agenda. Sin embargo, estos grupos han estado mas orientados a recabar
informacioén vy, si disenan politicas, éstas no son obligatorias para los miem-
bros. Otra importante area de institucionalizacién para un bloque regional
es la creacion de mecanismos de soluciéon de controversias. Aun cuando el
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APEC intent6 adoptar un sistema de resolucién de conflictos (se credé un
grupo especial encargado de recopilar datos sobre las practicas que en esta
materia siguen los paises miembros y sugerir el disenio de un sistema tni-
o), este ohjetivo tuvo que abandonarse. Los paises del APEC han decidido
continuar apoyandose en el sistema de solucién de controversias de la
OMC, dado que sus compromisos carecen de base juridica para garantizar
su cumplimiento.

El objetivo central de este trabajo ha sido entender la 16gica de la crea-
cién de bloques regionales a través de teorias de la cooperacion internacio-
nal. En este sentido, tres factores ponen en duda la capacidad del APEC
para conseguir una liberalizacién sustancial del comercio y la inversién: la
heterogeneidad de los miembros, la falta de acceso preferencial para gru-
pos de productores a las economias del foro, y la ausencia de clausulas de
reciprocidad. La lista de miembros del APEC ha crecido aceleradamente en
los diez anos de vida del organismo. Actualmente mas de 20 economias
son parte de €él, y las mas recientes adhesiones son las de Vietnam, Rusiay
Pera (en la cumbre de Malasia en 1998). El principio rector del APEC, “re-
gionalismo abierto”, indica una disposicién para admitir a las economias
interesadas, pero sus bases de acceso no han sido clarificadas. El reto futu-
ro para el APEC sera escoger de entre un grupo diverso (India, Ecuador,
Pakistan, etc.) a los nuevos miembros e impedir que el creciente nimero
de ellos atrofie a la organizacion. Con mas miembros se complica la toma de
decisiones, no sélo debido a la diversidad de preferencias entre este grupo
tan-heterogéneo, sino sobre todo a que las resoluciones son adoptadas por
consenso.

La segunda implicacién del “regionalismo abierto”, para las posibilida-
des del APEC de producir una liberalizacién genuina, es también de gran
alcance. Como se discuti6 anteriormente, el potencial de desviacion de co-
mercio ha ayudado politicamente a la aprobacién de acuerdos regionales
de integracion econémica. Importantes grupos de productores han avala-
do iniciativas regionales que facilitan la conquista de mercados que antes
abastecian productores de paises no miembros. Debido a que el APEC des-
carta de antemano cualquier trato discriminatorio (preferencial), este ali-
ciente para generar coaliciones internas a favor de la apertura regional no
esta presente.

Por dltimo, debido a la inexistencia de normas de reciprocidad, surgen
dudas sobre la capacidad del APEC, en cuanto a alterar el comportamiento
estatal a favor de la liberalizaciéon comercial. Las metas de liberalizacion
total para el ano 2010 (y 2020) son voluntarias y no se ha establecido un ca-
lendario fijo de medidas parciales de apertura. Por el contrario, el APEC ha
adoptado el concepto de “accién unilateral concertada” para enfatizar que
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los miembros deben gozar de flexibilidad conforme proceden gradual-
mente a abrir sus mercados. En otras palabras, no se espera que las partes
avancen a la misma velocidad en la apertura comercial. Los Estados Unidos
y otros paises desarrollados han criticado duramente la ausencia de com-
promisos de liberalizacién. En su opinién, el peligro de oportunismo (free
riding) es muy real ante la ausencia de metas concretas de liberalizacién
parcial y ante el planteamiento de abrir sus economias diez afos antes que
los demas miembros. Para atenuar los temores de los paises desarrollados
del APEC, se decidié presentar para la reunién de 1996 “planes individua-
les de accion.” Estos planes deberian incluir metas y tiempos concretos de
liberalizacién. Sin embargo, los planes no han tenido el efecto deseado
porque no han sido “mas que vagas declaraciones de intencién racionaliza-
das por los oficiales del APEC como lincamientos flexibles para la liberali-
zacion que pueden ser revisados continuamente por cada miembro” (Gallant
y Stubbs, 1997; 211).

Higott (1993) considera que, si bien no existen las normas especificas ca-
racteristicas de un régimen internacional, el APEC se encuentra en sus etapas
iniciales de institucionalizacién, al ofrecer un importante servicio de re-
copilacién de informacién y al contribuir a la convergencia de expectativas
entre los miembros sobre su intercambio econémico. Sin embargo, su éxi-
to final, en cuanto a conseguir la plena liberalizacién comercial y de inver-
sibn y de salvar los obsticulos del proteccionismo sectorial,® queda en
duda, porque no se cumple con las condiciones de cooperacion delinea-
das por los teéricos de las relaciones internacionales: reciprocidad y san-
cién por incumplimiento. Las condiciones de operacion del APEC impiden
el desarrollo de estrategias de reciprocidad (tit-for-tat) debido a que no
opera un calendario de rondas de liberalizacién también reciprocas. De
hecho, el peligro del oportunismo puede inhibir las acciones de apertura
de los estados, ya que no hay garantia de que los demas paises miembros
liberalizaran por completo sus economias en las fechas previstas. Final-
mente, no existe la posibilidad de sancionar a infractores, puesto que las
normas son voluntarias. Como sefialan las teorias de las relaciones interna-
cionales, las posibilidades de un régimen internacional de generar coope-
racion sustancial en un area tan sensible como la integracién econémica
son escasas, si no se cuenta con cOMpromisos reciprocos ni con mecanis-
mos de sancion para eliminar la defeccion estatal.

% Por ejemplo, en la reunién de Osaka de 1995 se observaron discrepancias importantes
entre paises que desean mantener un régimen especial para su sector agricola (China, Tai-
wan, Japén y Corea del Sur) y aquellos miembros del APEC que son exportadores de bienes
primarios (Canada, Australia, Estados Unidos, Nueva Zelanda) (Gallant y Stubbs, 1997; 210).
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Si, a pesar de estos obstaculos, el APEC cumple con sus metas de aper-
tura total en el comercio y la inversion, el foro tendra gran impacto en la
economia mundial, al facilitar el intercambio econémico en una de las re-
giones mas prosperas del orbe. Las implicaciones tedricas serian ain mu-
cho mayores, ya que el éxito del APEC obligaria a una reevaluacion de las
teorias de la cooperacién internacional con que contamos actualmente.
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