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La creacion del foro APEC en 1989 ocurrié por casualidad. A principios de ese afio los
ministerios de relaciones exteriores de Australia y la Republica de Corea (Corea del Sur)
convinieron en hacer un llamado a los paises de Asia-Pacifico a fin de buscar como hacer
avanzar la cooperacion regional entre ellos. Quedaban fuera los Estados Unidos y su socio
comercial, Canada, por lo que pronto el gobierno estadounidense hizo el cabildeo necesario
para incluir esos dos paises en ese proyecto australiano-coreano, con lo cual se configur6 un
area de la Cuenca del Pacifico compuesta por 10 economias de la ribera occidental y dos de
la oriental de tal cuenca.! En noviembre de 1989, los ministros de relaciones exteriores y de
comercio exterior o sus equivalentes de esos 12 paises participaron en una conferencia de
dos dias efectuada en Canberra. Este conclave, presidido por el canciller australiano Gareth
Evans, termin6 con el compromiso de efectuar reuniones ministeriales anuales para debatir
sobre los problemas del proteccionismo en las corrientes mundiales de mercancias y flujos
financieros a fin de hallar soluciones consensuadas y eficaces; los gobiernos de Singapur y

Corea se ofrecieron como sedes para encuentros en los dos afios subsiguientes.

De esta manera nacié un mecanismo de consultas intergubernamentales que adopto

el nombre de Cooperacion Econdomica en Asia Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés).? Los

! Ribera occidental: Australia, Nueva Zelanda, Japon y Corea del Sur mas seis miembros de la Asociacion de
Naciones del Sudeste Asiatico (Brunéi, Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia). Ribera oriental: Canad4 y los
Estados Unidos.

2 Desde el inicio, el inglés se adoptd como lingua franca del mecanismo.
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propositos de este mecanismo, asi como su durabilidad y composicion regional, se fueron
definiendo en las reuniones ministeriales convocadas por el grupo intergubernamental

original para los afios de 1990 a 1993 en Singapur, Seul, Bangkok y Seattle.

Asi fue como las reuniones adquirieron cardcter permanente con un mecanismo de
coordinacion tripartita —el gobierno sede del primer encuentro, el responsable en organizar
el segundo y el que lo haria el afio subsiguiente— para definir el tipo y manera en que se
acometeria la liberacion comercial y financiera y otras posibles formas de cooperacion, todo
lo cual habia sido el proposito inicial de las conversaciones sobre cooperacion. En cuanto a
su composicion y definicion geografica, a los 12 miembros fundadores del mecanismo de
conferencias se agregaron tres entidades o economias clave: la Republica Popular China, la
entonces colonia britdnica Hong Kong y la Republica de China en Taiwan, no reconocida
por la ONU como pais, por lo que su gobierno debié adoptar el nombre de Taipéi Chino
(Chinese Taipei). Esto se formaliz6 en la reunién ministerial de 1991, celebrada en Seul, y
sin duda signific6 un acto de realismo politico muy significativo. A partir de entonces ya no

se habld en APEC de paises miembro sino de economias miembro.

En noviembre de 1993, de 15 que tenia, el mecanismo de cooperaciéon amplié el
nimero de sus integrantes a 17, con el ingreso de México —que acababa de formalizar con
los Estados Unidos y Canada negociaciones para un tratado de libre comercio en América
del Norte— y Papua Nueva Guinea, que fue el quid pro quo del Pacifico occidental por la
entrada de México a APEC. Por su parte, esta agrupacion habia establecido sus 6rganos base,
entre ellos una secretaria permanente, y debido a la iniciativa de los Estados Unidos —sede
de la reunién anual de ministros del afio citado, en la ciudad de Seattle, Washington— se
efectud la primera reunion entre lideres economicos, eufemismo para referirse a jefes de
Estado o de gobierno. En cuanto a los objetivos de APEC, se consolidaron tres vertientes o
“pilares” de la cooperacion: liberalizacion y facilitacion de comercio de bienes, de servicios

e inversiones, y de cooperacion econdomica y técnica (Ecotech).

Al afio siguiente, las conferencias ministerial y de lideres econdmicos, efectuadas en
el pueblo de Bogor, Indonesia, anunciaron la adopcion de una meta de largo plazo: alcanzar
no mas tarde que en 2020 una situacion de comercio e inversiones libres y abiertas en Asia-

Pacifico. Estas “metas de Bogor”, como se les conoce desde entonces, reflejan una aspiracion
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intergubernamental entre 21 economias® que forman parte actualmente de APEC: 16 del
Pacifico occidental y 5 del oriental. A un afo de que se alcance la meta fijada en 1994, se
arguye que ha habido avances notables en cuanto a liberalizacion y facilitacion de comercio
e inversiones, pero que recientemente han resurgido medidas restrictivas y otros obstaculos
al pleno cumplimiento de la metas de Bogor, asi como impactos negativos como el de 2018,
cuando no fue posible la emision del ya acostumbrado comunicado conjunto de los lideres
econémicos, y el de 2019, cuando simplemente se cancelaron a tltima hora la conferencia
ministerial y la de lideres. En el presente trabajo analizamos los avances habidos en conjunto,

las caracteristicas de los acuerdos de liberalizacion y su futuro.

AMBITO INTERNACIONAL EN EL QUE SE DIO

EL SURGIMIENTO DE APEC

A fines de la década de 1980 y principios de la siguiente, la economia mundial enfrentaba
una serie de altibajos y de burbujas especulativas que deformaban el ciclo econémico global
con un sesgo claramente desfavorable a las economias en desarrollo a través de relaciones de
precios de intercambio negativas para la mayoria de ellas. El endeudamiento de las
principales economias avanzadas del mundo por excesivos y constantes déficits fiscales
también repercutia negativamente en los paises periféricos, que ademas sufrian en muchos

casos de saldos deficitarios endémicos en sus balances en cuenta corriente con el exterior.

Una somera descripcion de las principales vicisitudes* por las que pasaba la actividad
econdmica internacional y nacional puede ayudar a comprender mejor el porqué de los

cambios abruptos en el entorno mundial.

En 1986 surgid una burbuja bursatil e inmobiliaria en Japén —entonces la segunda
economia mas importante del globo— que se prolong6 hasta 1991 y se considera una de las

mayores burbujas especulativas de la historia contemporanea.

3 A las 12 economias fundadoras, las tres que se agregaron en 1991 y las dos de 1993, hay que sumar a Chile, que
ingres6 en 1994, asi como a Rusia, Vietnam y Pert, que lo hicieron en 1998.

4De los afios ochenta a los primeros afios noventa, las referencias se tomaron de https://en.wikipedia.org/
list_of economic_crises, y de los vinculos de cada caso, pero con una interpretacion y redaccion propias del autor.

https://doi.org/10.24201/aap.2020.301 3




ANGUIANO ROCH: TRAYECTORIA'Y FUTURO POST 2020 DE APEC ANUARIO ASIA PACIFICO 2020

En los Estados Unidos se presentaron crisis de ahorros y préstamos en 1980 y 1990
—Savings & Loans Crisis— que condujeron, en el segundo de los afios citados, a la quiebra
de 747 asociaciones de ahorros y préstamos de las 3 234 que habia en ese pais. El rescate
financiero a las asociaciones que sobrevivieron alcanzd la suma de 87.9 mil millones de
ddlares, lo que contribuyo a los elevados déficits fiscales de los primeros afios noventa. Estas
crisis fueron el antecedente de la catastrofe hipotecaria-financiera que brot6 en los Estados
Unidos y otras economias avanzadas en 2008, transmitiéndose de alli al resto del mundo,

cuya economia entro6 en crisis en 2009, seguida de una prolongada recesion.

A principios de la década de 1990 la mayoria de los paises del mundo occidental
registraron una recesion econémica causada, entre otros factores, por la adopcion de politicas
monetarias restrictivas por parte de los bancos centrales de los paises mas influyentes, a los
que preocupaba mas frenar la inflacion que alentar el crecimiento; lo que respondi6 a la
pérdida de confianza de consumidores y empresas provocada por la elevacion de los precios
del petroleo en 1990 y desatada por la invasion iraqui a Kuwait,® y a la reduccion de gastos
militares entre las principales potencias, motivados por el fin de la Guerra Fria (y la

desaparicion de la URSS).

A nivel nacional conviene aqui recordar las crisis econémicas de la India en 1991, la
crisis bancaria de Finlandia en 1991-1993 y la de Suecia por esos mismos afios, y finalmente
la crisis de liquidez de México de 1994. Una forma grafica de mostrar las fluctuaciones de la

economia global, regional y nacional es mediante el cuadro 1.

CUADRO 1. PIB real mundial, por regiones y paises (variacion porcentual anual)

Promedio 1988 | 1989 | 1990 | 1991 1992 | 1993 | 1994

1978-1987
Mundial 3.3 4.6 3.7 2.6 1.5 24 24 3.7
Paises industriales (23) 2.7 43 3.6 2.5 0.8 1.7 0.8 2.8
Estados Unidos 2.7 3.8 34 1.3 —-1.0 2.7 2.2 3.5
Japon 3.7 6.2 4.8 5.1 4.1 1.1 0.1 0.5
Canada 3.2 5.0 2.4 —0.2 -1.8 0.8 2.2 4.6
Australia 3.3 4.1 4.4 1.3 -1.2 2.2 3.3 5.5
Nueva Zelandia 2.0 3.9 -1.4 0.1 —3.7 0.3 5.5 3.8
Paises en desarrollo (132) 4.5 53 43 43 52 6.3 6.2 6.4
Africa (50) 2.1 3.6 34 2.1 1.7 0.7 0.7 24

3 En promedio, el precio del crudo pasé de UsD $17 por barril en julio de 1990 a usD $36 en octubre, pero con la
derrota de las fuerzas armadas iraquies pronto volvieron a bajar los precios (datos de precios tomados de
https://en.wikipedia.org/wiki/1990_oil price_shock).
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América' (34) 3.1 1.1 1.6 1.1 3.3 2.9 3.1 4.7
México 3.7 1.2 7.3 44 3.6 3.4 0.1 3.7
Chile 3.4 7.3 9.4 3.3 7.3 11.0 6.3 4.2
Asia (30) 6.8 9.1 6.1 5.9 7.1 8.7 8.9 8.8
EARI® (4) 8.1 9.5 6.3 7.1 8.4 5.7 6.3 7.4
China 9.5 11.3 4.1 3.8 9.3 14.2 13.5 11.8
Corea 7.7 11.3 6.4 9.5 9.1 5.1 5.2 8.4
Filipinas 1.8 6.8 6.2 3.0 0.6 — 2.1 44
Hong Kong 8.3 8.0 2.6 3.4 5.1 6.3 6.4 5.4
Indonesia 5.2 5.8 9.1 9.0 8.9 7.2 7.3 7.5
Malasia 5.5 8.9 9.2 9.7 8.6 7.8 8.3 9.2
Papuia Nueva Guinea 2.2 2.9 -1.4 —3.0 9.5 11.8 16.6 3.0
Singapur 6.9 11.1 9.6 8.8 6.7 6.0 10.1 10.1
Tailandia 6.4 13.3 12.2 11.6 8.4 7.9 8.4 8.6
Taiwan 8.6 7.3 7.5 4.9 9.2 6.5 6.3 6.4

! Todos los paises de América Latina menos Cuba y mas Antillas Neerlandesas.

2 Economias Asiaticas de Reciente Industrializacion.

FUENTE: Elaboracion propia con datos del FMI. Perspectivas de la Economia Mundial, mayo de 1966.
Cuadros de las pp. 122, 123, 129, 130, 137 y 138.

Como se observa, el crecimiento mundial declind en 1990 y 1991 (punto mas bajo)
arrastrado por una recesion durante esos mismos anos en los 23 paises industriales que el FMI
consideraba entonces como tales (el término més adecuado seria “paises desarrollados”), en
tanto que las 132 economias en desarrollo mantuvieron un crecimiento anual relativamente

constante y superior en casi todos los afios del periodo 1988-1994 al registrado en el decenio

anterior (1978-1987).

En el cuadro 1 se incluyeron las tasas de crecimiento de 17 de las 18 economias
miembro que tenia APEC hasta 1994 (el FMI no incluia entonces a Brunéi Darussalam en sus
estadisticas); a las “economias asiaticas de reciente industrializacién” se les colocaba en el
grupo de “Paises en Desarrollo”. Pocos afios después se integro a Corea del Sur, Singapur,
Hong Kong y Taiwan entre las “economias avanzadas™: las Unicas que al finalizar el siglo
XX dieron el salto cualitativo de “en desarrollo” a desarrolladas. Por otra parte, mientras que
las economias en desarrollo de América entraban a principios de los afios noventa a
situaciones de lento crecimiento, las de Asia en su conjunto se perfilaban como la region del
mundo de mas rapido crecimiento, con dos grupos notables: la primera generacion de tigres
asiaticos —Corea, Singapur, Hong Kong y Taiwan— y la segunda compuesta por Filipinas,
Indonesia, Malasia y Tailandia. China se cocinaba aparte: un pais en desarrollo que abria su

economia al exterior y caminaba de una planificacion econdmica centralizada y compulsiva
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a una economia de mercado, con planes indicativos y elevada presencia de empresas no

financieras y financieras propiedad del Estado o controladas mayoritariamente por éste.

LA GLOBALIZACION FINANCIERA Y EL COMERCIO INTERNACIONAL

DE BIENES Y SERVICIOS NO FACTORIALES

Junto al desempefio de la produccion interna bruta global, regional o nacional, mostrada en
el cuadro 1, otros dos fendémenos econdmicos, comerciales y tecnoldgicos moldearon el
entorno mundial en el que se dio la aparicion del mecanismo de consultas APEC y sus primeros

anos de consolidacion.

Uno fue la globalizacion de los mercados de dinero y capitales que comenzd a
desarrollarse en la década de 1980, causada por la acumulacion de grandes masas de ahorro
de los paises exportadores de petroleo y su reciclaje en activos financieros nominados en
ddlares; el crecimiento de los fondos de pensiones de las economias avanzadas o ricas; la
consolidacion de grandes corporaciones privadas productoras de bienes y servicios, cuyas
cajas de tesoreria engordaron en forma espectacular; la desregulacion de los principales
mercados financieros que permiti6 a los inversionistas institucionales (sociedades
mutualistas, bancos de inversion y bancos comerciales, corporaciones privadas y compaiias
de seguros) operar fuera de los segmentos en los que anteriormente se dividian los mercados,
en funcion de la especializacion de actividades; liberacion de los movimientos de capitales
en economias avanzadas y mercados emergentes; y, sobre todo, la revolucion tecnoldgica en
materia de telecomunicaciones, sistemas de computo y en las tecnologias de la informacion

(Anguiano, 2012, pp. 113-123).

El otro fendémeno fue al avance en la formacion de zonas de libre comercio, uniones
aduaneras y mercados comunes que constituyeron una solucion subdptima (second best
solution) a la falta de un verdaderamente libre comercio mundial de bienes y de servicios no
factoriales como el capital y el trabajo. En esta formacion de bloques comerciales o
econdmicos iba a la cabeza la Comunidad Econémica Europea, que habia pasado de seis

paises miembros en 1957 a 12 en 1986 y se habia convertido mediante el Tratado de
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Maastricht (1993) en Comunidad Europea, cuyo objetivo era la integracion econdmica y

politica.

Por otro lado, en el seno del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT,
por sus siglas en inglés) se habia lanzado desde 1986, en una conferencia efectuada en Punta
del Este, la octava ronda de negociaciones comerciales multilaterales —llamada Ronda
Uruguay— a fin de avanzar en la eliminacién o reduccion de aranceles y otros obstaculos no
arancelarios al comercio internacional. Esta Ronda Uruguay concluy6 siete afios después
gracias, en gran parte, a que las economias miembro de APEC lograron destrabar entre ellas
algunos de los puntos sustantivos que tenian paralizadas las negociaciones multilaterales.
Asi, en diciembre de 1993, en Marrakech, Marruecos, 123 paises firmaron un acuerdo general
sobre liberalizacion comercial, y otro para convertir al GATT en la Organizacion Mundial de

Comercio (OMG).

LA GESTACION DE APEC, SUS OBJETIVOS PRIMIGENIOS

Y LA NATURALEZA DE SU MECANICA OPERATIVA

A fines de enero de 1989 el primer ministro laborista australiano, Bob Hawke, en un discurso
de ocasion pronunciado en las Asociaciones de Hombres de Negocios de Corea del Sur,
propuso la creacion de un foro regional destinado a “desarrollar una capacidad de andlisis y
consulta sobre temas econdmicos y sociales” (Anguiano, 2000, p. 23),° en el que participarian
Corea, Japon, Australia y Nueva Zelanda, y eventualmente otros paises del sudeste asiatico.
Se omiti6 mencionar a los Estados Unidos y Canadd, que habian adoptado un acuerdo
bilateral de libre comercio. Esta omision causé escozor en la recién establecida
administracién del presidente George H. W. Bush, la que de inmediato lanz6 una rapida
ofensiva diplomatica que condujo a la incorporacion de las dos economias avanzadas del
Pacifico oriental en el proyecto australiano-coreano (el presidente Roh Tae-woo habia

abrazado de inmediato la idea de Hawke).

¢ Transcripcion completa del discurso disponible en “Speech by the Prime Ministerial Luncheon of Korean
Business Associations ‘Regional Co-operation: Challenges for Korea and Australia’, 31 January 1989”: https://
pmtranscripts.pmc.gov.au/release/transcript-7475.
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En las deliberaciones intergubernamentales desahogadas entre expertos (“altos
funcionarios”) y luego entre ministros de exteriores y economia/comercio, se llego a la
definicion de que el foro APEC no buscaria la formalizacién de un grupo de integracion
comercial o econémica, sino de un sistema para acordar la cooperacion para la liberalizacion
comercial. Esta tendria, por tanto, la caracteristica de ser una cooperacion no vinculante,
unilateral (no negociada en términos de quid pro quo) y abierta a terceras economias. Se
buscé la reduccion de aranceles y obstaculos no arancelarios al intercambio comercial de
bienes entre los miembros de APEC y la adopcion de medidas que facilitaran dicho
intercambio (simplificacion aduanera, unificacion de reglas y estandares, etc.).
Simultaneamente se acometio la adopcion de acciones que procurasen la liberalizacion y
facilitacion de las inversiones dentro de APEC y de éste con el resto del mundo. Y se abri6 el
camino para la cooperacion econdmica y técnica en sectores o grupos de actividad que son
determinantes para el crecimiento del intercambio comercial y financiero (grupos “Ecotech”

como los de energia, turismo y muchos mas).

En la préctica, cada miembro de APEC puso sobre la mesa los productos y servicios
que habia negociado en la Ronda Uruguay del GATT, como su oferta unilateral a los otros
miembros de APEC para la liberacion comercial. Las economias que no eran parte del GATT,
como la china, debieron seleccionar los productos que desgravarian y los tiempos para
hacerlo. A esto se le llam6 “planes de accion individual” (IAP); como varias economias de
APEC tenian tratados comerciales regionales o acuerdos de libre comercio (RTA/FTA, por sus
siglas en inglés) entre algunas de ellas y con terceros paises, los bienes sujetos a liberalizacion
en esos acuerdos regionales formales se extendieron al resto de las economias miembros de
APEC, lo que se denomind “planes colectivos de accion”. En cuanto a acciones para la
facilitacion del comercio, liberalizacion y facilitacion de inversiones y cooperacion
econémica y técnica (“Ecotechs”), las aportaciones individuales fueron gradualmente

consensuadas en el foro APEC para formar un cimulo de tareas colectivas de cooperacion.

El legendario primer ministro de Singapur,” Lee Kuan Yew, definié en 1991 con

claridad la naturaleza de APEC, al destacar que sus miembros no intentarian acometer ningiin

7 Lo serfa desde el 5 de junio de 1959 hasta el 28 de noviembre de 1990 (Singapur se separ6 de la Federacion
Malaya en 1965); ministro mayor desde 1990 hasta el 12 de agosto de 2004 y ministro mentor desde agosto de 2004 hasta
el 25 de mayo de 2011.
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proceso de integracion econdmica formal, sino que serian “ciudadanos obedientes del GATT”
y del régimen de libre comercio, “y se opondrian a la formacién de bloques econdémicos”

(Anguiano, 2000, p. 35).

En 1993, los Estados Unidos serian la economia anfitriona para la conferencia anual
de ministros. Su nuevo presidente, William Clinton (tomo posesion el 20 de enero de ese
afio), habia decidido poner APEC como un foro en el que la diplomacia de su pais pudiese
desarrollar un enfoque politico multilateral en Asia-Pacifico, a partir de los acuerdos
informales de cooperacion econdmica que se venian tejiendo alli. Para ello convocé a una
reunion cumbre (jefes de Estado o gobierno), para la que hubo cierta resistencia por parte de
Japon y Malasia. Finalmente, este encuentro de los /ideres economicos (como se llamo a los
dirigentes) de APEC tuvo lugar el 20 de noviembre de 1993 en la isla Blake, de la ciudad de
Seattle, estado de Washington. A partir de entonces el nivel gubernamental de APEC se elevo
a su maximo nivel politico y desde ese momento se efectia después de concluida la reunién
de ministros. Las declaraciones de los lideres constituyen la guia de accion politica
fundamental, mientras que las ministeriales reflejan la marcha de las acciones de cooperacion

y de organizacién de APEC.

En lo que respecta a la liberalizacion y facilitacion de comercio e inversiones, en
noviembre de 1993 se ratificaron los compromisos de liberar de manera consensuada y no
obligatoria los intercambios de mercancias, servicios e inversiones en el seno de APEC.
Conviene reproducir en su idioma original lo que la 71993 Leaders’ Declaration sefialo

respecto a esos temas:

The foundation of our [APEC] economic growth has been the open multilateral trading system.
Therefore, we pledge our utmost efforts to bring the Uruguay Round to a successful
conclusion by December 15. [...] Increased participation by APEC economies in a
strengthened GATT system also will facilitate greater regional cooperation

We continue to reduce trade and investment barriers so that our trade expands within
the region and with the world and goods, services, capital investment flow freely among our
economies |[...]

We welcome the challenge presented to us in the report of the APEC Eminent Persons
Group to achieve free trade in the Asia Pacific, advance global trade liberalization and launch

concrete programs to move us toward those long-term goals. [...]
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We agree to convene a meeting of APEC Finance Ministers to consult on broad

economic issues including macroeconomic developments and capital flows (APEC, 1993).

La orientacion es clara: el objetivo de APEC no es la formacion de acuerdos
comerciales o econdmicos formales, sino contribuir a la liberalizacion del comercio de
bienes, servicios e inversiones globales a través de la cooperacion entre 17 economias que
eran parte del foro en 1993 y las 21 que suman en la actualidad; cooperacion para liberalizar
los flujos comerciales y econdmicos entre esas economias. Un mecanismo que ciertamente
tiene limitaciones en lograr aquellos objetivos, en tanto se trata de la adopcion de medidas
espontaneas, no vinculantes y abiertas a terceros: la logica es que si ese numero limitado de
economias, pero importante en cuanto a valor de los PIB y el tamafio de las poblaciones
sumadas, logra liberar mercados, ello repercutira favorablemente alli donde dicha

liberalizacion si es negociada de forma compensatoria, como en la OMC.

LA DECLARACION DE BOGOR DE 1994

El gobierno de Indonesia fungié como sede de las reuniones centrales de APEC en 1994: las
del grupo de altos funcionarios, la ministerial (relaciones exteriores y comercio exterior o
equivalente; hay otras reuniones ministeriales de caracter sectorial) y la cumbre de lideres.
Como en los casos de sedes anteriores, el jefe de Estado del pais anfitrion desempefid un
papel estelar. Haji Mohammad Soeharto o Suharto se hallaba entonces en su vigésimo
séptimo afio como presidente —Indonesia tenia la mayor poblacion de musulmanes del
mundo—, cargo que asumi6 en 1967 como general y jefe del grupo militar que ese mismo
afio habia dado un contragolpe de Estado en Indonesia. La repeticién de una convocatoria
para el segundo encuentro de lideres, después del celebrado en la Isla Blake en 1994,
consolid6 la costumbre de que el mecanismo de APEC tuviese al final de cada afio de sus
actividades de cooperacion una reunion cumbre. Su valor, no sobra repetirlo, es simplemente
dar fuerza politica al didlogo de ese foro, cuyo 6rgano operativo supremo es la reunion de
ministros de exteriores y comercio exterior o economia. Los lideres de APEC, todos ellos jefes

de Estado o de gobierno, con la excepcion de Taipéi Chino® (o de otros funcionarios cuando

8 El gobierno de Beijing no ha permitido que Taiwan esté representado por su jefe de Estado o de gobierno, para
subrayar su posicion de no reconocimiento de la Republica de China como pais independiente.
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no pueden acudir presidentes o premieres), se encuentran en un conclave de caracter

informal.

En el encuentro ministerial de 1994, que tuvo lugar en Yakarta, capital de Indonesia,
los dias 11 y 12 de noviembre, los ministros emitieron, como de costumbre, una declaracion
sobre los asuntos desahogados durante los meses anteriores por el grupo de altos
funcionarios, por ministros sectoriales de APEC y otras instancias. Chile se incorpor¢ al foro
—tal como se habia anunciado en noviembre del afio anterior—, elevando asi a 18 el nimero
de economias integrantes de APEC. El Grupo de Personas Eminentes presentd durante 1994
su segundo y ultimo informe, y una de sus mas importantes sugerencias fue recogida por los
ministros: una declaracion de APEC sobre objetivos y metas de la cooperacion para la

liberalizacion del comercio y las inversiones.

Los lideres de APEC sesionaron poco después en el poblado de Bogor, cercano a

Yakarta, y emitieron su consabida Bogor Declaration, fechada el 15 de noviembre.

Lo esencial de esa declaracion de /ideres puede resumirse de la siguiente forma. El
fortalecimiento de la cooperacion econdmica en APEC estard basado en una asociacion entre
iguales, con responsabilidad compartida, respeto mutuo, interés y beneficio comunes. APEC
asumira el liderazgo en el mejoramiento del sistema multilateral de comercio, la
liberalizacion del comercio y la inversion en la region de Asia-Pacifico y la cooperacion para

el desarrollo en Asia-Pacifico.

Los lideres acordaron que la meta de lograr un comercio e inversion libres y abiertos
es 2020, pero como en la region existen diferentes niveles de desarrollo econdémico, se fijo
2010 como el ano en que los paises industrializados cumplieran los objetivos de
liberalizacion y diez afos después las economias en desarrollo harian lo mismo. Los /ideres
de APEC reiteraron su fuerte oposicion a la creacion de un bloque econdémico cerrado que
prevenga la busqueda de un libre comercio global. También reiteraron que las acciones para
alcanzar los objetivos de liberalizacion se determinarian mediante la construccion de

consensos y de voluntades unilaterales de las economias miembro de APEC (APEC, 1994).
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HITOS EN LA MARCHA HACIA EL CUMPLIMIENTO

DE LOS OBJETIVOS DE BOGOR

El objetivo de largo plazo de Bogor, de alcanzar un sistema de comercio e inversiones abierto
y libre, tiene caracteristicas que deben considerarse siempre. En primer lugar, en esos
objetivos no se prescriben acciones para la apertura y liberalizaciéon sino guias para
alcanzarla. En este contexto, las economias integrantes de APEC pueden implementar politicas
unilaterales o bien engancharse en enfoques de negociacion bilateral, regional o multilateral,

siempre y cuando esos enfoques sean consistentes con las reglas del GATT/OMC.

En 1995 se desarroll6 en APEC la Agenda de Accion de Osaka, que provee directrices
para 15 areas en las que se busca reducir obstaculos arancelarios y no arancelarios al libre
comercio e inversiones. A partir de entonces se requiere a las economias miembro de APEC
que proporcionen planes individuales de accion (IAP) cada dos afios, en los que se informen
los avances en cada una de esas 15 areas clave, asi como sus progresos planeados para el
futuro. Estos IAP constituyen las fuentes primarias para evaluar el progreso general hacia la
meta de 2010 y 2020, complementadas con informaciones de organismos internacionales y

otras fuentes oficiales de informacion.

Ademas de esas valoraciones periodicas ha habido otras revisiones especiales, como
un examen de medio plazo elaborado en 2005 (4 Mid-term Stocktake of Progress); otro en
2010 (The Report on APEC’s Progress Towards the Bogor Goals) que en general encontrd
progreso en materia de liberalizacion y facilitacion del comercio y la inversion, aunque en
algunas areas se mantenia la resistencia a reformar resabios proteccionistas; asi se evadia la
claridad en el mensaje que debi6 sefalar que la meta de liberalizacion entre las economias
desarrolladas no se habia cumplido por completo. En 2011, el Grupo de Altos Funcionarios
condujo otra evaluacion sobre el avance hacia las metas de Bogor y se comprometio a repetir
el ejercicio evaluador cada dos afios. Hasta la fecha se han realizado las evaluaciones de 2016
y 2018; se tomaran los resultados del segundo afio incluidos en dos informes (APEC Tablero,
2018; Progreso, 2018) para apuntar conclusiones respecto al grado de cumplimiento del

objetivo de Bogor y que presumiblemente éste se logre hacia fines de 2020.
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La evaluacion del avance registrado en materia de reduccidén arancelaria y de
obstaculos no arancelarios al comercio de bienes y servicios, asi como la facilitacion de dicho
comercio y de los flujos de inversion entre las economias miembro de APEC —que en 1998
aumentaron con el ingreso de Pert, Rusia y Vietnam para llegar a las 21 economias que hasta
la fecha integran ese foro de Asia Pacifico— lo hace la Unidad de Apoyo a las Politicas (PSU)

de la Secretaria de APEC, en los dos tipos de informes citados antes.

El que aqui se denomina “Tablero” tiene como titulo completo 4PEC’s Bogor Goals
Dashboard. Su propdsito es proveer datos faciles de entender que sirvan para rastrear areas
clave en el fomento de una mayor integracion economica regional; los datos e indicadores
que se utilizan en este dashboard “no necesariamente reflejan las opiniones de la Secretaria
de APEC ni de las economias miembro” (Tablero, 2018, p. i), pero esas cifras son un
instrumento muy util para la valoracion del avance de las economias miembro y de la region
de APEC hacia el logro de las metas de Bogor en 2020. Para los calculos de niveles
arancelarios Nacién mas Favorecida (MFN), se utilizan hasta seis digitos del Sistema Tarifario
Internacional Armonizado (HS, por sus siglas en inglés), adoptado desde 1988, y las cifras
solo cubren promedios de APEC (las 21 economias) por lineas de productos y tipos de

operaciones (importaciones o exportaciones).

El cuadro 2 recoge los datos de 15 4reas del comercio de bienes, tres de servicios y
dos de inversion, tanto del avance en la reduccidon de barreras arancelarias como no
arancelarias en la region de APEC. Notese que los aranceles promedio de APEC son mas bajos
para productos no agricolas y del doble de éstos para los agricolas; también que de 2010 a

2017 la liberalizacion arancelaria practicamente se estanco.

CUADRO 2. Tablero-Metas de Bogor (noviembre de 2018)

APEC 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Comercio bienes
Tarifa NMF aplicada 66| 62| 58 57| 57| 58 56| 55| 55 53

(Hs 6 digitos)

Tarifa agricultura (HS 13.1 120 11.8] 12.2] 12.0| 122| 119 11.8 11.7 11.4
6 digitos)

Tarifa no-agricola (HS 5.7 53 4.9 4.7 4.7 4.7 4.6 4.5 4.5 4.4
6 digitos)

Tarifa cero lineas de 434 43.1| 455| 453 454| 455 454 46.9 46.9 47.9
productos (%)
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Tarifa cero 56.1| 59.0 59.6| 60.2| 602| 60.0f 60.3 59.7 58.4 ND
importaciones (%)

% bienes con tarifas 16.2 15.8 14.7 14.1 14.2 14.4 13.8 13.6 134 13.1
>10%

No ad-valorem lineas 2.2 1.9 1.9 2.0 2.0 1.9 1.9 1.8 1.8 1.8
de productos (%)

Importaciones no ad 23 2.5 23 24 1.4 24 24 2.2 2.0 ND
valorem (%)

indice 335 3.38 ND| 3.39 ND| 3.42 ND 3.38 ND 3.36
comportamiento

logistico total (1 =
bajo, 5 = alto)

Tiempo espera para ND ND ND ND ND ND| 70.1 70.2 67.6 65.6
exportar (horas)

Tiempo espera para ND ND ND ND ND ND| 89.2 89.3 87.1 85.5
importar (horas)

Costo de exportar 443.1 | 443.1| 441.6| 436.0
(USD por contenedor)

Costo de importar 495.0| 494.6| 494.6| 4922
(USD por contenedor)

Documentos para 4.8 4.8 4.8 4.7 4.7 4.7 4.7 ND ND ND
exportar (nimero)

Documentos para 6.0 5.8 5.7 5.7 5.6 5.6 5.6 ND ND ND
importar (nimero)

Servicios

Sectores con 77 77 77 77 79 79 79 79 79 79
obligaciones GATS

Las “mejores” 51.03| 56.93| 56.95| 56.95| 57.30 ND ND ND ND ND
obligaciones de
RTA/FTA (0 = nada,
100 = pleno) en todos
los sectores

No. RTA/FTA con 53-91 [65-103 |70-108 |78-121 |85-130 |93-140 {99-147 {108-156 [112-160 |115-164
compromisos en
servicios

Inversion

Prevalece propiedad 53 52 5.1 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 4.9 4.9
extranjera (1 = muy
raro, 7 = alta)

Reglas que impactan a 5.4 5.2 5.0 5.0 5.0 4.9 4.9 4.8 4.8 4.8
IED (1 = muy raro, 7 =
alto)

ND = No disponible.
FUENTE: APEC Tablero, p. 2.
En general, puede decirse que para 2017 se habia registrado un avance importante en
la liberalizaciéon y facilitacion del comercio de bienes y servicios, lo que auguraba el

cumplimiento de las metas de Bogor de que para 2020 se lograse la eliminacion técnicamente
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total de obstaculos arancelarios y no arancelarios al intercambio comercial, de servicios y de
inversion de la region Asia-Pacifico. La forma, como parece proximo a alcanzarse ese logro,
es muy peculiar ya que el foro de APEC no cuenta con un mecanismo de negociacion
comercial o financiera como de los bloques formales, en particular los tratados comerciales
regionales (RTA) o los tratados de libre comercio (FTA). Sin embargo, como se sefiala mas
adelante, el progreso en la inventada y artificial region de Asia Pacifico’ ha sido el resultado
indirecto de otros procesos formales de integracion, de caracter bilateral o multilateral. Pero
eso, junto a otros factores politicos que apuntan a la obstruccion de los futuros acuerdos de
cooperacion entre las 21 economias que forman APEC, se aborda en paginas posteriores.
Antes conviene revisar someramente el diagndstico oficial de la Secretaria de APEC, avalado
por los gobiernos de las economias que integran ese foro, por lo menos previamente a la

aparicion del fenomeno Trump.

La PSU que produce los informes de tablero sobre los avances hacia las metas de
Bogor genera también el informe anual oficial a propdsito del progreso habido en APEC hacia
el cumplimiento de tales metas, intitulado 4PEC’s Bogor Goals Progress Report, cuyo
niamero mas reciente es el de noviembre de 2018. Como casi todos los documentos
elaborados por el PSU u otros érganos de la Secretaria de APEC, éste —referido a los avances
hacia las metas de Bogor— adolece de una redaccion demasiado esquiva, y por eso pareciera
que hay demasiada complacencia de la burocracia de APEC cuando se trata de evaluar
resultados. Por tal razon se presenta a continuacion un resumen que trata de ser mas directo
que la redaccion oficial en inglés sobre los avances y estancamiento habidos hasta el 3 de
septiembre de 2018 en el camino hacia una plena liberalizacion y facilitacion del comercio
de bienes y servicios y de la libre movilidad de la inversion. El texto del 4PEC’s Bogor Goals
Progress Report arranca con un resumen intitulado “Highlights of Achievements and Areas

for Improvement” (Progreso, 2018, p. 1) que destaca lo siguiente:

* El promedio tarifario NMF mas bajo de APEC ha sido 3.5%, pero las tarifas para

productos agricolas son mas de dos veces mayores que las impuestas a los bienes no

% Desde un punto de vista estrictamente geografico, la region Asia-Pacifico incluye a todos los paises asiaticos
con costas en la orilla meridional del océano Pacifico; el foro de APEC no incluye a todos esos paises y territorios, pero
agrega cinco paises americanos con costas en el Pacifico oriental. Tampoco la “regién” del APEC comprende a todas las
economias de la cuenca del Pacifico.
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agricolas (esto coincide con el informe de la Tabla o dashboard porque ambos
documentos estan elaborados por la misma oficina).

» Las politicas sobre servicios han sido “mixtas”. Mientras que en algunas areas se
eliminaron restricciones contra proveedores extranjeros de servicios en muchas
economias y sectores, en otras como comunicaciones, seguros, pagos electronicos
para procesamiento de servicios, las restricciones han aumentado.

» Existe la percepcion de que las condiciones para las inversiones extranjeras han
empeorado en fechas recientes, con argumentos de que se cuidan “intereses
estratégicos”.

* Contintan los esfuerzos por alinearse con las reglas internacionales y hay
participacion [de las economias de APEC] en organizaciones internacionales de
normalizacion.

* Ha aumentado la preocupacion relativa al uso de temas sanitarios y fitosanitarios
como barreras al comercio.

* Debido a que todas las economias de APEC han ratificado el Acuerdo sobre
Facilitacion del Comercio de la oMcC, en vigor desde el 22 de febrero de 2017, ha
habido disminuciones en tiempo y costo de las operaciones de comercio hacia y
procedentes de APEC, y se han adoptado otras medidas de facilitacion del comercio
como ventanilla unica y operadores econdmicos autorizados (se supone que
calificados).

*  Se han reportado modificaciones a leyes y reglamentos que fortalecerian la propiedad
intelectual.

* Hay nuevas iniciativas en politicas de competencia lo que apuntaria a “revertir el
abuso del poder [monopdlico] en el mercado y en la evaluacion de las fusiones y
adquisiciones”.

* Todas las economias han tomado nota del protocolo que modifica los acuerdos TRIPS
(Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights).

*  Mayor cooperacion en patentes, incluidos los acuerdos entre oficinas de patentes para
acelerar su examen (acuerdos llamados Patent Prosecution Highways).

*  De manera creciente, los acuerdos regionales de comercio (RTA) y los tratados de libre

comercio (FTA) recientes incorporan previsiones sobre empresas de propiedad estatal.
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»  Esfuerzos por aumentar la transparencia en las licitaciones gubernamentales y en el
uso de portales eléctricos para los licitadores.

»  Siguen siendo comunes las restricciones para licitadores extranjeros, lo mismo que la
practica de que los gobiernos dejen fuera a extranjeros en licitaciones para PyMES.

» Politicas que reduzcan la carga regulatoria y avances en la region de APEC para hacer
negocios de manera mas facil, rapida y barata.

*  Mecanismos alternativos para la solucion de disputas in situ. Esfuerzos en algunas
economias de APEC por implantar o mejorar sistemas en linea para la solucion de
disputas.

* Aumento de Tarjetas de Viajes de Negocios APEC (ABTC, por su acréonimo en inglés)

y adopcidn de sistemas que faciliten el paso por migracion.

La traduccion al espafiol y su adaptacion a un lenguaje que pretende ser mas claro
tiene por objeto resaltar lo complejo de una valoracién en materia de avances en la
liberalizacion y facilitacion del comercio de bienes, servicios e inversion, asi como el hecho
de que tales avances son fruto no tanto de la voluntad de cooperacién dentro de APEC sino
del progreso (o falta del mismo) registrado en la OMC y en procesos regionales de integracion
o de libre comercio en los que participan una o mas de las economias de APEC. En el siguiente
inciso se vuelve a tratar estos aspectos, pero antes conviene ver las tendencias de la siguiente

grafica.
GRAFICA 1. Tarifas arancelarias SMF promedio vigentes en la region de APEC
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FUENTE: APEC Progreso (2018), p. 2; grafica 1 (parte izquierda).
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Si el régimen tarifario es un indicador sustituto adecuado para medir la liberalizacion
del comercio, entonces resulta muy evidente que en la convencionalmente llamada region de
APEC ha habido un notable progreso entre 1989 —aio de la primera reunién de ministros de
relaciones exteriores y comercio exterior o equivalentes de 12 paises del este y sudeste
asiaticos, Oceania y América del Norte— y 2017, cuando APEC contaba con 21 economias
miembro. También es claro el sesgo proteccionista de los productos agricolas y el hecho de
que de 2010 a 2017 se ha estancado la reduccion de aranceles en general, como puede
apreciarse en la grafica 2 (parte derecha). Las graficas 1 y 2 son traducciones y adaptaciones
del “Chart 1 — Average MFN Tariffs in the APEC Region” de la pagina 2 del documento de la
Unidad de Apoyo a Politicas de la Secretaria de APEC, intitulado APEC’s Bogor Goal Progress
Report.

GRAFICA 2. Tarifas arancelarias NMF promedios en la region de APEC

para productos agricolas y no agricolas
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FUENTE: APEC Progreso (2018), p. 2; grafica | (parte derecha).

TENDENCIAS DE LA LIBERALIZACION ECONOMICA GESTADA EN ACUERDOS

FORMALES ENTRE PAISES Y ECONOMIAS

Dos grandes hechos de politica comercial han incidido principalmente en la marcha hacia el
logro de las metas de Bogor en 2020. El primero de ellos fue el lanzamiento de la Ronda de

Doha en el seno de la OMC en noviembre de 2001, un mes antes del ingreso de China Popular
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a esa organizacion, y el otro, el aumento de acuerdos regionales de comercio (RTA) y acuerdos

de libre comercio (FTA) en los que por lo menos participa una economia de APEC.

En cuanto al Programa de Doha para el Desarrollo, adoptado en una reunion
ministerial celebrada en Qatar, se sefiald que el objeto era “lograr una importante reforma del
sistema de comercio internacional mediante el establecimiento de medidas encaminadas a
reducir los obstaculos al comercio y de normas comerciales revisadas” (Ronda de Doha,
2019, p. 1). El proceso negociador fue muy ambicioso porque, primero, todos los miembros
de la OMC participarian en él; segundo, las decisiones se zanjarian por consenso y no por la
regla de la mayoria, como habia ocurrido en las rondas de negociaciones comerciales
multilaterales del GATT, y, tercero, no habria espacio para subacuerdos, sino lo que se
denomina un “todo unico... Nada estd acordado hasta que todo esté acordado” (Ronda de
Doha, 2019, p. 1). El objetivo de Doha era concluir el proceso en enero de 2005, pero esa
fecha se postergo a 2006 sdlo para que en junio de ese afio las negociaciones se suspendieran
sine die ante la negativa de los Estados Unidos y la Union Europea de reducir sus subsidios

o aranceles a la agricultura (Amadeo, 2019, p. 1).

Se acordd que las negociaciones cubrieran unas 20 esferas, que pueden agruparse en

10 categorias:

1. agricultura (reduccion de subsidios, de tarifas para importacion de alimentos y
eliminacion de subsidios para exportaciones de alimentos);

acceso a mercados no agricolas;

servicios (claridad en la reglamentacion y regulacion de proveedores extranjeros);
reglas (apretar las concernientes a antidumping y otras reglas);

propiedad intelectual;

comercio y medio ambiente;

facilitacion de comercio (estandarizar costos aduaneros, documentacion y tramites);
tratamientos especiales y diferenciales;

solucidén de controversias, y

[S—
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comercio electronico.

https://doi.org/10.24201/aap.2020.301 19




ANGUIANO ROCH: TRAYECTORIA'Y FUTURO POST 2020 DE APEC ANUARIO ASIA PACIFICO 2020

Como se aprecia en ese conciso listado, hay similitud entre los temas abordados en
las negociaciones multilaterales de Doha y los abordados en APEC bajo el concepto de

cooperacion voluntaria no negociada.

La postergacion indefinida del cumplimiento de un acuerdo de “todo unico” es sin
duda un fracaso de la OMC, por més que grupos de paises ya hayan adoptado en sus
mecanismos y reglamentaciones nacionales varios elementos que fueron aceptados por
consenso en algunas de las esferas cubiertas por la Ronda de Doha. Pero varios autores han
escrito ya sobre “el colapso” de esa Ronda, como Andrew Charlton (CentrePiece, 2006), o
sobre “la falla” de esas negociaciones comerciales multilaterales, como la califica la experta
Kimberly Amadeo (Amadeo, 2019, pp. 7-8), de quien se toman varios razonamientos para la

elaboracion de los siguientes dos parrafos.

La causa principal del colapso de las negociaciones de Doha fue que los Estados
Unidos y la Uniéon Europea no estuvieron dispuestos a terminar con sus subsidios a la
agricultura, pero hubo otros factores que contribuyeron al mismo resultado, como las
renuencias de China, India y Brasil para apoyar con més firmeza un acuerdo de todos los
elementos bajo discusion. Por otra parte, los Estados Unidos, Japon y China debieron aceptar

(13 b b 2 . 4 ’ .
que sus “guerras cambiarias” estaban exportando inflacién a otros paises, como Brasil e

India.

Finalmente, en Doha debié haberse enarbolado mas claramente la zanahoria
—reglamentos mas liberales para la exportacion de servicios—, lo cual hubiera atraido mas
a los Estados Unidos y a otros paises desarrollados a un acuerdo global de servicios, en vez

de que ellos se aferraran a sus propios esquemas de facilitacion de servicios (el garrote).

Respecto a los acuerdos formales de integracion comercial (RTA y FTA), es logico
percibir su impacto en el proceso de liberalizacion y facilitacion de comercio de bienes y
servicios. Si, por ejemplo, México, los Estados Unidos y Canada tienen desde 1994 un tratado
de libre comercio —revisado y actualizado a principios de 2019 pero cuya ratificacion por
los respectivos poderes legislativos estd pendiente—, los frutos que ese tratado tenga sobre
la eliminacion de obstaculos al comercio triangular se transfieren como clausula de nacién

mas favorecida al grupo de APEC, porque asi se acordd voluntariamente en esa peculiar
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region. Y lo mismo puede decirse de otros tratados internacionales en los que participe al

menos una economia miembro de APEC.

Esta forma de trasladar resultados de acuerdos comerciales distintos a los de APEC ha
llevado a considerar que los acuerdos regionales de comercio o tratados de libre comercio en
los que participen una o mas economias de la region de Asia-Pacifico constituyen “[una
herramienta] para disparar reformas estructurales y fomentar el crecimiento y el desarrollo”
(Resultados RTA-FTA, 2018, p. 3). Lo cierto es que dichas formas de integracioén han crecido
de manera muy rapida entre 1990 y 2017, de acuerdo con el informe citado entre paréntesis, de
casi cero tratados comerciales en el primero de los afilos mencionados a 175 tratados firmados
en 2017, de los que 164 estaban en vigor. De ellos, 66 eran tratados comerciales “intra-APEC”
suscritos y 63 en funcion obligatoria (Resultados RTA-FTA, 2018, p. 4, grafica 2.1). Entre
2000 y 2017 el numero de esos instrumentos comerciales se cuadruplico, justo entre el
lanzamiento de la Ronda Doha y las fechas marcadas para su finalizacion, mas los afios que
inmediatamente le siguieron (Resultados RTA-FTA, 2018, p. 4, grafica 2.1). El uso de los
acuerdos de libre comercio ha sido el preferido por las economias de APEC para profundizar
su interdependencia comercial con otras economias dentro y fuera de esa region. Excepciones
a esa preferencia son la Union Econdémica Eurasidtica —una unién aduanera—, a la que
pertenecen la Federacion Rusa y la Comunidad Andina, que pretende alcanzar el estatus de
mercado comun y de la cual Pert es parte. Pero la mayoria de los esquemas de integracion
son tratados de libre comercio o zonas regionales de libre comercio, algunas con clausulas

para la movilidad parcial de los factores de produccion, trabajo y capital.

Es dificil medir los efectos de ese verdadero spaghetti bow! que resultaria de una
representacion grafica de la multitud de RTA y FTA en los que participan casi todas las 21
economias de APEC, pero la Unidad de Apoyo a Politicas de la Secretaria de APEC despliega
un esfuerzo metodologico encomiable —aunque quiza no del todo convincente como una
relacion de causalidad inapelable— para calcular flujos comerciales derivados de
combinaciones de pares o binomios de economias de APEC que participan en acuerdos
formales de libre comercio y comparar eso con los flujos comerciales entre esos binomios.

En el siguiente cuadro, traducido del inglés, se muestran los resultados de esas correlaciones.
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CUADRO 3. Comercio intra-APEC por pares de economia cubiertas por RTA/FTA

Flujos de Flujos de

Posibles % del comercio comercio dentro | % de flujos de

pares de comercio dentro de APEC de APEC por comercio

comercio | Pares dentro | dentro de APEC (miles de pares con dentro de APEC

dentro de | de APEC con | por pares con millones de RTA/FTA (miles | por pares con
Afio APEC RTA/FTA RTA/FTA USD) millones de USD) RTA/FTA
1997 210 28 13.3 1884.8 603.9 32.0
2007 210 62 29.5 4197.8 2052.6 48.9
2017 210 101 48.1 61445 3907.8 63.6

U RTA: acuerdos regionales de comercio.
2 FTA: acuerdos de libre comercio.
FUENTE: APEC Resultados RTA-FTA (2018); cuadro 2.1, p. 6.

Las cifras del cuadro 3 muestran que la integracion regional dentro de APEC se ha
intensificado en afios recientes porque el numero de emparejamientos comerciales (pares de
economias) que participan en RTA/FTA casi se cuadruplico entre 2007 y 2017. En este ultimo
afio se efectud casi la mitad de los posibles emparejamientos comerciales al interior de APEC
y ello contribuy6 hasta con 63.6% del flujo total de comercio “intra-APEC” de 2017
(Resultados RTA-FTA, 2018, pp. 6-7). El comercio total dentro de APEC crecio 122.7% de

1997 a 2007, pero el de los siguientes 10 afios lo hizo a una tasa de 46.4%.

Los organos especializados de la Secretaria de APEC elaboran otras estadisticas
interesantes. Por ejemplo, identificaron los cinco pares de economias que en 2017 registraron
los mayores volumenes de flujos comerciales bilaterales medidos en miles de millones de
dolares, tanto de economias que estan dentro de RTA/FTA como las que no lo estan. Los

resultados se presentan en el siguiente cuadro.
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GRAFICA 3. Cinco mayores pares de flujos comerciales dentro de APEC en 2017

(Parte superior son binomios cubiertos por RTA/FTA; parte inferior son binomios que no estan en RTA/FTA)
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CAN = Canada; EEUU = Estados Unidos; PRC = Republica Popular China; HKC = Hong Kong China;
MEX = México; ROK = Reptiblica de Corea; TC = Taipéi chino; JPN = Japon; RUS = Federacion Rusa.
FUENTE: APEC Resultados RTA-FTA (2018); figura 2.4, p. 7.

Los pares de economias de APEC que estan dentro de regimenes de integracion
comercial regional (RTA/FTA) sumaron en 2017, de acuerdo con las estadisticas de la Unidad
de Apoyo de Politicas de la Secretaria de APEC, 3 907.8 miles de millones de USD, o sea
63.6% del valor de los flujos totales de comercio habidos dentro de APEC ese afo (véase cifra

de la Gltima columna y la Gltima fila del cuadro 3), pero los cinco pares de economias'® de

APEC que en 2017 registraron los maximos valores de comercio bilateral y que no forman

10 Estos pares son RPC-EE UU; RPC-JPN; JPN-EE UU; HKC-EE UU y RPC-RUS.
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parte de RTA/FTA aportaron USD $1 202 miles de millones (19.5% del valor de los flujos

totales intra-APEC).

Independientemente de la precision de aquellos datos,'! es claro que la dindmica del
comercio intrazonal de APEC no la genera la cooperacion entre las 21 economias del foro en
busca de la liberalizacion y facilitacion del comercio de bienes y servicios y de las
inversiones. Hasta por lo menos 2017, esa liberalizacion ha avanzado por efecto de acuerdos
regionales y bilaterales o entre pequefios grupos de paises, asi como de acciones derivadas
de la inconclusa Ronda de Doha; es decir, por un fendémeno de liberalizacion econdmica mas
o menos generalizado. En cuanto al avance del comercio dentro de APEC, éste ha sido también
subproducto de conveniencias nacionales ajenas a acuerdos y metas como las de Bogor. En
todo caso, vinculos de vecindad como los de los Estados Unidos y Canadé o los Estados
Unidos y México son los que han llevado al comercio entre los dos pares que se forman
—CDA/EEUU (US$602.2 miles de millones) y MEX/EEUU (UsD $570 miles de
millones)— a un nivel de intercambio comercial que supera el billon de ddlares. Es obvio
que el TLCAN coadyuvo a la profundizacion de esas interdependencias comerciales. Hay otros
fendmenos no vinculados con la vecindad geografica o la existencia de acuerdos formales de
libre comercio, como el intercambio comercial bilateral sino-estadounidense, que en 2017
super6 el medio billon de dolares (grafica 3), y segun datos oficiales de los Estados Unidos
(636.7 mil millones de dolares) y de China (635.7 mil millones) superan el volumen de
comercio entre los Estados Unidos y cualquier otra economia de APEC. El déficit del primer
pais frente al segundo fue en ese afio de 375.9 mil millones de dolares (Commerce
Department) o de 153.4 mil millones (segun el 2018 China Statistical Yearbook, en el que se
registran 429.7 mil millones de importaciones de los Estados Unidos, en contraste con s6lo

130.4 mil millones de dolares de exportaciones oficiales estadounidenses a China).

! Las cifras de la grafica 3 provienen del Fmi, “Direction of Trade Statistics” (DOT), pero si se recurre a estadisticas
nacionales se tiene, por ejemplo, que el flujo comercial MX/EEUU fue en 2017 de 563.8 mil millones de usD de acuerdo
con el Commerce Department, o de 521.5 mil millones segtin el Banco de México, etcétera.
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LA RIVALIDAD ENTRE LOS ESTADOS UNIDOS Y CHINA AFECTA

EL COMERCIO MUNDIAL Y EL OBSERVADO DENTRO DE APEC

Salvo una breve tregua, la llegada de Donald Trump a la presidencia de los Estados Unidos
ha generado una excesiva actitud oficial de este pais en contra de China Popular y de su
ascenso como potencia global, lo que el gobierno estadounidense considera una amenaza
para su hegemonia internacional y para el objetivo nativista de Trump de America first. Este
no es el espacio para tratar sobre las numerosas decisiones de politica exterior de la
administraciéon de Trump que han causado turbulencias en el mundo, pero si cabe una
mencion sobre las acciones politicas que atafien a la cooperaciéon econdmica en Asia-

Pacifico.

Una caracteristica ominosa del comportamiento de actual mandatario de los Estados
Unidos ha sido la necedad de desmantelar programas internos y acuerdos internacionales de
su predecesor. En el caso de Asia-Pacifico, donde el gobierno de Barak Obama impuls6 la
ampliacion de un tratado de libre comercio que estaba vigente desde el 1° de enero de 2006
entre cuatro economias de APEC —Brunéi, Chile, Nueva Zelanda y Singapur (P4)— tanto en
nimero de miembros como en contenido, Washington logré mediante un intenso cabildeo
que el acuerdo del P4 se transformara en un Tratado Integral y Progresivo de Asociacion
Transpacifico TTP-12, por sus siglas en inglés) que cubriera 12 paises, los del P4, mas
Australia, Canada, los Estados Unidos, Japon, Malasia, México, Pert y Vietnam. Este tratado
busca rebajar las barreras aduanales entre sus miembros y que éstos adopten medidas mas
estrictas en materia de derecho laboral y derecho ambiental, asi como medidas protectoras
mas fuertes en favor de las compaiiias farmacéuticas, ampliar los plazos de proteccion a los
derechos de autor y establecer mecanismos de arbitraje entre empresas privadas extranjeras
y gobiernos, lo que les dé a aquellas instrumentos para enfrentar en mejores condiciones leyes

y reglamentos estatales (Lee, 2016).

Ese TTP-12 fue suscrito en Santiago de Chile el 8 de marzo de 2018 y entraria en vigor
cuando todos sus firmantes originales lo ratificaran o lo hicieran por lo menos seis Estados,
correspondientes a 85% del PIB de los firmantes originales. Pero resulto que, a los tres dias

de haber asumido Trump la presidencia de los Estados Unidos, su gobierno denunci6 el

https://doi.org/10.24201/aap.2020.301 25




ANGUIANO ROCH: TRAYECTORIA'Y FUTURO POST 2020 DE APEC ANUARIO ASIA PACIFICO 2020

tratado y el TTP quedd reducido a 11 paises. Lo notable de esa accion es que el Acuerdo
Transpacifico es un esquema de integracion que reune varios de los instrumentos que los
mismos Estados Unidos y otros paises desarrollados defendieron en la inconclusa Ronda de
Doha, ante la oposicion de economias emergentes como China, Brasil e India. Por eso
muchos analistas internacionales habian visto el TTP ampliado como un esquema excluyente
de China, pero resulta que con Trump en la Casa Blanca prevaleci6 la absurda idea de que el

TTP era un tratado comercial maligno para los intereses estadounidenses.

Otra caracteristica del TTP-4, TTP-12 y TTP-11 es la de haberse forjado exclusivamente
entre economias participantes en APEC, lo que marca un parteaguas en la concepcion
primigenia de evitar que, con el andar del tiempo, ese mecanismo de conferencias anuales se
pueda convertir en un tratado de libre comercio o un bloque comercial formal. El revés
sufrido por los gobiernos de los paises que han tomado ese camino de ir hacia un grupo
formal, merced a la abrupta salida de los Estados Unidos, hace que quede la mitad més uno
de las economias miembro de APEC involucradas en un proceso opcional a la doctrina de la

informalidad en cuanto a liberalizacién y cooperacion econdmica en Asia-Pacifico.

Por otro lado, casi desde las primeras reuniones cumbre de APEC hubo opiniones y
discusiones entre los /ideres del foro sobre su posible transformacion en un organismo
regional formal. Finalmente, en la declaracion surgida de la vigésima segunda reunion de
lideres ocurrida en Beijing, China, en noviembre de 2014, en su parrafo 11 se dice (original
en inglés): “Recognizing APEC has a critical role to play in shaping and nurturing regional
economic integration, we agree that APEC should make more important and meaningful
contributions as an incubator to translate the Free Trade Area of the Asia-Pacific (FTAAP)
from a vision to reality”. Como primer paso de accidn en el sentido de impulsar la Zona de
Libre Comercio de Asia-Pacifico, se establecieron las bases para estudios formales que lleven

a una hoja de ruta para el logro de la creacion de la FTAAP.

Esa posicion retorica en favor de la integracion formal y, en general, de la cooperacion
para el desarrollo como doctrina clave de APEC, en los ultimos dos afios ha chocado con el
repunte del nacionalismo econémico y de la oposicion a la globalizacion del gobierno de
Donald Trump. En concreto, se trata de una franca confrontacion de ese gobierno con China,

en lo que incluye una declarada guerra comercial —actualmente en una precaria tregua—y
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acusaciones abiertas contra las politicas y practicas economicas del régimen del presidente
Xi Jinping que las declaran discriminatorias y desleales en general y en particular contra

empresas y agentes economicos estadounidenses.

Dentro del gabinete de Trump, al vicepresidente Mike Pence le ha correspondido
lanzar los mas feroces ataques y denuncias contra el gobierno de la Republica Popular. El 4
de octubre de 2018 tuvo lugar el primero y mas extenso de esos ataques, y lo lanz6 en una
conferencia que dictd en el Hudson Institute, una organizacioén conservadora que tiene su
sede actual en Washington D. C.; alli manifestd, entre otras cosas, que no obstante las buenas
relaciones personales que Donald Trump habia construido “en los dos afios pasados” con el
presidente de China y secretario general del Partido Comunista chino, Xi Jinping, y de que
ambos habian cooperado en asuntos de interés comun, como la desnuclearizacion de la
peninsula de Corea, el pueblo de los Estados Unidos “merece saber” que dicho dirigente ha
empleado un esquema en el que utiliza a todo el gobierno chino, su politica econémica, sus
herramientas militares y su propaganda para avanzar su influencia en los Estados Unidos en
beneficio de sus propios intereses. Luego, Pence describid aspectos relevantes de la politica
de la administracion Trump para contrarrestar las supuestas amenazas del Estado chino

(version escrita y oral en Hudson Institute, 2018).

Y seria precisamente Pence quien asistiria a la 26* cumbre de APEC, efectuada en
noviembre de 2018 en Port Moresby, Paptia Nueva Guinea. Los /lideres sesionaron
informalmente el domingo 18 de noviembre para dar el acostumbrado visto bueno al texto
de lo que habria de ser la declaracion conjunta, pero evidentemente chocaron las opiniones
de los Estados Unidos y China sobre dicho texto (no hay minutas de las conversaciones
privadas e informales entre los lideres), por lo que no hubo, por primera vez en la breve
historia de esas reuniones cumbre, la declaracion conjunta de quienes desempefian el papel

de darle orientacion politica al mecanismo de conferencias de APEC.

Para salvar un poco el desastre de esa 26" cumbre, se dijo que los lideres habian
autorizado a quien presidio la sesion, Peter O’ Neill, primer ministro del pais sede, que hiciera
una declaracién personal de los resultados del conclave de lideres. Tal declaracion se
difundi6 una semana después de terminada la reunion de lideres y se intituld “The Chair’s

Era Kone Statement”, fechada el 18 de noviembre de 2018. El resultado se maquill6 de tal
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forma que en los anales de APEC quedara un testimonio falso: no hubo declaracion colectiva
sino del presidente ocasional de la cumbre de lideres y ésta quedo fechada ese dia. La realidad
es que esa declaracion se hizo publica hasta el 25 de ese mes y se asentd6 como un documento
de una nueva era de APEC: no la del no consenso sino la de la interpretacion de lo ocurrido;
un texto que contd con la aceptacion de la mayoria de las economias, aunque “un pequefio
numero de ellas —segun la declaracion de O’Neill— tuvo textos alternativos o puntos de
vista adicionales sobre una par de oraciones” (“PNG PM O’Neill Issues”, 2018). Lo peor es
que tampoco se adoptod por consenso la declaracion de la reunidon ministerial, que es el 6rgano
formal supremo de APEC, sino que también qued6 como “APEC Ministerial Chair’s
Statement”.!? El ministro de Relaciones Exteriores de Papua Nueva Guinea, Rimbink Pato,
dijo a la prensa que los funcionarios de China y los Estados Unidos habian chocado respecto
a si el comunicado ministerial deberia incluir o no un lenguaje que contenia criticas a Beijing
por sus practicas comerciales y también criticas a la OMC. “Visiones conflictivas sobre la
region —dijo el ministro Pato— hicieron muy dificil la redaccion de un borrador para la
reunion de lideres, lo que reveld ambiciones competitivas de los Estados Unidos y China

sobre dicha region [Asia Pacifico]” (“PNG PM O'Neill Issues”, 2018).

EL DURO REVES DE 2019

Santiago de Chile fue declarada sede de la reunion ministerial y de lideres economicos de
APEC en 2019, al finalizar la ministerial del afio anterior en Paptia Nueva Guinea, pero segin
las autoridades chilenas el compromiso de su pais para acoger la Cumbre de Lideres lo habia
asumido Chile desde “hace més de cinco afios” (APEC Chile, 2019). El lema adoptado por el
gobierno chileno para las actividades de 2019 fue “Conectando personas, construyendo el
futuro” (Connecting people, building the future) y ésta fue la segunda vez en 26 afios
—contando a partir de 1993, cuando se efectud la primera cumbre de APEC— en que Chile
seria el anfitrion de una de las principales reuniones del foro de conferencias

intergubernamentales que es APEC. En 2004 Santiago fue sede de la reunién de ministros de

12 Texto de la reunioén de lideres disponible en https://www.apec.org/Meeting-Papers/Leaders-Declarations/
2018/2018 aelm Declaracion de ministros disponible en https://www.apec.org/Meeting-Papers/Annual-Ministerial-Meeti
ngs/2018/2018 amm
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relaciones exteriores y comercio exterior (o sus equivalentes), asi como de la reunion de

lideres econémicos.

En decir, Chile tenia antecedentes positivos amplios para confiar en su capacidad de
organizacion de los eventos anuales del mecanismo de conferencias de APEC.
Lamentablemente, el presidente Sebastian Pifiera tuvo que ordenar la cancelacion del
encuentro anual de los jefes de Estado y de gobierno y otros dignatarios de las 21 economias
de APEC programado para efectuarse los dias 16 y 17 de noviembre de 2019. En un
comunicado de prensa del canciller chileno, Teodoro Ribera, del 30 de octubre, se explicaba
que la cancelacion de la cumbre de APEC “en nada afecta el compromiso de [Chile] con este
importante foro” pero que “dadas las dificiles circunstancias que ha vivido nuestro pais, el
Presidente ha decidido cancelar la Cumbre de APEC 2019 [...] para concentrar los esfuerzos
del Gobierno en restablecer plenamente el orden publico, la seguridad ciudadana y la paz

social, e impulsar la Nueva Agenda Social” (APEC Chile, 2019).

El estallido de protestas civiles provocado por el alza de las tarifas de transporte
publico decretada por el gobierno de Chile el 6 de octubre parecia ser un fendmeno transitorio
y una reacciéon normal de una parte no muy amplia de la poblacion. No obstante, esas
protestas fueron creciendo conforme el gobierno las reprimia con el uso cada vez mas intenso
de la fuerza publica, hasta convertirse en una cadena de choques en casi todas las ciudades
de Chile. El desafortunado hecho de que hubiera muertos (24 hasta mediados de noviembre)
y mas de 2 000 heridos y lesionados, refleja la gravedad del conflicto, que rapidamente se
habia transformado de un episodio sobre tarifas de transporte en expresiones de descontento
popular més complejas e impensadas en un pais con crecimiento econémico, democracia y
libertad y supuesta relativa equidad social. En suma, en lo relativo a las reuniones
internacionales que tendrian lugar en Santiago de Chile, el gobierno del presidente Pifiera
tuvo que cancelar dos reuniones cumbre: la de APEC y la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico de 2019 (llamada COP25). La sede para este Gltimo evento fue

retomada por Madrid, para celebrarlo entre el 2 y el 13 de diciembre.

La Cumbre de APEC simplemente se cancelo y, como nada hay previsto para esta
eventualidad, ningiin otro gobierno de las 20 economias restantes de APEC intentd, aunque

fuera por mera retorica, llenar el vacio. En 2019, por tanto, no hubo reuniones clave del foro
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—Ila ministerial y la de lideres— y desde mucho antes de esa cancelacion ya estaba anunciado

que Malasia serd el anfitrion de las principales reuniones de APEC en 2020.

EL FUTURO DE APEC Y DE LA LIBERALIZACION Y FACILITACION

DEL COMERCIO Y LAS INVERSIONES

Es posible que al terminar 2020 los ministros de relaciones exteriores y de comercio exterior
o equivalentes y de /ideres de APEC salgan con alguna declaracion no de consenso sino
interpretativa, en la que de alguna manera hiperbolica se diga que las metas de Bogor fueron
alcanzadas. Pero el entorno probablemente refleje un fracaso del foro de APEC y un ascenso
del proteccionismo a nivel global. En cuanto al futuro de Bogor, con lo ocurrido en 2018 y
las tendencias mundiales se puede anticipar que las buenas intenciones de cooperacion no
seran suficientes para llegar, técnicamente, a una plena liberalizacion y facilitacion del
comercio de bienes y de servicios y de la inversion a través de acuerdos de aplicacion
voluntaria y de consenso entre las 21 economias de APEC, ni atn bajo el efecto secundario de
acuerdos comerciales regionales y acuerdos de libre comercio en los que participen uno o
mas miembros de la region —que en estricto sentido geopolitico no es tal— de Asia-Pacifico,

circunscrita al foro de APEC.

En un documento de la Brookings Institution de noviembre de 1997 se anticipaba que
si APEC no se transformaba en una region o zona de integracion econdmica formal, los
elevados objetivos (lofty goals) establecidos para 2010/2020 (1éase Bogor) terminarian en un
conspicuo fracaso (Brookings, 1997, p. 10). Uno agregaria, siendo més benévolo, que esos
objetivos terminardn en un fracaso maquillado y arropado por el lenguaje oficial adoptado en

APEC, lo que es un artificio muy bien elaborado para escapar de la realidad.

Si a fines de 2020 Donald Trump llegara a ser reelegido como presidente, lo mas
seguro es que su enfrentamiento con China y su desconfianza hacia el foro de APEC, a la OMC
y a todo lo que huela a liberalismo global perseveren. México y las otras 10 economias que
ya estan en el TPP-11 harian bien en continuar sus esfuerzos por que el resto de los integrantes
de APEC, menos los Estados Unidos, transformen y conviertan ese foro de cooperacion

voluntaria en un proceso de integracion econdmica.
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