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Introduccion

La formacion de bloques regionales es uno de los elementos caracteristicos del
actual periodo de la historia econdmica. En un mundo que conoce las potencialidades
del libre comercio, aunque también sus riesgos, la integracion regional es una suerte de
estacion a medio camino entre una liberalizacion multilateral plena de los mercados —
aun impracticable por su complejidad- y un camino econémico autarquico, descartado
por su demostrada ineficacia. Hoy por hoy, no hay rincén del mundo en que las
economias que alli actian no tengan algun grado de asociacion. No deja de ser
ilustrativo que Mongolia sea el Unico pais adscrito a la OMC que no forme parte de
algin bloque regional. Haciendo un breve paneo, segun la OMC y al 15 de enero de
2012 se habian notificado 512 Acuerdos Comerciales Regionales (ACR), de los cuales
319 se mantenian vigentes -tanto zonas de libre cambio como uniones aduaneras-
representando en torno al 60% del intercambio global de mercancias. Las zonas de libre
comercio o acuerdos de alcance parcial representan el 90% de los acuerdos totales,
mientras que menos del 10% corresponden a uniones aduaneras o a acuerdos de
integracion econémica’.

Apoyarse en sus vecinos para competir frente al mundo es una definicién que se
recoge en casi todos los rincones del planeta, desde la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asiatico (ASEAN), hasta el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) en la otra esquina del planeta, el que incluso incorpora a uno de los
principales defensores del modelo de apertura multilateral como es EE.UU. Todo,
pasando por la hasta ahora mas profunda experiencia integracionista cristalizada en el
proceso de la Union Europea, que empezara en 1951 con el ya historico acuerdo que dio
origen a la primera de las Comunidades Europeas: la del Carbon y el Acero. Un proceso
histérico del que América Latina no podia estar ausente.

Sin embargo, los proyectos de integracion en América Latina parecen marcados
por un sino tragico. La disparidad de proyectos entre los paises, la influencia de actores
externos como los EE.UU. o la UE vy las dificultades inherentes a procesos de la
complejidad que implica la integracion, han marcado el fracaso o estancamiento de los

distintos proyectos regionales desde que éstos se iniciaran a fines de la década del
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cincuenta. Sin embargo, para muchos parece vivirse un momento nuevo que ofreceria
interesantes perspectivas: la relevancia adquirida por el Nuevo Regionalismo tras el fin
de la Guerra Fria, la aparicion de un potente eje de integracion en torno a Brasil y el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), experiencias de amplia profundidad en el
campo de la cooperacion como la Alternativa Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América (ALBA), asi como el fortalecimiento de instancias de concertacion politica a
nivel exclusivamente latinoamericano como el Grupo de Rio, abririan un nuevo
escenario o, en otras palabras, darian cuenta de un momento politico e histérico que
pareceria potenciar las perspectivas de unidad a nivel regional.

Un momento nuevo que encontraria su coronaciéon en la conformacion de la
Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), cuyo Tratado Constitutivo fue suscrito
por los 10 paises de América del Sur, ademas de Guyana y Surinam, el 23 de mayo de
2008 en Brasilia. Un proyecto que ha generado amplias expectativas y que abarca
diversas areas, concentrando aspectos de integracion, didlogo politico y cooperacion;
todo bajo el autoproclamado discurso de superar los lastres del pasado para avanzar en
un proyecto de unidad que abarcara a toda la region. Sin embargo hay una potente razén
para ser cautelosos: la historia. América Latina registra un largo periplo de intentos
similares, en que se han creado nuevas estructuras politico-institucionales para
supuestamente superar el estancamiento de estructuras anteriores, como ejemplos
elocuentes son la creacién del Pacto Andino como superacién de la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), y la posterior creacion de la Comunidad
Andina que superaria el estancamiento del Pacto, pero ninguno de los nuevos formatos
lograria al final cumplir sus cometidos. El mero surgimiento de UNASUR por tanto no
parece asegurar que el proceso avance por los causes de la profundizacion de la
integracion.

Haciendo un poco de historia, cabe recordar que América Latina ha vivido
maltiples proyectos integradores, esfuerzos que fueron particularmente intensos en dos
importantes periodos de su historia contempordnea: en la década del ‘60 durante el
periodo de Industrializacion dirigida por el Estado; y en la década del ‘90 enmarcadas
en lo que se dio en llamar como ‘“Nuevo Regionalismo”. En estos contextos se
desarrollaron proyectos que abarcaron a practicamente todos los paises de la region.

Pero las motivaciones para la integracion no son sélo econémicas, sino también
politicas. Si en Europa el trauma de la guerra fue un catalizador crucial del proceso de

integracion, en América Latina también jugaron su papel los problemas histéricos. En



los ’60 el proyecto integrador estaba empapado en la subjetividad de la constitucion del
llamado “Tercer Mundo” como sujeto politico propio y con intereses especificos, tras el
proceso de descolonizacion vivido en la segunda postguerra. En los ’90, la integracion
regional estuvo marcada por el fin de sangrientas dictaduras militares que asolaron el
continente: la necesidad de debilitar el poder de los militares limando los problemas
limitrofes y de respaldar la democracia, mediante una decidida diplomacia de bloques,
estuvieron desde siempre en la mente de los articuladores de la integracion regional, no
es casual que todos los bloques mantengan una “Clausula Democratica” que permite
sancionar a alguno de los socios en caso de quiebre institucional. Una situacion que
queda patente en la crisis que se vive en Paraguay, tras la destitucién sumaria del
Presidente Fernando Lugo el 22 de junio de 2012, en el que el pais fue suspendido tanto
de MERCOSUR como de UNASUR.

Es asi como el presente trabajo busca determinar si, mas alla de las
declaraciones oficiales o la conformacion de nuevos organismos regionales, se puede
pensar que América Latina estd hoy en mejores condiciones para avanzar en la
profundizacién de su experiencia integradora. Esta evaluacion se hara a partir de
precisar si los problemas que truncaron o estancaron esquemas de integracion anteriores
son efectivamente superados en el actual momento histérico. La hipdtesis es que solo de
ser realmente asi, estariamos ante un escenario objetivo con mayores posibilidades de
profundizar la integracion. ¢Estamos efectivamente ante un momento nuevo mas
auspicioso para la integracién regional?, ;qué elementos han caracterizado la
experiencia integradora en la region?, ;cuales fueron los principales “defectos” y
“virtudes” de estos procesos y en qué¢ medida se han mantenido en el tiempo? y ;que
seria necesario reformar o reforzar para avanzar en forma mas decidida hacia la
integracion regional?... seran las preguntar a responder.

Para esto, se realizara un estudio a partir de fuentes bibliograficas que analizara
desde el punto de vista tedrico e historico, las caracteristicas que han tomado los
procesos de integracion regional en América Latina desde la década del ‘60 a la
actualidad, comparandolas, para ver los problemas que persisten y los que no. Cabe
sefialar que para los efectos del presente trabajo, se entenderd por integracion
economica la liberalizacion del movimiento de factores productivos; y por integracion

politica la delegacion de facultades soberanas en organismos supranacionales.



Marco Teorico y Metodoldgico

En la base de la economia internacional estan las facultades de los estados para
generar discriminaciones o tratamientos diferenciales a los flujos de factores
productivos provenientes de economias bajo otras jurisdicciones estatales. Entre los
mecanismos de discriminacion se pueden destacar, por ejemplo: los aranceles, politicas
fiscales y monetarias, instrumentos de promocién industrial, cuotas, etc?. El efecto de
todos estos instrumentos es limitar el movimiento de factores (en términos “ricardianos”
capital, trabajo y tierra). En otras palabras, limitan las llamadas ‘“cuatro libertades
basicas”.

Para reducir éstos obstaculos, el Prof. Manuel Cienfuegos destaca tres
mecanismos: el “Bilateralismo”, que se caracteriza porque los paises negocian acuerdos
bilaterales en el que intercambian preferencias no aplicables a terceros; El
“Multilateralismo”, que pretende una liberalizacion universal de los mercados,
utilizando como instrumentos normas e instituciones multilaterales, teniendo como pilar
de este esfuerzo a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), heredera del Acuerdo
General sobre Aranceles y Comercio (GATT por sus siglas en inglés); y finalmente,
esta el “Regionalismo”, que se basa en la asociacion de un grupo de Estados con el
objetivo de eliminar o atenuar las medidas discriminatorias, en el que se alcanzan
distintos grados de integracion®.

En este punto cabe destacar la definicion de integracion —y su diferencia con la
cooperacion- que hace Bela Balassa. El autor plantea que la integracion econémica es la
supresion —parcial o total- de la discriminacion en el tratamiento de los factores dentro
de un éarea geogréafica, mientras que la cooperacion apunta a la disminucion de la
discriminacion®. Sobre el punto, Cienfuegos sefiala que entonces serian dos “los
presupuestos basicos de todo proceso de integracion: un territorio (elemento fisico) y
unas relaciones econdémicas (actividades de produccion y circulacion de factores
productivos de las que resulta un valor afiadido (excedente) y el beneficio (rentabilidad)

de la integracion). Y de ello resulta que, cualquiera que sea el modelo que adopte la

2 CIENFUEGOS, Manuel. “El Fenémeno de la Integracion Econémica Regional”. Extraido de: “Libro
Arbitraje. Derecho Internacional Econdmico y de las inversiones internacionales”. Biblioteca de arbitraje
del Estudio Mario Castillo Freyre. Volimen n.¢ 9, Palestra Editores, Universitat Internacional de
Catalunya, y Estudio Mario Castillo Freyre. Lima, 2009, p.265.

¥ CIENFUEGOS. Op.cit.2.p.266.

* BALASSA, Bela. “Integracion Econémica”. Traduccién Jorge Laris Casilla. Primera Edicién Espafiol.
Union Tipografica Editorial Hispano-Americana. México,p.2.



integracion, siempre existen tres elementos que la conforman (minimo comun): la
eliminacién de obstaculos entre los paises participantes; un cierto grado de cooperacion
entre ellos para reducir las discriminaciones existentes; y la mejora en el bienestar en el
area™.

Una definicion complementaria nos la entrega Héctor Casanueva, para quien la
integraciéon economica pasa por la implementacion de “cuatro libertades basicas”, a
saber: la de circulacion de personas, bienes, capitales y servicios®. El investigador
Andrew Olesti plantea que la integracion econdémica presenta distintos niveles de
profundidad, existiendo cinco grandes modalidades: Zona de Libre Comercio (ZLC),
Unién Aduanera (UA), Mercado Comun (MC), la Uniéon Econémica (UE) y la
Integracion Econémica plena’.

En el caso de la ZLC se trata de la liberalizacion en la circulacion de mercancias
mediante la eliminacion de trabas arancelarias o no arancelarias a las exportaciones e
importaciones para los productos originarios de los estados signatarios del acuerdo,
quedando libres de aplicar las politicas que estimen para terceros. La UA en tanto
representa un escalon adicional en el nivel de compromiso, ya que por una parte supone
la creacion de una ZLC entre los socios, también establece la creacion de un Arancel
Externo Comun frente a terceros, ademas plantea la necesidad de un cierto nivel de
coordinacion en las politicas econdmicas de los socios. EI MC por su parte, es un
estadio superior, al incorporar la existencia de una Union Aduanera —y por tanto de una
ZLC- pero la liberalizacion alcanza a todos los factores, no sélo a las mercancias,
ampliando las libertades a la circulacion de capitales, servicios y personas en funcién de
una actividad econémica. La UE plantea todo lo anterior y la armonizacion de las
politicas econdmicas de los socios. Finalmente la integracién econémica no sélo es la
armonizacion, sino la unificacion de las politicas econdmicas de los socios, bajo una
autoridad supranacional®.

Por su parte, el académico Jorge Schvarzer, para quien la expresion “proceso de
integracion” en el ambito internacional se aplica “para significar la accion conjunta de

varios estados, en forma sistematica, organizada e institucionalizada y diferente de la

®> CIENFUEGOS. Op.cit.2, p.268.

GCASANUEVA, Héctor. “Integracion regional y definiciones politicas”. Extraido de: “Nuevos escenarios
en los procesos de Asociacion e Integracion. Desafios y Realidades”. Fundacion Konrad Adenauer. 2001.
p. 61.

" OLESTI, Andrew. “La integracion econdémica: El mercado Comiin y la Unién Econdmica y Monetaria”.
P.236.

80LESTI. Op.cit.7, p.238.



cooperacion bilateral, inorgénica y esporédica”g.

Un enfoque que nos ofrece una
conceptualizacion més dinamica sobre este tipo de fendmenos. Shvarzer agrega que
existen distintos niveles de integracion, la integracion de bajo perfil, la integracion de
mediana intensidad, La integracion profunda o comunitaria.

“La integracion de bajo perfil es poco mas que una cooperacion
institucionalizada, procura incrementar el comercio mutuo entre asociados y, por este
medio, mejorar su desarrollo. Las obligaciones se crean en cada caso por
manifestaciones de voluntad de las partes, previas y expresas o comprendidas en
acuerdos de ejecucion. Las zonas de preferencia arancelaria o de ventajas fronterizas y
las zonas de libre comercio constituyen sus mas claros ejemplos.

La integracién de mediana intensidad se da en procesos de transicion que
avanzan hacia la profundizacion. En estos casos se crean organizaciones
intergubernamentales hacia las cuales las partes transfieren ambitos de competencia y
de jurisdiccidn, y las obligaciones para los miembros surgen mediante la formulacién de
procedimientos de mayorias previamente concertados, con confusa aceptacion previa de
su obligatoriedad. Los avances hacia una zona de union aduanera o el transito hacia un
Mercado Comun, como es el caso del MERCOSUR, serian los ejemplos mas
caracteristicos.

La integracion profunda o comunitaria da pasos més trascendentes. Aparece un
nuevo tipo de organizacion internacional de base, las supranacionales, a las cuales los
estados miembros transfieren poderes de gobierno para regular y administrar ambitos
comunes de competencias. Se individualizan materias de forma muy precisa
(generalmente primero son econdmicas, aunque luego se debe avanzar hacia otros
campos) y se estructura una institucionalidad muy precisa y reglada, apareciendo un
nuevo sistema juridico, el Derecho Comunitario. La Union Europea es el sistema
caracteristico que opera dentro de este tipo™®”.

Considerando que la OMC es la principal institucion mundial encargada de
promover una apertura multilateral de los mercados, pudiera parecer incoherente que los
Acuerdos Comerciales Regionales (ACRs) puedan cobijarse en su seno. Esto,

considerando que un ACR supone un trato “discriminatorio” para terceras economias y

gAURBET-VIGNALI, Herber. “Reflexiones politicas, juridicas y epistemologicas sobre el
MERCOSUR?”. Extraido de: “Economia globalizada y MERCOSUR”. Ediciones Ciudad Argentina. 1998.
p.20.

9 SCHVARZER, Jorge. “El MERCOSUR: un blogue econémico con objetivos a precisar”. Extraido de:
“Los rostros del MERCOSUR. El dificil camino de lo comercial a lo societal”. Coleccién Grupos de
Trabajo, Clacso. Primera Edicion. Abril 2001. p. 24.



que el principio de la OMC sea el de “Nacion mas Favorecida”, es decir, la no
discriminacion, al verse los miembros del organismo, tedricamente, obligados a tratar a
terceros paises igual como tratan a su mejor socio. Sin embargo, existe una excepcion
en el Articulo 24 del GATT, en que se autoriza la creacion de ACRs como paso
intermedio hacia la liberalizacién multilateral y bajo ciertas condiciones. Una novedad
en este tipo de acuerdos los representan los de tipo “Norte-Sur”, expresados
principalmente en los TLCs y AdAs impulsados por EE.UU. y la UE. Cabe sefialar que
si bien los acuerdos de tipo “Sur-Sur” constituyen la mayoria de los acuerdos en vigor,
son los “Norte-Sur” los que representan una proporcion mayor del comercio y la
inversion. La critica habitual en el caso de los acuerdos “Norte-Sur”, es que se
establecen relaciones asimétricas entre paises pequefios y paises hegemonicos, que
terminan imponiendo condiciones mas favorables para si mismos*.

Lo anterior representa el marco conceptual desde donde se analizaran tanto lo
que se entiende por integracion, como sus distintos niveles de profundidad y alcance. En
cuanto al método de investigacion, en el presente trabajo se usara el Método
Comparativo, entendido como el mejor mecanismo para determinar la pervivencia o no
de practicas que obstaculizan el proceso de integracion en América Latina a lo largo de
50 afios de esfuerzos. Cabe recordar que bajo este método podremos realizar una
contrastacion entre los principales elementos (constantes, variables y relaciones) entre
los paises y periodos investigados. Esto permitira distinguir los elementos comunes y
particulares que dan cuenta del fendmeno, podremos distinguir las causas originales de

las que son circunstanciales o intervinientes*2.

UFAIRLIE, Alan. “TLC y agendas complementarias: balance y lineamientos de propuesta”. Cuadernos
sobre Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo / VVol. 6. No. 12. Julio-diciembre 2011.p.4.
2 CALDUCH, Rafael. “Métodos y Técnicas de Investigacion en las Relaciones Internacionales —Curso
de Doctorado.” Universidad Complutense de Madrid. p.26.



Capitulo I: Antecedentes y evolucion teorica

-Enfrentando el problema del desarrollo desde un enfoque enddgeno.

Los primeros antecedentes de esfuerzos integradores en la historia republicana
de América Latina los encontramos ya en 1940, con los intentos del entonces ministro
argentino de Hacienda, Federico Pinedo, de crear una Unidon Aduanera de las
Republicas del Sur, la que debia comenzar a operar en enero del afio siguiente. Sin
embargo, no es sino dos décadas mas tarde cuando estos esfuerzos asumen una
potencia, sistematicidad y consenso suficiente como para cambiar el rostro de la region.
Todo, bajo el impulso politico guiado por una nueva corriente tedrica en el plano
econdmico, conocida como Estructuralismo, que tendria en la Comisién Econémica
para América Latina (luego también del Caribe) -CEPAL- su centro y motor. Salir del
“atraso” en que Se encontraban las sociedades latinoamericanas frente a la modernidad
de las grandes economias capitalistas fue el leit motiv de la integracion; y la
industrializacion, su principal instrumento.

No seria aventurero sefialar que los procesos de integracién en América Latina
fueron hijos de la “crisis de desarrollo” que venia sufriendo la region desde la década
del sesenta, o en otras palabras, de la profunda preocupacién y la consiguiente busqueda
para enfrentar un problema crucial: la acuciante necesidad de salir del atraso y la
pobreza. La segunda postguerra trajo consigo un potente esfuerzo intelectual para
construir una estrategia de modernizacion que rompiera con el sempiterno atraso
econdmico-social, la dependencia con los paises industrializados y la extrema
vulnerabilidad frente a choques externos que vivia la regién. Sin embargo, hacia fines
de la década del ‘70, hubo cierta desilusion con los resultados del camino emprendido,
lo que trajo consigo la implementacion de nuevos experimentos politico-econémicos de
mayor o menor radicalidad, tras lo cual terminaron imponiéndose en buena parte de la
region las visiones liberales mas ortodoxas, marcando asi el fin de un ciclo definido por
la busqueda de caminos propiamente latinoamericanos de desarrollo™.

El catalizador de la evolucién del pensamiento econdmico en América Latina
fue el fracaso del modelo de crecimiento “hacia afuera” que seguia, sin mayores
cambios, el esquema colonial de enclaves productivos enfocados en la extraccion de

materias primas para su exportacion a las metrépolis, esquema predominante hasta la

BSUNKEL, Osvaldo. “El desarrollo desde dentro: un enfoque neoestructuralista para la América
Latina”,. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1995, p.35.
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Gran Depresion de la década del ‘30. Hasta la década del ‘50, la teoria econdmica
dominante era la escuela capitalista importada desde los grandes centros de poder
econdmico, politico, militar, pero también cultural que eran EE.UU. y Europa
Occidental. Es asi como se imponian en la region los conceptos de economia “pura” que
se cristalizaban por una parte en la escuela liberal mas ortodoxa con su principio de las
“Ventajas Comparativas” en el comercio mundial por una parte; y la escuela
macroecondmica keynesiana, poniendo énfasis en otros elementos, como el empleo.
Ambos planteamientos fueron construidos para responder a las necesidades del
capitalismo avanzado, una realidad muy distinta a la latinoamericana de aquel tiempo™*.

La critica entonces a la implantacién de este tipo de enfoques econdmicos en la
region, precisamente tenia que ver con que muy pocos de los supuestos con los que
operaban estaban presentes en estos paises, 0 en otras palabras, esos supuestos solo
estaban presentes en los segmentos de la economia que estaban méas avanzados desde el
punto de vista capitalista, que eran basicamente dos: las grandes ciudades y los centros
productivos ligados a las exportaciones de materias primas. La aplicacion de estos
modelos econdmicos, potenciada por la estrecha relacion que tenian las élites locales
con las grandes economias capitalistas, reforzaba el esquema de “crecimiento hacia
afuera”, en un intercambio en el que los paises latinoamericanos exportaban a los paises
industrializados materias primas y excedentes financieros principalmente; para importar
inversiones, tecnologia, capital humano y hasta modelos institucionales e ideas.

Ante el diagndstico de que bajo los planteamientos econdémicos vigentes no era
posible salir del atraso que vivian los paises de la region, es que se inicia un intenso y
fecundo proceso de reflexion para producir un marco tedrico nuevo que partiera de la
realidad y de las necesidades de estos paises. Un proceso en el que la CEPAL jugaria el
papel de lugar de encuentro y sintesis de la masa critica que daria origen a una nueva
visién econémica. Es asi como un nombre pasaria a la historia como el padre de esta
nueva corriente conocida como Estructuralismo, hablamos de Raul Prebisch. En sintesis
este autor sefialaba que si el objetivo del capitalismo era la acumulacion de capital v el
aumento en la productividad del trabajo, cuestion plasmada en la propia teoria clasica,

esto pasaba necesariamente por la incorporacién de valor agregado a los bienes y

14 Estas dos vertientes correspondian intimamente a las necesidades y caracteristicas del capitalismo
avanzado: los neoliberales recomiendan maximizar la utilidad de empresas y consumidores individuales
en los mercados nacionales e internacionales, mientras que los keynesianos se concentraban en las
politicas de corto y largo plazo —empleo y crecimiento respectivamente- como una solucién a la
inestabilidad ciclica del sistema.
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servicios producidos, lo que solo era posible en la medida que se incorporara en forma
creciente, tanto tecnologia como especializacion de la mano de obra.

El problema para los estructuralistas, es que de seguir en el esquema econémico
dominante en la América Latina de entonces, era imposible romper con el atraso,
porque la mayor parte de los excedentes generados por estas economias, no lograba
acumularse y por tanto avanzar en inversiones para el aumento de valor. Estos
excedentes terminaban exportandose a los paises industrializados mediante una relacion
de “intercambio desigual”. Entre los elementos que explicaban la mantencién de este
tipo de intercambio, se identificaban los siguientes: “la propiedad extranjera (de los
medios de produccion), la sobreexplotacion de la mano de obra, la ausencia de
infraestructura interna, la falta de un sector empresarial nacional, la carencia de
participacion y control estatal, el deterioro secular en los términos de intercambio para
los productos primarios, la inelasticidad de la demanda internacional por este tipo de
productos y demas factores™"”.

El enfoque estructuralista necesariamente se salia de los marcos conceptuales
tradicionales a la hora de analizar fendbmenos econémicos. Se entendia que un analisis
adecuado de la situacién latinoamericana tenia que partir identificando su especificidad
historica. Es asi como estos tedricos entienden a los paises de la region como periféricos
y dependientes de los centros capitalistas avanzados. Estos postulados atacaban
directamente la teoria de las “Ventajas Comparativas”, como base de la ldgica
librecambista dominante. Para Prebisch, no se podia salir del atraso latinoamericano
siguiendo las premisas econdmicas seguidas hasta entonces, era indispensable llevar
adelante grandes transformaciones estructurales, que debian tener como centro la
industrializacion. La apuesta era construir una base endégena de generacién y difusién
de progreso técnico, que permitiera mejorar la productividad de estas economias
aumentando la retencion de valor y la reinversion local del capital™.

El gran “plus” entonces del estructuralismo, en su momento, fue abordar de una
forma mas global el problema de las deficiencias en el esquema econémico-social de
América Latina, superando el concepto de “atraso” dominante hasta entonces. Antes de
la década del cincuenta se consideraba que las sociedades latinoamericanas se
encontraban en un estadio anterior al de los paises capitalistas industrializados, por lo

que se debia intentar replicar el camino seguido por estos Gltimos para alcanzarlos. Para

> SUNKEL. Op.cit.13, p.39.
1 1bid.
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los nuevos tedricos en cambio, el atraso de estos paises estaba relacionado con la
modernidad de los industrializados, ambas realidades formaban parte de una sola
situacion y se potenciaban mutuamente. Se introdujo entonces al analisis econémico un
fuerte componente historico como categoria de analisis.

Estos tedricos consideraban que la logica ‘etapista’ modernizadora entraba en
contradiccion con el hecho de que las diferencias en el ingreso entre paises ricos y
pobres, lejos de disminuir, aumentaban. Al respecto, uno de los autores mas destacados
del estructuralismo, Theodonio Dos Santos, sefalaba: “No hay ninguna posibilidad
historica de que se constituyan sociedades que alcancen el mismo estadio de desarrollo
de aquellas que estdn desarrolladas. EI tiempo histérico no es unilineal, no hay
posibilidad de que una sociedad se desplace hacia etapas anteriores a las existentes.
Todas las sociedades se mueven paralelas y juntas hacia una nueva sociedad”'’. En este
contexto, lo que explicaba el aparente “atraso” de los paises pobres no era un problema
de etapas a superar, sino del lugar que éstos ocupaban en la division internacional del
trabajo, marcado por un modelo de “intercambio desigual”, que descapitalizaba a los
paises pobres en beneficio de los ricos. Hijo de este analisis nace un nuevo concepto:

“subdesarrollo”.

- La necesidad de construir un camino propio para el desarrollo

Para los estructuralistas, la situacién de subordinacion y dependencia de los
paises pobres frente a los industrializados, si bien era parte consustancial del tipo de
economia capitalista vigente, no seria un elemento contemporaneo, sino que
consecuencia directa —estableciéndose una unidad historica- del propio colonialismo. Al
respecto, son elocuentes las conclusiones de Anibal Quijano en una de sus
publicaciones al interior de la CEPAL: “Las sociedades latinoamericanas ingresaron en
la historia del desarrollo del sistema universal de interdependencia, como sociedades
dependientes a raiz de la colonizacion ibérica. Su historia puede ser trazada, en gran
parte, como la historia de las sucesivas modificaciones de la situacion de dependencia, a

lo largo de lo cual, las diversas sociedades de la regidn, han venido alcanzando diversas

" DOS SANTOS. Theodonio. “La crisis de la teoria del desarrollo y las Relaciones de Dependencia en
América Latina”. México, Siglo XXI, 1970. p. 153.
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posiciones sin lograr salir, hasta el momento, de ese marco general”lg. Se estaria
entonces viviendo un nuevo tipo de imperialismo, pero imperialismo al fin.

Los paises latinoamericanos serian entonces ‘“originaria y constitutivamente”
dependientes, que por tanto iniciarian su senda modernizadora desde una situacion
diferente a la de los paises industrializados, lo que les obligaba a asumir caminos
propios y originales para salir del subdesarrollo. Al respecto, para dos de los mas
importantes exponentes de la Teoria de la Dependencia, Fernando Enrique Cardoso y
Enzo Faletto, “las relaciones de dependencia suponen la insercion de las estructuras de
modo especificamente desigual: la expansion del mercado mundial cre6 relaciones de
dependencia (y de dominacién) entre naciones y de este modo establecid diferencias en
el interior de la unidad constituida por el sistema capitalista mundial”*®. Esto también
traeria aparejado otra situacion de alta complejidad: la relacion de dependencia, para
implantarse, requeria de la generacion de estructuras enddgenas en los propios paises
subordinados, es asi como: “El sistema de dominacion externo, de pais a pais, corta
transversalmente la estructura dependiente y la interpenetra. En esta medida, la
estructura externa pasa a ser vivida como interna (...) Es preciso pensar el imperialismo
como un factor estructural, inserto y actuante desde el seno de nuestras estructuras
nacionales, conformando las raices de una dependencia econémica, tecnoldgica, politica
y cultural”?.

De esta manera, con el Estructuralismo latinoamericano, que luego tendria sus
propios exponentes en otras regiones subdesarrolladas del mundo, se habia constituido
una teoria para enmarcar los movimientos politicos de corte nacionalista y
antiimperialista de la region, asi como entregaron pautas para avanzar hacia un nuevo
tipo de relacion econdmica tanto en sus propios paises como con el mundo. Es asi
como, en el plano econdmico, la apuesta estratégica fue cambiar el lugar de estos paises
en la division internacional del trabajo, mediante el aumento sostenido y estructural de
la productividad, un objetivo que se vio reafirmado en su diagndstico por las coyunturas
generadas tanto en el contexto de la | Guerra Mundial como de la Gran Depresion.

Si bien las economias periféricas, en particular las con mayor desarrollo relativo,

venian ya impulsando nuevas técnicas y procesos productivos, no es sino ante la

8 QUIJANO. Anibal. “El proceso de urbanizacion en Latinoamérica”. CEPAL. Santiago de Chile, 1966.
p. 14.

¥ CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo. “Dependencia y Desarrollo en América Latina”.
México 1969. p. 24.

% Ibid,
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coyuntura de la | Guerra Mundial y las serias dificultades a la importacion de productos
manufacturados que el conflicto trajo consigo, que las economias latinoamericanas
demostrarian que tenian capacidades para producir bienes industriales; situacion que se
vio corroborada luego con la Il Guerra Mundial, en que América Latina, lograria hacer
de sus economias importantes fuentes de empleo y consumo para una considerable parte
de la poblacién®'. Es asi como, enfrentados a las consecuencias de la crisis econémica
mundial, los paises latinoamericanos apostaron por una decidida defensa de sus
economias: captaron recursos del sector exportador y los reinvirtieron por la via de la
accion del Estado en la creacion de infraestructuras, en la promocion del desarrollo
industrial, en la modernizacién agricola, e incluso en la provision de algunos servicios
sociales basicos como educacion, salud y vivienda. Una politica seguida por muchos
paises y que serviria como antecedente histdrico concreto para la estrategia de

desarrollo del Estructuralismo.

- Industrializacion como llave: lineamientos y premisas

En ambos periodos histéricos las economias latinoamericanas mostraron que
podian mantener un ritmo de crecimiento acelerado, de la mano con la reduccién de su
vulnerabilidad estructural ante “choques™ externos; situacion que fue interpretada por
los tedricos y técnicos cepalianos como una importante base para iniciar procesos de
industrializacion. Este objetivo se posiciond en el centro de los planes de desarrollo, al
tomarse como ejemplo la experiencia de las mayores economias capitalistas, en el
sentido de que la industrializacion tenia un fuerte impacto en el aumento de la
productividad promedio. Asimismo, la incorporaciéon de valor agregado a las
tradicionales exportaciones de materias primas hacia los paises capitalistas centrales,
tendria que traducirse en un aumento en la participacion del ingreso de las economias
periféricas, reduciendo asi su tendencia creciente al “desequilibrio externo”. Estas ideas
adquirieron particular influencia tras la Segunda Guerra Mundial.

Antes de adentrarnos a las consecuencias practicas que tuvo la aplicacion de
estos conceptos en las economias latinoamericanas, vale la pena sefialar que si bien el
modelo seguido por muchos paises de “Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones” tuvo una expresion defensiva, no aportando lo necesario para aumentar

el comercio exterior, el supuesto tedrico de los estructuralistas iba en la direccion

21 PREBISCH, Raul. “Propagacion del Progreso Técnico a la América Latina y problemas que plantea”.
Estudio Economico de América Latina 1949. Santiago de Chile. CEPAL 1951, p, 1.
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contraria. De ahi la precision hecha por importantes exponentes de esta corriente como
Osvaldo Sunkel, en el sentido que el concepto a impulsar no era un desarrollo “hacia
adentro”, sino “desde dentro”, o en otras palabras, el modelo estructuralista s6lo podia
desplegarse en la medida que hubiera un mercado lo suficientemente importante como
para hacer de la industrializacion un proyecto econémicamente viable. Es asi como para
este autor, la aplicacion “introvertida” de las propuestas estructuralistas, “de hecho
resultaron de una respuesta ecléctica a una secuencia de choques externos”, ligados
principalmente a las restricciones al comercio y al crédito desde EE.UU. y Europa en la
segunda postguerra.

Partiendo entonces del hecho de que la industrializacién s6lo era posible
mediante la combinacion entre sustitucion de importaciones y una mejora cualitativa y
cuantitativa (diversificacion y mayor valor agregado) de las exportaciones, los
planteamientos estructuralistas se tradujeron fundamentalmente en una decidida apuesta
por la integracion latinoamericana, que en este contexto histdrico era entendida como un
aumento institucionalizado del intercambio comercial intra-latinoamericano. Esto
permitiria por una parte aumentar la demanda, cuestion indispensable para generar
economias de escala, a la vez que protegeria a estas economias de la competencia
industrial de los paises desarrollados.

Lo cierto es que el escenario no parecia propicio para las apuestas
industrializadoras. La demanda regional por este tipo de productos estaba limitada por
un mercado pequefio en consumidores y de lento crecimiento en poder adquisitivo, lo
que se veia complejizado por la muy desigual distribucion en el ingreso, que restaba a
amplias capas de la poblacion de participar en el consumo del grueso de los proyectos
industriales en los que la regién tendia a embarcarse, como el sector de
electrodomésticos o el automotriz, cuestion indispensable para aprovechar la
disminucion de costos que implicaba la generacion de economias de escala. Otra
limitante era el de las grandes necesidades de inversion que requerian estos proyectos, la
industria era un sector caracterizado por ser intensivo en capital, factor escaso en
Latinoamérica por su baja tasa de ahorro interno y caro por tener que recurrir a
financiamiento de la banca internacional. En este sentido, apostar por la Inversién
Extranjera Directa (IED) resultaba contradictorio con el discurso de romper la

dependencia de los centros desarrollados, por lo que tampoco parecia una solucién

2 SUNKEL, Osvaldo. Op.cit.13. p. 398.
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global. Es a partir de este diagndstico que los tedricos de la CEPAL plantean como
camino de salida la integracion, una suerte de estadio intermedio entre la apertura total y
el proteccionismo a nivel de pais.

Es asi como la integracion regional, inspirada en los esfuerzos integradores
europeos, se expresaria en rebajas y/o eliminaciones de las altisimas barreras aduaneras
y no aduaneras que obstaculizaban el comercio intrarregional, manteniéndolas altas
hacia el resto del mundo. Estos tedricos esperaban que la integracion regional fuera
resolviendo los graves problemas estructurales que conspiraban contra la
industrializacion, los que podriamos sintetizar en tres grandes ejes: la brecha
tecnoldgica y la competencia externa; la falta de un mercado para estos productos; y las
deficiencias en la capacidad de los estados nacionales para una asignacion eficiente de
recursos. Es asi como, con la integracion se esperaba lograr que: i) se ampliaria el
mercado domeéstico de cada pais, ii) el mercado se ampliaria significativamente, al
menos lo suficiente para reducir los costos medios de produccion mediante el
aprovechamiento de economias de escala, iii) se generaria una reasignacion mas
racional de las industrias dentro de Latinoamérica de manera tal que cada productor iba
a internalizar plenamente las economias de escala, iv) se diversificaria tanto la
composicién como el destino de las exportaciones latinoamericanas®.

De la mano con la anterior, los movimientos politicos y gobiernos
latinoamericanos que hicieron suyos los planteamientos de los estructuralistas, fueron
construyendo una bateria propia de justificaciones para emprender el camino de la
integracion. Dentro de estos destacan: “i) Facilitacion en el intercambio de bienes (...)
if) Facilitacion de pagos dentro de un marco de escasez significativa de reservas
internacionales convertibles. Dos facetas: la primera es la bldsqueda de una balanza
comercial equilibrada con el socio para ahorrar divisas (...) La segunda dice relacion
con la institucionalizacion de acuerdos monetarios-financieros ahorradores de divisas
como fueron los acuerdos de compensacion. iii) Los acuerdos comerciales centrados en
el intercambio de bienes, incluirian también facetas adicionales como servicios,
inversion extranjera, arancel externo comin, normas de origen, infraestructura, normas
anti-dumping, salvaguardias, armonizacién de politicas, instituciones (para resolver

litigios, politicas, financieras, etc.), programas industriales, etc. iv) No perder el tren de

# HACHETTE, Dominique. “El regionalismo latinoamericano o aventuras integracionistas
continentales”. Instituto Economia Pontificia Universidad Catélica de Chile. Documento de trabajo
N°293. Oficina de Publicaciones. Santiago, Mayo 2005. p. 6.
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los “bloques”, -en la idea de estar mejor preparados para competir con otros blogques
economicos. v) Imponer disciplina macroeconémica. Los equilibrios macroecondmicos
son importantes para maximizar el crecimiento potencial y evitar costos indeseables de
empleo, inflacion, devaluacion, etc. Es posible que un pais no tenga ni las instituciones
idoneas ni la configuracién politica para alcanzar dichos equilibrios y los busca en la
asociacion”?,

En lo concreto, estos esfuerzos apuntaron a generar acercamientos con algun o
algunos paises de la region para convertirlos en socios mediante el intercambio de
preferencias. En la mayoria de los casos, estos acuerdos de integracion tenian la
expresion de meros Acuerdos Preferenciales de Complementacion Econdmica
(ACESs)?, es decir, un nivel de compromiso muy bajo. Sin embargo, una caracteristica
de las apuestas integracionistas regionales, es la ambicion autoproclamada de las
apuestas. El planteamiento recurrente de los paises de la regién es la creacion de un
Mercado Comun. En el caso de los procesos de primera generacion, estos objetivos
nunca se lograron, siendo el fracaso del Pacto Andino en este aspecto, el ejemplo méas
elocuente; mientras que en los procesos de segunda generacion, estos procesos aun se
mantienen incompletos, como el caso de MERCOSUR -apenas una Zona de Libre
Comercio y Union Aduanera incompleta- siendo a su vez una ténica en todos los
procesos un permanente incumplimiento de los plazos acordados para alcanzar las

metas autoi mpuestas.

- Evaluaciones de un proyecto inconcluso

En primer lugar establecer que no parece posible analizar el resultado de las
politicas integracionistas aplicadas desde la década del ’60, sin hacer una evaluacion
general de la experiencia de la etapa de industrializacion dirigida por el Estado. Esto,
porque tal como vimos con anterioridad, la estrategia de apertura era expresion de la
estrategia industrializadora, entendida como llave para salir del subdesarrollo.

Altas tasas de crecimiento y empleo, asi como una profunda transformacién
productiva e institucional, son los sellos del periodo. Entre 1945 y 1980 América Latina

crecio a un ritmo promedio anual de 5,5%, el mas alto registrado en un periodo de tan

* HACHETTE, Dominique. Op.cit 24. p, 7.

% Los Acuerdos Preferenciales de Complementacién Econémica (ACEs) establecen un marco limitado de
bienes y/o una cobertura limitada de las preferencias al socio. En los Tratados de Libre Comercio en
cambio, la cobertura y el nivel de preferencias son totales. Si a esto se agrega un Arancel Externo Comdn,
se podria avanzar a una Unién Aduanera, que solo se podria volver un Mercado Comun si esto va unido a
un marco comin para la armonizacion de la politica econémica de los paises socios.
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larga duracion, asimismo, destaco en ser la region del mundo con mayor crecimiento,
incluso superior al de las economias capitalistas industrializadas. En el mismo sentido,
la proporcion latinoamericana del PIB mundial también crecio, llegando al 9,8% del
total en 1980, dos puntos porcentuales mas que a fines de la Segunda Guerra Mundial y
cuatro mas que en 1929. Una buena situacion que fue reflejo principalmente del
desempefio de las economias mas industrializadas de la region. EI mercado del trabajo
mejord tanto cuantitativa, como cualitativamente, de hecho el subempleo total
disminuyd del 46% en 1950, al 38% en 1980, mientras que el empleo urbano paso del
44% al 67% durante el mismo periodo®.

La clave de este auge fue la transformacion de la estructura productiva y el
desarrollo institucional que le acompafid. Si bien el proceso de industrializacién estuvo
en el centro del buen desempefio econdémico, esto se vinculé con el desarrollo de
servicios modernos, como infraestructuras, sanidad y educacion publica,
telecomunicaciones, alcantarillados, la creacion de empresas publicas, la apropiacion de
las riquezas naturales y la modernizacion el sector financiero, entre otros®’. Este periodo
de crecimiento y mejoras en las condiciones sociales, nunca volveria a vivirse, por lo
menos por un periodo tan prolongado.

Pero por otro lado, se venian acumulando desequilibrios que finalmente
estallarian con el “shock” petrolero en 1974. Desde la propia teoria estructuralista se
advirtio que uno de los principales problemas del periodo, fue el “sesgo en contra de las
exportaciones” que fueron adquiriendo las politicas de promocion industrial. Al
respecto, el ex Secretario Ejecutivo de CEPAL, José Antonio Ocampo, sefiala en uno de
sus textos: “Una de las mayores desventajas de la industrializacion dirigida por el
Estado fue su incapacidad para explotar a cabalidad los beneficios del creciente
dinamismo del comercio mundial en la posguerra. Si se excluye Cuba, la participacion
de América Latina en el comercio mundial se redujo a poco mas del 4% a comienzos de
los afios 1970, unos tres puntos porcentuales menos que en 1925-1929 o en la antesala
de la Primera Guerra Mundial®. Otro problema fue la incapacidad para racionalizar el
crecientemente pesado sistema de protecciones a la industria, que se convirtié en un

desincentivo para su productividad, volviéndose, en palabras de Ocampo, “cada vez mas
po,

BERTOLA, Luis & OCAMPO, José Antonio. “Desarrollo, vaivenes y desigualdad: una historia
economica de América Latina desde la independencia”. Documento de la Secretaria Regional
Iberoamericana.p.207

2’ BERTOLA & OCAMPO. Op.cit.27.p192.

% BERTOLA & OCAMPO. Op.cit.27.p197.
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en una fuente de rentas”, que “un incentivo para la acumulacion de capital”zg.

Finalmente sefialar que si bien la region siguid creciendo, esto se hizo con un déficit
comercial cada vez mayor, asi como la industrializacion se vio enfrentada a tasas de
ahorro “endémicamente débiles™*.

En términos generales, se puede decir que la apuesta cepaliana, de que la
integracién fuera un mecanismo para un desarrollo regional mas dindmico y
equilibrado, se logrd, sin embargo, su avance fue mucho més engorroso de lo pensado
originalmente, ademas de crear nuevos desequilibrios, siendo el sobreendeudamiento y
la inflacion algunos de los ejemplos mas elocuentes. Lo cierto es que efectivamente se
invirti6 en muchos de los proyectos industriales planificados, en particular los paises
del Pacto Andino, luego CAN, vy efectivamente también se logrd sustituir
importaciones. Una situacion que les fue mas sencillo que a otras experiencias de
integracion como la centroamericana, dado su mayor desarrollo relativo.

El proyecto de desarrollo cepaliano mostr6 importantes éxitos durante las
primeras dos décadas de aplicacion, sin embargo, luego empez6 a mostrar signos de
agotamiento que no alcanzaron a ser resueltos, mas que por la incapacidad de
adaptacion del proyecto, por las nuevas condiciones politicas generadas en la region que
precipitaron un dréstico cambio de paradigma. Es asi como si bien al principio la
integracién fue un factor clave para la expansion del mercado interno, lo que a su vez
permitio dar un impulso a la industrializacién, lo cierto es que esta industria nunca se
fortalecid lo suficiente para progresar sin las ingentes protecciones bajo las que operaba,
ni tampoco logr6 romper la fuerte dependencia tecnolégica y financiera de los paises
industrializados. Por lo tanto, se configura una industria por un lado fuertemente
subsidiada que mantenia en el tiempo una asignacion ineficiente de recursos y que por
otro, era incapaz de competir en el mundo.

Es asi como la propia CEPAL, ya a inicios de la década del ‘60, identificé los
que a su juicio eran los tres principales problemas de la industrializacion: “i) toda la
actividad industrializadora se dirige al mercado interno; ii) la eleccion de las industrias
se ha hecho por razones circunstanciales, mas que por consideraciones de
economicidad; iii) la industrializacion no ha corregido la vulnerabilidad exterior de los
paises latinoamericanos (...) la excesiva orientacion de la industria hacia el mercado

interno es consecuencia de la politica de desarrollo seguida en los paises

2 BERTOLA & OCAMPO. Op.cit.27.p199.
% BERTOLA & OCAMPO. Op.cit.27.p215.
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latinoamericanos y de la falta de estimulos internacionales para sus exportaciones
industriales. La politica de desarrollo ha sido discriminatoria en cuanto a las
exportaciones. En efecto, se ha subsidiado —mediante aranceles u otras restricciones- la
produccién industrial para el consumo interno, pero no la que podria destinarse a la
exportacion. Se ha desenvuelto asi la produccion de numerosos articulos industriales de
costos muy superiores a los internacionales, cuando se pudo habérselos obtenido, con
diferencias de costes muchos menores, a cambio de exportaciones de otros productos
industriales que podrian haberse producido mas ventajosamente. Lo mismo podria
decirse de nuevas lineas de exportacion primaria y aun de lineas tradicionales dentro de
ciertos limites relativamente estrechos... Se habria desarrollado asi en el campo
industrial una conveniente division del trabajo, muy diferente del esquema tradicional
de intercambio de bienes primarios por productos industriales™",

Ante los problemas que estaba evidenciando el modelo de industrializacién
aplicado, surgieron tres grandes corrientes criticas: una de “izquierda”, otra neoliberal y
una tercera estructuralista. La apuesta de la primera corriente critica fue la de aumentar
el papel del Estado en la economia, opcion seguida por los gobiernos de la Unidad
Popular en Chile, de Velasco Alvarado en Peru y en breves experiencias en Bolivia y
Argentina. Esta experiencia no alcanz6 a demostrar a ciencia cierta la validez de sus
postulados, las que fueron reemplazadas mas por cuestiones politicas que en
consideracién de su eficacia. Es asi como los postulados neoliberales vinieron de la
mano con los nuevos gobiernos de Derecha, con experimentos especialmente profundos
en el Cono Sur de América. Estas experiencias se desarrollaron principalmente entre la
segunda mitad de la década del ‘70 y hasta la crisis de 1982. Dentro de las
consecuencias de la aplicacion de estas politicas se pueden sefialar: el desmantelamiento
de buena parte del sector industrial, fuerte expansion del mercado financiero y la
actividad especulativa que desvié recursos del ahorro interno, fuerte endeudamiento y
en el ambito social, una agudizacion de la concentracion de la riqueza y del desempleo.
Como elemento positivo destaca un adecuado control de la inflacion. La tercera opcion,
la de corregir la experiencia seguida pero siempre desde la perspectiva desarrollista,
seguiria su curso en paises como Brasil, México y Venezuela, con resultados ain en

proceso de evaluacion.

31 SUNKEL. Op.cit.13. p.42.
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- Nuevo Regionalismo y Regionalismo Abierto: nuevas teorias para la integracion

Varios elementos historicos, politicos e ideolégicos marcaron un nuevo
momento en el &mbito de la integracidén, generandose un escenario propicio para
reimpulsar procesos de este tipo en el hemisferio. Es asi como, en el plano tedrico
latinoamericano, el estancamiento y la crisis en la aplicacion del proyecto
industrializador y su expresion en cuanto a politicas de integracion, llevé a muchos de
estos autores a realizar una revision critica de sus postulados y a la generacion de un
nuevo paquete de propuestas, las que incluso marcaron la redefinicion de algunos de sus
aspectos teoricos mas caracteristicos, que en el plano de la integracion se plasmaria en
el nuevo planteamiento cepaliano de “Regionalismo Abierto”. ESto vino acompariado de
la creciente influencia que en el mundo tuvieron las reflexiones tetricas, en cuando a las
posibilidades de la integracién, que tenian como asiento la experiencia europea.

El fin de la “Guerra Fria” dejé en el batl de los recuerdos el alineamiento
bipolar de seguridad propio de aquel periodo, dando paso a lo que se dio en llamar
como “Nuevo Regionalismo”, marcado fundamentalmente por intereses econémicos.
Asimismo, el estancamiento de los procesos de apertura multilateral de los mercados,
encomendados al GATT y cuyos problemas estructurales se evidenciaria en la Ronda de
Uruguay, marco un impulso decisivo a nivel mundial para la conformacion de bloques
regionales. A lo anterior se sumaron situaciones historicas propias a nivel
latinoamericano, dentro de las que cabe destacar la llamada “Crisis de la Deuda” y el
retorno a la democracia luego de largas y cruentas dictaduras militares. Por lo demas, ya
la regidn venia transitando por espacios de convergencia politica importantes, como fue
la conformacion del Grupo de Contadora, con apoyo europeo, para mediar en las
guerras civiles centroamericanas.

El cambio de intereses en las relaciones internacionales que trajo consigo el fin
de la Guerra Fria, que en adelante estaria regido por la competencia econémica y la
globalizacion, asi como el estancamiento de la Ronda de Uruguay a principio de los
noventa, marcaron un giro en la politica de los EE.UU. y del continente en su conjunto.
Es asi como desde Washington se lanza en 1990 la llamada “Iniciativa de las
Américas”, la que dio finalmente paso al Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN). Con estas medidas, la potencia mostraba su voluntad de avanzar en
procesos de apertura de mercados en el continente americano, aunque ciertamente sin
abandonar su posicién original por la opcion multilateral. La aparicion de la Union

Europea en 1992, también fue un hecho historico que provocd una reevaluacion de las
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estrategias internacionales latinoamericanas, planteandose en temor de la creacion de
una “Fortaleza Europea” frente a la cual tener que competir, asi como se instala la
visién de que la region no podia quedarse atrds en la estructuracion de bloques. En
definitiva, el nuevo marco histérico obligo al liderazgo latinoamericano a reconsiderar
el papel de la integracion en el fortalecimiento de sus capacidades econdmicas,
productivas y hasta politicas, asi como mejorar su posicion negociadora frente a los
paises industrializados.

Es efectivamente en este nuevo marco histdrico, que surgen nuevos
planteamientos teodricos en la direccion de intentar nuevas apuestas integradoras. Al
respecto, cabe destacar que lo que se entiende por “Nuevo Regionalismo” a nivel
latinoamericano, incorpora, pero supera la mera integracién econémica. Es asi como -y
siguiendo las experiencias de Concertacion Politica anteriores como el Grupo de
Contadora o el Grupo de Rio- los paises de la region se plantearon también abordar la
esfera politica de la integracion con la creacion de instituciones comunes con
atribuciones que pudieran cederles los estados; o la cooperacion en materias sociales y
medioambientales; asi como concertacion en el plano de las politicas exteriores. Por
otro lado, la fuerte influencia que tuvo en muchos paises de la region las politicas

»32 en cuanto a avanzar en procesos de

emanadas del llamado “Consenso de Washington
apertura unilateral de sus mercados, hizo que la convergencia regional en cuanto a la
integracion econdémica fuera menos compleja que en el periodo precedente. Las
politicas aplicadas en el periodo del “viejo regionalismo latinoamericano” fueron
fuertemente criticadas por el “Consenso de Washington™ al considerar que se trataba
nada mas que de una ampliacion del proteccionismo existente a nivel nacional.
Asimismo, en el plano de la produccion teérica latinoamericana, la CEPAL daria
a conocer un nuevo planteamiento conocido como “Regionalismo Abierto”, el cual
buscaba dar respuestas a las debilidades de su modelo anterior, frente al nuevo momento
historico. Es asi como la entidad, en un documento de 1994, define al “Regionalismo

Abierto”, como: “(...) el proceso de creciente interdependencia econdmica a nivel

regional, impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integracion, como por otras

%2 Se le 1lama “Consenso de Washington™ a un paquete de politicas emanadas de los principales centros
de poder econémico con sede en la capital estadounidense (FMI, BM, o la Reserva Federal) para América
Latina en 1990. Se proponian 10 medidas a aplicar, entre las que se encuentran: liberalizacion del
comercio, liberalizacion en los flujos de capitales, privatizaciones, austeridad fiscal y respeto a la
propiedad intelectual. Con posterioridad estas directrices sufren algunas modificaciones, dandose en
llamar “Consenso de Washington II” e incluso III, mas mantuvo lo central de las propuestas, es decir,
ampliar y profundizar la liberalizacion econémica como mejor receta para dinamizar el crecimiento
econdmico en la region.
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politicas en un contexto de creciente apertura y desreglamentacion, con el objeto de
aumentar la competitividad de los paises de la region y de constituir, en la medida de lo
posible, un cimiento para una economia internacional mas abierta y transparente. Con
todo, de no producirse ese escenario 0ptimo, el Regionalismo Abierto de todas maneras
cumpliria una funcion importante, en este caso un mecanismo de defensa de los efectos
de eventuales presiones proteccionistas en mercados extrarregionales™.

El nuevo planteamiento cepaliano de “Regionalismo Abierto” si bien sigue
apostando por la conformacion de mercados regionales, lo cual pasa necesariamente por
mantener un nivel de preferencias para los socios, enfatiza la necesidad de una amplia
liberalizacion tanto en términos de sectores como de paises. Esto se sumaria a la
necesidad de mantener un marco de estabilidad macroeconémica y una importante
participacion del Estado, tanto en los ambitos fiscales y monetarios, como también
regulatorios. En otras palabras: mas liberalizacion y menos proteccionismo, menor
intervencion del Estado, pero una intervencion més eficaz. El objetivo sigue siendo, al
igual que en la década del ‘60, el aumentar la tasa de ganancia y retencion de capital por
parte de nuestras economias, manteniendo también la tesis de que esto debe pasar por
una creciente incorporacion de tecnologia y especializacion, en contra de una estructura
basada en la super explotacion de la mano de obra y los recursos naturales, agregado a
una baja carga fiscal. En sintesis, apostar por una “competitividad auténtica”, frente a la
“falsa competitividad” propia de los paises subdesarrollados.

Una innovacidn tedrica importante del nuevo planteamiento cepaliano, es que
los beneficios de la integracidn ya no pasarian sélo por la generacion de un mercado lo
suficientemente importante para el aprovechamiento de economias de escala, sino
también por una adecuada liberalizacion en el movimiento de factores productivos, lo
que permitiria aprovechar de mejor manera y potenciar las capacidades productivas de
la region, al eliminar los costos de transaccién que traen consigo las trabas a la
interrelacién econdémica. Estas trabas pueden ser del mas diverso tipo, desde las mas
reconocidas de caracter arancelario, hasta dificultades en el desplazamiento fisico de las
mercancias, dificultades fiscales o incluso juridicas. Para eliminar efectivamente este
“sobrecosto” de transaccion, resultaria necesario avanzar en niveles mas profundos de

integracion econdémica. Hablamos, por ejemplo, de: liberalizacion en los flujos de

33 SANAHUJA, José Antonio. “Regionalismo e integracion en América Latina: balance y perspectivas”.
Instituto Complutense de Estudios Internacionales. p.77
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capitales y servicios, eliminacion de barreras no arancelarias, avances en la
liberalizacion de trabas incluso fisicas. Aunque establece que si se pueden mantener
ciertas protecciones en forma transitoria para ciertos productos “sensibles”.

Ahora, sin lugar a dudas, profundizar la liberalizacién en el movimiento de
factores productivos requeriria un marco claro y estable de reglas. Al respecto, estos
tedricos sefialan la necesidad de reglas comunes en materias como: tratamiento a
inversiones, salvaguardias, propiedad intelectual o compras publicas. Asimismo, se
plantea la necesidad de una creciente estabilidad y posterior convergencia en materia
macroeconomica, mantener los equilibrios externos y concordando ciertas bases en
cuanto a politica fiscal y monetaria. Otra innovacion tedrica que presentan es que
entienden que el desarrollo de los sectores productivos, incluso aquellos preferentes,
debe darse en un contexto de competitividad, de manera que su crecimiento sea fruto
fundamentalmente de su eficiencia y no de las protecciones de las que puede ser
beneficiario®,

Pero, tal como antes se sefial0, si bien los nuevos cepalianos apuestan por una
liberalizacion mas amplia y profunda, siguen entendiendo que mantener un nivel de
preferencia con ciertos socios a nivel regional, es decir un trato “discriminatorio” en la
terminologia de la OMC, dado que es indispensable, si se quiere aprovechar el potencial
de la integracion para la generacion de economias de escala y por tanto de generacion
de valor agregado, ir aumentando asi la acumulacion y la retencion de capital.
Asimismo, el “Regionalismo Abierto” destaca la necesidad de una cierta armonizacién
de politicas en cuanto al comercio exterior, como condicion para la mantencion y
desarrollo de mercados regionales.

En sintesis, los esfuerzos teoricos a partir de la década del ‘90, apuestan por
aprender de la experiencia, potenciando las politicas que dieron resultados y mejorando
las que no, serd la historia la que dé cuenta de la efectividad de estas remozadas
definiciones. En palabras de sus propios tedricos: “El gran dilema para la region es el
profundizar la integracion en el contexto de un comercio creciente con el resto del
mundo. Este es el desafio que desde hace varios afios la CEPAL define como
“Regionalismo Abierto”, destacando el caracter complementario que ambos procesos

suponen y la oportunidad de un crecimiento mas dinamico y estable que ofrecen”®®.

¥ SANAHUJA. Op. cit.34, p, 78.
35 MANICHEA, José Luis; UTHOFF, Adras. “Integracion regional y cohesion social”. CEPAL.
Publicacién de Naciones Unidas. 2005. p.12
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I1.- Breve revision historica de los proyectos latinoamericanos.

-Experimentando con el “suefio” de la Integracion

Como antes sefialaramos, América Latina ha vivido mdltiples proyectos
integradores, esfuerzos que fueron particularmente intensos en la década del ‘60 con las
apuestas desarrollistas cepalianas y durante la década del 90, enmarcadas en lo que se
dio en llamar como “Nuevo Regionalismo”. En estos contextos se impulsaron diversos
esfuerzos que abarcaron a practicamente todos los paises de la region. Los proyectos de
integracion regional iniciados ya en la década del ‘50 estuvieron marcados por la
impronta de la CEPAL, organismo que postulaba a la integracién como instrumento y
condicién necesaria para un desarrollo regional mas dinamico y equilibrado®. En los
90’ en tanto, junto con el impacto que tuvo el fin de la “Guerra Fria” en un plano global,
a nivel regional también aparecieron factores que potenciaron un resurgimiento de los
esfuerzos integradores. Dentro de ellos podemos destacar dos: la crisis de la deuda en la
década del “80 y los procesos de transicion a la democracia.

La crisis de la deuda lleva a los paises deudores a entender lo obvio: que juntos
tenian un mayor poder negociador frente a los acreedores, generandose un incentivo
objetivo para la integracion; el segundo elemento es mas bien politico: habia que restar
protagonismo y peso a los militares para consolidar el poder civil y una de las
principales férmulas fue la de distender los problemas limitrofes entre los paises,
mediante procesos de integracion, lo que también permitia generar un entorno
internacional menos propicio para las asonadas militares. Sobre esto ultimo, es
ilustrativo que en el acuerdo constitutivo del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) -
el Tratado de Asuncidn de 1991- se establezca como condicion basica para formar parte
del bloque, el respeto a la democracia. Un apartado que mostré su importancia y
eficacia en la crisis institucional vivida por Paraguay en abril de 1996, en que la presion
de los socios del pacto resultd ser un elemento crucial para que la crisis no escalara
hacia una rebelién militar®’. Misma situacién vivida con la destitucion sumaria del
Presidente Fernando Lugo, el 22 de junio de 2012, tras de lo cual Paraguay fue
suspendido de MERCOSUR. En conclusidn, la integracion reaparecié como la mejor

forma de enfrentar los retos que ofrecia el nuevo contexto historico. Cabe recordar que

% 1id.
3" SCHVARZER. Op.cit. 10. p. 28.
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tras la crisis de las politicas de industrializacion dirigida por el Estado, se produce un
fuerte retroceso en las apuestas integracionistas, iniciandose procesos de apertura y
liberalizacién unilateral de mercados, fuertemente enfocados hacia los grandes centros

capitalistas desarrollados, en particular EE.UU.

Si bien las razones esgrimidas a inicios de la década del ‘90 para potenciar la
integracion regional siguen vigentes, su expresion concreta se ha ido complejizando. El
estancamiento del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)*® marcé la opcién
por acuerdos bilaterales o plurilaterales méas acotados, haciendo necesario que los paises
de la region fueran optando entre esquemas de tipo “Norte-Sur”, con EE.UU. o la Unién
Europea como socios; o acuerdos de tipo “Sur-Sur”, entre paises latinoamericanos,
como la Comunidad Andina (CAN) o MERCOSUR. Pero dentro de estos mismos
esquemas “Sur-Sur”, la situacion es diversa, como ilustrativo es el caso de la CAN, que
atraviesa una severa crisis gatillada por la opcion de dos paises miembros, Peru y
Colombia, de alcanzar un Acuerdo de Asociacion con la Unidn Europea. También han
ido apareciendo opciones menos tradicionales de integracién, en que la cooperacion o la
interconexion fisica entre los paises juega un papel fundamental, como el caso de la
recientemente estrenada propuesta que representa la Unidn de Naciones Sudamericanas
de Naciones (UNASUR). En sintesis, si bien la region muestra un claro interés por la
integracién en términos generales, aln parece transitando por una busqueda de qué tipo
de integracion le es mas beneficiosa. Sin embargo, parece evidenciarse una “fractura”
entre Centro y Norteamérica, con economias muy dependientes de los EE.UU. por un
lado; y por otro América del Sur, en donde tienden a instalarse proyectos de integracion
propios, que precisamente se alejan 0 a lo menos ponen en cuestion las directrices

emanadas del “Consenso de Washington”, tanto en su version original como la revisada.

Mas alla de la existencia de ciertos consensos basicos, el esquema de integracién
“Sur-Sur” latinoamericano estd cruzado de contradicciones y deficiencias. Y €s que,
después de todo, el concepto mismo de un esquema de integracion basado casi
exclusivamente en el intercambio de preferencias comerciales -dominante en la regién-

esta atravesando por una importante crisis. Cada vez resulta mas urgente agregar nuevos

% Cabe recordar que el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) es una iniciativa impulsada por
EE.UU. que buscaba proyectar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte a los 34 paises del
hemisferio. La propuesta se lanza en la “Cumbre de las Américas” de 1994, realizada en Miami. En la
oportunidad se sefiald que las negociaciones debian estar concluidas para 2005, sin embargo para ese afio
los hechos apuntaron en otra direccién, no llegandose a acuerdo en puntos sustanciales como propiedad
intelectual, acceso a mercados o subsidios. Desde esa fecha se considera que el proyecto esta estancado,
sin que se vislumbren progresos sustanciales en un futuro previsible.
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elementos a estos proyectos, como la convergencia de politicas macroecondmicas,
mecanismos eficaces de resolucion de controversias, tratamiento de las asimetrias,
generacion de capacidades institucionales adecuadas para gestionar la integracion, asi
como proyectos de interconexion fisica, complementacion energética, e incluso
iniciativas de inclusion y legitimacion democratica del proceso. Las evidentes falencias
que han mostrado los proyectos latinoamericanos en estos aspectos han contribuido,
junto a otros factores, a que muchos de estos paises estén mirando cada vez con mas
interés la concrecion de acuerdos de tipo “Norte-Sur”. De consolidarse esta tendencia,
se generarian nuevos problemas, dado que los acuerdos “Norte-Sur” se erigen desde una
asimetria intrinseca en términos negociadores, asi como establecen una importante
limitacion en las posibilidades de utilizar la politica econémica publica como
instrumento de desarrollo. Precisamente por las caracteristicas de fuerte liberalizacion
que este tipo de acuerdos establecen, es que son caracterizados como “OMC-Plus”,
dado que van mas alld incluso que los postulados que sostiene dicha instancia

internacional.

Un segundo factor crucial que explica esta tendencia centrifuga es la necesidad
de los paises latinoamericanos de asegurar el acceso de sus productos a los grandes
mercados capitalistas, que en su mayoria son compradores de bienes primarios. Esto,
porque si bien hasta hoy tanto EE.UU. como Europa ponen muy pocas trabas al ingreso
de commodities a sus mercados, lo que en términos de acceso se ve complementado con
los diversos SGPs*® en vigor — que permiten también el acceso de productos con mayor
valor agregado- el problema es que esto sigue dependiendo unilateralmente de la
voluntad de las economias desarrolladas. La importancia entonces de un TLC o un
Acuerdo de Asociacion, es que permiten instaurar reglas estables de acceso a estos
mercados. Es en este contexto que se observa una tendencia creciente en los Gltimos
afios a que los paises sudamericanos concreten acuerdos de tipo Norte-Sur. Segin datos
de la CEPAL, si hasta 2001 se habian firmado 61 acuerdos de preferencias comerciales
intrarregionales, tan solo se habian alcanzado cinco tratados de libre comercio con

paises desarrollados (cuatro de los cuéles habian sido suscritos por México), un lustro

%9 Se conoce como Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) al mecanismo que permite que productos
originarios de paises en vias de desarrollo tengan acceso con tasas arancelarias preferentes o incluso libre
de estas tasas, a economias desarrolladas. Esta es una ayuda de caracter unilateral (no exige reciprocidad)
y originalmente no discriminatorio (aplicable a todos los paises en desarrollo). Su objetivo es aportar al
desarrollo econdmico y social de estos paises. EI mecanismo se acuerda en la | Conferencia de Naciones
Unidas para el Comercio y Desarrollo (UNCTAD) realizada en 1964 en Suiza. EI SGP entr6 en vigencia
el 1 de julio de 1971.
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mas tarde el panorama resultaba distinto: entre 2001 y 2006, de un total de 68 acuerdos

vigentes o en proceso de ratificacion, 51 eran intrarregionales y 17 extrarregionales™.

- Principales experiencias de integracion regional

Deteniéndonos un poco mas en las experiencias especificas de integracion
vividas en América Latina, si bien éstas fueron inspiradas por las politicas del “Nuevo
Regionalismo” que marcé el nuevo momento historico a partir de la década del 90,
también fue influyente la apuesta tedrica de CEPAL, conocido como “Regionalismo
Abierto”. ES en este contexto que surgen iniciativas nuevas de integracion como
MERCOSUR o se proyectan y modernizan empefios anteriores como la Comunidad
Andina (CAN), que emerge como continuador del Pacto Andino. Frente a estos
movimientos, las Unicas excepciones son Chile y México, el primero que inicia un
proceso de apertura unilateral e indiscriminada de sus mercados en la segunda mitad de
la década del ‘70, bajo la mano de la dictadura militar; mientras que el segundo
formaliza con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) su
proyeccion econémica natural hacia el mercado de los EE.UU.*..

Resulta necesario recalcar que las experiencias mas recientes de integracion no
pueden entenderse desconectadas de sus antecedentes historicos, del camino transitado
por la region desde mediados del siglo pasado. Tanto es asi, que experiencias tan
importantes como la de MERCOSUR, la Comunidad del Caribe (CARICOM por sus
siglas en inglés), el Mercado Comun Centroamericano (MCCA) e incluso parte
importante de la politica de apertura econémica de un pais relativamente poco integrado
en términos regionales como Chile, se dieron bajo el manto institucional de la
Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), como continuadora de la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), que fuera el primer esquema
de integracion multilateral surgida en el continente, siendo establecido por el Tratado de
Montevideo en febrero de 1960.

ALALC nace con el objetivo de crear una zona de libre comercio entre los
paises de América del Sur y México en un plazo de 12 afios. Las negociaciones se

realizaron en dos lineas paralelas, una bilateral y otra regional. En el plano bilateral, los

O SANAHUJA. Op. cit. 34. p. 88.

418ANAHUJA, José Antonio. “La Integracion regional, los proyectos bolivarianos y la Unién de
Naciones Sudamericanas (Unasur)”. (s.a.). p. 3.
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paises establecian reducciones arancelarias y de barreras no arancelarias, sobre partidas
incluidas en las listas nacionales; mientras que en el ambito multilateral, se negociaban
las rebajas sobre productos incluidos en una lista regional*®. Podriamos definir que los
objetivos principales de la iniciativa eran aumentar el volumen y la diversificacion del
comercio intrarregional, objetivos que en el mejor de los casos s6lo se lograron a
medias. Se pueden identificar varios problemas, uno de ellos es que el intercambio de
preferencias estuvo centrado en materias primas, las que ya gozaban de bajos aranceles
antes de 1960, por lo que la potenciacion del comercio en estos sectores solo fue parcial
y peor adn, era un esquema que no aportaba a la diversificacion del comercio. Por otro
lado tampoco hubo una diversificacion en los actores del comercio intrarregional, el
cual 10 afios después, seguia concentrado en las transnacionales que operaban en Brasil
y México, principalmente.

Sin embargo, si se registré un aumento del comercio tras la firma de ALALC,
aunque resulta dificil cuantificar cuanto se debe efectivamente al acuerdo, dado el bajo
nivel de referencia considerando lo escaso del intercambio hasta la década de los “50.
Lo cierto es que si bien entre 1960 y 1975 se duplica el comercio entre los socios de
ALALC, durante el mismo periodo también se duplica el intercambio intrarregional mas
alla de esos socios. Un aspecto interesante que vale la pena resaltar fue la creacion de la
Camara de Compensacién. Esta estructura buscaba basicamente dos cosas: minimizar el
uso de reservas internacionales siempre escasas en el comercio intrarregional y entregar
créditos a los paises con menor desarrollo relativo para saldar los desequilibrios
comerciales existentes. Los paises que gozaban del beneficio de la compensacion
pasaron de un tercio de los miembros en los inicios del proyecto, a dos tercios en la
década del ‘80. Pero, mas alla de este mecanismo paliativo para enfrentar los déficits en
el comercio, no existieron politicas ni instituciones que en forma sostenida pudieran
enfrentar las asimetrias entre los socios®.

ALADI se crea mediante un nuevo Tratado de Montevideo en agosto de 1980,
reemplazando a la ALALC, con los mismos socios. La decepcidn por los resultados de
la ALALC trajo consigo esta nueva apuesta, mucho mas ambiciosa: la ALADI se
proponia la creacion, a largo plazo y en forma gradual, de un mercado comun
latinoamericano. En cuanto a objetivos especificos, el nuevo empefio se proponia: a)

promocion del comercio reciproco, b) complementacion econémica y c) desarrollar un

*2 HACHETTE. Op. cit. 24. p. 9.
* HACHETTE. Op.cit. 24. p. 11.
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marco de cooperacion economica en funcion de la ampliacion de los mercados.
Asimismo, la ALADI establece un area de “preferencias econdmicas”, en la cual se
incluyen tres tipos de esfuerzos: a) tarifas preferentes a nivel regional, b) acuerdos de
alcance regional, c) acuerdos de alcance parcial para en el largo plazo, lograr una
gradual multilateralizacién*. Encontramos una importante diferencia entre la ALADI y
su antecesor, la apuesta ya no es maximizar el intercambio de bienes en general, sino
promover el desarrollo de una base industrial endégena, muy en la linea aun de las
politicas cepalianas. Una experiencia de importancia capital, pues practicamente la
totalidad de los acuerdos de integracion regional en América Latina se han dado bajo el
paraguas juridico de ALADI. El instrumento para lograr esto son los llamados Acuerdos
de Alcance Parcial, util como excepcion aceptada de la cldusula de “Nacion Mas
Favorecida”, un principio fundacional del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio
(GATT por sus siglas en inglés)™®.

El florecimiento de zonas de libre comercio y uniones aduaneras en los "90,
parece una contradiccion frente a los tedricos de la liberalizacion y es que si bien es
cierto que el fin de la Guerra Fria trajo consigo un amplio consenso mundial acerca de
las bondades de libre comercio, las esperanzas de una amplia apertura multilateral
pronto comenzaron a esfumarse. Aln parecia lejana la promesa hecha por mas de 100
paises tras la conclusion de la Ronda de Uruguay del GATT en diciembre de 1993, de
rebajar aranceles, suprimir barreras no arancelarias y la liberalizacion de los servicios y
las compras publicas, politicas que de ahi en adelante se encargaria de impulsar y
supervisar la naciente Organizacion Mundial de Comercio (OMC). Lo cierto es que los
movimientos en esta direccidn serian mucho mas cautos de lo esperado, centrandose en
esfuerzos regionales mas que multilaterales, lo que contradecia uno de los pilares de la
OMC, como es el principio de no discriminacion. Mas alla de los afanes de los puristas
del liberalismo econdémico, la realidad termind imponiéndose: habia que protegerse
frente a los desafios que presentaba este nuevo momento conocido como

. ., ., 46
“Globalizacion” y una forma de hacerlo era asocidndose con sus pares .

*“ HACHETTE. Op.cit. 24. p.12.

> RIMOLDI, Eve. “Relaciones entre MERCOSUR vy la Unién Europea”. En “V Cumbre América Latina
y el Caribe — Union Europea Lima 2008. Evaluacion, Desafios y Propuestas”. CELARE (Centro
Latinoamericano para las Relaciones con Europa). Diciembre 2008. p. 271.

46 BOLANOS, Manuel Antonio. “Gobernabilidad y democracia en la perspectiva de los procesos de

integracion”. Extraido de: “Nuevos escenarios en los procesos de Asociacion e Integracion. Desafios y
Realidades”. Fundacion Konrad Adenauer. 2001. p. 17.
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Ciertamente Ameérica Latina no fue inmune a esta tendencia y la apertura
unilateral de los mercados iniciada en los ‘80, unido a la proliferacion de acuerdos
bilaterales 0 multilaterales de integracién, tuvieron una elocuente traduccién en un
importante aumento de las exportaciones intrarregionales. Lo que resulta
particularmente interesante de esta apuesta por la integracion, como la mejor forma de
enfrentar los desafios de la globalizacion, es el hecho de que los medios gobernantes
latinoamericanos estén apostando por salir de su natural condicién de ser meros
exportadores de materias primas, para intentar impulsar el desarrollo de economias de
escala; la integracion aparece entonces como condicion necesaria para potenciar las
ventajas comparativas en funcion de convertirlas en ventajas competitivas. Sin embargo,
por ahora los esfuerzos integradores tienden a centrarse en el plano econémico —
fundamentalmente acuerdos arancelarios con zonas de libre comercio y uniones
aduaneras- dejando de lado los aspectos politicos de la integracién. De hecho, sélo el
Pacto Andino mostrara elementos de lo que se podria llamar integracion politica. Una
situacion que poco a poco ira mostrando su importancia, incluso desde el punto de vista

de las apuestas econémicas de los paises latinoamericanos®’.

- Pacto Andino- CAN

El acuerdo subregional mas antiguo y formalmente con mayor profundidad -al
incorporar elementos de integracion politica y por tanto de supranacionalidad, es el
Pacto Andino. Nacido en 1969 se planteé como objetivo la creacién de una Zona de
Libre Comercio (ZLC) para los paises miembros y una Union Aduanera con un Arancel
Externo Comun (AEC). A esto agregaron la armonizacion de las politicas econdmicas y
sociales asi como la puesta en marcha de un plan comin de industrializacion. Los
miembros originales eran Colombia, Ecuador, Peru, Bolivia y Chile, sin embargo este
ultimo pais se retira del blogue en 1976, coherentemente con sus politicas de apertura
unilateral. Una situacion que pareci6 un tanto compensada con el ingreso de Venezuela
en 1973. 1979 es un afo especial para el bloque porque aparecen en escena Sus
principales instituciones supranacionales, con la creacion del Tribunal Andino de
Justicia, el Parlamento Andino y el Consejo Andino de Ministros de Exteriores, todo
usando como referente el proceso de integracion que se desarrollaba en Europa. Lo

cierto es que los avances fueron escasos y en 1989 los paises miembros apuestan por dar

*" BOLANOS. Op.cit .48. p. 18.
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un nuevo impulso al proceso, ante el surgimiento del Nuevo Regionalismo. En 1996
pasa a denominarse Comunidad Andina de Naciones (CAN), pero los avances siguieron
siendo exiguos y es que si bien en lo formal se habian aprobado tanto la ZLC en 1993,
como la Unién Aduanera en 1994, estas nunca funcionaron eficazmente. Con la salida
de Venezuela en 2006 quedo6 en evidencia la precariedad de un blogue que nunca se
encamino firmemente en el proceso de integracién que desde hacia tanto tiempo habia
proclamado.

La génesis del Pacto Andino esta marcada por el estancamiento de la ALALC y
la aspiracion de un grupo de paises de avanzar mas velozmente y con mayor
profundidad en el proceso de integracion. Es asi como el 26 de mayo de 1969, con un
plazo de vigencia indefinido, se suscribe el Acuerdo Andino. Entre los objetivos del
proyecto destacan dos: promover el desarrollo equilibrado de los paises en condiciones
de equidad internacional y la formacién gradual de un mercado comun latinoamericano.
Para lograrlo se planteo establecer una desgravacion arancelaria total y automatica, con
una lista negativa, y aplicar un AEC. Este proyecto marca una ruptura ante los objetivos
de la ALALC, ya no se trata solamente de promover el comercio intrarregional, sino de
salir del subdesarrollo, adoptdndose un complejo y ambicioso sistema organizacional
marcado por una planificacion centralizada del proceso. Al respecto, el reconocido
economista cepaliano, Ricardo Ffrench-Davis, sefiala: “Los rasgos mas sobresalientes
del Acuerdo de Cartagena fueron a su inicio i) un sistema institucional adecuado a un
proceso integral, con poder ejecutivo y un solido cuerpo de apoyo; ii) un definido
proceso de liberalizacion programada del comercio reciproco entre los paises miembros
y el establecimiento gradual de una barrera comin frente al resto del mundo (AEC); iii)
un esquema de distribucion equitativa de los beneficios de la integracion, cuyo principal
instrumento es la programacion regional de inversiones (tales como programas
sectoriales de desarrollo industrial, Programacion Subregional De Inversiones PSDI),
también se contempla diversas formas de tratamiento preferencial para Bolivia y
Ecuador, los dos paises miembros con menor desarrollo relativo; y iv) la armonizacion
de politicas econdmicas, comenzando por aquella relativa al capital extranjero. Dos
organos se crean: uno la Comision (6rgano politico), otro la Junta del Acuerdo

(organismo técnico). Otras instituciones debian colaborar con las anteriores
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(Corporacion Andina de Comercio, el Convenio Andrés Bello, los Convenios de
Planificacién, Monetario y Cambiario, de Comercio Exterior, etc) *®”.

En el plano econdmico, tras dos décadas de vigencia del acuerdo, se observa por
una parte que los objetivos fueron s6lo parcialmente alcanzados y por otra, se constata
un grado de avance claramente diferenciado entre los paises con mayor y con menor
desarrollo relativo. Es asi como las economias mas grandes de Venezuela, Colombia y
Per( lograron un significativo avance en materia de intercambio de preferencias
arancelarias, mientras que las méas pequefias de Bolivia y Ecuador lo hicieron de una
forma mucho méas modesta. Asimismo, sélo los tres principales paises lograron
establecer un arancel minimo comun, en tanto que el AEC propiamente tal, nunca fue
alcanzado. Una politica central del acuerdo en materia de industrializacion fueron los
Ilamados Programas Sociales de Desarrollo Industrial (PSDI). Estos programas
abarcaron los sectores industrial, agropecuario y algunas areas de servicios; y apostaban
por lograr un intercambio equilibrado en la region y por tanto una distribucion mas
equitativa de los beneficios del proceso, considerando las asimetrias entre los socios. Lo
cierto es que el PSDI nunca logré concretarse, salvo parcialmente a través de un
acuerdo en el sector metalmecanico, alcanzado por demas fuera de los plazos acordados.

Si hubo un positivo impacto en el aumento del comercio dentro del bloque, con
una importante interrupcion por la crisis de la década del ‘80, lo que desvid el
intercambio hacia el resto del mundo, sin embargo una vez superado ese complejo
momento, el comercio entre los socios volvid a recuperarse. En materia de inversion
extranjera las reglas se establecieron mediante la llamada Decision 24, estableciendo un
marco fuertemente restrictivo para los capitales extranjeros tanto en materia impositiva,
de remesas y sectores de inversion. Esta politica se estructurd bajo el objetivo de
potenciar un desarrollo industrial y tecnolégico enddgeno, el desarrollo de una empresa
nacional andina y el estimulo al ahorro interno. Si bien estas y otras medidas de
promocion industrial si lograron potenciar ciertos sectores industriales, éstos no
lograron ser competitivos fuera de los marcos preferenciales en que nacieron.

La crisis de los ‘80 trajo consigo una reevaluacion de muchas premisas que
habian guiado el proceso de integracion hasta entonces, adoptandose posturas mas
liberales y menos centralizadas en el plano econdémico, asi como una rebaja de las

aspiraciones en materia de integracion politica. Con el fin de atraer una inversion

*® EFRENCH- DAVIS, Ricardo. “El Pacto Andino: un modelo original de integracion”, en “Pacto
Andino, Caracter y Perspectivas”. Institutos Estudios Peruanos, 1978. p. 21
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extranjera escasa, es que su tratamiento fue flexibilizado, con medidas como el
otorgamiento del mismo trato a inversionistas nacionales como extranjeros,
estableciendo acuerdos para evitar la doble tributacion o eliminando los limites al
monto de las remesas al exterior. Este nuevo marco no significo el fin de la opcion por
fortalecer grupos economico del bloque, sino la adaptacion a un nuevo concepto mas
liberal. Es asi como al mismo tiempo se establecieron preferencias para empresas
multinacionales “andinas”, es decir, sociedades andnimas en las que los aportes
provenientes de paises del blogue superen el 60% de su capital total*®. A pesar del
aumento observado en la inversion extranjera, esta es aun de poca importancia con
respecto al total de la inversion en América Latina (13% en 1998), ademas se ha
concentrado en Colombia y Venezuela y se ha dirigido a sectores primarios, mostrando
dificultades para atraerla a otros sectores transables.

En el plano comercial se constata un importante aumento en el comercio intra-
andino, coincidente con los mayores logros alcanzados en materia de intercambio de
preferencias. Los 90 trajeron consigo el reimpulso a un complejo marco de
negociaciones para el establecimiento de una ZLC y un AEC. En 1993 se acuerda una
ZLC y dos afios mas tarde se acuerda un AEC que va del 0% al 20%, en forma
escalonada dependiendo del grado de elaboracion del producto importado. El proceso
sin embargo se mantiene incompleto, quedando un considerable nimero de excepciones
(13% de los productos importados), aunque con el compromiso de ir reduciendo esta
brecha a una tasa de 50 productos por afio. Asimismo, se mantiene un trato preferente a
Bolivia y Ecuador. Lima, en desacuerdo con las preferencias otorgadas a La Paz, se
mantuvo al margen de este proceso, aunque se reintegrd en 1997 con el compromiso de
ir incorporandose gradualmente a la ZLC hasta 2005, sin que se estableciera ningln
plazo para su incorporacion al AEC. Si bien durante este periodo se observa un
importante aumento del intercambio intra-bloque, es necesario hacer una precision: su
alta concentracion tanto en ciertos tipos de productos, como en términos geograficos. Es
asi como Colombia y Venezuela retinen alrededor del 72% de las exportaciones intra-
bloque en 1998, Pert y Ecuador apenas se empinan al 12%, mientras que Bolivia
permanece muy atrds con el 4,8% de participacion. En cuanto a las exportaciones,
Colombia y Venezuela firmaron un Acuerdo de Libre Comercio en 1992, lo cual ayuda

a explicar la concentracion anotada por la intensificacion del comercio bilateral; como

* HACHETTE. Op.cit.24. p. 23
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asi el que Colombia, Ecuador y Venezuela firmaran en 1993 un convenio de
complementacion en el sector automotriz, ayud6 a intensificar la concentracion del
intercambio en este sector>®.

En sintesis, en el centro de este, como de otros proyectos de integracion, ha
estado la necesidad de los paises de salir de su excesiva dependencia a la exportacion de
productos primarios. Méas alla de los énfasis o los mecanismos, hoy como ayer se
reconoce la necesidad de dar valor a los recursos primarios, asi como diversificar
productos y mercados. Y uno de los problemas con los que se han enfrentado los paises
andinos en esta busqueda es la estrechez de sus mercados, de hecho, a 1990, el PIB del
bloque era de poco mas de la cuarta parte de MERCOSUR en la misma época. Esto
explica en parte la apuesta de muchos de estos paises por asociarse con otras economias
para potenciar sus mercados. En este marco Colombia y Venezuela conformaron el
Grupo de los Tres (G-3) en 1995, cuyo objetivo era alcanzar una zona trilateral de libre
comercio para el afio 2005. Ademas, todos los paises de la Comunidad Andina estan
relacionados entre si mediante ACEs y algunos han firmado acuerdos bilaterales de libre
comercio con Chile. Por otra parte, se realizaron negociaciones que debian dar lugar a
una ZLC entre la CAN y MERCOSUR para el afio 2000, que si bien no se alcanzo, fue
un importante antecedente para la creacion de UNASUR.

En el ambito de la integracion politica los avances también resultan ambiguos y
es que si bien se crearon multiples instituciones supranacionales, a imagen del modelo
europeo, estos resultaron de escasa utilidad para enfrentar los desafios para los cuales
fueron creados. Es asi como se funda el Parlamento Andino, el Tribunal Andino de
Justicia, el Consejo de Ministros, el Fondo Andino de Reservas y la Corporacion
Andina de Fomento (Los 6rganos auxiliares originales fueron cambiados en los noventa
por el Consejo Consultivo Empresarial y por el Consejo Consultivo Laboral). Con
desafios como la armonizacion de politicas sociales, cambiarias, fiscales, asi como la
ampliacién de la infraestructura de conexion fisica, o el principio de negociacion
conjunta con terceros paises o bloques. Sin embargo, la armonizacion de politicas
resultd escasa, cuestion que también ha dificultado el desarrollo a nivel econémico del
bloque. Al respecto, la propia CEPAL sefala que el estancamiento de este proceso de
integracion, en buena medida se explica por la descoordinacion de las politicas

cambiarias y la proliferacion de trabas para-arancelarias. Asimismo, ha resultado

% HACHETTE. Op.cit.24. p. 25
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evidente la crisis por la que atraviesa el blogue debido a la incapacidad de asumir una
postura negociadora comun frente a la Unidn Europea de cara al establecimiento de un
Acuerdo de Asociacion™.

- Centroamérica

Centroamérica muestra la experiencia de integracion econdémica con menores
sobresaltos de Latinoamérica, por lo menos una vez que se superaran las fuertes crisis
politicas y econdmicas que sacudieran a la subregion en la década del ‘80. EI Mercado
Comun Centroamericano (MCCA) se constituye por medio de la firma del Tratado
General de Integracion Centroamericana en 1960 y entr6 en vigor en 1961. En este se
contemplaba la liberalizacion inmediata del comercio para el 95% de los bienes. La
eliminacion del 5% restante se planted para junio de 1966. El tratado incluia un acuerdo
en materia de integracion industrial. En 1995 fue suscrito y ratificado el Sistema de
Integracion Centroamericana (SICA) en el que se agrupa a Guatemala, Honduras, El
Salvador, Nicaragua, Costa Rica y en el que posteriormente se sumé Panama. Belice
también se sumaria posteriormente como miembro pleno. El sistema organizacional del
SICA resulta sui generis, ya gque no se trata de una nueva institucion, sino de una red de
organizaciones o instituciones con mandatos independientes. La idea era estructurar
bajo este paraguas a la gran variedad de organismos para la integracion creados desde la
década del ‘50, tal como queda establecido entre los articulos 8 a 11 del Protocolo de
Tegucigalpa, donde se instala el concepto de “sistema” de integracion. Este modelo,
basado en la apuesta de alcanzar mayores grados de integracion econdmica, es
reforzado en sus objetivos con la puesta en marcha de ALIDES, que incorpora objetivos
de dialogo y cooperacion en materia politica, social y de medioambiente.

Un comdn denominador de las economias centroamericanas tras la Segunda
Guerra Mundial, eran sus bajos ingresos y escaso desarrollo. Se podria decir que estos
paises fueron pioneros en su liberalizacién comercial e integracion econémica: eran los
mas abiertos de América Latina y estaban estrechamente ligados entre si por una
verdadera “red” de acuerdos bilaterales. Este mismo nivel de apertura, unido a su
cercania geografica, les hacia muy dependientes de los EE.UU. quien era su principal
socio comercial e inversor. Por otro lado, se trataba de economias poco diversificadas y

muy centradas en la exportacion de materias primas, con un nivel precario de

S HACHETTE. Op.cit.24. p. 24
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industrializacion, estando centradas en la industria liviana. El sector manufacturero
carecia de posibilidades de desarrollo dado lo precario del mercado interno y su falta de
competitividad en el mercado externo.

Siguiendo la corriente tedrica cepaliana que abogaba por la industrializacion
como factor determinante para salir del subdesarrollo, es que los paises
centroamericanos suscriben el Tratado de Managua en 1961. El objetivo central de este
acuerdo era potenciar el mercado interno del istmo, con el fin de aumentar la demanda
para su incipiente industria. Para ello, se acordd originalmente una Unién Aduanera y
un modelo de planificaciéon industrial. Los productos agricolas quedaron fuera del
acuerdo. Es asi como, entre 1960 y 1970 las barreras comerciales intra-bloque se
removieron en un 94%, en tanto que se establecié un sistema de bandas de precios para
ciertos productos agricolas importados desde el resto del mundo. Asimismo —y en un
contexto de politicas de sustitucion de importaciones- se aplicé un AEC bastante fuerte,
que iba en la direccién de potenciar su industria liviana®. La primera década de
funcionamiento del acuerdo fue prometedora, al multiplicarse por diez el valor
exportado de los socios hasta 1975, mientras que el comercio intra-blogue se triplic6. Y
quizas lo mas importante, Centroamérica lograba diversificar su comercio aportando
una creciente proporcién de bienes manufacturados de consumo, a partir de
componentes importados™.

Sin embargo, el proceso de industrializacion a partir de 1975, comenzd a mostrar
signos de agotamiento. Esto, en primer término porque no logré concretarse el proyecto
de planificacion industrial que buscaba una distribucion equitativa de los esfuerzos
industrializadores entre los socios -bajo un programa conocido como Régimen de
Industrias de Integracion- dada la imposibilidad de compatibilizar los intereses de los
distintos paises, muchas veces abiertamente contradictorios. La menor actividad del
sector y la consecuente menor recaudacion fiscal, trajo consigo importantes problemas
macroecondmicos. Los problemas econdémicos se tradujeron en conflictos sociales
internos, lo que motivé a muchos socios a aplicar medidas proteccionistas unilaterales,
como el creciente nimero de excepciones que cada pais hacia al AEC, en abierta
contradiccion con el Tratado de Managua. Como una de las expresiones de la falta de

compromiso de los socios, Honduras se retira del tratado en 1969, mientras que El

52 Este arancel externo comin se desagregaba de la siguiente manera: 106% para bienes de consumo, 36%
para bienes intermedios y 11% para bienes de capital. Cabe destacar que este arancel no era de adopcion
obligatoria para los socios.

% HACHETTE. Op.cit.24. p. 16.
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Salvador y otros paises toman distancia del acuerdo. La década del ‘80 estuvo marcada
por los conflictos politicos y las guerras civiles, lo que contrajo la actividad econémica,
aumentd la descoordinacién en politica monetaria con continuas devaluaciones, asi
como aumento sobremanera el endeudamiento, todo lo cual impactd negativamente en
el intercambio sub-regional.

A partir de 1986 esta situacion empieza a cambiar. En la medida que la situacion
politica comenzaba a estabilizarse —y con la ayuda de una importante cooperacion
internacional- las economias centroamericanas comenzaron a recuperarse y a abrir sus
economias al mundo, primero de manera unilateral, para luego hacerlo en forma
concertada a traveés del Mercado Comun Centroamericano (MCCA). Se retomd el
proceso de acercamiento entre los socios, reduciendo sus barreras comerciales, asi como
en 1986 se acordd un nuevo AEC. En el mismo sentido, el tratado original fue
actualizado en 1990, reafirmandose la necesidad de completar una ZLC entre los paises
del bloque, asi como también se plante6 la incorporacion de Panama al MCCA. En otro
ambito, se aprobd un Plan de Accidn para la Agricultura Centroamericana (PAAC), que
se propuso la liberalizacién en el comercio agricola para ciertos productos considerados
como basicos. Asimismo, se profundizaron los esfuerzos en coordinacion de politica
econdmica a través de dos instrumentos principales: las reuniones de los Gabinetes
Econdmicos y el Consejo Monetario Centroamericano. Finalmente cabe destacar, en
materia de inversion, la revitalizacion del Banco Centroamericano de Integracion
Econdmica, con aportes de colaboradores externos, como Meéxico, Venezuela y
Argentina®.

Una mencion especial merece la evolucion del AEC del bloque. En 1992 se
aprueba un nuevo arancel, que rebaja considerablemente el nivel de proteccionismo de
sus antecesores, con un impuesto general —hay lista de excepciones- que varia entre el
5% y el 20%, entrando en vigencia para cuatro de los cinco paises al afio siguiente,
siendo Costa Rica el Unico en plantear objeciones. En 1995 se produce una nueva
reestructuracion que empieza a aplicarse a partir del afio siguiente. Es asi como en 1995,
el Consejo Arancelario Centroamericano habia reducido al 1% el piso arancelario para
los bienes de capital no producidos en la MCCA, ademas fijo como objetivo llegar a 0%
para las materias primas. Para los productos terminados la meta es de 15%, con niveles

de 5% y 10% para materias primas e insumos producidos en el a&rea. Complementario a

* HACHETTE. Op.cit.24. p. 18.
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esto, resulto clave que los paises del bloque concertaran en 1996, una suerte de “carta de
navegacion” para implementar las medidas acordadas, con plazos y metas especificas.
Siendo asi, se estableci6 que los bienes de capital y las materias primas tendrian
aranceles méaximos de 1% en la fecha limite de enero de 1999 en la totalidad de los
paises. Los bienes finales alcanzarian un arancel maximo de 15% en diciembre de 2000
en Honduras, y en los restantes paises se alcanzaria este nivel en diversas fechas de
1999, con la sola excepcién de Nicaragua que lo habria logrado en enero de 1997°°,

En sintesis, podemos decir que los nuevos intentos por profundizar los esfuerzos
integradores presentan elementos de continuidad y cambio en la estrategia original
iniciada en los ‘60: se mantiene la idea de generar politicas publicas que potencien la
generacion de valor agregado en los productos de exportacién, como el aumento de un
mercado interno por la via de la integraciéon regional o la existencia de un AEC
diferenciado, asi como se sigue buscando el aumento del intercambio intra-bloque,
eliminando las trabas comerciales; como elementos de cambio, destaca la drastica
disminucion del proteccionismo industrial, con una considerable rebaja en el AEC con
respecto a su version original y una mayor apertura econémica al resto del mundo.
Asimismo, se puede afirmar que la imposibilidad de armonizar politicas comunes al
nivel requerido para conformar una Unién Aduanera y ZLC plenos, o para concordar
aspectos centrales de las politicas de exterior o sociales, hizo que se asumiera un
modelo de integracion a distintas velocidades, coexistiendo en la practica, varios
esquemas de integracion dentro del mismo SICA. Sin embargo, los Gltimos afios han
sido testigos de un nuevo impulso al proceso de integracion regional, propiciada por las
negociaciones para alcanzar un Acuerdo de Asociacion (AdA) con la Unién Europea®,
el que establecia como requisito la culminacién de la ZLC y la Unién Aduanera®’.
Finalmente el acuerdo se firmo el 29 de junio de 2012 y aunque Centroamérica no logré

la esperada ZLC y la UA plena, si dio significativos avances en tal sentido.

% HACHETTE. Op.cit.24. p. 19.

% Las negociaciones culminaron satisfactoriamente en mayo de 2010, estando el acuerdo en proceso de
ratificacion.

S SANAHUJA. Op.cit. 42. p. 13.
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- MERCOSUR

Los origenes de MERCOSUR se remontan a los primeros acercamientos entre
los dos grandes del bloque, Argentina y Brasil, en la segunda mitad de la década del
‘80. Como primer hito se podria fijar el protocolo de integracion alcanzado por ambos
paises en 1986, al que luego se fueron sumando mediante acuerdos bilaterales Uruguay
y Paraguay. Cuatro afios més tarde, afios ciertamente de negociaciones, es que se firma
el historico Tratado de Asuncion que da nacimiento a MERCOSUR, especificamente el
26 de marzo de 1991. En el acuerdo, los cuatro paises se comprometian al
establecimiento de una Zona de Libre Comercio entre los miembros, al tiempo que se
establecia un Arancel Externo Comun, todo con el objetivo autoproclamado de facilitar
al bloque su “insercion competitiva en la economia mundial”®.

Profundizando en los objetivos que se planteaban los paises que formaron el
nucleo original de MERCOSUR, la apuesta era, en un contexto mundial marcado por la
conformacién de bloques regionales, la de potenciar sus ventajas comparativas y el
desarrollo de economias de escala. La instalacion de MERCOSUR ha sido un proceso
largo e incompleto, no es sino hasta 1994 que se logran avances concretos en la
construccién de la ZLC y al afio siguiente recién se conforma la Union Aduanera. Un
proceso de integracion econémica aun en curso, sobre todo considerando su reciente
ampliacion con el ingreso de Venezuela y la candidatura de Bolivia. Lo cierto es que
este esquema ya ha ido mostrando importantes avances, lo que se observa sobre todo en
el fuerte crecimiento del comercio intrarregional y la apertura y relacién con otros
bloques regionales®. Para graficar el esfuerzo de MERCOSUR de ampliar su ambito
de accion, vale la pena hacer una breve mencién de los acuerdos suscritos por el bloque
con terceros actores. Suscribio un Acuerdo Marco Interregional de Cooperacién con la
Union Europea (1995), un Acuerdo de Complementacién Econdémica (ACE) con
Bolivia (1996) y otro con Chile con vistas a establecer una ZLC con cada uno de esos
paises, asi como se desarrollaron importantes negociaciones con los paises de la
Comunidad Andina.

Una organizacién que desde el punto de vista convencional, entra en el &mbito

de la cooperacion y de la integracidn al mismo tiempo, dependiendo de los aspectos de

8 BOLANOS. Op.cit. 48. p. 21.

> TERRA, Inés & VAILLANT, Marcel. “Comercio, fronteras y geografia: un enfoque regional de
integracion”. Extraido de: “Los rostros del MERCOSUR. El dificil camino de lo comercial a lo societal”.
Coleccidn Grupos de Trabajo, Clacso. Primera Edicion. Abril 2001. p. 46.
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MERCOSUR que se analicen. Por otro lado, desde la dptica de la politica, ésta instancia
no superaria atn el &mbito de la cooperacion, una de sus grandes deficiencias, dado que
practicamente no existe transferencia de competencias soberanas de los estados
miembros®; sin embargo, si ésta se analiza desde el punto de vista econémico, si se
trata de una proyecto de integracion, pues hay liberalizacion parcial en el movimiento
de factores productivos. Al respecto, resulta particularmente interesante el ACE firmado
con Chile el 25 de julio de 1996 en San Luis, Argentina, documento en que se establece
el libre trénsito de trabajadores y no so6lo de bienes y capitales como es lo mas comdn en
este tipo de acuerdo®’. Asimismo, se trataria de una organizacion internacional de “fines
especificos” eminentemente econdémicos, diferenciandola de otros entes de fines
generales como la ONU o la OEA®.

Adentrandonos en el desarrollo politico-institucional de MERCOSUR, si bien es
cierto que la historia del bloque esta plagada de acuerdos, sobre los que no se puede
profundizar por razones de espacio, si resulta indispensable detenerse sobre uno en
particular, el llamado Protocolo de Ouro Preto suscrito el 17 de diciembre de 1994, el
mayor hito hasta ahora en la configuracion de la estructura institucional del bloque. De
hecho este acuerdo, junto al Tratado de Asuncion y el Protocolo de Brasilia, se
considera que forman un todo compacto, por lo que cada pais candidato a acceder al
grupo debe aceptar estos tres documentos como parte del acervo de MERCOSUR®?,

Hasta ese momento, MERCOSUR no existia como entidad en si misma, no tenia
atribucion alguna, en otras palabras, no habia sintesis, el bloque no era mas que la suma
de sus partes. llustrativo es que el acuerdo firmado entre el grupo y EE.UU. para el
estimulo de la inversion, alcanzado en junio de 1991, fuera concebido bajo la formula
4+1, es decir, cada pais en la practica negociando por separado. EIl gran salto adelante
que implica Ouro Preto es la creacion de la personalidad juridica de MERCOSUR, con
lo que lo convierte en sujeto de derecho internacional publico, con capacidad por tanto
de negociar y alcanzar acuerdos como bloque. Pero no se limita a esto, Ouro Preto es
mas el inicio que la culminacién de un camino, con el Protocolo se pasa a una etapa

denominada de “Convergencia” que busca ir desarrollando instituciones comunes con

% DIEZ DE VELASCO, Manuel. “Las Organizaciones Internacionales”. Undécima Edicion. Ed. Tecnos.
p.53.

1 VERA MORENO, José Luis. “Arbitraje: Avances en el MERCOSUR”. Extraido de: “Economia
globalizada y MERCOSUR”. Ediciones Ciudad Argentina. 1998. p. 75.

%2 DIEZ DE VELASCO. Op.cit. 65. p. 49.

8 |RIGOIN BARRENNE, Jeannette. “Chile-MERCOSUR y los paises de la cuenca del Pacifico”
Extraido de: “Economia globalizada y MERCOSUR”. Ediciones Ciudad Argentina. 1998. p. 231.
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atribuciones especificas. Algunos podrian afirmar que se trata de una pequefia ventana
abierta hacia la necesitada supranacionalidad. El principal 6rgano creado en el marco de
este acuerdo es el Consejo Mercado Comun, una instancia con funciones ejecutivas y de
iniciativa, que es la encargada de llevar a cabo la negociacion y firma de acuerdos con
terceros, ya sean paises, grupos u organismos internacionales®*,

Es en este contexto que comienzan a crearse los principales organismos del
blogue, si bien es cierto que con atribuciones muy limitadas. Es asi como en 2002 el
Protocolo de Olivos crea el Tribunal Permanente de Revision de MERCOSUR como
instrumento arbitral para la solucion de controversias. En 2003 se crea la Comision de
Representantes Permanentes, cuyo presidente tiene la misiébn de representar a
MERCOSUR ante terceros. Asimismo, en 2005 se crea el Parlamento de MERCOSUR,
iniciativa interesante, aunque de momento s6lo tenga caracter consultivo. Finalmente
cabe destacar la creacion en 2004 del Fondo de Convergencia Estructural de
MERCOSUR (FOCEM), como instrumento de inversion y desarrollo con el fin de
enfrentar las fuertes asimetrias que existen entre los paises del bloque®.

Como antes sefialaramos, un objetivo crucial del Tratado de Asuncién, suscrito
en el marco de la liberalizacion programada de ALADI, era la constitucion de un
Mercado Comun para el 31 de diciembre de 1994. Si bien este proyecto ain no logra
concretarse, si se produjeron importantes avances en esa direccion, como es la
aplicacion de un AEC a partir del 1 de diciembre de 1995. Este mecanismo establecid
nueve niveles arancelarios que variaban entre el 0% y el 20%, el que inicialmente se
aplico al 88% del universo arancelario, quedando el resto en el ambito de las listas de
excepciones nacionales, las cuales eso si poco a poco van convergiendo hacia el AEC.
Por su parte, si bien aun existen trabas arancelarias al comercio intra-bloque, explicado
fundamentalmente por la evidente asimetrias de los socios, se generd un instrumento
para ir superando gradualmente estas trabas, se trata del Illamado Régimen de
Adecuacion, gue establece un plazo adicional para lograr su liberalizacion a las
economias mas pequefias del bloque, es decir, Paraguay y Uruguay. Si bien los plazos
no se han cumplido como era esperado (2001 para Argentina y Brasil, y el 2006 para los

64 URIONDO DE MARTINOLI, Amalia. “Simetrias y asimetrias en materia contractual”. Extraido de:
“Economia globalizada y MERCOSUR”. Ediciones Ciudad Argentina. 1998. p. 73.

% Mercado Comin del Sur. [En linea]. [fecha de consulta: 18 de mayo de 2012]. Disponible en
www.MERCOSUR.org.uy
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dos socios menores), se ha abierto un camino en esa direccion. Sin embargo ain quedan
dos sectores con régimen especial, que son el azucarero y el automotriz®®.

A los organismos ya mencionados, podemos agregar otros como el Consejo del
Mercado Comun, encargado de la conduccién politica del proceso; el Grupo Mercado
Comun, organismo ejecutivo; la Comision de Comercio, encargada de los instrumentos
de politica comercial; asi como otras 10 comisiones entre las que destacan las de
Trabajo, Educacion, Justicia y Turismo. La creacién de esta estructura responde
precisamente a un aspecto clave del espiritu del Tratado de Asuncién, a saber, la
importancia que se le da a la coordinacion y convergencia en materias que van mas alla
de lo estrictamente comercial. Sin embargo, a pesar de los avances logrados en materia
de integracion, la persistencia de toma de decisiones unilaterales por parte de los paises
del blogue, se sigue mostrando como un problema dificil de enfrentar y mucho mas de
resolver. Y es que si bien MERCOSUR ha ido desarrollando una creciente burocracia
precisamente para operativizar decisiones comunes, aun no se logra una voluntad
politica para generar normas comunes, asi como delegar facultades soberanas de los
estados. Asimismo, el que el esfuerzo tenga un caracter esencialmente
intergubernamental, se presenta como otra traba a la integracién. Quizas el ejemplo méas
elocuente de ello es que cada decisién emanada de la estructura MERCOSUR debe ser
complementadas con medidas nacionales para tener aplicacion, lo que deja a los estados
con la dltima palabra, cuyas instituciones tienden a centrarse mas en intereses locales,
aunque sean circunstanciales, por sobre los intereses del bloque en su conjunto y a largo
plazo®.

Precisamente la falta de coordinacién ha sido una fuente permanente de
desequilibrios macroecondémicos. Tanto Brasil como Argentina han quebrantado
abiertamente la letra y el espiritu del Tratado de Asuncidon con la aplicacion de medidas
unilaterales para restringir el comercio reciproco en beneficio de sus respectivos
mercados. Por ejemplo, en 1993 Argentina, invocando la clausula de Salvaguardia de la
ALADI y del GATT, impuso cuotas sobre las importaciones de petroquimicos, acero,
confecciones, articulos de lana, y otros. Brasil replicé el mismo afio con la suspensién
del margen de preferencia sobre las importaciones de bienes de capital desde Argentina

y la rebaja de los cupos para la importacion de hilos sintéticos. Buenos Aires también

% “Promocion de vinculos econdmicos entre esquemas de integracion de América Latina y el Caribe”.
Documento CEPAL, junio, 1997.

%7 “La nueva integracién regional en el marco de la Asociaciéon Latinoamericana de Integracion”.
Documento CEPAL, junio 1994.
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aplico en 1996, una sobretasa del 3% para los productos importados de terceros paises,
alterando la estructura del AEC, denominandola dolosamente como “tasa estadistica”,
escondiendo el hecho de que se trata de un arancel extra y por tanto una violacion de la
normativa de MERCOSUR. En el mismo afio, Brasil comenzé a aplicar una bateria de
restricciones a las importaciones de productos sensibles para su economia, como textiles
0 bienes automotrices.

Si bien es cierto que hoy MERCOSUR es la méas importante experiencia de
integracion que existe en América Latina y la Unica que tiene claras perspectivas de
desarrollo y futuro tras la crisis que vive la Comunidad Andina (CAN) y el escaso peso
relativo de las férmulas centroamericana y caribefia, esto no resta a las profundas
dificultades por las que ha atravesado y atraviesa el bloque, las que responden a las
debilidades estructurales que éste sigue presentando.

Una de las principales deficiencias, derivada del escaso desarrollo de
“supranacionalidad” en su marco institucional, es la casi inexistencia de mecanismos
eficaces para la resolucion de controversias dentro del bloque, siendo una situacion
particularmente preocupante en el caso de las controversias que pudieran generarse
entre actores privados o entre éstos y los gobiernos. Las Cumbres de Presidentes se han
vuelto un paliativo comdn para enfrentar las controversias entre estados, pero la
situacion para los actores privados ain es difusa. Este es un aspecto fundamental a
superar para el desarrollo del bloque, considerando que la seguridad juridica es un
elemento clave a la hora de realizar inversiones, sobre todo si estas son productivas y de
largo plazo, que son justamente las inversiones que requiere MERCOSUR. Lo cierto es
que no existe un derecho comunitario en MERCOSUR, ni por tanto organismos con
potestades vinculantes que se encarguen de resolver las disputas que pudieran surgir
dentro del blogue. ElI mayor avance hasta ahora es el compromiso de los gobiernos de
los estados miembros para someter sus divergencias a laudos arbitrales y respetar esas
resoluciones, sin embargo, las constituciones y los ordenamientos juridicos estatales no
estan obligados a adaptarse a estas decisiones o pueden incorporarlas parcialmente y
segun los tiempos locales. En otras palabras, no existe un derecho aplicable ni el
reconocimiento a la aplicacion de sentencias, lo que evidentemente es un importante

obstaculo a la competencia y la inversion en el espacio econémico ampliado®.

%8 URIONDO DE MARTINOLI. Op.cit 69. p. 75.
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Otro problema estructural que emerge de cuando en cuando en MERCOSUR son
las contradicciones existentes entre las distintas fuerzas econdmicas, con intereses
contrapuestos, que existen en los paises del bloque. Es asi como los sectores méas
ligados a la explotacion de materias primas, estrechamente vinculadas a la exportacion,
apuestan por mayores grados de liberalizacion comercial y por un acercamiento a los
grandes centros capitalistas desarrollados, los que representan sus principales mercados.
Esto en oposicion a los sectores industriales y las pequefias y medianas empresas
(PYME) que requieren, para desarrollarse, de las protecciones minimas que ofrece la
Union Aduanera. Asimismo, otros sectores que presionan por romper esta experiencia
son aquellos que han resultado més perjudicados con este proceso de integracion, que es
el caso, por ejemplo, del sector azucarero argentino.

Sobre la PYME es necesario resaltar que si bien sus exportaciones de
manufacturas no son cuantitativamente importantes para el bloque, si lo son en términos
cualitativos, dadas las caracteristicas de las actividades industriales de estas empresas:
intensivas en empleo y valor agregado, niveles medios y altos de complejidad
tecnoldgica, diversidad sectorial, amplia distribucién territorial y fuerte peso en
mercados latinoamericanos®.

Otro problema sustancial es la falta de una politica de equilibrios
macroeconomicos comuan. Aln se mantiene fresco en la memoria el fuerte impacto que
tuvo en el bloque la crisis brasilefia de 2001 y la decisién unilateral de este pais de
devaluar el real para mejorar la competitividad de sus exportaciones, lo que fue
respondido con una bateria de medidas proteccionistas, unilaterales también, de
Argentina, con lo que se vivié una de las peores crisis’®.

Finalmente el problema quizds mas importante: avanzar en el desarrollo
industrial del bloque, una tarea aun pendiente. MERCOSUR aln se mantiene estancado
productivamente en la explotacién de las llamadas Ventajas Comparativas Estéaticas,
aquellas ligadas a las materias primas, en particular en lo referido a los productos
agroalimentarios. Salvo Brasil, que no aplico las politicas de desindustrializacion brutal
que vivieron los demas paises de la regién con las reformas estructurales de caracter

neoliberal aplicadas desde la década del ‘80, los demas paises aportan escaso valor

® VAZQUEZ, Mariana. “Principales asimetrias en relacion al socio mayor del MERCOSUR vy su
evolucion del intercambio comercial al interior del “mercado comun”. Extraido de: “MERCOSUR:
Estado, economia, comunicacién y cultura”. Editorial Universitaria de Buenos Aires. Primera edicion.
Mayo 1998. p. 89.

" SCHVARZER. Op.cit 10. p. 30.
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agregado a sus principales productos. Lo que es un problema, considerando los bajos
precios de los productos basicos y su alta volatilidad, su escasa capacidad de impactar a
otros sectores econémicos o de establecer encadenamientos productivos, asi como la
creacion de pocos y malos empleos.

Un elemento de coyuntura pero que puede proyectar un impacto profundo en
MERCOSUR fue la suspension de Paraguay como miembro pleno, bajo la invocacion
de la “Clausula Democratica”. Esto, en respuesta a la destitucién sumaria del Presidente
Lugo por parte del parlamento, el 22 de junio de 2012. Una situacion que fue utilizada
para permitir el ingreso de Venezuela como miembro pleno de MERCOSUR, blogueada
desde 2006 por el legislativo guarani —de abrumadora mayoria conservadora- que
acusaba a la administracion del Presidente Chavez de no respetar los derechos humanos
y los principios del juego democréatico. Cabe recordar que cualquier adhesion debe ser
aprobada por la unanimidad de los socios y ratificada por sus respectivos parlamentos.
El criterio usado para la aceptacion de Venezuela —impulsado por Argentina y Brasil
aunque con los recelos de Uruguay- era que al estar Paraguay suspendido, la
unanimidad se lograba con la aprobacidn de los tres socios restantes, cuyos respectivos
parlamentos ya habian aprobado la medida.

Las aristas del asunto son mdltiples. Una primera observacion es destacar el
fortalecimiento del bloque, al incorporar a la cuarta economia sudamericana y una
potencia energética como Venezuela. Esto no parece suponer la pérdida de Paraguay,
cuyo pais necesita a los socios del MERCOSUR para su comercio exterior, ademas de
tener maltiples vinculos econémicos y politicos con el bloque. Es de esperar que una
vez se realicen nuevas elecciones presidenciales en 2013, el pais vuelva a ser admitido,
aunque teniendo que asumir la incorporacién de Venezuela como nuevo acervo del
bloque.

Sin embargo y sin pretender adentrarse a un analisis juridico, la aplicacion de la
“Clausula Democratica” al pais guarani no parece “limpia”, lo que da cuenta de una
suerte de desfase entre las amenazas a la democracia que se vislumbraban al momento
de su creacion y las amenazas actuales. El principio de respeto a la democracia del
bloque estaba disefiado para impedir asonadas militares que rompieran por la fuerza la
legalidad democratica, en consonancia con la experiencia vivida por los paises de la
region. Lo ocurrido en Paraguay parece marcar un nuevo modelo. La destitucion de
Lugo fue legal para efectos del marco legislativo paraguayo, pero no parece responder a

los requerimientos minimos del debido proceso consagrados a nivel internacional, al
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impedirse el ejercicio del principio de “legitima defensa” (el presidente fue acusado,
enjuiciado y condenado en précticamente un dia). ;Qué hacer?, el dilema queda
planteado, aunque la respuesta vuelva a un aspecto que cruza este trabajo: la necesidad
de mas integracion, la existencia de una efectiva “supranacionalidad”. Es decir, si
existieran reglas minimas comunes que regularan los sistemas juridicos de estos paises
y de un tribunal a nivel de MERCOSUR de caracter vinculante que fallara sobre estos
asuntos, estos dilemas no se presentarian. En otras palabras, si existieran compromisos
de minimos comunes sobre temas como el debido proceso y las formas de actuar en
caso de un juicio politico, se resguardaria el principio democratico frente a las nuevas
amenazas a la vez que no seria necesario recurrir a forzados tecnicismo, muchas veces
sujetos a la arbitrariedad, para sancionar una conducta inadecuada de alguno de los

SOCios.
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I11.- UNASUR

-El surgimiento de una nueva esperanza -

Finalmente mencionar la experiencia de integracion mas reciente y a la vez la
mas amplia, hablamos de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), que agrupa
a todos los paises de la region a excepcion de la Guyana francesa. Sus origenes los
encontramos en la cumbre de Cusco del 8 de diciembre de 2004, oportunidad en que se
crea la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN). En la Cumbre de Brasilia de
mayo de 2008, se aprueba el tratado consultivo de UNASUR, que viene a reemplazar a
la CSN. Los objetivos autoproclamados de esta entidad tienen un valor afiadido clave
frente a otros procesos de integracion regional: la apuesta supera la mera liberalizacion
de los mercados o la conformacion de uniones aduaneras, lo que se busca es lograr
amplios niveles de integracion tanto econdmica, politica e incluso de dialogo y
concertacién en el plano militar’’; hablamos de un experimento que si bien sigue
mirando como ejemplo la experiencia de integracién europea, se yergue desde las
particularidades propias de la region. Interesante y también novedoso es que desde la
Optica de UNASUR se entienda que la integracion regional pasa necesariamente por
conectar fisicamente los recursos y ventajas comparativas del continente, de ahi que un
aspecto crucial en la construccién de este acuerdo sean ambiciosos proyectos de
infraestructura. Dentro de los mas emblematicos estdn la concrecion del Ilamado
“Corredor Bioceanico” que uniria el Atldntico con el Pacifico; asi como la creacion de
un “Anillo Energético Sudamericano”. UNASUR como proyecto, estd despertando
muchas expectativas, no s6lo porque agrupa a todos los paises suramericanos, sino por
la profundidad de sus apuestas.

Entre sus particularidades, un elemento que resulta interesante es la creacion del
llamado “Banco del Sur”. El objetivo de la entidad es ser una alternativa de
financiamiento al FMI o el Banco Mundial, para el desarrollo de proyectos productivos
en la region. Esta iniciativa nace a proposicion del Presidente de Venezuela, Hugo
Chavez, a partir de un doble diagndstico compartido por la mayoria de los paises de la
region: el primero es la evaluacion de que los organismos internacionales de crédito, en
particular el FMI, jugaron un negativo papel en América Latina, considerandose que las

agresivas politicas de ajuste estructural que imponia como condicion para prestar

™ Unién de Naciones Sudamericanas [En linea]. [fecha de consulta: 20 de mayo de 2012]. Disponible en
www.uniondenacionessuramericanas.com
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recursos, terminaron siendo muy perjudiciales, por lo que se hacia necesario contar con
un instrumento financiero que no pusiera este tipo de requerimientos; el segundo
diagndstico planteaba que América Latina debia sacar provecho a los importantes
excedentes generados en los Gltimos afos gracias a los buenos precios de las materias
primas. Todo, considerando la ain acuciante necesidad de inversion en infraestructuras
para el desarrollo que tiene la regidn. Se sefiala que entre los criterios que tendria la
institucion a la hora de asignar recursos estarian la “igualdad, la equidad y la justicia
social”.

El acta fundacional del Banco del Sur se firma el 9 de septiembre de 2007, en
tanto que el convenio constitutivo se suscribe el 26 de septiembre de 2009, siendo la
entidad concebida como un fondo monetario, banco de desarrollo y organizacion
prestamista. Su sede principal se establece en Caracas, en tanto que mantiene dos
subsedes, una en Buenos Aires y otra en La Paz. La iniciativa es lanzada por el lider
venezolano en agosto de 2004, plantedndose como un pilar en las renovadas
aspiraciones de integracion latinoamericana, en la idea de financiar principalmente
proyectos de infraestructura regional e interconexion fisica, ademas de servir de apoyo a
empresas tanto puablicas como privadas de los paises firmantes. Se planted
originalmente que todos las partes hicieran iguales contribuciones, con el fin de que
ninguna tuviera una posiciéon hegemonica en el organismo, aunque luego esto fue
modificado, atendiendo la asimetria de los socios, sefialandose que mas alla de los
aportes que hiciera cada parte, cada pais tendria el mismo peso en la toma de decisiones.
Un planteamiento en contraposicién abierta y explicita con el FMI y el BM, donde
norteamericanos y europeos tiene una posicion claramente dominante. En la actualidad
cuenta con la participacién de Brasil, Argentina, Uruguay, Paraguay, Ecuador y Bolivia,
ademas de la propia Venezuela. Chile se mantiene como observador, en tanto que
Colombia decidié no participar. La entidad contaria con un capital inicial de 20.000
millones de dolares. Asimismo, cabe destacar que la iniciativa se propone ser un aporte

al objetivo sefialado por UNASUR de constituir una moneda comin suramericana’?.

2 www.unasur.org. [fecha de consulta: 8 de mayo de 2012]
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- Estructura y objetivos autoproclamados

UNASUR nace el 23 de mayo de 2008, con la firma en Brasilia, de su Tratado
Constitutivo. En la oportunidad se establecié que el Unico 6rgano permanente seria la
Secretaria, la cual tendria su sede en Quito, Ecuador. Su apuesta autoproclamada es
bastante amplia, al definir como objetivo general de la iniciativa, la unioén “cultural,
social, econdmica y politica de los paises que la integran”. En este contexto, se plantean
las siguientes areas prioritarias de trabajo: i) Didlogo Politico: cabe recordar que la
Primera Reunion Cumbre de Presidentes tuvo lugar en Santiago de Chile, el 15 de
septiembre de 2008, que tuvo como tema central el contener la crisis politica que vivia
Bolivia, logrando un importante éxito, al legitimar internacionalmente el mandato del
Presidente Evo Morales y la vigencia del Estado de Derecho en el pais altiplanico; ii)
Integracion Fisica: como antes sefialamos, este es un aspecto clave de UNASUR y
como proyecto estrella destaca la construccion de un “Corredor Biocednico” con
salidas a puerto por Per( y Brasil, pasando por Bolivia, una obra comenzada ya en
2005; iii) Proteccion del Medio Ambiente; iv) Integracién Energética: desde el
comienzo de las negociaciones se elaboraron algunos proyectos en ese sentido, como el
“Anillo Energético Sudamericano” que abasteceria con gas -del yacimiento peruano de
Camisea- a Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay, o el “Gaseoducto Binacional
Colombia-Venezuela”, que se completaria con el poliducto que uniria ambos paises para
exportar petréleo desde Venezuela a Oriente, por Colombia. Todas iniciativas que se
desarrollaran bajo el marco del Consejo Energético de Suramérica, que nace con la
Declaracion de Margarita del 17 de abril de 2007; v) Instauracion de Mecanismos
Financieros Latinoamericanos: siendo el Banco del Sur la apuesta mas ambiciosa;
vi)Tratamiento de las Asimetrias: quedando en las secretarias permanentes de los
diversos grupos latinoamericanos adscritos a UNASUR (CAN, MERCOSUR y ALADI,
entre otros) los encargados de generar politicas al respecto; vii) y finalmente,
Promocién de la Cohesién Social, la Inclusién y la Justicia Social ™.

En cuanto a las instituciones, se establecio el Consejo de Jefes y Jefas de Estado
y de Gobierno, con una presidencia rotatoria iniciada por la mandataria chilena,
Michelle Bachelet. Esta instancia fija los lineamientos politicos generales, los planes de
accion, considerando los proyectos de integracion y sus prioridades; convoca a

reuniones ministeriales sectoriales y decide sobre las propuestas del Consejo de

" RIMOLDI. Op. cit. 32. p. 272.
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Ministros y de los Ministros de Relaciones Exteriores. Ejerce también la representacion
de UNASUR en los eventos internacionales; desarrolla y promueve el didlogo politico y
coordina las posiciones en los temas de integracion e interés regional. Se establece
también una Secretaria Permanente a cargo de un Secretario General, el cual es
designado por el Consejo de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno por un periodo de
dos afios, reelegible por una Unica vez. Este responsable no recibe instrucciones de los
gobiernos, representando a los organismos transversales de UNASUR. Finalmente
destacar la creacion del Parlamento Suramericano, con sede en Cochabamba, Bolivia,
tratandose de una instancia meramente deliberativa. Otros organismos con el Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores, que ademas de ser un espacio de concertacion
politica, es quien propone el nombre del Secretario General; y finalmente est en
Consejo de Delegados y Delegadas de UNASUR™.

Sin duda aun es pronto para hacer una evaluacion mas completa sobre los
resultados de UNASUR. Més, se observan elementos interesantes de innovacion por un
lado, que podrian abrir nuevas expectativas; mientras que por otro destaca la
persistencia de ciertos lastres en relacion a experiencias de integracion anteriores.

En cuanto a los elementos de innovacion, cabe destacar sus ambiciosos
proyectos de interconexion fisica y energética, que de concretarse, presentarian una
potente plataforma de integracion, al crear incentivos objetivos para profundizar el
proceso de convergencia, asi como al calor de este proceso deberian estructurarse y/o
fortalecerse nuevos sectores a favor de la integracién, como el ligado a la produccién de
electricidad —que se servirian de la nueva interconexion fisica de fuentes energéticas- el
vinculo a sector exportador -que verian incrementarse sus opciones con la conexion de
nuevos puertos. Como complemento necesario aparece el Banco del Sur, que se dotaria
de suficientes recursos para implementar fisicamente esa integracién, una novedad
respecto a experiencia financieras similares en la region que carecieron de los recursos
suficientes para ser un efectivo soporte del proceso. Parece interesante el Consejo de
Defensa, tanto en su efectividad actual, como en su potencialidad. Hoy, ese espacio si
bien no es una opcion de defensa extrarregional —que por lo demas es una hipétesis muy
poco probable- si es un paso interesante en la solucién de dos problemas
intrarregionales, a saber, por un lado generar mecanismos de confianza para distender

tensiones fronterizas, como por otro lado reforzar mecanismos para la defensa del

"“ RIMOLDI. Op.cit. 46. p. 273.
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sistema democratico en estos paises. Finalmente destacar el potencial de
supranacionalidad que ofrece la Secretaria General del organismo.

Sin embargo, en cuanto a la persistencia de ciertos lastres, parece preocupante el
que algunos problemas no muestren visos claros de solucion. Entre ellos destaca, por
ejemplo, el que la inter-gubernamentalidad siga siendo el espacio fundamental de toma
de decisiones, relegando a un sitial cuasi simbdlico a las instancias que podrian jugar un
rol supranacional, como el Parlamento de UNASUR o la propia Secretaria General.
Otro elemento es el que aln sea patente una insuficiente capacidad para mirar el proceso
integrador en términos globales, en que muchas veces priman intereses nacionales
estrechos, siendo un ejemplo de esto el estancamiento sufrido en la eleccidén para
Secretario General, dado el largo veto de Uruguay a la candidatura del ex presidente de
Argentina, Néstor Kirchner. Esto, motivado por el conflicto suscitado entre ambos
paises ante la construccion de una planta papelera por parte de Uruguay en su ribera del
rio que lleva el mismo nombre y que hace frontera con Argentina. Si bien ain es pronto
para evaluarlo, lo cierto es que frente a otro gran proyecto como es la creacion de una
moneda comun, tampoco se ha avanzado en ninguna medida concreta, siguiendo una
suerte de “tradicion maldita” en la region, como son los constantes incumplimientos en

los plazos de los objetivos autoproclamados.

-Consejo de Defensa Suramericano

Otro elemento particularmente interesante es el llamado Consejo de Defensa
Suramericano (CDS), constituyéndose en la primera instancia de caracter militar a nivel
regional que excluye a los EE.UU. Ante todo es necesario aclarar que este Consejo no
es una alianza militar de defensa colectiva al estilo OTAN, mas bien se trata de un
espacio de concertacion politica en la materia. Se puede afirmar que un objetivo crucial
de este espacio es generar medidas de confianza entre los paises, con el fin de ayudar a
descomprimir tensiones. Es asi como, en términos especificos, el organismo se plantea
servir en el intercambio castrense, consultas y apoyo en misiones de paz, coordinacion
de esfuerzos en caso de desastres y homologacion de criterios para medir el gasto
militar, entre otros aspectos. También se plantean intenciones de explorar algun tipo de
cooperacion industrial y tecnologica a nivel militar, asi como propiciar el intercambio
académico y formativo en el area, llegando incluso a proponerse la creacion de un
Centro Suramericano de Estudios Estratégicos y de Defensa (CSEED). En el CDS estan

todos los paises adscritos a UNASUR, se prevé tenga una sesion ordinaria al afio y sus
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decisiones sélo pueden tomarse por consenso. Este Organo surge a propuesta del
Presidente de Brasil, Luiz Inacio “Lula” da Silva, siendo creado en diciembre de 2008,
aungue es el 10 de marzo de 2009 cuando tiene su primera reunion, oportunidad en que
se da a conocer la llamada “Declaracion de Santiago de Chile”, siendo su punto de
partida’™.

En la Declaracion se establecen los principios que rigen al organismo, a saber:
“respeto irrestricto a la soberania, integridad e inviolabilidad territorial de los estados, la
no intervencion en asuntos internos y la autodeterminacion de los pueblos”. Asimismo,
se reafirman elementos como la convivencia pacifica entre los estados y un concepto
que es recurrente en los acuerdos latinoamericanos, como es la defensa de los sistemas
democréticos de gobierno frente a amenazas tanto “externas como internas”, en una
clara alusion a posibles rebeliones militares. EI documento también establece los
objetivos del CDS: “i) Consolidar Suramérica como una zona de paz, base para la
estabilidad democratica y el desarrollo integral de nuestros pueblos, y como
contribucion a la paz mundial; ii) Construir una identidad suramericana en materia de
defensa, que tome en cuenta las caracteristicas subregionales y nacionales y que
contribuya al fortalecimiento de la unidad de América Latina y el Caribe; y iii) Generar
consensos para fortalecer la cooperacion regional en materia de defensa”’®

El CDS es importante mas por su impronta simbolica que por sus capacidades
concretas, como todo en UNASUR, adolece de una patente falta de profundidad en su
nivel de compromiso. Su impacto simbolico y politico es que se conforma en el primer
espacio puramente sudamericano para tratar temas militares en la historia del
subcontinente, con la explicita vocacion de dejar fuera a EE.UU. Pero no se trata de una
alianza militar, ni pretende, ser una “OTAN suramericana”. En otras palabras, no se
trata de un pacto de asistencia reciproca o de defensa colectiva como el caso de la
OTAN, cuya méxima expresion esté cristalizada en el célebre Articulo 5; tampoco llega
al modelo de menor compromiso representado por la Politica Europea de Seguridad y
Defensa (PESD), que ha formado una base militar combinada y conjunta basica, con la
creacion de los Grupos de Combate europeos, entre otras medidas. EI CDS no sélo

carece de un compromiso de seguridad minimo, sino que también carece de toda

7> “Declaracion de Santiago”. Disponible en: www.comunidadandina.org/unasur/10-3-
09com_defensa.htm. [fecha de consulta: 13 de mayo de 2012]
76 B
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capacidad operativa, ni siquiera plantea maniobras conjuntas, mucho menos la creacion
de fuerzas combinadas o sistemas de mando y control unificados’”.

Por otro lado, haciendo un poco de historia, podemos entender el impacto
politico de una medida que pone en cuestion el historico dominio regional —material e
ideologico- de EE.UU. en asuntos militares. Cuatro meses después de que EE.UU.
ingresara en la Segunda Guerra Mundial, especificamente el 30 de marzo de 1942, se
crea la Junta Interamericana de Defensa (JID) con un objetivo evidente: lograr que las
capacidades militares de todo el continente fueran dirigidas desde Washington en caso
de un ataque de las fuerzas del Eje. De esta forma, también se aseguraba la lealtad de
todos los paises al sur del rio Bravo. La JID naci6 como un organismo temporal
destinado a prestar apoyo mientras durara la guerra, sin embargo, al finalizar ésta,
EE.UU. consider0 atil su mantencion para enfrentar otras amenazas, especificamente la
URSS vy sus satélites, en el contexto de la naciente Guerra Fria. Es asi como con la
creacion de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en 1948, la JID pasa a ser
un érgano consultivo permanente de dicha institucion’.

Complementariamente, en 1947 se firma el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca (TIAR), planteando el concepto de la asistencia mutua en caso de
un ataque extra-hemisférico. Aqui se formaliza el objetivo de la defensa colectiva a
través de su Articulo 3.1 en el que se sefiala que: “un ataque armado por parte de
cualquier Estado contra un Estado americano, sera considerado como un ataque contra
todos los Estados americanos y, en consecuencia, cada uno de dichos Estados Partes se
comprometen a ayudar a hacer frente al ataque, en ejercicio del derecho inmanente de
legitima defensa individual o colectiva que reconoce el articulo 51 de la Carta de las
Naciones Unidas™”. La critica de los paises latinoamericanos es que el objetivo del
TIAR y la JID era responder a las necesidades estratégicas de EE.UU. mas que a las
amenazas 0 riesgos colectivos. Esto quedd patente con la Guerra de las Malvinas en
1982, en que Argentina invocd el TIAR sin ningln resultado. Disefiado como linea de
contencion en el contexto de la Guerra Fria, el TIAR no tenia ninguna otra utilidad.

Por razones historicas y culturales, en América Latina hay buena recepcion a los
intentos de organizarse y resolver sus problemas de forma autbnoma, o para ser mas

precisos, articularse sin EE.UU. Esto al entender que la agenda de su gran vecino del

" GARCIA, Jonés. El Consejo de Defensa Sudamericano: ¢instrumento de integracion regional o
mecanismo para la hegemonia del Brasil? Discussion Papers, N° 18 (Octubre 2008), p.168.

® GARCIA. Op.cit.79, p160

" GARCIA. Op.cit.79, p161

55



Norte, tiende a sobreponerse sobre las agendas de los demas paises, cuyas
preocupaciones son distintas, siendo la creacion del Grupo de Rio una muestra de ello.
En temas militares también las preocupaciones latinoamericanas son distintas:
elementos como la preservacion de la democracia, el combate crimen organizado,
resguardo de materias primas esenciales y la resolucién pacifica de las controversias,
muchas veces no resultan compatibles con las necesidades estratégicas de Washington.
Esto resultaba en un terreno fértil para todo tipo de iniciativas de cooperacion y didlogo
politico en asuntos militares. El catalizador vino de dos paises que, por razones
distintas, aspiran a ejercer un rol de liderazgo en la region: Venezuela y Brasil. Fue el
presidente Hugo Chavez quien abri6 con fuegos con su propuesta de crear la OTAS —en
clara referencia a una OTAN latinoamericana- en 2003, idea que si se basaba en el
principio de seguridad colectiva, pero que no prosperd precisamente por su nivel de
compromiso y porque supondria un enfrentamiento directo con EE.UU. Lo importante
de esta propuesta es que abrié un debate que parecia tabd. Cinco afios después seria el
Presidente de Brasil, “Lula” da Silva quien propondria la creacion de una estructura que

daria paso a la creacion del CDS.

El 1 de marzo de 2008 seria un dia complejo para América Latina. Poco después
de media noche, aviones de combate colombianos bombardeaban el campamento del
entonces portavoz de las FARC, Raul Reyes, dandole muerte. El problema es que el
campamento estaba en territorio ecuatoriano y Colombia no informé de la incursién,
violando el territorio de su vecino, lo que ocasiond un grave problema diplomatico. La
crisis llegé a tal punto que se temié el estallido de un conflicto armado. La situacién
reactivd los mecanismos latinoamericanos de consultas y mediacién, con el fin de
descomprimir la crisis, momento ademas aprovechado por “Lula” para lanzar la idea de
crear un espacio puramente suramericano de intercambio en materia militar, que
generara confianzas y evitara futuros conflictos. Una propuesta que en general fue bien
acogida. Era el 4 de marzo de 2008. El asunto quedo6 formalizado en la XX Cumbre del
Grupo de Rio del 6 y 7 de marzo, donde ademas el presidente Uribe se disculpd su
homologo ecuatoriano por la incursién y prometio que el hecho no se volveria a repetir.
La crisis habia sido superada y se sentarian las bases para un nuevo mecanismo de

dialogo politico®.

89GRATIUS, Susanne. “;Hacia una OTAN sudamericana? Brasil y un Consejo de Defensa
Sudamericano”. Programa de Paz y Seguridad, FRIDE. Comentario, abril de 2008.
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El gran articulador del nuevo espacio era sin duda Brasil, ¢cudl eran sus
objetivos? Podemos identificar dos: politicos y militares. En el primer aspecto, Brasil
como potencia regional con vocacion de influencia global, entiende que la Unica forma
de ampliar su poder es ser entendido en el mundo como el representante y lider de su
region. Objetivo que se veria cristalizado con su ingreso como miembro permanente del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. No es casual que en UNASUR vy el CDS se
excluya precisamente a México, el otro coloso latinoamericano y Unico en condiciones
de disputar el liderazgo brasilefio. En el otro aspecto, el militar, el entonces ministro de
defensa brasilefio, Nelson Jobim dejé claro que uno de los objetivos del CDS es
potenciar a la industria armamentista local por la via de generacion de economias de
escala. El caso es que no es un misterio para nadie que la principal industria militar de la
region es justamente la brasilefa.

En general la recepcion suramericana al nuevo organismo fue buena. Por una
parte el CDS no implicaba ninglin compromiso que pudiera resultar incomodo y por
otro se hacia cargo de los temas que eran de interés propio, ya no dependiente de la
agenda norteamericana. Pero el consenso no resultd tan facil, la Colombia del entonces
presidente Alvaro Uribe al comienzo se negd a participar del proyecto, dado sus
estrechos lazos de seguridad con EE.UU., por lo que fue necesario hacer un guifio al
pais con la suscripcion del compromiso de luchar contra los grupos armados ilegales.
Para EE.UU. la noticia resultd de “dulce y agraz”, ya que si bien no podia conformarse
con la evidente exclusion que sufria en un tema clave de los asuntos latinoamericanos,
asi como tampoco le gusta el liderazgo competitivo que ejerce Brasil; le resultaba
preferible al confrontacional liderazgo venezolano y su propuesta de una alianza de
defensa colectiva como la “OTAS”. (El impacto del CDS?, por ahora parece pronto
para establecerlo, sin embargo, si parece mas util dar vuelta al argumento: la existencia
de la CDS da cuenta de un momento distinto, de una crisis de liderazgo, en el que por
una parte la influencia norteamericana parece menguar, de la mano con el surgimiento
de nuevos liderazgos en disputa, con la impronta definitoria de intentar constituir a
América del Sur en un actor internacional original, o si se prefiere, especifico y

autébnomao.
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- Contexto historico y politico

La conformacién de UNASUR no puede entenderse desligada de dos hechos
historicos clave: los esfuerzos de Brasil por consolidarse como potencia media a nivel
mundial y el paulatino acercamiento entre la CAN y MERCOSUR. Cabe destacar que
Brasil se constituyd en el principal impulsor de UNASUR. Esto, en el marco de su
estrategia por convertirse en lider de la region y en potencia global. En sintesis, y como
antes sefialasemos, Brasil entiende que su capacidad de influencia mundial no se
sostiene solo a partir de su propio peso, sino en su condicion de articulador y lider del
mundo emergente, de ahi también que el gigante amazénico esté también tendiendo
redes con paises africanos y con India. Su apuesta en la escena mundial es la
consolidacién de un esquema multipolar en donde ganarse un lugar, situacion que
espera pueda verse cristalizada con la obtencion de un asiento permanente en el Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas. El otro importante elemento, es el gradual proceso de
convergencia que inician la CAN y MERCOSUR, con el fin de alcanzar una ZLC entre
ambas uniones aduaneras, proceso que vive su puntapié inicial con la firma del Acta de
la Paz, en noviembre de 1990. El Acta de la Paz buscaba erigirse como un espacio de
convergencia de los paises de la region en la idea de conformar un Mercado Comun
Latinoamericano, antes del 2000.

Es en este contexto que se va produciendo un paulatino acercamiento entre los
mayores bloques regionales. En febrero de 1995 representantes de MERCOSUR vy la
CAN celebraron en Montevideo su primera reunion para explorar la posibilidad de
constituir un acuerdo de libre comercio, en primera instancia, para luego orientarse
hacia un espacio mas amplio de integracion. Las negociaciones continuaron el 17 de
diciembre de 1996 cuando se suscribié el ACE para la creacion de una ZLC entre
Bolivia y el MERCOSUR. Este proceso se ve coronado con la suscripcion, el 16 de
abril de 1998 en la ciudad de Buenos Aires, de un Acuerdo Marco®! entre la CAN y
MERCOSUR. En dicho acuerdo se establecia una negociacion en dos etapas: alcanzar
en primer término un Acuerdo de Preferencias Arancelarias sobre la base del Patrimonio

Historico®, pero con la apuesta de ampliar esa base, es decir, aumentar tanto la

81 Son denominados tratados o acuerdos “marco”, los instrumentos constitutivos de esquemas de
integracion que en lugar de establecer detalladamente las reglas comunes y los compromisos asumidos
por las partes, crean una base juridica para la provision de aquellas normas.

%2 Con el nombre de “patrimonio histérico” se conocen las concesiones de los acuerdos comerciales
negociados bilateralmente por los paises de la Comunidad Andina y del MERCOSUR en el marco de la
ALADI. En las negociaciones entre ambos bloques y de los andinos con Brasil, dichas concesiones son la
base para la negociacion del Acuerdo de Preferencias.
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amplitud, como la profundidad de las preferencias; mientras que en segundo término se
plantea la negociacion de un Acuerdo de Libre Comercio que abarcaria al conjunto del
universo arancelario, esperandose que entrara en vigor a partir del 1° de enero de
2000%. En este proceso ya encontramos elementos que posteriormente serfan clave en la
conformacion de UNASUR, como la introduccion de elementos de “integracion fisica”
en el acuerdo. Es asi como aparece el objetivo de construir corredores de integracion,
una idea muy similar al corredor bioceanico que se planteard después en el bloque
suramericano. Asimismo, este acercamiento CAN-MERCOSUR, le da renovado énfasis
a la necesidad de la concertacion politica entre los paises de ambos bloques, en funcién
de presentar una posicion comun frente a foros internacionales.

Sin embargo, esta convergencia pronto comienza a encontrar dificultades. Estas
dificultades tienen esencialmente dos naturalezas distintas, una dice relacion con la
forma en que cada parte enfrenta la negociacion y la otra con la negociacion en si. Es asi
como el proceso se ve enfrentado a tres dificultades originarias o estructurales: la
primera es que mientras MERCOSUR se sienta a la mesa como bloque, en la CAN cada
pais negocia separadamente; la segunda es la fuerte asimetria en cuanto al desarrollo
relativo de cada pais; y la tercera es el que MERCOSUR funcionara como una Union
Aduanera imperfecta, a diferencia de la CAN -que si bien se lo plantea como objetivo,
aun se encuentra lejos de lograrlo- una situacion que complejizé las posibilidades de
Ilegar a un acuerdo global en materia de preferencias arancelarias. Un segundo grupo de
dificultades obedecen a los &mbitos de negociacion propiamente tales, encontrandose
las principales trabas en la conformacion de una ZLC y en la definicion del Patrimonio
Historico™.

Las dificultades para construir un area de libre comercio son variadas. Entre
ellas estd la propia asimetria en cuando a desarrollo industrial entre los miembros,
provocando que los con mayor desarrollo exijan mayores compromisos en cuanto a
normas de origen, dada su preocupacion de que productos extra-blogues entren en sus
mercados eludiendo los marcos de proteccién que estos paises le dan a su sector
industrial. En este mismo plano se abrié otro flanco de conflicto y es el que dice
relacién con el Patrimonio Historico, dada las distintas interpretaciones que pueden

hacerse de él. Es asi como por un lado ALADI — que da el marco juridico para la

8 TORO, Luis A. “Potenciales efectos de un &rea de libre comercio entre la CAN y MERCOSUR”.
Extraido de: “Integracién Regional de América Latina: Procesos y Actores”. Instituto de Estudios
Latinoamericanos Universidad de Estocolmo. 2001. p. 52.

8 TORO. Op. cit. 84. p.53.
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negociacion CAN-MERCOSUR- establece la incorporacion del 50% de produccion
local a los bienes con mayor valor agregado, mientras que por otro MERCOSUR tiene
el liston mas alto, con un 60% como minimo, abriéndose una disputa en cuanto a cual
criterio debia ser el utilizado. Otro aspecto complejo es la negociacion sobre ciertos
productos “sensibles” para las respectivas economias, teniendo la CAN interés en contar
con un mayor nimero de salvaguardias de las que MERCOSUR parecia estar dispuesto
a conceder. Finalmente mencionar el problema de la existencia de mecanismos eficaces
para la resolucion de controversias. EI mayor desarrollo institucional de la CAN le ha
permitido dotarse de tribunales especiales para estos fines, o que contrasta con la falta
de mecanismos eficaces por parte de MERCOSUR. Esto es un problema importante, al
considerar los paises andinos que necesitan de estos instrumentos para poder lidiar con
paises de un mayor desarrollo relativo, como Brasil o la propia Argentina, punto en el
que no fue posible llegar a acuerdo.

Estas dificultades hicieron que el proceso de convergencia tomara nuevos
rumbos. Los plazos se iban cumpliendo y los acuerdos resultaban esquivos, frente a lo
cual Brasil adoptd una posicién mas audaz: decidié intentarlo por su cuenta y alcanzé
un ACE, siempre en el marco juridico de ALADI, con la CAN, siendo suscrito el 12 de
agosto de 1999 y teniendo una duracién de dos afios, con la posibilidad de ser renovado.
Mas, el entendimiento no pretendia quedarse en la mera asociacién con el gigante
amazonico, por el contrario, su aspiracion era ser un primer esfuerzo efectivo para
alcanzar un acuerdo entre la CAN y MERCOSUR, de hecho, ya en su Articulo Primero
se sefiala que este ACE se trata de: “un primer paso para la creacion de la Zona de Libre
Comercio entre ambos bloques”®. Este movimiento propici6 el circulo virtuoso al que
aspiraban en Brasilia, es asi como entre el 26 y el 28 de enero de 2000, se reunieron en
Lima representantes de la CAN, Brasil y Argentina para retomar las negociaciones para
un Acuerdo de Alcance Parcial de Complementacion Econdmica. Un proceso que ve su
culminacion con la ronda celebrada entre el 7 y el 10 de marzo del mismo afio,
alcanzandose un entendimiento entre la CAN y Argentina sobre un 70% de las 2.947
subpartidas arancelarias en negociacién. Al final, Argentina termind suscribiendo un
acuerdo muy similar al de Brasil.

Este proceso de acercamiento vino de la mano con un crecimiento del

intercambio economico entre ambos bloques, lo que generd una base objetiva para la

% TORO. Op.cit. 84.p.54.
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creacion de un espacio de convergencia suramericano. Demostrativo es el que la
relacion comercial entre la CAN y MERCOSUR entre 1987 y 2000, creciera a una tasa
media del 7% anual, pasando de 2.201 millones de dolares a 5.548 millones de la misma
divisa®. Mas destacable aln, entre 2002 y 2011, el intercambio entre ambos bloques
aumento en un 20% promedio anual, alcanzando en 2011, 21.029 millones de ddlares.
Cabe destacar un par de elementos, el primero es que histéricamente la relacion
comercial entre ambos bloques ha sido deficitaria —en 2011 el diferencial negativo fue
de 6.109 millones de dolares; el segundo es que sélo Bolivia mantiene una balanza
superavitaria con MERCOSUR vy es el principal exportador andino al mercado surefio.
Advertir también que MERCOSUR es el principal socio comercial de Bolivia, lo que no
ocurre con ninguno de los restantes paises de la CAN®. Esto permite explicarse el

interés de La Paz por ser aceptado como socio pleno de MERCOSUR.

8% TORO. Op.cit. 84. p.57
87 «£] Comercio Exterior de Bienes entre la Comunidad Andina con MERCOSUR 2002 -2011”
Documento Estadistico. Comunidad Andina, Secretaria General. 2 abril, 2012
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Conclusiones

Lo primero que resulta necesario destacar es que no existe un proceso de
integracion regional en América Latina, sino varios. Procesos que si bien muestran
similitudes y que en general se plantean los mismos objetivos, se observa en ellos tal
cantidad de diferencias, que necesariamente se deben analizar en forma individual. El
planteamiento comun es la apuesta de salir del subdesarrollo mediante la explotacion de
los “beneficios” de la integracion, como la generaciéon de economias de escala, el
desarrollo de encadenamientos productivos, asi como una diversificacion en la
estructura comercial de estos paises, entre otros. Estos planteamientos se vieron
reforzados con la formacion de grandes bloques regionales a partir de la década del *90.

Los resultados han sido ambiguos y es que si bien ha aumentado el comercio
intrarregional, el aprovechamiento de otras potencialidades ha sido escaso, en buena
medida por la falta de “profundidad” en la integracion. Estos resultados ambiguos son
coherentes con la forma como se han impulsado las iniciativas integracionistas desde la
década del ‘60: con decididas apuestas iniciales enmarcada en ambiciosos proyectos
para el momento, luego estancamiento y crisis por la escasez de los avances y la
multiplicacién de los incumplimientos, revisiones de las reglas y pasos contradictorios;
todo, para luego impulsar un nuevo proyecto ampliamente ambicioso que debia superar
los lastres del anterior, pero sin enfrentar los problemas gue explican ese estancamiento
original. De ahi que el proceso de estancamiento y crisis vuelve a repetirse en los ’90,
solo que esta vez acompafiado de un marco de liberalizacién unilateral bastante
importante por parte de estos paises. Todo, hasta llegar al escenario actual, que tiene
como punto culmine la creacion de UNASUR.

En términos generales se puede afirmar que todas las experiencias de integracion
avanzaron en la concrecion de amplias zonas de libre comercio, aunque manteniendo
importantes excepciones. De hecho, estos esquemas han sido sin duda eficaces en la
promocion del comercio intrarregional, cuyo volumen se quintuplicé entre 1990 y 2005.
No queda del todo claro sin embargo, cuanto de este aumento del intercambio responde
a los acuerdos propiamente tal y cuanto al proceso de liberalizacion unilateral que, cuan
mas cuan menos, todos los paises llevaron a cabo. Aqui nos encontramos con avances
en cuanto a potenciar el comercio reciproco en materia arancelaria, pero persisten
problemas no arancelarios que traban este intercambio, como por ejemplo, la falta de

criterios comunes en materias sanitarias o las deficiencias en infraestructura.
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En materia de libre circulacion de servicios hay avances mayores, con
MERCOSUR acordando una liberalizacion parcial en 1998 que empieza a aplicarse en
2005 y una CAN y SICA que tienen normas ya operando sobre la materia. En cuanto a
la consolidacion de uniones aduaneras, cada bloque muestra distinto nivel de avance.
Nuevamente, la experiencia centroamericana es la que presenta el mayor grado de
avance, MERCOSUR por su parte tiene un AEC que cubre méas de 85% de los
productos y se espera su paulatina ampliacion, sin embargo, el bloque mantiene una
importante lista de excepciones que deberian mantenerse en el tiempo. La CAN por su
parte esta mas atras, con un AEC que cubre alrededor de 60% de las partidas, pero peor
aun, no se espera un avance en la materia, no solo por la constante violacion del
acuerdo, sino por el ya explicito abandono de este objetivo, motivado por la concrecién
TLC con EE.UU. y un AdA con la UE, por parte de Pert y Colombia.

En materia macroeconémica es donde los bloques presentan los menores grados
de avance. Esta es un area que se ha visto cruzada por la influencia y nivel de
adscripcion que han asumido los distintos paises de la region ante los postulados del
Consenso de Washington. Ante la necesidad de establecer ciertos criterios comunes,
evidenciados en situaciones como la crisis brasilefia de 1998, es que los paises de
MERCOSUR y en particular sus dos principales socios se han planteado avanzar hacia
una unién monetaria, mas es poco lo avanzado al respecto, dado que estos paises siguen
entendiendo que la posibilidad de asumir una politica monetaria autbnoma, con medidas
tan complejas como las devaluaciones unilaterales, sigue siendo un instrumento
necesario en caso de crisis. La CAN por su parte atraviesa una profunda crisis de
“identidad”, con dos proyectos econdmicos claramente distintos en su seno lo que se
expresa en sus politicas macroeconémicas, mas alld de que se hayan fijado metas
comunes en la materia. De hecho resulta ilustrativo que dos de sus socios, Bolivia y
Ecuador, se estén planteando la construccion de un instrumento monetario comdn, el
SUCRE, con paises fuera del bloque, en el marco del ALBA.

En materia de propiedad intelectual, el tratamiento que da cada bloque resulta
coherente con las aspiraciones industriales que sustenten, es asi como la CAN y
Centroamérica muestran un mayor grado de avance institucional en la materia, en tanto
que en MERCOSUR, con una mayor base industrial, resulta méas reacio a aceptar las
normas de propiedad intelectual que se sostienen desde los paises desarrollados y la
OMC, si bien existen algunos protocolos, rara vez se aplican y no existe una normativa

comun. En cuanto al tratamiento de las asimetrias, si bien en este punto se evidencian
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avances interesantes en materia de cooperacion, con la creacion en 2005 del Fondo de
Convergencia Estructural (FOCEM) por parte de MERCOSUR, o la puesta en marcha
del Plan Integrado de Desarrollo Social (PIDS) por parte de la CAN, sin duda siguen
siendo medidas insuficientes, considerando las importantes diferencias en cuanto a
desarrollo relativo entre los socios. llustrativo es que FOCEM haya nacido con un
capital de apenas 100 millones de dolares.

En cuanto a diagnostico, finalmente mencionar un tema crucial en cualquier
agenda de integracion: la generacion de instituciones con atribucion de las competencias
necesarias para gestionar el proceso. Hasta ahora, la tendencia mostrada por la region es
a la preeminencia de esquemas esencialmente intergubernamentales, mostrando una
explicita desconfianza a la cesion de potestades soberanas a instancias supranacionales
o la creacion de normativas comunes de caracter vinculante. Esto se expresa en la
carencia de un ordenamiento juridico eficaz, asi como en la existencia de dérganos
supranacionales meramente formales, como los parlamentos de bloque, lo cual le resta
eficacia al proceso, careciendo de érganos Utiles y multiplicandos los formales, creando
una institucionalidad innecesariamente compleja y burocratica. Asimismo, la primacia
de las normas nacionales y la debilidad de los 6rganos de resolucion de controversias, se
muestran como una limitante estructural a la hora de profundizar los esquemas de
integracion.

Un ejemplo de lo anterior es que si bien MERCOSUR cuenta con mas de 1700
instrumentos juridicos vigentes y un Tribunal Permanente de Revision (TPR), su
eficacia es precaria, dada la incompatibilidad existentes entre las normas del bloque y
las nacionales, considerando la supremacia de las Gltimas por sobre las primeras. Si bien
tanto en la CAN como en el SICA existe un esquema normativo mas avanzado, la
persistente debilidad de estas instituciones, en la practica se traduce en una primacia
esencial de la normativa estatal. Esta situacién ha permitido la aplicacion de medidas
unilaterales por parte de los socios, con nefastas consecuencias sobre los blogues, como
ejemplos elocuentes son las medidas aplicadas por Brasil en 1998 y por Argentina en
2001. Un problema grave, si consideramos elementos como la necesidad de establecer
seguridades juridicas a los inversores, sobre todo en el contexto de la endémica falta de
inversiones en la region, o de cara a proyectar seguridad a la hora de establecer
acuerdos de bloque con terceros actores. Por otro lado, la aplicacion de medidas
unilaterales ha demostrado resultar prociclico, es decir, ha terminado aumentando los

problemas que pretendia resolver.
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Si en el plano economico los niveles de coordinacion son claramente
insuficientes, en materia de concertacion politica el avance es casi nulo, aunque resulta
necesario destacar la creciente importancia que los paises latinoamericanos le estan
dando al Grupo de Rio, como espacio de concertacion politica, aunque adn sigue
estando muy centrado en la mera defensa de los sistemas democraticos en la region,
importante, pero insuficiente. La crisis de Paraguay y la desprolija respuesta de
MERCOSUR, da cuenta de la necesidad de profundizas la integracion politica. Si la
preservacion de la democracia es uno de los pilares de la integracion en la region,
resulta indispensable concordar reglas comunes y organismos supranacionales que
puedan enfrentar legal y legitimamente las crisis politicas que puedan producirse.

En sintesis, si bien América Latina formalmente entiende que debe dar pasos
méas profundos en materia de integracion, las resistencias siguen siendo demasiado
fuertes para dar pasos concretos en esa direccion. O, en otras palabras, se produce la
paradoja de que si bien los gobiernos hacen planes muy ambiciosos para avanzar en la
integracién, en la practica se sigue insistiendo en un esquema que podriamos llamar de
“baja intensidad” o de bajo nivel de compromiso, lo que a la luz de la historia resulta
claramente obsoleto si de verdad se quiere aprovechar y potenciar los beneficios de la
integracion. Esta suerte de regionalismo de “baja intensidad” se expresa en la reticencia
a la construcciéon de instituciones fuertes, asi como en el rechazo al concepto de
supranacionalidad. Se trata de un tipo de esquema centrado en la liberalizacién
comercial, muy lejos del modelo mas completo del “Regionalismo Abierto”, cepaliano
al que la mayoria de los paises dice adscribir.

Un causa fundamental que explica las deficiencias cuantitativas (cantidad de
paises involucrados) como cualitativo (nivel de profundidad) es que los paises de la
region parecen jalonados entre dos grandes modelos de integracion, lo que dificulta las
posibilidades de avanzar en un sentido especifico que necesariamente requeriria de la
existencia de ciertos consensos basicos en cuanto al modelo a seguir. Es asi como
aparecen en disputa un modelo que podriamos llamar “Sur-Sur”, que tiene a Brasil
como su gran centro de gravedad y que asume la necesidad de ir otorgando un mayor
valor agregado a sus productos, para lo cual necesariamente se requiere de un cierto
nivel de proteccion frente a la competencia externa, no sélo en materia arancelaria, sino
en ambitos como la propiedad intelectual, compras publicas y tratamiento al capital
extranjero. Esto contrasta con el modelo “Norte-Sur”, con sus dos grandes centros de

gravedad para la region: EE.UU. y la Union Europea, esquema que supone una amplia 'y
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profunda liberalizacion de los mercados latinoamericanos y que tiende a potenciar la
persistencia de un modelo exportador extractivo rentista, basado en el planteamiento
econdmico de las ventajas comparativas. Un ejemplo ilustrativo de esto, como antes
sefialaramos, es la profunda crisis por la que atraviesa la CAN, con Pert y Colombia
formalizando sus lazos econdémicos con las principales economias industrializadas,
mediante las firmas de TLCs con EE.UU. y de AdAs con la UE. Otros ejemplos son
Chile y México, ambos paises con un TLC firmado con EE.UU. y un Acuerdo de
Asociacion con Europa y ambos paises también con un escaso nivel de participacion en
esquemas de integracion puramente regionales. A todas luces, los acuerdos “Sur-Sur” y
“Norte-Sur” no resultan estructuralmente compatibles.

¢En qué pie se encuentra la region ahora?, ;qué interpretacion podria sacarse de
la naciente experiencia de UNASUR? Este esquema es expresion de un momento
nuevo, de una vuelta de tuerca a la necesidad de unir a los paises de la region a partir de
la explotacion de beneficios asumidos como comunes, tales como: aumento y
diversificacion comercial, inversiones en infraestructuras y estabilidad politica... como
los principales. A primera vista, UNASUR no puede ser entendida como otro esfuerzo
de integracion como tantos que ya se han intentado en la region con resultados mas bien
decepcionantes. Se trata de un proyecto sui generis por su amplitud: abarca a todos los
paises de la region y aborda temas que van desde la integracion econémica y fisica, a la
concertacién politica y la cooperacion para el desarrollo. Pero es precisamente esta
caracteristica, esta “virtud”, lo que constituye también en su principal defecto: su falta
de profundidad. Y es que no podia ser de otro modo, era la Unica manera de generar un
espacio que aglutinara a actores con intereses tan disimiles como lo son las economias
latinoamericanas. En este contexto, ¢podria ser UNASUR el eslabon faltante para que
América Latina logre efectivamente explotar los beneficios de la integracion? A la luz
de la historia, no. Si bien esta experiencia aborda elementos que son un avance objetivo
para la integracion, en particular su énfasis en construir una infraestructura que permita
unir a las economias de la region, esto dista de ser suficiente.

América Latina no lograra romper las cadenas del subdesarrollo en la medida
que no sea capaz de mirarse como un todo y por tanto, en ponerse de acuerdo en una
estrategia de desarrollo comin. Su gran debilidad estratégica, aquella que ha sido
incapaz de enfrentar en medio siglo de intentos frustrantes, como es la necesidad de
mayores grados de supranacionalidad, es precisamente consecuencia de la incapacidad

de ponerse de acuerdo en un Norte. Una situacion que tiene su origen en la crisis del
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desarrollismo estructuralista que fue una guia en los ’60 y los posteriores caminos
seguidos en forma independiente por cada uno de los paises. La diferencia de esos
caminos termind configurando sectores dominantes en cada uno de estos paises con
intereses contrapuestos: aquellas economias que rompieron con el proyecto
industrializador y se centraron en explotar sus ventajas comparativas ligadas a la
exportacion de materias primas o a un nivel limitado de procesamiento de éstas, estan
mas interesados en conformar uniones econdmicas con sus principales mercados, las
grandes economias desarrolladas; mientras que los paises que conservaron alguna base
industrial necesitan, para crecer, el unirse con paises de similar nivel de desarrollo, con
marcos de proteccion idoneos para estos fines.

En la medida que no se resuelva la disputa entre estos dos proyectos en pugna,
en la direccion de potenciar la integracion de tipo “Sur-Sur”, no podra esperarse un
proceso de integracion regional de la profundidad que se requiere. En esta puja politica,
econdmica e incluso ideolégica, MERCOSUR tiene mucho que decir. La crisis terminal
que parece vivir la CAN, precisamente cruzada por esta disputa, asi como lo pequefio de
la experiencia centroamericana, tampoco exenta de las contradicciones de este debate,
deja a MERCOSUR como el gran centro de gravedad regional en la direccion de la
integracion “Sur-Sur”. Sin embargo, las vacilaciones mostrada por sus dos principales
socios, propias de la complejidad de todo proceso integrador, no aportan a fortalecer su
camino frente a los demas paises. Quizas la reciente incorporacion de Venezuela pueda
inclinar la balanza a favor de mas integracion. ¢Qué rutas seguira la region?, ain es
pronto para interpretarlo, mas lo que parece claro es que UNASUR, tal como hoy es
concebida, no es la solucién que esta esperando América Latina hace ya mas de 50

anos.
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