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Introduccion

1.Planteamiento del problema

América Latina desde su descubrimiento formé parte de la dindmica econémica mundial, explicar su
dindmica interna y todos los procesos que se gestan en ella, entre los cuales destacan los de
regionalizacion, es entender las reglas y estructuras que soportan en el drea esos procesos que
parecieran dibujarse como externos y que sin embargo son parte del mismo entramado. Son éstas
las que nos dicen no solo el como se dan los procesos de integracion sino que, antes que nada,

nos dicen como visualizan los participantes el proceso mismo respecto a sus necesidades.

Nuestra region ha vivido fuertemente las distintas reestructuraciones de la economia
mundial; la Ultima, denominada como “globalizacién”, no le es ajena en modo alguno. Por el
contrario, ha sido en ésta donde posiblemente se hallan dado los cambios estructurales mas
vertiginosos, incluyendo los econdmicos y sociales. La década de los setenta finalizd para la
economia mundial con un tipo de fase acumulativa ininterrumpida del capital, caracterizada por la
produccion bajo el sistema fordista que entré en crisis al no poder garantizar las tasas de ganancia
y competitividad del capital. Ademas de ello, otros eventos como la creciente internacionalizacion de
la produccion y las empresas, las crisis petroleras y la pérdida del papel hegemonico de los Estados
Unidos frente a los nuevos centros emergentes de la economia mundial, agravaron ain mas la crisis

del sistema.

De alguna manera, el sistema capitalista se redefinié a si mismo bajo sus propios términos,
lo que requeria cambios no en el modo de produccion sino en los actores e instituciones (en tanto

que reglas de coordinacion) que lo ampararon por tanto tiempo'. Ello se puede traducir como la

! Con “institucion” no nos referimos ni al 6rgano encargado de la administracion de un acuerdo, ni a la organizacién, ni al
objetivo y menos a la estructura fisica. Institucion en el mejor de los casos mienta las reglas estructuradas que permiten
coordinar y cooperar a dos o mas agentes que buscan un fin en comdn respecto a sus necesidades, de modo que via tales
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reasignacion de los compromisos estatales, la busqueda de nuevos nichos para los capitales
internacionales, la introduccién de nuevas formas tecnologizadas de produccion y comercializacion,

asi como sistemas mas “novedosos” de administracion entre otros.

No obstante, la globalizacion no se limité a la redefinicion del sistema econémico sino
también de las areas politica y social. En otras palabras, a partir de la década de los setenta lo que
se redefine es el mundo como espacio de interaccion para consumar la liberalizacion,
desregularizacion y privatizacion mas grande del capital. Esto implica inevitablemente trastocar los
espacios de los sindicatos, la sequridad social, la educacién, la salud, etc., y por supuesto la esfera
del Estado-nacion. Ademas, esta reestructuracion y redefinicion de la economia mundo exige
claramente una redefinicion de los espacios geograficos tanto nacionales como continentales: no
son los paises sino las grandes ciudades, no las areas geograficas sino los bloques economicos,

algunos de los nuevos protagonistas de una nueva era de la economia mundial.

Mas desventurada no podia ser nuestra regiéon cuando se enfrentd a este proceso
mundializador de la economia. América Latina comenzé a cerrar su ciclo productivo de la sequnda
posguerra que le habia procurado un crecimiento en algin momento de hasta el 7%, cuando se
enfrentd a los cambios en el panorama internacional. Fue la sequnda crisis petrolera de 1979 la
que evidenci6 a ojos de las organizaciones econdmicas internacionales, la necesidad de llevar a
cabo ajustes en la region: la altas tasas de inflacion de los paises “desarrollados” generaron la
aplicacion de un sin numero de medidas monetarias, en especial en Estados Unidos, para controlar
sus economias, lo que elevd dramaticamente a su vez las tasas de interés. La situacion no pudo ser
mas dramatica para América Latina, sus niveles de endeudamiento llegaron a niveles nunca antes

vistos, las medidas paliativas poco funcionaron.

instituciones puedan reducir los costos que les hubiera significado actuar por su propia cuenta (mas adelante desarrollaremos
mas la idea respecto a las instituciones en los acuerdos de integracién regional).

[9]



La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

En los andlisis de los gobiernos de los paises desarrollados, asi como de los organismos
internacionales, se habia detectado en la ineficiencia del estado latinoamericano al “mal deudor” y
por tanto al culpable de tal situacion. Después de renegociar la deuda con América Latina, el Fondo
Monetario Internacional (FMI), comenzd una serie de ajustes y estructuraciones de la economias
latinoamericanas para ser acorde con la nueva realidad econdmica mundial. Un primer objetivo se
tradujo en la aplicacion de politicas monetarias similares, sino es que iguales, para transformar
radicalmente la esfera macroecondmica. Estas “recetas” a largo lazo tendria un efecto en el area

comercial, la que se esperaba despuntara al grado de ser el motor del crecimiento econdmico.

La liberalizacién econémica latinoamericana no se dio de igual modo en la region. Ya antes
de la reforma se habian comenzado a dar fuertes procesos de asimetria inter-regional, y no todos
los paises asumieron la reformas de la década de los ochenta en el mismo tiempo y en el mismo
modo. La receta siendo la misma para todos, cre6 una serie de visiones distintas y a veces
encontradas sobre como “reinsertarse” en la economia mundial. Si bien anteriormente los acuerdos
regionales habian trabajado sobre listas de aranceles y principalmente en el marco de un proceso
industrial acelerado e individualizado, a mediados de los ochenta se replanted el significado y la
funcion del regionalismo para América Latina. Fue entonces cuando se retomé la idea del
“regionalismo abierto”, que en algin momento se habia propuesto como una estrategia de

cooperacion para Asia Pacifico.

Asi fue como se comenz6 a darse en América Latina una nueva era de acuerdos comerciales
intra y extra-regionales. Habria que llamar, no obstante, la atencién sobre el caso de la formacion
de Mercosur que se dio en una primera fase como parte de esta vision estratégica del regionalismo
abierto. Tuvo primero la intencién de colaboracién comercial pero desde una perspectiva individual,
la de Argentina y Brasil, con el fin de asegurarse entre ellos la no obstruccion mutua a sus objetivos
de crecimiento econdmico mediante relaciones comerciales con terceros. Este acuerdo evoluciond,

uniéndose dos paises mas, y estableciendo fines mas amplios como el establecimiento de un
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mercado comun para el Cono Sur, de alguna manera podemos sostener que su evolucién se dio

desde el sury para el sur.

En cambio, el otro acuerdo que se desarrolld dentro de esta idea de usar los acuerdos
comerciales como estrategias de insercion en la economia mundial, fue el Tratado de Libre
Comercio para América del Norte (TLCAN), acuerdo que llamo6 en su momento la atencién por la
naturaleza de sus integrantes, dos desarrollados (Estados Unidos y Canada) con uno de menor
desarrollo (México). Este acuerdo tiene la caracteristica de ser planteado bajo la légica del norte
desarrollado que hace uso de los recursos que el sur le proporciona. El TLCAN marcé un punto de
referencia en las relaciones econémicas entre los paises de América Latina y América del Norte, al
sentar un precedente para las negociaciones con miras a crear un area de libre comercio
hemisférica. De ahi que, dos afios después de haber sido firmado, se hubiese planteado la
construccién de las condiciones para negociar el Acuerdo de Libre Comercio para las Américas
(ALCA), en el contexto de la Cumbre de las Américas en 1994, y como una respuesta ante las claras
relaciones, cada vez més fuertes, entre América del Sur con la Unién Europea principalmente. Este
parece ser una suerte de ensayo para generar un acuerdo mas amplio, que es donde se inscribié la

propuesta del ALCA.

Hoy, mas que hace diez afios, cuando se propuso por primera vez la creacion del ALCA,
saltan las preguntas sobre los posibles beneficios para la region de la aplicacién de este esquema,
ya que las formas y los problemas son de una naturaleza distintos a aquellos que enfrenté la
consolidacion de la Unién Europea (UE); por ejemplo, en lo relativo a las asimetrias en cuanto al
tamafio y el nivel de desarrollo de los interesados. La idea que permea en nuestro trabajo es que
los beneficios y consolidacion del ALCA depende en gran medida de las estructuras de coordinacion
u otros mecanismos similares que los participantes construyan tanto para echar a andar este
esquema como para mantenerlo operando: en este sentido, se trata de la posibilidad de formular y

afirmar herramientas de cooperacién interqubernamentales, en tanto que formas de fortalecimiento
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de la capacidad de los paises para ser co-participes plenos del esquema del ALCA, que validen una

vision conjunta de un proceso de integracion.

Si bien las negociaciones parecen estar en su etapa final, han sido estos problemas los que
mas han detenido su firma, pues en este punto los paises latinoamericanos han visto la necesidad
de encontrar formas de cooperacion y solidaridad para adaptarse a la integracion, lo que incluye

inevitablemente el fortalecimiento otras areas que no se restrinjan a lo meramente econémico.

Las consideraciones preparatorias a la construccion de un esquema de las dimensiones del
ALCA no son nada sin la construccién de formas de cohesion, solidaridad, asistencia e integracién
entre los miembros. Estas cuestiones que hemos identificado en la construccién de las instituciones,
tienen que ser discutidas hoy, pues de ello dependen los resultados que veamos en diez o mas
afos. Probablemente para América Latina, el desafio de encarar un mercado comercial de
dimensiones continentales sea mayor que aquel que tuvo la constitucion de la Comunidad
Econdmica Europea con vista a su unificacion. Serfa, parece, dificil y un tanto tardio hablar de las
posibilidades del ALCA en términos de los beneficios que pudieran traer para la regién; antes bien,
el elemento indispensable en la discusion debe ser la construccion de esos beneficios en y a través
primero de los canales intergubernamentales. Aunque Estados Unidos, y probablemente Canada, no
ven en el ALCA un esquema de integracion regional, en la realidad via el comercio, las inversiones y
los servicios, se esta dando la integracion hemisférica, claro esta que su naturaleza dista mucho de

ser similar a la de la Union Europea o a las formas adoptadas en la Cuenca del Pacffico.

Lo que se quiere reconocer en esta investigacion es que sea el caso del Mercado Comdn del
Sur (Mercosur) o del ALCA: este periodo de cimentacion de “formas de colaboracion” entre los
paises, que faciliten o no (que siempre es una posibilidad), el proceso como tal de “integracion”,
como “Unica” posibilidad de crear condiciones que respondan a las necesidades de los

participantes.
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El debate sobre la integracion regional para América Latina que se ha situado en torno a
dos grandes esquemas articuladores del libre comercio regional: el ALCA o bien la consolidacion y
expansion del Mercosur, presentan dos visiones disimiles de la integracion regional. El primero de
estos esquemas, ALCA, representa un proyecto sumamente ambicioso que busca conformar el mas
grande bloque comercial del mundo, liderado sin duda por las naciones mas desarrolladas de la
region: Estados Unidos y Canada, lo que parece ser una ampliacion y profundizacion del TLCAN, con
la peculiaridad de dar prioridad a la libre circulacion de inversiones. En contraste, el Mercosur
buscaria consolidar y unificar distintos esquemas sub-regionales de comercio ya existentes,
fortaleciendo el comercio intrarregional y generando una armonizacion paulatina de practicas

economico-comerciales, politicas y hasta sociales.

Ambos esquemas se plantean el problema de alcanzar un comercio regional a gran escala
sin marginar economias totalmente dispares y asimétricas, asimetrias que se han hecho evidentes
incluso en el interior de los sub-bloques regionales de América Latina. En el caso del ALCA, el
riesgo de crear una zona de libre comercio de las dimensiones pretendidas, marginando a naciones
como éstas, crearia a largo plazo desequilibrios considerables en todo el hemisferio. Ademas, la
falta de vision sobre la creacién de medios regionales de desarrollo o estabilizacién, no sélo de las
economias menos desarrolladas, sino de aquellas que siendo mas grandes sufren fuertes crisis
ciclicas, han impedido que los distintos bloques o esquemas sub-regionales se integren en un

proyecto mas avanzado.

Tanto Estados Unidos como los paises integrantes del Mercosur son conscientes de que es
inaplazable el problema de las asimetrias en grados de desarrollo del resto de las economias
regionales, como paso decisivo para conformar un area de libre comercio equilibrada, pues de no
considerarse pondrian desde ahora en peligro las aspiraciones para hacer posible la integracién del

continente americano bajo cualquiera de las dos propuestas. Sin embargo, no hay que olvidar que
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uno de los problemas mas frecuentes para consolidar un dnico bloque comercial, provienen de las
economias regionalmente mas desarrolladas (Brasil, México, Chile), quienes generalmente han
buscado una mayor proteccion a su produccién nacional en detrimento del propio proyecto
conjunto, y que en este momento son quienes mas discuten las formas de integracion en el

esquema del ALCA.

Sin duda, al proceso de integracién latinoamericano y caribefio se le ha unido el de la
integracion regional total o hemisférica. En la region latinoamericana se han dado esquemas de
sub-integracion que han coexistido en diversas formas, siendo éstos de alcance limitado y dispares.
Si bien el siguiente paso supondria el establecimiento de acuerdos integracionistas mas amplios
que, teniendo como eje rector el libre comercio entre los paises de la regién, el debate se ha
centrado mds sobre el alcance de tales acuerdos (sub-regionales, latinoamericanos o
continentales) en relacion al beneficio o perjuicio de los integrantes. Creemos que ésta es una
limitante, porque mas alla de la negociacién de las agendas comerciales, lo que se debe considerar

es la construccion misma de un proyecto integracionista.

Algunos de los obstaculos mas graves que en el pasado impedian la integracion, han ido
desapareciendo, aln asi los gobiernos han tenido que hacer frente a otros como la falta de
consolidacion de una planta productiva, o la falta de estabilizacion de las economias domésticas
ante los embates de las aperturas comerciales incondicionadas; inclusive la falta de armonizacién y
convergencia entre las politicas econdmicas de las diferentes sub-regiones, no han permitido que
se consoliden las aspiraciones integracionistas, ni siquiera han permitido que los sub-esquemas

comerciales se fortalezcan.
ALCA como Mercosur, parten de dos visiones distintas de la “funcién” de un area de libre

comercio. La primera encabezada y liderada por Estados Unidos, conservan un profundo sentido

NORTE-SUR (donde el primero condicionaria las relaciones con el segundo), buscar crear las bases
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para un acuerdo comercial continental, en el que la apertura y libertad econémica serian totales
(comercio, inversiones, servicios); pero el gran reto radicaria en fortalecer este esquema en
proceso de integracion muy particular con miras al establecimiento de un acuerdo continental. La
segunda propuesta encabezada por el momento por Brasil, como parte del bloque del Mercosur,
buscaria fortalecer y unificar los esquemas sub-regionales, llevandolo a cabo hasta el momento con
la Comunidad del Pacto Andino (CAN), intentando consolidar una zona de libre comercio
latinoamericana tal como lo hubiera buscado el Acuerdo Latinoamericano de Integracion (ALADI),
pero con la idea de hacerla extensiva paulatinamente desde el sur hacia el norte (hasta México), en
la medida en que cada segmento regional estuviese lo suficientemente fortalecido como para
competir contra el norte. Este parece ser el objetivo de la Unién Sudamericana puesta en marcha a
finales de 2004. Sin duda, esta Ultima propuesta tiene la desventaja de darse desde una region que
concentra Unicamente economias semi-desarrolladas, y que deberd hacer frente a las asimetrias
tan severas en el comercio intrarregional en el Cono Sur, aunque también presenta la ventaja de
que al ser un proceso mucho mas especifico (la ampliacion de un mercado regional), que se
propone proteger la competitividad de los integrantes asi como lograr paliar las asimetrias,
generaria un bloque mucho mas concertado y unificado, con la nota caracteristica de proponer
instituciones de coordinacion, cooperacion y de solidaridad pensadas desde y para la region sur del

continente.

La falta de compatibilidad entre los enfoques sobre cémo debe ser conducida la integracion
asi como qué medidas previas tomar, tiene una fuerte relacion con los compromisos a nivel bilateral
y mundial que los paises latinoamericanos han adquirido. En otras palabras, el riesgo de la region
estriba en no crear las reglas y estructuras suficientes en este momento, de acuerdo a sus
intereses, las formas de insercion dentro de bloques comerciales no compatibles entre las
economias latinoamericanas y aquéllas mas desarrolladas, y ain menos con las aspiraciones de
integracion. Este fenémeno ha derivado hoy dia en que algunos de los esquemas sub-regionales

estén en peligro de fragmentacion, debido a la participacion mayor o menor de los miembros en los
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flujos comerciales con terceros, por ejemplo los acuerdos bilaterales de Centroamérica con Estados
Unidos o China. Frente a esta disyuntiva, se ha planteado la necesidad de articular sistemas
econdmicos comunes, es decir la convergencia de politicas econdmicas, de manera que
verdaderamente se presenten como bloque comercial y no simple alianza, lo que requiere un
minimo de participaciéon gubernamental y por lo tanto del establecimiento de canales de trabajo
conjunto (no simplemente operacionales). Por tanto, estos esquemas sub-regionales aun
imperfectos, deberan estabilizarse y consolidarse, para poder negociar otros asuntos no
propiamente comerciales, pero que de igual manera tienen una injerencia en la cooperacion

intrarregional.

La teoria tanto como la realidad, ha demostrado que los esquemas de integracion limitados
como los sub-regionales, regionales o hemisféricos no son excluyentes, pero alin no se cuenta con
elementos suficientes para afirmar que son la Unica via para la integraciéon econémica como paso
previo a la politica. En el caso del continente americano son pocos los esquemas que han logrado
cohesionar a sus miembros como para presentarse ante terceros como bloques con objetivos,
metas, instrumentos y politicas comunes fuertes. De ahi que, existan trabas en las negociaciones
sobre temas adjuntos como comerecializacion de bienes, el movimiento de personas, la liberalizacion
de servicios, la regulacién de la inversion extranjera o la dimension fiscal. Por otra parte, toda
creacion de una zona de libre comercio tendra necesariamente que considerar con nuevos actores
0 nuevos intereses que se generen. Por ejemplo, la creacion de redes de produccion sub-
regionales o de sub-contratacién, o la intrarregionalizacién de inversiones y capitales, de manera
que obligara a los gobiernos a considerar otros agentes econémicos incluyendo por tanto a los
trabajadores, lo que inevitablemente nos remite a la parte socio-politica de la integracion que

también debe ser atendida.

Especificamente el ALCA tiene como fin la vinculacién comercial de los paises de América

Latina y el Caribe (con excepcion de Cuba), con Estados Unidos y Canada, en lo que podria ser, por
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el nimero de personas involucradas, el acuerdo comercial mas grande del mundo. De ahi que el
ALCA represente todo un reto para la region latinoamericana, pues la enorme complejidad que se
vislumbra ha sido una realidad en las mesas de discusion y de negociacion en la construccion de
procesos e instituciones, que permitan hacer de este acuerdo un espacio de beneficio hemisférico

colectivo.

Aunque se calcula que la poblacion total involucrada en el acuerdo ascenderia a unos 800
millones de personas y el producto interno bruto a unos 11 billones de dolares, el proyecto en si
desafia a cada uno de los paises, al plantear la necesidad de hacer compatibles distintos niveles de
crecimiento y desarrollo econémico; pero ademas, representa un desafio externo en el marco de un
escenario de mercados globales en constante dinamismo y liberalizacién. Por ello, el ALCA aparece,
desde la vision estadounidense, como la Unica formula posible para hacer frente a los desafios
planteados por la globalizacion, que desde mediados de la década de los ochenta ante los
procesos de liberalizacién del comercio, los paises latinoamericanos han tratado de redefinir su

insercion en la economia global.

Sin duda, la idea de liberalizar el comercio a nivel hemisférico, es hacer factible el acceso a
los mercados, en especial aquellos que resultan potencialmente mas atractivos, como el
estadounidense, aunque su importancia es relativa, porque varia para cada pais de América Latina
en relacion a la situaciéon econdmica de cada uno. Si bien vale la pena sefialar que el mercado de
Estados Unidos también ofrece la ventaja de diversificar las exportaciones para un numero
considerable de paises de América Latina, con excepcién de México, con quien la relacion de
dependencia es visiblemente fuerte. Para algunos de los paises negociadores, el ALCA implica una
reduccion de la incertidumbre sobre el otorgamiento de preferencias, en tanto que el costo se
traduce en la reduccion de la proteccion doméstica y en la menor autonomia en materia de politicas

econdmicas. Pero también este esquema implica la configuracion de un bloque en términos politicos
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e ideologicos, se trata de una suerte de integracion “silenciosa”, porque se da mediante la

asimilacion y equiparacion de marco juridicos, formas de gobierno, incluyendo formas de vida.

El alcance del ALCA es grande y refleja la necesidad de negociar una amplia y diversa gama
de temas con el fin de expandir y profundizar los compromisos reciprocos hacia nuevas areas, mas
alla de la reduccién de aranceles y otras barreras comerciales. En este sentido, la imagen de

|’7

“integracion regional” juega un papel clave para la region latinoamericana porque, aunque en la
agenda de negociacion aparecen temas relativamente comunes como el acceso a mercados en el
comercio de bienes, asi como la inversion extranjera directa, servicios, propiedad intelectual,
compras de gobierno, etc., existe una fuerte necesidad de crear mecanismos de consenso en otros
temas comunes tales como las asimetrias econoémicas, los problemas de desarrollo e incluso la
construccién de formulas politicas comunes ante las crisis. De ahi que en términos de integracion, el
ALCA esté en un proceso en este momento no sélo comercial, sino de aplicacion de creacion de
compromisos, derechos y obligaciones regionales, que se hacen factibles a través de las

instituciones, que rebasan lo negociado, porque a través de ellas las reglas se operativizan

respecto a los agentes.

Por ejemplo, como en el caso del TLCAN, el tratamiento de las asimetrias econdmicas es un
tema inevitable en las negociaciones del ALCA. Las medidas de transicion que se tomen hoy
repercutiran, sin lugar a dudas, en la evaluacidon que podamos hacer de este esquema. Pero, por el
momento, es vital que tal tratamiento sea el resultado de un proceso de negociacién “paralelo” a la
constitucion y materializacion de las instituciones, y no de una concesion otorgada a priori, como en
el caso de México con el TLCAN. No se trata de establecer reglas de libre mercado ad hog, sino de
establecer reglas de certidumbre y coordinacién efectivas; tampoco se trata de que las
negociaciones cumplan agendas distintas y diferenciadas, sino que tenga niveles visiblemente
novedosos, pues aun y cuando este tipo de esquemas comerciales, entre paises desarrollados y en

vias de desarrollo, no es algo nuevo, si lo es los arreglos en dreas especificas, como inversiones,
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que permitan hacer del esquema del ALCA un instrumento flexible y especifico para la regién con
base en la naturaleza econémica de los involucrados, sobre todo si la orientacion de sus politicas

internas facilita a la integracion econémica regional.

Por su parte Mercosur es un esquema que desde su creacion se ha redefinido varias veces,
lo que no implica que sea éxitoso o dinamico. Por el contrario, su estancamiento se ha dado a partir
de las luchas entre sus miembros al interior de éste. Sin embargo, en su evolucion institucional asi
como en su agenda, como un proceso que ya se da (que es una gran diferencia respecto a ALCA),
es interesante observar como poco a poco ha ido asimilando distintos actores y sectores, hasta
ampliar su influencia en lo politico y lo social, rebasando lo meramente “operable” de un acuerdo
de este tipo. Sus instituciones son mas funcionales respecto a una agenda mas amplia y que acepta

no sélo su responsabilidad sino las interconexiones entre distintos temas.

El mayor reto de Mercosur parece ser, continuar con el proceso y llevarlo mas alla del
mercado comUn. En el afio 2000 los paises integrantes de este esquema lanzaron el proyecto
denominado “relanzamiento Mercosur”, encaminado a continuar con la integracién en otras areas
como la social y la de infraestructura una vez que la parte operativa, como habiamos mencionado,

ha sido practicamente consolidada.

Llama en especial el interés de Mercosur por establecer acuerdos prioritarios con otras
naciones en desarrollo, en primer lugar con América de Sur y a Ultima fechas con la India y varios
paises de Medio Oriente. Pero desde el plano institucional, que nos sirve como base para evaluar la
vision de esquema, la asimilacién intergubernamental de manera programada de los factores y
actores de la produccion, y en si de la sociedad en su conjunto (Mercociudades, programas

culturales y educativos, la copa Mercosur, etc.).
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En consecuencia, se trata de dos proyectos integracionistas con raices histéricas, cada uno
representa ventajas y desventajas que dependen en primera instancia, de la “vision” que tienen
sobre el proceso los participantes, y en segundo lugar, de la nocion que tienen de éste como

instrumento o estrategia de insercion en la economia mundializada.

De esto se desprende que, aunque existe la fuerte pretension de consolidar el proceso de
integracion de la regién latinoamericana o del hemisferio, via el libre comercio regional, para la
mayoria de los paises, en términos generales, no es un asunto prioritario ni para la formulacién de
programas o esquemas de crecimiento econdémico y menos de desarrollo social, muestra de ello es
la falta de interés en negociar o fortalecer esquemas subregionales ya existentes, probablemente el
mas importante sea Mercosur. La realidad apunta a que la creciente red de acuerdos de libre
comercio en el continente americano, aunque con amplia cobertura geogrdfica, se estd volviendo
cada dia mas compleja y dificil de unificar en un solo esquema, como ha sido visible en las
negociaciones donde se observa como muchas de las naciones participantes negocian en bloque
cuando no son lo suficientemente fuertes (Brasil, Chile, México) como para presentar su propia

agenda.

2. Preguntas
1. ;Cudl es la visién de integracion regional que tiene cada uno de los dos proyectos?
2. ¢Qué instituciones (reglas estructuradas de coordinacién y cooperacion) y de qué tipo se
estan proponiendo en ambos esquemas?

3. ¢En qué medida el proceso de la integracién depende del marco institucional?

3. Hjpotesis
Dado que a toda integracion economica le corresponde otra politica, en un proceso de integracion
regional no sélo se negocia una agenda comercial o de inversiones, sino que se acuerda la creacion

de instituciones que den soporte al proceso, porque éstas son en ultima instancia las que
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materializan la cooperacion misma. Mientras que el esquema ALCA plantea instituciones meramente
operativas, porque su vision sobre la integracion se limita al plano comercial y de inversion,
evitando incidir en las areas politico-sociales que en la realidad afectan al proceso. Por el contrario,
el esquema Mercosur ha replanteado su posicidn y ve en sus instituciones la posibilidad de incidir
en el crecimiento de la regién desde la esfera econdmico-social, proyectando un crecimiento que
parte de la integracién de los factores de la produccion, adquiriendo una responsabilidad

comunitaria mas amplia.

Hipdtesis secundaria

El contenido de los procesos de Mercosur y ALCA se ha definido a partir de instituciones
maximizadoras. En el caso de Mercosur, ha habido una evolucion paulatina desde lo unilateral hacia
lo comunitario derivado de los cambios politicos de mediados de la década de los noventa; estos
cambios se han consolidado en la region en la medida que se ha les ha permitido a las instituciones
jugar un papel mas fuerte en el proceso de integracién al brindar a los gobiernos espacios de
cooperacion en distintos planos. Mientras que en el caso del ALCA, el unilateralismo de los Estados
Unidos plantea una serie de estructuras rigidas y limitadas, similares a las que operan hasta ahora
en otros esquemas en cuanto a su concepcion institucional, pero flexibles en cuanto a su vision
maximizadora de la economia, que deja poco margen de maniobra a la cooperacion
intergubernamental mas alla de la agenda comercial y que les impide resolver los problemas
adyacentes a los procesos de integracion. En un proceso de integracion no sélo se negocia una
agenda comercial o de inversiones, sino que se acuerda la creacién de instituciones que den
soporte al proceso, porque éstas son en ultima instancia las que materializan la cooperacion

misma.
4, Justificacion

Los nuevos marcos internacionales de comercio estan apoyando el fortalecimiento de las relaciones

interregionales. En el contexto de la articulacion mundial se ha visto a la integraciéon como el

[21]



La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

sistema mas ajustado a la dindmica de las relaciones econémicas internacionales mas novedosas,
de manera que lo que se plantea es la creacion de un Unico sistema de liberacién general de las
relaciones econdmicas con una fuerte base integracionista regional o sub-regional. La Organizacién
Mundial de Comercio (OMC) ha detectado por lo menos ochenta acuerdos regionales vigentes, para
incrementar la liberalizacién del comercio de bienes y servicios y la promocion de la Inversion
extranjera. El problema a mediano plazo para la mayor parte de las naciones inmersas en el
contexto del nuevo comercio mundial, estriba en fortalecerse ya sea a través de esquemas de
cooperacion multilateral o bien regional, con el temor siempre latente de que uno de los dos se
fragmente si no es lo suficientemente fuerte y flexible para enfrentar la competencia de otros
bloques comerciales. Sin embargo, estos esquemas no pueden trabajar por si solos, sino que es a
través de las instituciones como se hacen posibles los procesos de integracion. El estudio de éstas
es lo que nos permite visualizar como y hacia donde se dirige un proceso en particular; estudiar las
instituciones muestra el grado de cohesién de los miembros en el transcurso de la integracion, pero
también gracias a éstas se puede vislumbrar cudl es el objetivo de los paises respecto a un

esquema por el que han optado.

La articulacién y convergencia de los esquemas de integracion sub-regionales y regionales
en el hemisferio americano han tenido escaso éxito, porque las formas institucionales no son
discutidas y por lo tanto los beneficios se reducen a una lista de objetivos comerciales. A nivel
regional, sub-regional y en el plano hemisférico, se ha cobrado conciencia que el planteamiento de
areas de libre comercio de mayor alcance exige un mayor intercambio de propuestas, opciones y
planes de accion destinados a conferir un nuevo y certero impulso a la integracion, basandose en lo
esquemas de cooperacion intergubernamentales. Sin embargo, los paises latinoamericanos en
particular estan hoy mas que nunca considerando su papel como negociadores de esquemas de
libre comercio basandose no solo en sus intereses inmediatos, sino en las ganancias que buscan en

ellos a mediano y largo plazo.
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Las posibilidades de cooperacién regional entre los distintos paises de América Latina y el
Caribe posiblemente sean la mejor carta de esta region para hacer frente a terceros bloques e
insertarse mejor en la dindmica de la economia mundial. De ahi la importancia de estudiar la vision
de los procesos de integracion, y en especial de las instituciones emanadas de éstos, no solamente

en la region latinoamericana sino en todo el continente.

En 1994 comenzaron las platicas y pre-acuerdos para materializar la propuesta del ALCA, y
lo que han demostrado es que este acuerdo comparte muchas de las caracteristicas de los
denominados “acuerdos de nueva generacion”, bajo los cuales la liberacién comercial va mas alla
del comercio de bienes, la vinculacion se da entre uno 0 mas paises menos desarrollados con un
pais industrializado y, finalmente, involucra que algunos de sus miembros lleven a cabo reformas
unilaterales importantes. Por eso el ALCA representa antes que nada un desafio para la region
latinoamericana en términos de crecimiento econémico y competencia productiva. Sobre todo si no
existen medidas previas encaminadas a estabilizar o hacer crecer (o incluso fortalecer) la economia

de algunas naciones menos desarrolladas.

Es importante el estudio de la vision de los proceso de integracion desde la evolucion de las
instituciones, no so6lo desde la dptica del hemisferio norte, sino desde la vision latinoamericana, la
del sur. Creemos que las instituciones pueden decir mucho sobre cémo se da un proceso en la
practica a partir de las decisiones de los gobiernos por modificarlas o no. Si bien son importantes
las declaraciones de objetivos o propdsitos que persigue un acuerdo o las agendas de negociacion,
éstas constituyen solo un parte inicial que en la realidad, nuevamente, puede que se cumpla o no.
La evolucion y la toma de decisiones de los participantes es lo que verdaderamente nos habla

acerca de por qué tiene éxito o no una integracion, y en qué medida se cumple el objetivo final.

Cuando los procesos ofrecen el mayor nimero de seguridades y atiende al mayor nimero

de necesidades, es cuando un esquema de integracion funciona eficientemente; pero cuando los
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participantes no encuentran resueltas sus expectativas en el proceso, la integracion tiende a
interrumpirse, y es entonces cuando en lugar de que el proceso se dé por si solo (los factores de la
produccion se relacionan por si mismos), los gobiernos tienen que volver a participar o desempefiar
un papel central. O por otra parte, cuando las expectativas acerca de la velocidad o incidencia del
proceso no se cumplen, el proceso puede devenir en fracaso. Por eso, de la fortaleza o no de las

instituciones establecidas depende que un esquema de integracion funcione o no.

5. Estrategia tedrica

La complejidad a la que se ha hacho referencia que se hace presente en la definicién de las
instituciones, tanto para el ALCA como para el Mercosur, es fruto de la falta de definicion y
caracterizacion de las estrategias que definen la razon de ser de una zona de libre comercio
regional o hemisférica, basandose no en un proyecto integracionista sino en un gran bloque
comercial. Sin embargo, en los Ultimos meses se ha reformulado la propuesta, cada vez con mayor
apoyo por parte del hemisferio sur, de utilizar este acuerdo como plataforma para el proyecto
integracionista; el dilema surge respecto al hemisferio norte, donde no ha sido muy bien recibida la
idea, de ahi que el debate se asiente sobre la fuerza que puede demostrar Mercosur en las
negociaciones frente a un Estados Unidos deseoso de comerciar libremente en todo el continente

sin cubrir acuerdos en otras areas.

Mucho de este debate sobre el tema de la integracion, a mas de 20 afios de las reformas
estructurales, se centra en determinar urgentemente ;integracion para qué? jcual es la situacion
de los esquemas? ;respecto a qué podemos denominarlos eficientes o no? Estas preguntas nos
llevan a pensar por dénde debe comenzar a crearse las bases para este proceso negociador: 1)
desde el sur, mediante el fortalecimiento y consolidacion de Mercosur o bien, 2) desde el norte,
mediante la negociacion bloque a bloque de los diferentes esquemas sub-regionales, creando las
condiciones para una empresa comercial bastante ambiciosa de libre comercio de bienes y

servicios, asi como de inversiones. Esta sequnda opcion, consideraria no la posibilidad de
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conformar un mercado comun regional sino, en todo caso, un gran bloque (posiblemente el mas
grande del mundo), pero con el problema de trabajar con economias totalmente asimétricas, que
posiblemente en un futuro, gracias al flujo comercial y de inversién, podrian estabilizarse
econdmicamente, sin necesidad de atender directamente asuntos como el flujo de personas,

politicas econdmicas o sociales comunes, es decir sin un perfil comunitario.

Hasta el dia de hoy, la articulacién y convergencia de los esquemas de integracion sub-
regionales en América Latina y el Caribe, han tenido, como estrategias de insercion en la economia
mundial, un mediano éxito. Sin embargo, se ha hecho evidente que el avance de la integracién y de
la superacion de problemas que antes impedian su consolidacion estan en discusién, como paso
previo para abrir nuevos espacios de vinculacién no sélo comercial. A nivel regional, sub-regional y
en el plano hemisférico, se ha cobrado conciencia que el planteamiento de areas de libre comercio
de mayor alcance exige un mayor intercambio de propuestas, opciones y planes de accion
destinados a conferir un nuevo y certero impulso a la integracion, basandose en los esquemas de
cooperacion preexistentes. Los nuevos marcos internacionales de comercio estan apoyando el
fortalecimiento de las relaciones interregionales. En el contexto de la articulacion mundial se ha
visto a la integracion como el sistema mas ajustado a la dindmica de las relaciones econdmicas
internacionales mas novedosas, de manera que lo que se plantea es la creacién de un unico
sistema de liberacion general de las relaciones econdmicas con una fuerte base integracionista

regional o sub-regional.2

Desde esta perspectiva y con base en el avance de los acuerdos intergubernamentales, que
estan llegando a su culminacion, es importante el estudio de la perspectiva institucional para

conocer la vision de los esquemas Mercosur y ALCA, no solo desde la optica del hemisferio norte,

2 | as posibilidades de cooperacion regional entre los distintos paises de América Latina y el Caribe posiblemente sean la mejor
carta de esta region para hacer frente a terceros bloques e insertarse mejor en la dindmica de la economia mundial. De ahi la
importancia del estudio de los procesos de integracion no solamente en la region latinoamericana sino en todo el continente,
ya que gracias a la presencia de grandes economias continentales como Estados Unidos y Canadd ademas de Brasil y México,
el ALCA podria constituirse como el acuerdo de libre comercio mas grande del mundo.
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sino desde la vision latinoamericana. Ademas, plantea esta propuesta de integracion via el
fortalecimiento y expansion del Mercosur probablemente busca a largo plazo una integracién no
sélo econdmica, sino politica que a diferencia, del esquema del ALCA, intenta vincular y fortalecer

los esquemas sub-regionales como base del mercado comin y la unién aduanera.

De esta manera, el horizonte teorico desde el cual pretendemos abordar estas
preocupaciones tiene a la base el uso de dos enfoques explicativos: por una parte, de la teoria de
la regionalizacion nos auxiliaremos de la visidon neo-institucionalista, y respecto a los procesos de
integracion, hemos seleccionado el intergubernamentalismo, porque consideramos que su vision
metodoldgica asi como sus propuestas (postulados) son los que mejor pueden revelar la
interaccion que existe entre los procesos de integracion regional y las instituciones desde un punto
de vista que no sélo se limita a ambito econdmico, sino que pregunta por lo que subyace politica y
socialmente a los procesos y que les permite existir dentro del entramado de las nuevas relaciones
internacionales. Aunque en la practica estos enfoques suelen encaminarse a la participacién del
estado en este tipo de procesos, en la practica la concepcion del estado y en especial del papel que
desempena los gobiernos son distintos, cuestiones que ahondaremos en su momento, por esta
razon parece que lo mas recomendable es asumir estos enfoques como una sola unidad,
atendiendo siempre a que los procesos de integracion regional en el continente americano
descansan en Ultima instancia en la participacién de los Estados, y en especial en la confirmacion
de sus intereses basados en los acuerdos domésticos entre los distintos grupos (en especial las
élites), y estos rapidamente se suelen reconfigurar en la forma de sistemas regionales, que es

justamente la fase de la integracién regional en la que nos encontramos.

6. Estrategia de investigacion
El estudio tiene la pretension de acercarse por una parte a la perspectiva del proceso de
integracion a partir de la “planeacién” de las instituciones del ALCA, a la vez que conocer cuales

son las condiciones bajo las que el Mercosur busca fortalecerse en la misma area. Por esta razén,
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el analisis por una parte contextualiza la situacion integracionista de la region desde principios de la
década de los noventa con la “culminacion” de la reformas del Consenso de Washington asi como el
uso de la estrategia del regionalismo abierto. Sin embargo, la parte sustancial de la investigacion
recae en los procesos mismos de a constitucion de las instituciones a partir de la evaluacion de las
mesas de negociacion del ALCA desde 1994 y del Mercosur desde mediados de la década de los
ochenta, siendo prioritario, en el estado actual de las negociaciones, establecer y evaluar la razon
del estancamiento del ALCA y el rapido avance de la integracion del Mercosur hacia la Unién

Sudamericana al acercarse a la Comunidad Andina (CAN).

Es sumamente importante resaltar que el andlisis de los dos esquemas es distinto en virtud
de que se trata de esquemas diferentes: el ALCA es un esquema que se esta planeando, todavia no
existe como tal, por lo tanto su estudio bien puede abordarse de manera directa sin un
acercamiento histérico profundo; aunque su referente mas inmediato es el TLCAN, éste no es
nuestro objeto de estudio. En cambio, y esto es muy importante, Mercosur debe ser estudiado
desde el universo del que parte: si bien podemos definir qué es Mercosur, no podemos evitar
presentar el desarrollo del proceso y la evolucion de sus instituciones, que definitivamente han
respondido a los cambios que se han dado en la formacién del estado latinoamericano, porque a
diferencia del ALCA, Mercosur es una realidad que desde hace tiempo rebasé las mesas de

negociacion iniciales, y ahora se esta redefiniendo desde su proceso o desarrollo mismo.

En consecuencia, con base en la hipdtesis en esta investigacion se tendran que alcanzar los
siguientes objetivos:
1) Determinar la vision que cada uno de los esquemas tienen acerca de la integracion y como
ésta ha de ser o estd siendo implantada; es decir, a qué acuerdos llegan los gobiernos para

llevar adelante el proyecto materializado en las instituciones.
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2) Evaluar cémo ha sido el avance de las negociaciones en cada una de las diferentes fases y
reuniones, de acuerdo a la integracion de temas en los cuales los estados tienen intereses
particulares.

3) Establecer las dificultades y las contradicciones que han sido discutidas o no, en el seno de
las instituciones propuestas para evaluar como se plantea que ha de darse el proceso de
integracion, todo ello a partir de los enfoques neo-institucionalista e intergubernamentalista.

4) Demostrar por qué el Mercosur en términos de negociacion, trabaja hoy dia desde una
visidn mas comunitaria que cuando se formd, y por qué esta es la razén de que represente
una fuerte oposicion al ALCA.

5) Desde la construccién de las instituciones cudl es la orientacion del esquema ALCA o

Mercosur en relacion a la estrategia de desarrollo para la regién latinoamericana.

7. Estructura de la investigacion

La investigacion se propone ofrecer un estudio a partir del cual puedan discutirse por una parte las
visiones y relaciones de los esquemas ALCA y Mercosur, y por otra generar una discusion acerca
del perfil institucional de los mismos esquemas. El orden que se propone parte de los elementos
tedricos necesarios para poder comenzar la discusion, para después recuperar el marco en el que
se desenvuelven ambas propuestas. La exposicion que se ha sequido para analizar los dos
esquemas en cuestion parte de las estructuras de los acuerdos, para derivar en el analisis de su
progreso o estancamiento. Sin embargo, nunca estd demds advertir nuevamente que dado que se
trata de dos esquemas que en su funcionamiento difieren (ALCA todavia no es una realidad, pero si
lo es Mercosur), no se pueden abordar del mismo modo. En el caso de Mercosur habria que ser
mas comprensivo en cuanto que se trata de un proceso con mas de 10 afios y con una profundidad
que difiere diametralmente de la de ALCA que todavia no termina de ser negociado. Asi pues, la

secuencia de la investigacion es la siguiente:
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Capitulo 1: Aborda los elementos historicos y tedricos que hemos considerados mas
relevantes para el estudio de la integracion regional. Se discuten los postulados tedricos que han
estudiado el fenémeno con base en las propuestas maximizadoras de la economia clasica o,
aquellas otras que buscan indagar acerca de los elementos no econdémicos mas profundos de los
procesos. Ademds, buscamos clarificar los conceptos mas importantes que han de utilizarse a lo
largo de la investigacién. Finalmente, se propone un enfoque tedrico como marco de referencia

sobre el que ha de girar nuestra argumentacion.

Capitulo 2: Presenta un panorama general del contexto en que han de inscribirse los dos
acuerdos en estudio. Aunque son elementos preeliminares, despunta cudl es la razén de ser de
cada uno de los esquemas y bajo que concepciones aparecié uno y otro. Elemento basico de este
capitulo es el estudio del contexto econémico que marcd a las naciones latinoamericanas para
cambiar su ruta de crecimiento y desarrollo. Se hace un pequefio andlisis del antecedente inmediato
del ALCA que es el TLCAN, y como éste es la punta de lanza de la propuesta de liberalizacion

hemisférica.

Capitulo 3: Examina el proceso de negociacion del ALCA en relacién a dos elementos: los
problemas politicos de la regién (cambios de regimenes de derecha a izquierda) y el rescate de
anteriores esquemas a punto de fenecer. Se plantea, con base en el capitulo anterior, cudl es el
modelo institucional que se propone para el ALCA y cual seria su alcance, asi como la base
organizacional sobre la que se asentaria. Finalmente, se argumenta por qué el ALCA es un esquema
meramente operativo que no busca profundizar las relaciones entre sus socios y por qué su agenda
se limita a los temas comerciales y de inversion, que son los que preocupan a uno solo de los

miembros, pero que no necesariamente recuperan las necesidades de la region.

Capitulo 4: Aborda al Mercosur desde sus inicios y analiza cuidadosamente su evolucién

desde un esquema maximizador hacia un acuerdo que fue recuperado para darle un caracter
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comunitario. La evolucion de sus instituciones ponen en evidencia el modo en que Mercosur se ha
ido auto-definiendo en funcién de las carencias de sus miembros, pero principalmente es una
muestra sobre como las alianzas de integracion regional son el producto de los acuerdos al interior
de los paises por parte de las élites y otras agrupaciones, que luchan porque sus intereses sean
privilegiados. Nos muestra ademas el modo en qué las instituciones se redefinen una vez que los
miembros interiorizan el esquema y como éste se extiende a otras dreas mas alld del ambito

econdmico.
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Capitulo 1: Elementos tedricos para €l estudio de la integracion regional

Introduccion

Cuando intentamos acercarnos al estudio de un proceso de integraciéon estamos obligados a
recuperar la historia de ese proceso, su conformacion. Asi pues, para conocer la vision que de la
integracion tienen los esquemas de ALCA y Mercosur debemos ubicarlos en la etapa previa a su
aparicién. Los primeros esfuerzos por integrar a la region latinoamericana se dieron en medio del
esquema bipolar. Sin embargo el estudio de este fenémeno se focaliz6 en la experiencia europea.
Los esfuerzos tedricos se centraron no tanto en el proceso interno sino en el como las naciones se
estaban agregando y cooperando. Fue con el fin del esquema bipolar y la emergencia de nuevas
formas regionales de cooperacion, cuando las “regiones” por si mismas fueron objeto de estudio.
Muchos fendmenos de integraciéon aparecieron como respuesta a la nueva dinamica de las
Relaciones Internacionales en el periodo bipolar y su consecuente herencia. No obstante, los
diferentes procesos rebasaron a las teorias explicativas. Es claro que, con la recodificacién del
sistema internacional y de sus estructuras, se habian modificado las relaciones politicas,

economicas y sociales.

Podemos decir que para el caso de América Latina la integracion regional se remonta a la
época colonial, cuando la region constituia una suerte de unidad politico-social del imperio espafiol.
A partir de su independencia los esfuerzos por lograr acuerdos internos de cooperacién economica
y politica se han dado la mayor parte de las veces, en funcién de las agresiones exteriores, de las
enemistades internas o de la conveniencia de terceros por unificar la region. Es asi que, en la
region encontramos por lo menos tres iniciativas a partir de las cuales se han dado los acuerdos de
integracion: la latinoamericana, la panamericana y la hispanoamericana. En el siglo XX hallamos que
desde mediados de los sesenta comienzan a darse lo que se conoce como acuerdos de “primera”

generacion que se sitdan en el proceso de industrializacion de América Latina; se trata una serie de
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procesos simultaneos a la dindmica integracionista europea pero distintos en sus concepciones

sobre las razones, objetivos y mecanismos que sustentaban el proceso.

El cambio de rumbo de la dinamica internacional con el fin de la Guerra Fria, llevo a América
Latina a adoptar nuevas estrategias para “re-insertarse” en la nueva economia mundial. Sin
embargo, los ajustes para llevar ese objetivo a cabo no proveyeron de un debate regional o
doméstico, sino del exterior. Las agendas de los estados se redefinieron en términos de crecimiento
econdmico; la idea misma de desarrollo fue determinada en funcion a los ajustes estructurales que
las economias domésticas debian aplicar. La nocién de integracion también cambi6 radicalmente.
Se planted la posibilidad de acercarse comercialmente a naciones desarrolladas aunque ello

significase sacrificar las necesidades de la region.

Dado el gran nimero de acuerdos regionales que comenzaron a darse en el darea
latinoamericana, se hizo necesario comenzar a estudiarlos a partir de la redefinicion de las espacios
economicos en relacion a la apertura comercial y la economia mundial. La recuperacion de la
teorizacion que de la experiencia europea se hizo, fue vital para comenzar a estudiar qué es lo que
estaba aconteciendo en la regién latinoamericana. La integracidn regional se volvié por si mismo un
objeto de estudio, pero los distintos esquemas de cooperacion regional parecian tener su propia

l6gica de funcionamiento.

Un grupo de enfoques tedricos han dado razon de lo que acontece en la region desde los
postulados de la economia clasica, mientras que un segundo grupo lo hace desde los aspectos
profundos que subyacen a los procesos. Por ello es menester, también acercarse a los elementos
conceptuales que han de usarse en esta investigacion, porque con base en ellos es como podemos
comprender los marcos explicativos sobre los que se montan las visiones de los esquemas ALCA y

Mercosur.
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1.1 Panorama histdrico del regionalismo

Si bien podemos identificar a los “regionalismos” como caracteristicos del orden internacional de la
Posguerra Fria, no podemos olvidar que éstos comenzaron a darse en el sistema heredado por la
22 Guerra Mundial, cuyo punto de desarrollo mas alto se dio en la década de los sesenta. El peso
que han adquirido este tipo de formaciones se ha vuelto decisivo en las Relaciones Internacionales,
particularmente desde la década de los ochenta, del siglo pasado. Sin embargo, atendiendo al
orden internacional en el que vivimos hoy dia, estamos en presencia de un fenémeno regionalizador
con caracteristicas muy particulares, que difiere del denominado “viejo regionalismo” que se basé
en un esquema de agrupaciones estatales en el contexto bipolar. Es asi que, el nuevo regionalismo
es un fendmeno en constante crecimiento y expansion en dimensiones globales, pero ademds dado
el caracter tan dinamico del mismo, la perspectiva desde la que se fundan los regionalismos
contemporaneos tiene en cada caso una logica propia, tal es el caso de los procesos de
regionalizacion en Europa vis & vis América. Asimismo, los patrones bajo los que se generan tales
procesos o acercamientos integracionistas, se dan bajo estructuras e instituciones diferentes: UE,
Mercosur, Foro de Cooperacidon para el Asia Pacifico (APEC), etc." Por lo tanto, nuestras
preocupaciones se tienen que dirigir en este primer momento a aclarar el inicio de los procesos de
regionalizacion, primero en un nivel general y posteriormente en un nivel local o del area de estudio
especifica. EI primer nivel sélo nos puede dar un referente acerca del contexto, de los esfuerzos y
del porqué de algunas interpretaciones sobre este fendmeno, mientras que el sequndo nos guiara
de una manera mas precisa acerca de lo especifico del nacimiento de un esquema regional, tanto
histéricamente como por los motivos que los generaron; ambas situaciones comparten la misma

explicacion.

! Lo que resulta interesante a este nivel es la apreciacion sobre el origen y particularmente el significado de estos procesos
dentro de la propia estructura regional, por ejemplo: ;Qué impide que Mercosur se consolide? ;Qué tipo de acuerdo regional
puede traer consigo el ALCA? ;Es deseable un esquema integracionista tipo europeo en areas geograficas en desarrollo o con
asimetrias econdmicas tan marcadas? ;Es posible un esquema regional sélido si uno de los miembros se presenta ante la
comunidad internacional como una gran potencia? ;jEs posible que se dé un caso de regionalizacién “éxitoso”, que guie el
resto de los procesos? O ;Hemos agotado los estudios regionales como para sefialar cudl es la particularidad que define estos
procesos, y en ese sentido la teoria, qué lugar ocupa?
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£/ vigjo regionalismo. La organizacion internacional que conocemos actualmente tiene en el
componente regionalista un elemento crucial para entender los procesos tanto econémicos como
politicos y sociales, e incluso de alianzas militares de la Posguerra Fria. Ha sido el esquema
europeo el que mas ha marcado tanto los estudios empiricos de los procesos de regionalizacion
como algunas de las mas importantes teorias al respecto. Muestra de ello es que, hasta la 22
Guerra Mundial el vocablo “regionalismo” no era parte sustancial del léxico de los estudiosos de las
Relaciones Internacionales 2. No fue sino bajo el contexto de la Guerra Fria cuando la idea de
“region” como unidad politica y particularmente de andlisis, llegé a ser importante y empez6 a
cobrar una trascendencia para el estudio de las Relaciones Internacionales y por tanto para la
teoria. Los esfuerzos de cooperacion fuera de los esquemas bipolares comenzaron a darse como
respuesta a la falta de atencién de las necesidades intrinsecas de regiones con caracteristicas
propias (Europa occidental, América Latina, Sudeste asidtico), casi todas de corte econdmico-

comercial.

En la teoria, la falta de consideracion de este fenémeno se vio claramente, por una parte, en
los estudios idealistas que propugnaban por consolidar los organismos internacionales como
columnas del cuerpo del mundo3, mientras que para el realismo las organizaciones, fueran de
vocacion universal o regional, eran irrelevantes dado que pusieron mayor énfasis en los modelos de
politicas de poder. Es cierto que habia esquemas de cooperacion regional pero casi todos se daban
bajo la categoria de acuerdos de seguridad y defensa militar; pero aquellos generados, no desde la
verticalidad del hegemdn, fueron acuerdos con miras a facilitar el comercio y asegurar una

produccion de modo tal que permitiera el bienestar de las poblaciones de los Estados miembros.

2 Louise Fawcett, “Regionalism in historical perspective” en Regionalism in World Politics (Louse Fawcett y Andrew Hurrell ed.),
Oxford University Press, 1995, p.12.
3 |bid.
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No fue sino hasta que se hizo evidente el grado de integracién y de cooperacion al que
habia llegado Europa oeste, cuando se hizo ya inevitable el estudio de los procesos de
regionalizacion. En este punto como sefiala Louise Fawcett, las nociones que introdujeron los neo-
funcionalistas para explicar lo que sucedia en Europa, incluso bajo el teatro bipolar, cre6 algunas de
las bases para los estudios de la integracion y regionalizacion. Pero fue aproximadamente en la
década de los sesenta cuando los cientificos sociales vieron que tales procesos no eran exclusivos
de Europa Oeste y que ella en si no era el nico caso en el mundo, sino que se estaban dando
acuerdos de cooperacion en distintas regiones y con intereses distintos a los militares o
econdmicos, aunque estos Ultimos seguian siendo los principales. Para 1975 la Teoria sobre
Integracion basada en la experiencia, ademas de ser obsoleta, no contemplaba otros casos de
regionalizacion en el mundo #. Para este periodo una gran parte de los estudiosos de los procesos
de regionalizacion se lanzaron a explicar este fenomeno bajo premisas econdmicas basadas en la
transnacionalizacion del capital y la interdependencia, y la manera en que tal situacién estaba
cambiando el paradigma estato-céntrico, de ahi que el trabajo se hubiese concentrado en el rol de

los regimenes internacionales®.

Todavia entre la década de los sesenta y los setenta hubo elementos que resaltaron todavia
mas la falta de teorizacién sobre los procesos de regionalizacion. Este fue el esfuerzo de
cooperacion entre los llamados paises del Tercer Mundo, quienes bajo sus manifestaciones de no-
alineacion o de esquemas de resistencia regional (como la Organizacién de Paises Exportadores de
Petroleo, OPEP), brindaron un motivo més de sospecha de que este fenémeno no sélo estaba en
franco crecimiento y expansion, sino que ademas de alguna manera respondian a la falta de vision
del bipolarismo sobre las preocupaciones mas particulares de las regiones, e incluso algunos de

estos fueron creados como una tercera voz en franca rebeldia y confrontacién con los esquemas de

*Ibid., p.14.
> La literatura de Joseph Nye y Robert Keohane al respecto ilustra este tipo de trabajos: 7ransnational Relations and World
Politics de 1972 y Power and Interdependence: World Politics in Transition de 1977, entre otros.
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cooperacion tanto militar como comercial (como la Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio

y Desarrollo, UNCTAD).

De todo lo anterior, podemos concluir que los esfuerzos de comprension de la realidad bajo
el bipolarismo de la Guerra Fria fueron limitados en su intento por explicar el dinamismo al que
estaban acercandose las relaciones internacionales y menos las enormes tensiones que se
generaban dia con dia. Pero ademas falté el cardcter explicativo de como es que regiones como
Europa Occidental y Asia Pacifico, estaban creciendo econémicamente de manera acelerada y se
estaban consolidando como grandes competidores comerciales de Estados Unidos no solo en el
mundo sino al interior de estas regiones, y alin menos pudieron explicar la solidez o confrontacion
de estos esquemas al grado de comenzar a perfilarse como fuerzas efectivas frente a las dos

hegemonias.

£/ nuevo regionalismo: Ahora bien, si aceptamos el argumento de que el nuevo regionalismo
guarda caracteristicas propias que lo diferencian del anterior, a lo que habra que atender son a los
factores comunes que se hayan detrds de esta ola de nuevo regionalismo®. El orden heredado de la
Posguerra Fria recodifico el mundo politica y econdmicamente, de modo que los lazos entre los
miembros de la comunidad internacional fueron trastocados: 1) aparecieron nuevas actitudes hacia

la cooperacién internacional’ y descentralizacion del sistema internacional®; 2) hubo cambios

6 Fawcett, “Regionalism in historical perspective”, Op. Cit., p.17-30.

7 La posibilidad de cooperar ahora se da no sélo en funcién de la integracion de los estados miembros o en funcién de
intereses particulares o relativos a una zona geografica especifica sino ademés, dada la naturaleza de los miembros, tal
cooperacion es de tipo horizontal. La cooperacion es entendida en términos de asociacion provechosa en distintas areas no
sélo de seguridad o de defensa, y de foros particulares donde los miembros pueden encarar de manera conjunta problemas
comunes o bien participar en la toma de decisiones sobre sus intereses.

8 Los regionalismos pueden considerarse como parte del esquema multilateral donde no impera abierta y Unicamente una
potencia, y que ademdas muestran el grado de interdependencia de los estados, sobre todo con vistas a la creciente evidencia
de las diferencias entre paises desarrollados y no desarrollados, entre la libre apertura de mercados y la marginalizacién de
los mismos.
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economicos?; 3) finalizé una fase de los esquemas de solidaridad del Tercer Mundo en el contexto

de la bipolaridad'® y, 4) se dio una oleada de procesos de democratizacion'!.

Pese a que estos puntos son considerados como bases del nuevo regionalismo, incluso hoy
dia es dificil explicar la permanencia del conflicto y la dependencia de los paises en desarrollo de los
desarrollados'?. Es decir que, el entendido de una nueva comprensién de la “cooperacion” si bien
varié, no ha dado muestras de ser un proceso mas homogéneo y beneficioso para todos los
interesados; no obstante el nuevo regionalismo tampoco puede explicar o acabar de explicar la
sobrevivencia y re-aparicion de esquemas regionales entre los paises menos desarrollados o de

coaliciones que confrontan a miembros con asimetrias econémicas con sus socios (G-11).

1.2 El estudlio de las instituciones en los esquemas de integracion

En Relaciones Internacionales con frecuencia se tiende a estudiar las “instituciones” que
circunscriben un fenémeno internacional en términos de “organizaciones”; cuando se hace,
generalmente, se obvia las posturas teoricas y metodoldgicas propiamente “institucionalistas”. No
obstante que hay autores como Moravcsik que han tratado de tender puentes entre las teorias de

|“

las Relaciones Internacionales y aquellas de las teorias economicas, como lo es el “institucionalismo

% Con el final de la Guerra Fria se hizo més claro que la dindmica del capitalismo habia cambiado considerablemente, en ese
sentido los esquemas de integracién y cooperacién regionales han jugado un papel fundamental para explicar tanto las
transnacionalizacion del capital, como la produccién mundial. Pero también se explica como algunos esquemas regionales
como la Unién Europea y Japdn con sus socios son vitales para explicar la dindmica de la globalizacién, y por ultimo los
estudios en regionalismo también han puesto énfasis en los procesos de liberalizacién del comercio dentro de regiones
geograficas y del choque de tales bloques en términos de guerras comerciales.

10 De alguna manera los procesos de regionalizacion han puesto en evidencia una forma de crecimiento importante para los
paises menos desarrollados, una coalicién cooperativa bajo esquemas liderados por una gran potencia (Estados Unidos v
Japén). Este tipo de coaliciones regionales se oponen a aquellas Norte vs. Sur, donde se hacian mucho mas evidentes las
diferencias en materia de desarrollo en ambos hemisferios. Aunque hoy dia todavia es notable estas diferencias (TLCAN), lo
l6gica indica que se han creado una serie de coaliciones regionales donde comparten arreglos paises desarrollados y menos
desarrollados.

" El fin de la Guerra Fria trajo consigo el cambio de formas de gobierno y en consecuencia de formas de produccion y de
asimilacién de tal produccion. Hoy dia los bloques estan siendo cada vez mas interpelados por la premisa democratica como
un requisito para consolidar un bloque regional, sin embargo, no en todos los casos los miembros de tales agrupaciones
pueden garantizar el éxito de los procesos de democratizacion entendidos como liberalizacién, y viceversa, no todo esfuerzo
de liberalizacién trae consigo procesos mas democraticos.

12 Fawcett, Op. Cit., p.31.
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economico”, en nuestra disciplina aun somos reacios a comprender el papel tan importante que el

fendmeno institucional representa en la sociedad internacional.

“El ‘institucionalismo gubernamental’ es un intento de fusionar algunas ideas de
la teorfa neofuncionalista (despojandola, sin embargo, de su componente
teleologico) y las criticas intergubernamentalistas (realistas) de Hoffman a las
teorias clasicas de integracion europea. El sistema politico comunitario se
concibe como un régimen internacional (Moravcsik) o como una red (Kehone y
Hoffman) basada en la convergencia de intereses de sus miembros [...]"*3.

Ademas de ello, se suele suponer que todo estudio de las instituciones se corresponde con
una vision de la economia clasica en relacién con la accion politica inmediata de una serie de
actores sobre un ambito especifico. Sin embargo, existe una diferencia sustancial entre estudiar las
instituciones y ampararse al enfoque del institucionalismo econémico. Esta investigaciéon no esta
planteada en términos de presentar un enfoque por demas casi inexistente en los estudios de las
Relaciones Internacionales, sino mas bien revalorar el papel de los fenémenos institucionales para
nuestra disciplina. Para lograr este propdsito debemos considerar primer premisa que permeard
nuestro trabajo: “las instituciones son histéricas”, no necesariamente porque evolucionen de un
estado a otro, sino porque responden a contextos socio-histéricos especificos en relaciéon a

situaciones econdmicas, politicas y sociales concretas.

Si bien podria parecer, por lo tanto, que las instituciones juegan un papel fundamental ; por
qué las Relaciones Internacionales no han hecho uso de su estudio? Podria sostenerse que un
primer elemento seria que las “instituciones” no son propiamente el objeto de estudio, pero
ademas y fundamentalmente, porque las Relaciones Internacionales como disciplina social no tiene
bien definido qué es una institucion. La mayor parte de las veces confundimos “instituciéon” con
“organizacion”, y no es que el resto de las disciplinas sociales lo tengan claro, pero en el caso de

las Relaciones Internacionales, es muy vaga la idea.

13 Modnica Salomodn, La teoria de las Relaciones Internacionales en los albores del siglo XXI: didlogo, disidencia y
aproximaciones, Universidad Auténoma de Barcelona, Revista electrénica de la licenciatura de Relaciones Internacionales:

www.reei.org, p.19.
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Cuando nos proponemos presentar un estudio acerca de las instituciones que se dan o
proyectan en los acuerdos de integracion, sequramente las primeras impresiones se dirigen a las
entidades que se crean para administrar este tipo de acuerdos. Esto en realidad es una limitante
porque las instituciones van mas alld de esas entidades intergubernamentales entre dos o mas
paises. No es facil definir qué es una “institucion”. El propio “institucionalismo econémico” presenta
muchos matices. A reserva de que mas adelante discutimos y definimos lo que entenderemos por

una institucion para fines de esta investigacion, podemos acercarnos a su comprension.

José Ayala presenta como definiciones convencionales de instituciones: organizaciones con
fines pre-establecidos, las construcciones donde se busca alcanzar tales fines, modelos de
comportamiento, leyes o costumbres establecidas, entre otras'4. Otros autores las identifican con
restricciones (Boudon) que potencializan la capacidad de trabajo colectivo en beneficio de los
participantes (Elster), o que las instituciones “ayudan a reconciliar la racionalidad individual

(egoista y maximizadora) y la racionalidad social presente en las acciones colectivas”'> (Bates).

Todavia North, cuya definicion de instituciones, suele ser la mas aceptada, las ve como: “las
reglas del juego en una sociedad, mas formalmente son las limitaciones ideadas por el hombre que
dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio

humano, sea politico, social 0 econémico”®.

14 José Ayala Espino, Instituciones y economia. Una introduccién al neoinstitucionalismo econémico; FCE, México, 1999, p.25.
' |bid., p. 62.

16 D. North, “Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico” FCE, México, 1993, p.13, citado por Ayala Espino,
op.citp., p.62.
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Asi pues se suele mantener la idea que las instituciones son una suerte de reglas,
prescripciones asi como estructuras de gobierno o arreglos sociales cuyo fin es “disminuir los

costos de transaccion”1’.

Cuando sefialamos ya desde el titulo de esta investigacidn que lo hemos de estudiar es la

|"

“proyeccion institucional” de los esquemas ALCA y Mercosur, queremos hacer notar que hemos de
estudiar un fenémeno dentro de la integracion que va mas alld de las reglas que articulan y
organizan ambos esquemas. Estamos hablando de todas las interacciones (sociales, politicas y
obviamente econoémicas) que de manera histérica se reflejan en tales reglas, pero lo mas
importante es que son “reglas de cooperacién” que en principio buscan beneficiar a los

participantes.

Cuando hablamos de “proyeccion” es claro que nos referimos a que le ha de deparar a esas
instituciones establecidas ya o por establecerse, pero también nos referimos al estudio de su

origen, razones de su evolucion y/o de estabilizacion, o finalmente de termino, porque finalmente:

“Las instituciones en un pais asumen caracteristicas peculiares, de acuerdo con
los rasgos estructurales dominantes de una determinada economia y sociedad,
y por supuesto es importante la influencia de los valores, tradiciones culturales
y religiosas y, en general, de las convenciones existentes” 8.

En un proceso de integracion que implica la participacion de por los menos dos estados, la
complejidad por establecer estas reglas de cooperacion en ciertos espacios de interaccién, se
vuelve mas complicado. Porque ademds implica que estas reglas rebasen el ambito

intergubernamental y se sociales entre la poblacion que es la que finalmente logra de facto la

17 Sin embargo, dado que esta investigacién no es propiamente ni de economia ni de ciencia politica, no es nuestra intencién
adentrarnos propiamente a esta Ultima nocion es que es tan importante en el estudio de las instituciones de “ disminuir los
costos de transaccidn”; dejemos como idea central sencillamente que una institucion busca disminuir los costos que podria
implicar a los participantes de no crear una institucion.

18 Ayala Espino, Op.cit., p.63.
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integracion a través de distintos agentes (productores, comercializadores, consumidores, etc.). Lo

|”

propiamente “intergubernamental” de un proceso de integracion se institucionaliza no con la firma
de los tratados sino cuando éste se realiza socialmente, voluntaria o involuntariamente. Es decir,
que la proyeccion institucional se refiere no al andlisis de lo que los gobiernos deben o no firmar (o
al estudio de lo que han firmado) sino al andlisis histérico de los tratados en cuanto a su ruta para

“inteorizar la integracién”, o mejor aun, cuando se hace operativo el acuerdo o esquema.

Ahora bien, se ha sefialado que no es lo mismo institucion que organizacién. Pero desde
nuestra posicion, todas estas reglas de cooperacion para ser efectuadas por la sociedad necesitan
un espacio de “realizacion” o “aplicacion”. Este espacio en los estudios de integracion suele
denominarse “secretariados”, “comités”, “organizacion”, “juntas”, etc. Lo que no quiere decir que
igualemos institucién y organizacién en esta investigacion, mas bien lo que queremos hacer notar
es que no podemos separar la regla del espacio de realizacion como un todo que podemos
apreciar como institucion, aunque no debe ser confundido a manera de sinénimo pese a que las

propia organizaciones o entidades encargadas de operativizar los esquemas de integracion

terminan creando sus propias reglas de trabajo.

“Muchos identifican las instituciones con las organizaciones publicas vy
privadas que administran y aplican politicas y programas de acuerdo con
reglas establecidas. La teoria institucional distingue claramente las
instituciones de las organizaciones; mientras las instituciones son un conjunto
de reglas y normas, las organizaciones son las instancias o arenas en las
cuales los individuos se relacionan y organizan en grupos para emprender
acciones cooperativas y actuar como ‘actores colectivos’ en el mercado, por
supuesto de acuerdo con las reglas contenidas en las instituciones
existentes”!°.

Lo que permea, como propuesta de trabajo, este trabajo es que la “perspectiva” institucion

emite “sefiales” en distintas frecuencias que nos dicen el cdmo se esta perfilando un esquema de

19 1bid., p.64.
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integracion. Es este sentido, las instituciones en los acuerdos de integracion, como reglas de
cooperacion pero principalmente de “coordinacién” asentadas en ciertos espacios, son creadas
deliberadamente por los gobiernos dentro del marco o contexto de los paises y de la region en
general, en relacion a las necesidades de estos Ultimos que pueden ser leidas como “preferencias
nacionales o regionales”; preferencias que no siempre concuerdan con las del otro pero que en
ultima instancia es preferible intentar negociarlas para alcanzar el maximo beneficio? o no obtener

nada:

“El término coordinacion, en su sentido técnico, se refiere a un juego en el
cual existe mas de un punto de equilibrio que puede beneficiar a los actores,
si ellos encuentran el modo de coordinar las estrategias en un punto de
convergencia. Coordinacién también representa los esfuerzos deliberados de
los actores para armonizar sus acciones en contextos en los cuales coexisten
los mecanismos de mercado y de la negociacion politica”?".

Finalmente, habria que sefialar que las instituciones a las que nos hemos de referir son del
tipo formal, derivadas de los acuerdos intergubernamentales; sin embargo, habria también que
mencionar que cuando nos refiramos a la “interiorizacion” de las reglas de la integracion (sea via
marcos juridicos o programas de cooperacién industrial o comercial regional), no nos referimos a la
parte informal del esquema, sino mas bien a ese ambito donde el o los acuerdos logran operar de
manera satisfactoria sin la necesidad de la supervision estatal; en este sentido, los esquemas
tendrian una suerte de vida propia, porque son los agentes “interesados” los principales

sustentadores de éste.

Esto es a lo que nos referiremos cuando sefialemos que un acuerdo de operacionaliza de
facto cuando su institucionalizacion pasa de ser estatal o social: “Las instituciones sociales son las

convenciones que se establecen en una determinada sociedad, y de creacion espontaneamente

20 Salomén, Op. cit., p.20.
21 Ayala Espino, Op. cit., p.65.
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voluntariamente observadas por los individuos, es decir, no es necesario el poder publico para

forzar coercitivamente su cumplimiento”22,

1.3 Los procesos de integracion en €l continente americano

Podemos situar claramente los procesos de integracién, con base en la regionalizacion en América,
a partir de las guerras de independencia de los paises latinoamericanos. En tales eventos el
nombre de Simon Bolivar resuena como uno de los primeros idedlogos sobre una América Latina
unificada y asi “hacer frente a los desafios que les planeaban las grandes potencias de la época y
también con el proposito de resolver las dificultades internas que surgian en los terrenos
econdmico, politico y social’?3; de alguna manera el primer antecedente de regionalizacion en esta
area lo encontramos en la unidad productiva, politica y social del colonialismo, al que le siguio el
fervor independentista, pero también lamentablemente la confrontacion y competencia
intrarregional. Ante la falta de un consenso general y fuerte de integracién, las naciones
latinoamericanas tuvieron que vivir las agresiones de las expansiones de las potencias europeas asi
como la que sufrié6 México por Estados Unidos, generandose a lo largo del siglo XIX y XX distintas
situaciones que minaron las aspiraciones de integracion. A la luz de estos eventos, se pueden
ubicar tres grandes proyectos de integracién en el continente americano: 1) El latinoamericano:
retoma los postulados de Bolivar, en el entendido de que “los paises del area sin concurrencia de
Estados Unidos (ni Canada ni potencia extranjera alguna) unieran sus esfuerzos para contar con
mayores margenes de maniobra en un mundo hostil y desafiante”?4; 2) El panamericanismo,
fomentado por Estados Unidos a fin de ‘supervisar’ y dirigir la integracion del continente de manera
vertical con esta nacion a la cabeza; y 3) El Hispanoamericano, promovido por Espafia y Portugal, a

fin de recuperar la influencia sobre los territorios que fueron alguna vez dominados por ambos

22 |bid., p.67.
23 (ristina Rosas, México ante los procesos de regionalizacién econdmica en el mundo, México, UNAM/IIE, 1996, p.83.
24 |bid., p. 84-85.
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imperios durante cuatro siglos?®>. Es claro por lo tanto que de los tres proyectos el
hispanoamericano es el menos consolidado en tanto que el panamericano ha tendido a prevalecer y
a aumentar su capacidad de convocatoria, y en medio de esta situacion, el latinoamericano se
encuentra en un /mpasse y en una etapa de reconfiguracion a la luz de los recientes eventos y
esquemas de cooperacion regional para una integracion a favor del proyecto panamericano. De ahi

que nuestro interés se centre, para su estudio, sélo en estos dos proyectos.

1.3.1 £l caso de América Latina

Los procesos de integracion econdmica regional en América Latina se suelen dividir en dos
momentos: los de primera y sequnda generacion. En el primero, se presentaron cuatro grandes
iniciativas de integracion con base en los regionalismos: 1) Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALAC) en 1960, que a la vuelta de unos afios se convirti6 en ALADI; 2) el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA) de 1960; 3) el acuerdo para el Caribe de 1965, Asociacion de
Libre Comercio del Caribe (CARIFTA), que luego devino en la Comunidad del Caribe (CARICOM) y, 4)
el Pacto Andino de 1969. En esta primera fase estos acuerdos se circunscriben al contexto de la
Guerra Fria y por tanto son propuestas simultaneas, pero no por ello exitosas, a los fenémenos
integracionistas europeos como la Comunidad Econémica Europea de 1957 y la Asociacién Europea
de Libre Comercio de 1960. La mayor parte de estos acuerdos tienen como fondo la
industrializacion de los paises latinoamericanos como resultado de las politicas de “sustitucion de
importaciones” y hacia “los sesenta [encontraron] que la integracién regional podria ser el

mecanismo para lograr un mejor acceso a los mercados mundiales”?. Pero para la década de los

% Dentro de estos tres proyectos, encontramos subdivisiones, que se corresponden a las instancias de integracion y
cooperacion. En el caso del proyecto latinoamericano las grandes propuestas se cifran en dos acuerdos historicos que se
sucedieron: la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI),
ambas figuran al amparo creativo de la Comision para América Latina (CEPAL). En cuanto a los subesquemas, con base en los
sub-regionalismos, encontramos el Pacto Andino haciendo alusién a que comparten relacion geogréfica con la cordillera de los
Andes, Mercosur en relacién a los paises del Cono Sur, y algunos semi regionales como el G-3 (México, Venezuela y Colombia),
etc. Entre las instituciones panamericanas (casi todas por iniciativa de Estados Unidos): la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), la Alianza para el Progreso (ALPRO), el TLCAN y el més reciente, el ALCA. Y finalmente en lo referente al
proyecto hispanoamericano resalta principalmente la Cumbre |beroamericana (desde 1991), aunque no deben menospreciarse
los acuerdos comerciales logrados con la Unién Europea gracias a la intervencion de Espafia.

% |bid., p.86.
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setenta y principalmente de los ochenta los paises mas desarrollados de la region se encontraron
con fuertes reveses en la economia internacional, lo cual se tradujo como fuertes crisis al interior de
estos, razon por la cual comenzé un proceso de bisqueda de alternativas unilaterales, adhesién a

organismos comerciales multilaterales y la liberalizacién comercial.

Los fracasos de este primer grupo generacional se deben a que:

“Mas alla de los sistemas politicos autoritarios y a menudo inestables y de
las profundas desigualdades sociales y étnicas que alimentaron
nacionalismos y clientelismos, la principal falla [radic6] en que la
integracion se consideraba unicamente como un simple instrumento para
redinamizar el proceso de industrializacién por sustitucion de importaciones
[...] La integracion no pretendia la construccion de un orden econdmico
regional sino favorecer una industrializaciéon que enfrentaba cada vez mas
obstaculos [domésticos e internacionales]”?”.

Justo en este punto aparecieron los acuerdos de segunda generacion. Ademas del espacio
historico, como el gran elemento que distingue a los acuerdos de primera de los de segunda
generacion, son las necesidades las que los impulsan. Dentro de éstos los mas sonados son el
TLCAN (en tanto que uno de sus miembros ademas de ser un pais subdesarrollado, es un pais
miembro de la comunidad latinoamericana), el Mercosur, y el G-3, ademds de existir algunos casos
de cooperacion intra-esquemas regionales como Mercosur con el CAN, y acuerdos complementarios
como México-Chile o de libre comercio como México con el MCCA. Lo que subyace a estos acuerdos
es un creciente interés por fortalecer las economias domésticas via acuerdos intrarregionales de
liberalizacién comercial; es decir, las reformas de liberalizacién, desregulacion, privatizacion y
reduccion del papel del Estado y una economia mas abierta, habrian de traer consigo el desarrollo

econoémico y social?.

27 Héctor Guillén Romo; “De la integracion cepalina a la neoliberal en América Latina” en Comercio Exterior, México, Bancomex,
mayo, 2001, p.364.

28 Osvaldo Sunkel, “Desarrollo e integracién regional: ;otra oportunidad para una promesa incumplida” en Revista de la CEPAL,
No. Extraordinario, octubre, 1998, p.238.
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Los gobiernos latinoamericanos acompafiaron las politicas de ajuste con las de apertura
porque se creia que el esquema de sustitucion de importaciones ya se habia agotado como
estrategia de desarrollo; la inestabilidad por la que habian atravesado demostraba que éste era un
estado que debia superarse. Asi fue como la idea de “desarrollo” se orienté hacia el
establecimiento de programas de apertura para forzar a elevar los niveles de competitividad de la
industria doméstica. “Un proceso de apertura generalizada de la economia especializaria a los
paises en funcion de sus ventajas comparativas y derivaria del esquema de libre comercio las
ganancias de productividad consiguientes. Al mismo tiempo eliminaria los sesgos antiexportadores
ocasionados por las altas tarifas arancelarias”??. En este sentido los procesos de integracion
habrian de redefinirse en funcion no de lo que propiamente sucedia en el interior de los paises sino
en funcién de las estrategias de insercion a la economia mundializada. Al paso del tiempo, se
hicieron evidentes las contradicciones del abandono estatal de ciertas dreas politicas y en especial
sociales, en relacion a la estrategia de insercion. Hasta cierto punto podria decirse que la

integracion latinoamericana estaba entrando a una fase de condicionamiento externo aceptado.

Con respecto al Caribe, las circunstancias y condiciones para un proceso de integracion
regional son netamente distintas a las existentes en Centroamérica y el resto de Latinoamérica. A
ello contribuye en gran parte la geografia de la zona: insularidad de los paises, reducido tamafio de
los mismos, escasez de tierra propias para la agricultura y el tamafio de las poblaciones. La
cooperacion e integracion regional adquiere aqui un caracter casi obligatorio. Luego de la iniciativa
de establecer una zona de libre comercio (Asociacién de Libre Comercio del Caribe, CARIFTA,
1968), que supo obtener resultados alentadores respecto al nivel de comercio intraregional
alcanzado, doce paises insulares firmaron el Tratado fundador de la Caribbean Community and
Common Market (CARICOM, 1973), que continué el propésito de reduccion arancelaria en aras de

establecer el mercado comun. La recesion regional sufrida, no obstante, condujo a un deterioro del

2 Aida Lerman Alperstein, |deas y proyectos de la integracidn latinoamericana, UAM-Xochimilco, México, 1996, p.70.
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sector externo, al endeudamiento a corto plazo, y al establecimiento de restricciones al comercio
intraregional por parte de dos de los paises mas desarrollados de la Comunidad, Jamaica y Guyana.
La creacion del Caribbean Development Bank, sin embargo, favorecié una exitosa cooperacion

monetaria y financiera entre los paises miembros.

Para el resto de América Latina, lo extenso de la crisis llevd consigo una paralizacion de
acuerdos o compromisos regionales con los que dar suporte mutuo a los efectos de las dificultades
economicas. En otras palabras, toda insercién debia pensarse en solitario para cada estado
latinoamericano, una estrategia de insercion conjunta, recordando lo sucedido en el pasado,
sencillamente era impensable; si se llegaron a dar, eran para eliminar una posible competencia, una
suerte de reaseguro.

“Hacia mediados de los afios ochenta los acuerdos de comercio
intrarregional no desempefiaban un papel relevante en la bisqueda de
una mejor insercion internacional. Algunos incluso sostiene que tenian el
efecto opuesto, en primer lugar debido a la arraigada percepcién de que
propendian a la industrializacion sustitutiva de importaciones, pero no a
un esfuerzo exportador, y en algunos casos se legd a pensar que
impedian el logro de una mayor competitividad internacional de los
sectores con mayor potencial exportador de cada pais [...]. A juicio de
numerosos gobiernos lo que correspondia entonces, era concentrase en
el acceso a los mercados de gran tamafio y dinamismo”30

En este escenario, los condicionamientos externos se hicieron presentes inaugurandose una
nueva era de esquemas de integracion regional a partir del modelo del “regionalismo abierto”
asiatico, recuperado por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y
propuesto como nueva estrategia de insercién econdmica. Los procesos de integracion de finales
de los ochenta y durante los noventa, coincidieron plenamente con las politicas neoliberales, que se

manifestaron en el fenémeno de la mundializacién, pero de ningin modo respondieron al desarrollo

interno de los paises latinoamericanos, solo a los indicadores macroeconémicos

30 CEPAL, El regionalismo abierto en América Latina y el Caribe, Chile, 1994, pp.33-34.

[47]



La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

1.3.2 La integracion desde los Estados Unidos

La intervencion de los Estados Unidos en los procesos de integracion latinoamericanos ha sido
constante. Especificamente después de la 2% Guerra Mundial se hizo presente a través de las
desconfianza que mostro en la creacion de la CEPAL que le parecia podria rivalizar en las funciones
de la OEA, que habia sido creada con el fin de regular las actividades de “cooperacion”
interamericanas®'. De alguna manera este incidente proyect6 el modo ingerencista y la tension que

habrian de rodean las propuestas de cooperacién interamericanas.

En este sentido, las diferencias acerca de como debian conducirse los procesos de
integracion incomodaron en mas de una ocasion a los politicos estadounidenses. Ademas, los
incentivos y las necesidades de la region diferian terriblemente de aquellas propuestas por Estados
Unidos. Para empezar, desde la vision estadounidenses no existia como tal una idea de integracion
panamericana con vistas a la satisfaccion de las exigencias de desarrollo o planificaciéon del
crecimiento econémico. El caracter de la relacién centro-periferia que habia anunciado la CEPAL,
también se hizo patente en las proposiciones de integracion: Estados Unidos tenia la idea de
vigorizar los vinculos con el sur en relacion al fortalecimiento de su economia asi como el refuerzo
de la region, tanto por seguridad militar como por la de contar con los recursos y mercados
necesarios para si. Para la década de los cincuenta, si bien por una parte para los politicos
estadounidenses era vital mantener la regién “libre” de la influencia comunista, por otra parte los
intentos por acercarse con la region siempre encontraron dificultades; incluso los apoyos
financieros para Latinoamérica no rindieron frutos en comparacién a los que gener6 el Plan

Marshall.

Mientras las propuestas estadounidenses se reducian al plano comercial, los paises
latinoamericanos demandaban una redefinicion para empezar, de los flujos comerciales. Inclusive

las propuestas del norte coincidian en la creacién de acuerdos subregionales, pero creados a partir

31 Lerman, Aida, “Ideas y proyectos de la integracion latinoamericana”, Op. cit., p.53.
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de los principios del Acuerdo General de Tarifas y de Comercio (GATT), en especial del articulo 24

(creacion de zonas de libre comercio):

“Se consideraba que esta medida era de importancia no sélo porque los
reglamentos del GATT concordaban con los puntos de vista que EUA
sustentaba sino también porque era necesario conciliar este tipo de
arreglos con el Acuerdo General, a fin de preservar la efectividad del mismo,
y evitar que este mecanismo se viniera abajo por la proliferacion de
sistemas preferenciales regionales”2.

La propuesta de Estados Unidos se centraba en el libre comercio en materias primas. El
Tratado de Montevideo reflejaba no solo las aspiraciones estadounidenses sino su vision de la
integracion: el pais del norte se reservaba el derecho de apoyar o no el comercio con los mercados
latinoamericanos que cumplieran con lo requisitos de liberalizacion bajo los términos del GATT. A los
gobiernos de la region no le satisfacia los planes de Estados Unidos, mientras que éste observaba

con reticencia los procesos subregionales de integracion3.

Para contrarrestar las propuestas de la CEPAL, el gobierno estadounidense puso en
practica la integracion a partir de los principios del libre mercado comenzando por El Salvador y
Honduras:

“El Plan de Esquipulas formado en 1959 fue finalmente una combinacion
de algunas ideas generadas por la CEPAL y de los funcionarios
salvadorefios y hondurefios con representantes del Departamento de
Estado de EUA. Se apartaba de las ideas cepalinas al no hacer mencién al
sistema establecido por el Régimen de Industrias de Integracion y se lo
compensé con el agregado sobre la creacion de un fondo de integracion
y desarrollo, instrumento financiero para promover el desarrollo”34.

32 |bid., pp.55-56. Habria que sefialar que para ese momento en América Latina sélo pertenecian al GATT: Brasil, Cuba, Chile,
Haiti, Nicaragua, Peru, Republica Dominicana, Uruguay y Argentina.

33 Un ejemplo es el de la formacién del MCCA, en 1958 Estados Unidos expresé sus dudas acerca de la influencia de la CEPAL
en el proceso, por lo que ante el temor de represalias los paises optaron por mantenerse bajo los lineamientos
estadounidenses.

3% Lerrman, Aida, “Ideas y proyectos de la integracion latinoamericana”, Op. cit.,p.57.
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Hasta cierto punto, como proyecto, eran interesantes los objetivos porque entre otros se
proponia coordinar politicas arancelarias, macroeconomicas, de le legislacion interna, incluyendo la
libre circulacién de bienes, personas y capitales. Este plan se hizo extensivo al resto de los paises
centroamericanos y aunque en un principio conté con la ayuda financiera del gobierno de los
Estados Unidos, posteriormente éste dejo morir el proyecto, pero les sirvi6 de base a los

centroamericanos para crear el MCCA.

Sin embargo, fuera de esta sub-region, la situacion con América Latina era muy tensa, al
grado de que para finales de la década de los cincuenta, Estados Unidos tuvo que reconsiderar sus
criterios de asistencia al desarrollo para nuestra region. Al tiempo, tanto para Estados Unidos
como para América Latina era una necesidad reconfigurar los esquemas de cooperacion comercial
en virtud del empuje que venia mostrando el Mercado ComUn Europeo, tendiendo como principal
consecuencia en esos afios, una creciente discriminacion de las exportaciones latinoamericanas.
Como si fuera poco, la Revolucion cubana gener6 alin mas desconfianzas en el modo en cémo los
latinoamericanos manejaban la cuestion de la integracion. El resultado de las evaluaciones
estadounidenses fue la creacion casi inmediata de “instituciones” de financiamiento al desarrollo,

|“

que buscaban evitar que el fantasma del “comunismo” siguiera apoderandose de la regién. El
Congreso estadounidense desconfiaba ya también de los programas de ayuda externa individuales,
porque su éxito no era visible. De esta situacion surgieron tres iniciativas importantes: el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) en 1959, el Programa de Desarrollo Econémico de 1960
(creado en Bogotd) y probablemente el antecedente mas claro del ALCA: la Alianza para el

Progreso (ALPRO) de 1961.

Este dltimo fue materializado a través de un documento conocido como la Carta de Punta
del Este, cuyos objetivos buscaban: “acelerar la integracion de la América Latina con el mismo
objetivo de vigorizar el desarrollo econémico y social del continente, proceso ya comenzado con el

Tratado General de Integracion Econémica Centroamericana y de otros paises por medio de la
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Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio”®. Este esquema se basaba no en la integracion de
los factores de la produccién a nivel regional, misma situacion que ya habia sido detectada en los
programas para Centroamérica, sino en el libre comercio de bienes a nivel bilateral, principalmente
insumos no produccién industrial latinoamericana. Si bien la “Alianza” no estaba prosperando del
todo bien habia gobiernos, como el argentino, que planteaban una y otra vez la necesidad de una
integracion de la regién hacia la economia del norte. En este sentido para 1967, se llevd a cabo
una segunda reunion en Punta del Este que buscaba no solamente fortalecer las relaciones
comerciales con América Latina sino enmendarlas, dados los cuestionamientos que le acarreé al
gobierno estadounidense su intervencion en Republica Dominicana. Pero no siquiera estos intentos
salvaron a la ALPRO porque a parte de no funcionar, el entorno mundial se radicalizaba cada vez
mas en contra de la cultura estadounidense (como las protestas civiles y gubernamentales por la

Guerra de Vietnam).

Para este periodo Estados Unidos llegd a gastar hasta 500 mmd para desarrollo a la region
latinoamericana, pero el proyecto de la Alianza perdi6 popularidad y vigencia en virtud de que no
planteaba un desarrollo industrial simétrico y menos comercial. Las mismas diferencias y reservas
que guardaban los paises latinoamericanos menoscabaron los “posibles” frutos de un esquema
hemisférico que, pese a la ayuda ofrecida, se planteaba en términos de desigualdad. Cuando
aparecieron las respuestas “regionales” para la integracion, las diferencias continuaron y empeoro
paulatinamente la situacion de los paises por el desgaste en el que estaba entrando la economia

estadounidenses.

La integracion desde Estados Unidos fue “una necesidad obligada por las circunstancias —
especialmente su pérdida de competitividad y de poder de negociacion vis-d-vis otras regiones”3.

Por esta razon los acuerdos de libre comercio al interior del continente americano fueron

35 Planteado en el Titulo Tercero: Integracion Econémica Latinoamericana (citado por Aida Lerman en “Ideas y proyectos...”,
Op. cit., p.58).
36 Rosas, “México ante los procesos de integracién”, Op. cit., p.97.
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concebidos como un fin en si mismo, en tanto que una tactica para el corto y mediano plazo, no un
medio para el desarrollo latinoamericano. Muestra de ello se rastrea en la década de los noventa
desde la vision, concepcion y establecimiento, primero del TLCAN y ahora del ALCA, en donde no se
contemplan disposiciones encaminadas a una unioén aduanera, o una coordinacion de las politicas
macroecondémicas que se patenticen en los casos de crisis financieras de los miembros o asimetrias
econdmicas, y mucho menos se plantea algin esquema de movilidad laboral, construccion de
instituciones politico-sociales, como lo plantea el Mercosur. Sin embargo, dado que el principal
promotor (Estados Unidos) es una potencia econémica, el proyecto tiene una forma muy asimétrica
y vertical, al estilo del viejo regionalismo, pues en realidad no se esta planteando en términos de
igualdad, potencial o productividad, sino de beneficios dependiendo el tipo de funcién que ocupan
los Estados al interior de otros sub-esquemas. Por ejemplo, los paises del TLCAN de alguna manera
ya estan autocontenidos y tienen vinculos muy fuertes. En cambio, los paises del Mercosur o del
MCCA tienen considerables variaciones en su participacion tanto al interior como al exterior de sus
esquemas, razon por la cual las asimetrias productivo-comerciales son desde ahora evidentes, y
suenan a problemas en el futuro, en tanto no se consoliden instituciones que respondan a estas

necesidades.

1.3.3 La apertura econdmica y la integracion regional en América Latina’”

A mediados de los afios ochenta, tanto América Latina como Europa fueron testigos de cambios
estructurales fundamentales a nivel mundial que repercutieron en los mecanismos, e inclusive en la
elaboracion de nuevas premisas, para la integracion regional. Latinoamérica, por una parte,
comenzd a salir paulatinamente de la asi llamada “década perdida” de los afios ochenta: dictaduras
militares, recesion econdmica, alto endeudamiento externo, altas tasas de inflacion, planes

estructurales y de ajuste sin éxitos concretos, etc.

37 Este punto no es propiamente una vision o una teoria acerca de la integracion regional, pero si constituye una idea central
en las politicas latinoamericanas de hoy dia con vistas a la integracion.
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La Europa unida, por otro lado, inicié una reelaboracion de las estructuras del proceso de
integracion: el Acta Unica Europea de 1987 representa no sélo la primera reforma de los Tratados
fundacionales suscritos en 1957, sino también la iniciativa concreta de profundizacion de la
integracion hacia el Mercado Comun. Paralelamente se dio una nueva ronda de ampliacién de las
fronteras de la Comunidad (Espafa, Portugal, Irlanda). A esta primera marcha iniciada dentro de
Europa Occidental, se sumaron los sucesos de apertura de la Europa Oriental. Estos sucesos
poseyeron una doble importancia: a nivel continental significaron para la Comunidad Europea una
redefinicion de su politica exterior comun y un desafio a su politica de ampliacién del nimero de
miembros. A nivel mundial, la caida del muro trajo aparejada la transicion hacia la intensificacion de

la integracion de espacios econdmicos.

Respecto a la integracién latinoamericana, el esquema de la ALALC fue reelaborado por
medio de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), creada a través del Tratado de
Montevideo de 1980. La ALADI introdujo elementos innovadores en el proceso de integracion: el
Tratado se entendi6 en ese momento como acuerdo-marco, que posibilitaria la negociacién bilateral
y subregional como mecanismo gradual de integracién de todo el conjunto de paises, ya que no se
habian fijado plazos definitivos, ni se impusieron medidas determinadas para la realizacion de los
objetivos. En este sentido, ALADI no renunci6 en sus inicios al modelo de sustitucion de
importaciones; no obstante, con el paso de la apertura mundial existente, perdi6 su espiritu inicial.
Una reforma fundamental del viejo paradigma integrador latinoamericano, lo constituyé el
“Protocolo Interpretativo del articulo 44” suscrito en 1994, por medio del cual se renuncia a la
obligacion de traspasar al resto de los miembros de la ALADI las concesiones comerciales hechas a

terceros.

Esta iniciativa de apertura fue inmediatamente redirigida en el resto de los procesos de

integracion de América Latina y Caribe. El Pacto Andino implementd una amplia reforma institucional
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y un redireccionamiento econdmico a partir del “Protocolo de Quito de 1987738, La situacién critica
heredada de las décadas anteriores, sin embargo, atn no pudo ser sobrellevada por el CAN (desde
1996, Comunidad Andina): politicamente, Colombia decidié la ruptura de relaciones con el Pert
desde 1992 (‘autogolpe’ del Presidente Fujimori); econdmicamente, Bolivia firmé un acuerdo de
implementacion de una zona de libre comercio con el Mercosur (1996), y Colombia crea en 1995

junto a Venezuela y México el “Grupo de los 3” (G-3), también como zona de libre comercio.

Como se menciond, el MCCA logré reembarcarse en procesos de consolidacién democrdtica,
en la que tomaron parte iniciativas latinoamericanas (Grupo de Contadora, Grupo de los Cuatro y de
ambos, finalmente el Grupo de los Ocho) e iniciativas europeas (Proceso de San José). En el afio
1993 se ampli6 el proceso de integracion con la creacién del Sistema de Integracion
Centroamericano (SICA), con el objetivo de alcanzar una Unién Econdmica, y de profundizar la

integracion politica (Parlamento Centroamericano).

El Caribe, por su parte, extendié sus fronteras a partir de la creacion de la Association of
Caribbean Stafes (ACS) en 1994. Ello implico una reforma de la concepcion de la integracion
caribefia: El fin del conflicto Este-Oeste represent6 la pérdida de las preferencias obtenidas por la
Caribbean Basin Initiative (1984) implementada por el gobierno de Reagan para mantener la
hegemonia de Estados Unidos sobre la delicada zona geoestratégica del Caribe. A ello se sumo el
ingreso de Estados Unidos en la zona de libre comercio TLCAN. La ACS conform6 en este contexto
un marco de cooperacién amplio, que abarcé a todos los Estados situados en el Mar Caribe

(Centroamérica, islas hispanoparlantes, colonias francesas, holandesas e inglesas).

En resumen, tres factores contribuyeron principalmente al cambio de paradigma integrador

en América Latina y el Caribe: en primer lugar, el cambio de las relaciones econémicas

38 E| Pacto dispuso inclusive de un Fondo Andino de Reservas, y de la Corporacién Andina de Fomento (CAF), como banco de
desarrollo para el proceso de integracion. Asimismo la creacidn del Tribunal de Justicia Andino (inicio de funciones: 19 de
agosto de 1983) dio luz a la existencia del Derecho Comunitario Andino, comparable al acquis communautaire de la Europa
unida.
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internacionales, la posterior crisis del sistema de sustitucion de importaciones y finalmente la
revalorizacion de los bloques econdmicos integrados. El sequndo factor, el fin del conflicto Este-
Oeste, jugd un papel esencial en las relaciones hemisféricas de América Latina y por ende, en la
tradicion de seguridad e integracion continental americana; y en tercer lugar, la vision de las
economias latinoamericanas sobre cémo “re-insertarse” en la nueva economia mundial. Al
redefinirse la hegemonia politico-ideoldgica estadounidense, las perspectivas de cooperacién e
integracion econdmica también lo hacen. En este marco es lanzada la “Iniciativa de las Américas”
del Presidente Bush (padre), la puesta en marcha de un ALCA postulada en la Reunion de Miami de

diciembre de 1994, y a entrar en vigor en el afio 2005.

El nuevo paradigma de apertura econdmica, o también “regionalismo abierto”, replantea,
entonces, no solo las premisas de funcionamiento de cada uno de los procesos de integracion
vigentes en América Latina, sino también sus relaciones entre si, e inclusive la relacién con otros
espacios economicos para Latinoamérica. En este caso, la relacion con la Unién Europea, que ha
jugado un papel relevante tanto en Sudamérica como en Centroamérica a partir de mediados de la
década de los ochenta, pero actualmente también cobra relevancia el proceso de integracion

dirigido desde Estados Unidos.

1.4 El estudlio del fendmeno de la Integracion

Probablemente la idea de “integracién” sea uno de los conceptos que mas se redefinen, en virtud
de la dinamica de las relaciones internacionales actuales. La idea misma de integracion se puede
definir de varias maneras: acoplamiento, recomposicién, suma, combinacion, adhesion etc. Dentro
de los procesos sociales, también se dan varias alternativas a su uso dependiendo del ambito al
que se asigna: geografico, cultural, social, politico, y econémico. La integracion econémica apela
especificamente a la creacion de un tipo de estructura o relacién econémica entre dos 0 mas
Estados en “las areas que conciernen a la libre circulacion de los factores de produccion y la

coordinacion de las politicas econémicas con el proposito de favorecer la igualacion de los precios
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de los productos y los servicios”*. Es importante resaltar la referencia “al libre cambio de
productos” asi como a las “politicas de coordinacidn”, porque de los margenes que éstas asignen a
los agentes libres del mercado se podra plantear un modelo de crecimiento equilibrado, éptimo y
beneficioso para las partes relacionadas. De ahi que, la integracion tenga dos caracteristicas: ser
un proceso y un estado de cosas a la vez, es decir poseer un factor dinamico y otro estdtico, como

sefala Balassa“®.

Es importante considerar los elementos antes descritos porque un buen nimero de
definiciones acerca de la integracion economica se limita a observar caracteristicas relativas
unicamente a la liberalizacién de los mercados asi como de los medios para garantizar el libre
intercambio, y pocas veces asumen el caracter vital de la produccion. Por el contrario, una teoria

“

“eficaz” de la integracion econdémica debe considerar las siguientes condiciones: “la
complementariedad de las economias; la proximidad geogrdfica; la compatibilidad de los valores
socio-culturales y politicos-econdmicos; la existencia de grupos organizados favorables a la
integracion, y la satisfaccion de interés de la economia mundial y de las economias de los paises
miembros™4!. De estas condiciones se generan a su vez cinco formas de integracién, que siguiendo
a Balassa, corresponde a niveles de complejidad en el proceso de integracion: 1° zona de libre
comercio®, 2° union aduanera, 3° mercado comdn, 4° mercado Unico y 5° unién econdmica y
monetaria, en via de una union politica®3. Esta vision tiene el defecto de ser lineal, pues se basa en

un modelo que recorre varias fases (yendo de menor a mayor) y que no entiende alteraciones o

Casos poco comunes.

39 Gottfried von Haberler, “Integration and Growth of the World Economy”, citado por Héctor Guillén Romo Op. cit., p.359. El
marcado es nuestro

40 Bela Balassa, The Theory of Economic Integration, George Allen and Unwin, Londres, 1962.

41 Guillén Romo, Op. cit., p.360.

# (ristina Rosas en “México ante los procesos de regionalizacion econdmica en el mundo”, pp.21-22, considera 6 pasos, a
saber: 1) el acuerdo o la zona de comercio preferencial; 2) la zona o el &rea de libre comercio; 3) la unién aduanera; 4) el
mercado comun; 5) la unién econémica y, 6) la integracién total.

3 Balassa, Op. cit.
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A su vez, los efectos de los factores dinamicos y estéticos, aunque suelen variar en cada nivel,
presentan rasgos especificos, de los cuales pueden sefalarse los siguientes ejemplos: en la union
aduanera Viner 44 propone que se dan dos efectos importantes, la creacion de comercio (#rade
creation) y la desviacion del mismo (#rade diversion) provenientes del factor estatico. Mientras que
entre los efectos dinamicos y positivos, que son los que generalmente sostienen los defensores del
integracionismo, estan: la diversidad y calidad en aumento de productos ofrecidos al consumidor
promedio, que se hace extensiva a los bienes intermedios y de capital, lo que permite que las
economias de escala aumenten, las empresas alcancen sus objetivos productivos y al bajar los
costos de produccién, a la larga bajen los precios a los consumidores. Pero entre los efectos
negativos estan la desaparicion de productores y trabajadores asociados con niveles no
competitivos en ciertas ramas, asi como el constate reajuste de la proteccion social en relacion al

movimiento de empresas de paises ricos a los menos desarrollados, etc.

En consecuencia, un esquema de integracion sera exitoso en la medida que logre
“estructuras tales que el desarrollo de los aparatos productivos y el de las poblaciones se poyen
mutuamente, de tal manera que pueda generarse un aparato de produccion amplio, complejo y
moderno que esté al servicio de un conjunto de poblaciones capaces de servirse de €l y de
dominarlo. Dicho de otra manera, la combinaciéon de los aparatos productivos debe servir al
conjunto de la poblacion formado por los dos conjuntos desiguales”#. De ahi que los esquemas de
integracion estén altamente relacionados con los de regionalizacion, en virtud de que estos
constituyen una fuerte base a partir de los cuales un proyecto integracionista con base en la
“region” y por tanto en los elementos que comparten y los animan, cree las condiciones
economicas, politicas y sociales de su realizacion y consecucion. Es por esta razén que, el siguiente
paso es revisar el panorama de los estudios en procesos de regionalizacién asi como el aspecto

tedrico del mismo.

#4 Jacob Viner, “The customs Union Issue”, citado por Guillén Romo, Ibid.
 Francois Perroux, “Les forces d'intégration et le type d'intégration”, citado por Romo Gillén, Op.Cit.
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1.5 Enfoques sobre la Integracion Regional

La propuesta tedrica que principalmente abordo y recuperd el estudio sobre los regionalismos fue
el neo-liberalismo, partiendo de las bases racionalistas y poniendo el centro del estudio a los
gobiernos en las relaciones intrarregionales, buscd esclarecer aquellas condiciones que
promovieron tanto la integracion como las estructuras que las sostuvieron. Pero esta perspectiva,
basada en el caso europeo, no basté para alcanzar a estudiar el resto de los casos, de ahi que las
teorfas subsecuentes pusieran el foco de atencion en el impacto de la interdependencia regional o
bien en la importancia de los factores domésticos que sustentaban los regionalismos. Por esta
razon podemos agrupar los enfoques relativos a la Integracién Regional en dos grandes grupos: las
visiones racionalistas y las cognitivas. El primer grupo responde a la postura de la economia neo-
clasica que ve en el libre comercio la clave para resolver los problemas de desajustes econoémicos,
en el entendido de que los agentes encontraran en un cierto punto un desarrollo 6ptimo y por tanto
habra un equilibrio de la economia; en el sequndo caso, las visiones cognitivas parten de una vision
mas comprensiva; es decir, con base en las especificidades de cada caso, de lo que comprende
para distintas naciones un proceso de integracion regional. De ahi que se interesen mas por las
dindmicas propias de cada region y suponen que no es necesario que se repitan los patrones de
integracion en todas las regiones, pero si de que habria pautas similares en cada uno. En
consecuencia, lo que a continuacion mostraremos es un panorama de las teorias que se

manifiestan en estas dos grandes visiones.

1.5.1 Visiones racionalistas

a) Enfogue neo-funcionalista.

En cuanto a la integracién regional este enfoque parte de la idea de que los elementos que
determinan la dinamica politica de un Estado se desbordan, de ahi la necesidad de
descentralizacion funcional y construccién de una entidad supranacional, con lo cual la
responsabilidad de los gobiernos se transfiere, a través del otorgamiento de esta responsabilidad a

las instituciones territoriales, que se espera que logren una mayor efectividad en los resultados,
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gracias al contacto mas cercano y directo con los intereses territoriales (Hass). Los procesos de
descentralizacion pretenden bajo este punto de vista modificar el desarrollo de los procesos
politicos y econdmicos. “Segun esta vision institucionalista, el objetivo de la descentralizacion es
reorganizar las relaciones que constituyen la interaccion entre el Estado y la sociedad civil. En
concreto, una gran parte de las acciones de los grupos organizados se desarrollan en torno al
espacio politico. La capacidad de intervencidn de los gobiernos regionales en el ambito econémico

explica esta interaccién publico-privada”’.

Las instituciones regionales aparecen ante la insuficiencia funcional del Estado que acttia en
solitario. Si el desarrollo de las funciones publicas implica la creacién de instituciones formales, es
necesario metodologicamente que en los procesos de integracion haya una institucionalizacion de
las funciones compartidas por las instituciones supraestatales. Es decir que, la accién regional se
considera dirigida a la creacion de cauces formales de participacion en los procesos regionales de
toma de decisiones en cuanto al proceso integrador que reemplazan las ineficiencias de los estados

unilaterales?s.

Lo que diferencia este enfoque de la propuesta federal es que la naturaleza de esta fuente
“funcional” de legitimidad es por completo ajena a la personalidad nacional de los ciudadanos. La
actuacion regional de las instituciones supranacionales no deriva, en este sentido, de una voluntad
politica de base ideoldgica, sino de una necesidad funcional, casi estratégica, de cara a una
profundizacion del proceso integrador que disminuya el papel estatal en los procesos politicos. La
conexion entre los dos enfoques se explica por dos situaciones: 1) ambos muestran un interés por
la formalizacién institucional de los desarrollos funcionales, y 2) la conexion con los intereses
organizados es un punto central de ambas explicaciones. Sin embargo, la formacién de una

institucion regional con poder decisorio no siempre estd destinada al éxito en el contexto dentro del

4 E.B. Hass, The Uniting of Europe, Stanford, Stanford University Press, 1968.
47 Perroux, Op. cit.
48 Salomoén, Op. cit., p.20.
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cual se lleva el proceso de integracidn. El enfoque neo-funcionalista es importante en la
comprensién de los fenémenos regionales como determinados por la conexion del proceso
integrador con los intereses sectoriales, pero no puede suponerse que esta conexion sea siempre
complementaria; en ocasiones puede demostrar las tensiones entre los distintos grupos o regiones

que discuten la promocion de sus intereses, o la falta de acuerdos para generar instituciones.

b) Enfoque intergubernamental

Lo primero que habria que sefalar sobre el intergubernamentalismo es que se trata de una
propuesta de orden teorico y metodoldgico, que considera tanto la accion de los agentes como las
propuestas sobre los pasos necesarios para construir la integracion regional, con base en el
estudio de la formacion de las preferencias nacionales (Moravcsik). “Se parte del postulado de que,
en las negociaciones interqubernamentales, los Estados defienden sus intereses siguiendo un

comportamiento racional, guiado por una analisis costo-beneficio”4°.

La formacién de los intereses en un nivel local o doméstico esta guiada por la busqueda de
acuerdos sobre la gobernabilidad y la eliminacién de conflictos internos, a través de la agregacion
de las demandas en las instituciones, las que constantemente se redefinen en funcién de los
acuerdos alcanzados sobre los acuerdos entre los distintos grupos representados. “Esta vision
parte de un enfoque pluralista, segun el cual, la determinacion del interés doméstico se construye a
través de las relaciones entre el Estado y los grupos sociales estatales, en especial sus grupos
organizados, econémicos y no econdmicos. La mediacion del Estado desempefia, por lo tanto, un
papel clave en la determinaciéon de las preferencias defendidas en el contexto
intergubernamental”®0. Un factor de este enfoque que ha proporcionado auxilio al estudio de los
procesos de integracion regional es su consideracion sobre aquellos factores que inciden en los
intereses de los grupos, los cuales varian segun el tiempo, y el area funcional y territorial; muestra

que la tension y la necesidad de acuerdos, via una constante negociacion, es lo que

9 Gillen, Op. cit., p.40.
50 |bid.
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verdaderamente determina la fortaleza de las instituciones supranacionales, puesto que se hayan
sostenidas por la formacién de coaliciones internas de cardcter funcional y la mediacién que los
estados ejerce entre ellas.

“El modelo institucionalista intergubernamental se ha usado para explicar la
dinamica del Acta Unica y del Tratado de la Unién Europea (Maastrich) (Keohane y
Hoffmann) y el papel de las instituciones en la Europa de la inmediata post-guerra
fria (Keohane, Nye, Hoffmann). Asimismo, se ha destacado sus potencialidades para
explicar la dinamica de la politica exterior y de seguridad comin de la Union
Europea”>'

En conclusién, la visién intergubernamental propugna la busqueda de una teoria general de
las respuestas politicas nacionales a la interdependencia internacional, por ello critica al neo-
funcionalismo por ser una teoria referida a un objeto Unico, la experiencia de la integracion,
principalmente la europea. A partir de la necesidad de instaurar una comunidad politica se han
olvidado los distintos intereses nacionales. Sin embargo, para el intergubernamentalismo el proceso
europeo es un esfuerzo de negociacion en el que se toman acuerdos entre partes diferentes que
defienden sus intereses particulares, y el conocimiento de estos intereses es la condicién de la
construccién del proceso de integracion. En definitiva, la formacion de las preferencias nacionales
es uno de los intereses primordiales del analisis. Otro interés se concentra en las negociaciones

mismas, su dinamica y las capacidades de los estados para defender las preferencias nacionales.

¢) Enfogue Neo-institucional

El neo-institucionalismo parte del supuesto de que los mercados y sus reglas dejados actuar de
modo independiente tienden a fallar y por tanto son imperfectos. En consecuencia, es necesario
introducir “instituciones” que permitan la coordinacion de esfuerzos no sélo en el mercado sino en
todo aquel ambiente que esté relacionado con una transaccion (no necesariamente comercial). Por
lo tanto, no son solo reglas y precios los que deben ser ajustados, sino también todo el espacio en

el que conviven los actores (politico, economico, social, cultural). El neo-institucionalismo para

51 Salomén, Op. cit., p.19.
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|“

estudiar los fenémenos de integracion regional se basa en el “marco institucional” desde el que se
reducen (o también aumentan) las facilidades para que propiamente la integracion se dé. Asi pues,
son las instituciones las que nos dicen en la practica como se da el proceso a través de la

requlacion del comportamiento de los miembros o interesados.

“Segln la corriente neoinstitucionalista, refiriéndose al individualismo
metodolégico, las instituciones abarcan las regularidades del
comportamiento social acordado por todos los miembros de la sociedad.
Las instituciones son presiones humanas que estructuran las
interacciones politicas, econdmicas y sociales. Conllevan [...] presiones
informales (costumbres codigos de comportamiento) y reglas formales
(leyes, derechos de propiedad)”>2.

En este sentido el neo-institucionalismo partiria de un analisis mas cercano a las
condiciones previas a una operacion (en nuestro caso integracién), como en cuanto a la limitacion
de la informacion o los recursos de los interesados. También plantearia que esta Ultima situacion si
no es corregida previamente a la operacion puede derivar en la creacion de una institucion adversa,
asimétrica y con un alto riesgo moral, ya que habria un alto grado de incertidumbre entre los
asociados por lo que los objetivos o la agenda inicial puede derivar en un fracaso. Desde esta
l6gica, para el neo-institucionalismo es importante considerar los posibles modos de coordinacion y
cooperacion porque de éstos depende los costos y/o facilidades asi como los comportamientos de

los agentes o miembros.

“[...] el mercado no actia en el vacio, sino que se apoya en la
infraestructura creada por el Estado en ambitos centrales para el
crecimiento, como son la educacién, la tecnologia, el aparato financiero y el
social. Historicamente el mercado se ha sustentado en la base de
instituciones construidas socialmente, mismas que lo alimentan y también lo

52 Philippe Hugon, “Los fundamentos tedricos de las politicas liberales en las economias en desarrollo. El papel del mercado y
de las instituciones” en EI pensamiento dnico: fundamentos y politica econdmica, Elvira Concheiro (Compiladora), p. 206.
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restringen, y a su vez el mercado influye en la constitucion de esas
instituciones, es una relacion en ambos sentidos”>3

Este enfoque concede gran importancia a las reglas o acuerdos que faciliten la integracion
que hayan sido discutidas previamente y encausadas mediante acuerdos interqubernamentales, los
que pueden tener o no autonomia, para limitar los riesgos y en un momento dado tomar decisiones

|‘£

colectivamente acerca de posibles contrariedades. Por eso es importante el “papel politico” que
cumplen las instituciones en un proceso de integracion: porque éstas aumentan la credibilidad de
los acuerdos que definen el proceso, y por tanto los mercados estan mejor organizados y pueden

ser ventajosos ante las crisis.

Por otro lado, en un proceso de integracion, las instituciones son determinantes para la
asignacion de recursos, guardan una estructura légica con la vision del proceso, esto es que
siempre responden al interés manifestado previamente por los interesados, lo que no significa que
sean eficientes. “Las instituciones nacen de una demanda social y de las variaciones de escasez
relativa de los factores [..] La eficiencia de la asignacion de los recursos depende de las

estructuras de los derechos de propiedad y de la definicién de las instituciones”>4,

Dado que en un proceso de integracion cada transaccion puede leerse como un contrato
bilateral, de no existir certidumbre (reglas, leyes, acuerdos, autoridades, etc.) los costos pueden
aumentar. Estos costos estan relacionados con la informacion, la negociacion, los intermediarios,
las autoridades, etc., por eso la “internalizacion” de las instituciones que sostienen el proceso de
integracion, son las que lo definen en Ultima instancia. A su vez la certidumbre se corresponde con
el grado de coordinacién entre los distintos agentes participantes: “Las reglas, contratos vy
presiones permiten regular las relaciones [...] Las organizaciones mediatizan las relaciones entre

los agentes en el mercado; las organizaciones tienen mercados internos, existen mercados de

53 Norma Valle Dessens, “El campo y la construccién de nuevas instituciones” en Regién y Sociedad, El Colegio de Sonora,
México, p.177.
> Hugon, Op.Cit., p.206.
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organizaciones y éstas pueden sustituir al mercado”®. En consecuencia, cuando se definen estas
organizaciones que dan soporte al proceso de integracion, se organiza el modo en como se han de
alcanzar uno o varios objetivos “colectivos”; en otras palabras, las instituciones coordinan el
proceso segun las expectativas de los participantes. De ahi que, para el neo-institucionalismo, sea
impensable un proceso de integracion sin instituciones, porque la economia mundial actta a partir
de contratos o convenios que funcionan con base en reglas y organizaciones, las instituciones son
las encargadas de producir el espacio de certidumbre y asi reducir las asimetrias en la colectividad
de participantes: “La economia de los convenios fundamenta asi un individ-holismo |...] Las
acciones individuales se ven sometidas a las reglas sociales, y a la inversa, éstas se forman y

evolucionan a partir de las acciones de los jugadores™®.

1.5.2 Visiones cognitivas

a) Enfoque Federal

Segln esta concepcion las comunidades locales y regionales forman agrupaciones naturales
anteriores a las formaciones estatales, y en ello radica su legitimidad e importancia, por ello centra
su interés en el estudio del fenémeno comunitario y de descentralizacion, puesto que asi se
manifiesta “la crisis del Estado centralizado y suponen la transferencia de las lealtades individuales
desde las instancias estatales a las subestatales y a las supranacionales. La falta de adecuacion de
los ambitos estatales a las identidades colectivas de los pueblos implica una tendencia a la
federalizacion y regionalizacion de los Estados [...]"%7, por tanto, la base de una integracion
regional se encuentra en las regiones definidas en términos del sentido de pertenencia de su
poblacion. Se trata no de construir un gran Estado sino una formacién federada de regiones con
una identidad definida, rebasando asi el ambito estatal. “En la base de estos analisis se encuentra

con frecuencia una consideracion critica del actual proceso de integracion, por considerarlo

% |bid., p.210. El marcado es nuestro.

% |bid., p.211.

57 (arlos Conde Martinez, La participacién regional en los procesos politicos europeos: Estado de cuestién, Estudios
Regionales, No 51, 1998, Universidad de Almeria, Espafia, p.47.

[64]



La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

excesivamente centrado en los Estados y, por lo tanto, incongruente con su finalidad implicita”>8. El
enfoque federalista ha recibido criticas sobre su esquema explicativo del fenémeno regional. Por
ejemplo, es dificil refutar la constataciéon empirica de que la finalidad federal es ajena al conjunto de
los actores con capacidad decisoria. En segundo lugar, la comprensién federalista de los
fendmenos regionales es en cierto modo parcial. No se presta suficiente atencion al hecho de que
los modelos de organizacion territorial de los paises pueden ser muy diferentes institucionalmente.
La heterogeneidad de las regiones puede evitar dar una explicacion unica de los intereses y
acciones de los participantes, porque incluso los sistemas de distribucién territorial del poder
pueden ser muy variados. A veces puede parecer que el progreso de un proceso de integracion
regional depende de la equiparacion de todos los sistemas territoriales puestos en juego y es que
“el fenomeno descentralizador no es comun a todos los espacios estatales”>?. En consecuencia, el
mayor problema de este enfoque es que busca conocer el fenémeno de la integracién regional
desde la construccién de una federacion, siendo que el factor federal es también un fenémeno
complejo con un esquema diferente, en todo caso el factor “federal” puede llegar a ser un factor

mas a estudiar en la formulacién de las preferencias nacionales.

b) Enfoque Constructivista

Una posicion teorica respecto al regionalismo es el constructivismo, que atiende a la conciencia e
identidad regional, en el sentido de construccion de un sentimiento comunitario (regionalismo
cognitivo). De éste depende en mucho tanto la durabilidad como la cohesiéon de un esquema
regional, es decir en el saber que la interdependencia al interior de una regién es vital en tanto que

se comparten responsabilidades al mismo nivel sobre problemas distintos®. En este sentido, su

%8 |bid., p.48.

> |bid., p.49.

60 Existen dos subvariantes, la primera tiene relacién con los trabajos alemanes sobre integracion, una region es estudiada por
dos aspectos: 1) el caracter interestatal o mejor dicho intersocietal dentro de una comunidad bajo aspectos como simpatia
mutua, lealtad, formacién de identidad, y 2) el proceso por el cual una comunidad surge en tanto que abre su campo de
aceptacion social de valores asi como el proceso de comunicacién social. La segunda variante se interesa por resaltar los
procesos a partir de los cuales los intereses e identidades comunitarios se crean y mantienen, la manera en cémo los actores
interpretan el mundo y cémo entendiendo su sentido de pertenencia y, cémo intereses e identidades son formados a partir de
historia, cultura y factores domésticos comunes, asi como los procesos de interaccion respecto a terceros (estados o otras
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andlisis se centra en la formacién de un conocimiento (y reconocimiento) regional asi como las
fuerzas que conviven y que lo sustentan; de ahi se derivan practicas, problemas y retos comunes lo
que nos lleva a la formacién de normas y estructuras regionales. Estas son el resultado de
interacciones mas que subjetivas, intersubjetivas, es decir formadas a partir de la conviccién de que
la naturaleza de los actores es cambiante y que los intereses y las identidades requieren
constantemente nuevas formas de cooperacion, creando asi formulas cada vez mas cohesionadoras
regionales. Cox propuso dar: “una explicacion historico-sociolégica de las diferentes tipos de
fuerzas sociales vinculadas a estructuras politico-institucionales entre 1945 y 1980 e insistio en
que —en contra de las previsiones neorrealistas- no existen unas constricciones estructurales que

impidan grandes cambios globales [...] "¢

Si bien este enfoque se centra en la construccion de intereses e identidades mas que en los
procesos econdmicos, el reto de construir espacios, reglas e instituciones que contengan estos
intereses e identidades, de alguna manera tiene una relacion con el neo-institucionalismo porque
en tanto que los estados son los primeros agentes definidos, son para el constructivismo
constructos sociales en los que se vierten los intereses de los jugadores o actores via sus
interacciones y, aunque puede ser que este enfoque sobrestime la funcion de la identidad regional,
lo cierto es que si apelamos a la formacién de instituciones con base en sus intereses, como
sugiere el neo-institucionalismo, podemos estar en presencia de una vision mas amplia y que valore
en reales dimensiones los procesos de regionalizacion, porque apela a una “regién” que se crea
desde si misma y desde abajo, lo que implica nunca verse como algo acabado, sino antes bien

como un proceso dinamico que necesita integrar los intereses de los actores a su formacion.

regiones). Para todo ello el constructivismo realza la importancia de estructuras como instituciones y leyes que reafirman el
caracter regional visto desde la légica interna de los participantes, y que esta es dinamica y por tanto en construccion y
reconstruccion.

61 Cox, Production, power and World order: social forces in the making of history, Nueva York, Columbia University Press, 1987.
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1.5.3 La integracion regional desde el sur: Enfoque Dependentista

Las experiencias acumuladas por América Latina desde los primeros intentos de integracion desde
principios del siglo XIX, y por sobre todo aquellas experiencias directas relacionadas a la posicion
hegemonica de Estados Unidos dentro del hemisferio, dejaron en claro la necesidad de un
redireccionamiento politico-econdmico de los proyectos de cooperacion e integracion regional

latinoamericanos®?.

Ademas habria que afiadir la situacién econdmica heredada de la crisis de 1930y de la fase
de posguerra mundial, que perfilaron a América Latina como exportador neto de materias primas e
importador de los productos manufacturados de los paises industrializados. A lo largo de la historia
de América Latina resultaba claro que sin un sistema de industrializacién propio no era posible
obtener efectos positivos sobre desarrollo econémico y asegurar mayor éxito a la cooperacion e
integracion regional. En este contexto jugaron un papel importante los postulados de la CEPAL,
organismo parte de las Naciones Unidas fundado en 1948 como institucion paralela a las
comisiones econoémicas existentes para Europa y Asia respectivamente. En este sentido fue
fundamental los trabajos tedricos de Raul Prebisch, secretario ejecutivo de la CEPAL entre 1949 y
1962, quien establecié que la situacion de dependencia econdmica de América Latina dentro la
relacion centro-periferia, se debia en primer lugar a los desfavorables términos de intercambio
comercial existentes entre los paises industrializados y los paises en desarrollo. “Su concepcion
pregona, entonces, la necesidad de un “desarrollo hacia adentro”, es decir de sustitucion de
importaciones por la industrializacion interna y de fomento de las exportaciones — implementado a
través de un fuerte Estado intervencionista, encargado de obtener y mantener las condiciones

6ptimas del mercado interno en aras de esta estructura econdmica”®3.

62 Ramiro Xavier Vera-Fluixa, Principios de Integraciéon Regional en América Latina y su andlisis comparativo con la Union
Europea, Zentrum fiir Europdische integrationsforschung (Center for European Integration Studies), Rheinische Friedrich
Wilhelms-Universitat Bonn, Alemania.

63 |bid.
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En esta fase tres elementos constituyeron los pilares del asi denominado “cepalismo™: 1)
fomento de la industria nacional, 2) proteccion arancelaria controlada por un Estado fuerte y 3)
finalmente, mano de obra organizada. A dichos elementos cabe agregar, en el plano internacional,
la concepcidn de un movimiento integracionista dentro de América Latina (para mejorar su situacion
periférica dentro de la economia mundial), y una efectiva politica inter-latinoamericana que
fortaleciera la capacidad de negociacion del subcontinente ante foros internacionales como el GATT.
Esta vision de desarrollo econdmico marcé a principios de los sesenta, una notable diferencia con
las condiciones y premisas, bajo las cuales nacia la Comunidad Econdmica Europea. El hecho de
que América Latina no hubiera sido escenario de las guerras mundiales, le aportaba condiciones de
partida para la integracion completamente distintas, tanto a nivel econdémico como poltico.
Econdmicamente, si bien los conflictos bélicos mundiales habian inclusive favorecido las
exportaciones de materias primas de los paises latinoamericanos, dicha situacion era insostenible a
largo plazo, ya que la misma, como postulaba el cepalismo, no conduciria sino al mayor deterioro y
pobreza del subcontinente. Y politicamente, la naciente teoria dependentista veia que la necesidad
de integracion no surgia como compromiso de pacificacion entre los Estados participantes, como en
el caso europeo, sino como premisa y paradigma de desarrollo econdmico: la necesidad de contar
con perspectivas de desarrollo economico a mediano plazo. Ambas circunstancias de integracion
reconocen, no obstante, consecuencias similares sobre un aspecto en especial: el efecto de

equilibrio de poder que conllevaba la integracidn regional dentro del continente.

Las premisas de sustitucion de importaciones e industrializacion local dieron paso a
importantes procesos latinoamericanos de integracion a partir de 1960. Uno de los principales
acuerdos multilaterales, que asenté las pautas de integracién en América Latina, fue la ALALC
creada a través del Tratado de Montevideo de febrero de 1960. El Tratado fue suscrito por nueve

paises (Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Chile, México, Paraguay, Pert y Uruguay), quienes
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impulsaban, entre otros objetivos, la progresiva complementacion de las economias de los paises

de la zona y la creacién de una zona de libre comercio®4.

El esquema multilateral de integracién concertado en la ALALC resulto ser poco flexible a las
disparidades dadas entre las economias participantes, y para el corto plazo previsto. Ello condujo a
una iniciativa subregional de integracién, que dio lugar en 1969 a la creacién del Pacto Andino,
que fue visto como esquema subregional tendiente a facilitar su participacion en el proceso de
integracion previsto en el Tratado de Montevideo (ALALC). Fue en este momento cuando se vio un
primer paso a la integracion regional inspirada en los supuestos dependenistas, de ahi que Bolivia,
Chile, Colombia, Ecuador y Pert se comprometieron en el Tratado de Cartagena a la realizacion de
un proyecto intenso de integracién, abarcando un mayor nimero de areas, creando instituciones
comunes, implementando programas sectoriales de desarrollo industrial, y estableciendo, para
lograr evitar disparidades internas, el trato preferencial a los paises de menos desarrollo, Bolivia y

Ecuador .

El Pacto Andino carecio, sin embargo, de sustentacion social y politica; a cambio de ello,
evolucion6 hacia una sobre-burocratizacion de sus estructuras institucionales. Asimismo, surgieron
discrepancias entre los Estados parte sobre la interpretacion y ejecucion del Tratado de Cartagena,
y, con respecto a la convergencia econdmica, existieron dificultades en el intercambio comercial
interno. Chile, luego de la caida de Allende, se retiré del proceso debido a divergencias de politica
economica relacionadas a la aplicacion del arancel externo comun y del ingreso de inversores

extranjeros. El Pacto ingreso asi en una fase de estancamiento.

64 | a desgravacion arancelaria fue uno de los cometidos revisados con mayor rapidez, aunque con el transcurrir del tiempo fue
perdiendo importancia; y la diferente politica cambiaria y exterior de los paises miembros explica asimismo la enorme
disparidad de precios, y los obstaculos para armonizar los mercados agricolas. Por Ultimo, la heterogeneidad entre los paises
de mayor y los de menor desarrollo econémico imposibilitd una coherente politica comercial y una complementacién industrial
favorable al conjunto.
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Finalmente, cabe destacar una zona geografica con un proceso de integracién regional
propio: Centroamérica, que no esta inspirado en la vision dependentista, sino mas en la experiencia
centroamericana, que volted a ver a su vez la experiencia europea. El Tratado que dio lugar al
MCCA en 1960 logrd introducir con relativo éxito medidas de reduccion arancelaria, un arancel
externo comUn y la coordinacion de las politicas econémicas y monetarias. Este proceso demostro
ser el mas exitoso de toda América Latina y el Caribe, habiendo logrado un alto nivel de
coordinacion interestatal entre los paises miembros. La corta guerra entre Honduras y El Salvador
en 1969, que llevd a la ruptura de relaciones entre ambos paises (y al retiro de Honduras del
MCCA), produjo un desequilibrio dentro del proceso de integracion, que se intentd reestructurar, sin
resultado favorable alguno, entre 1973 y 1976. Este estancamiento se profundiz6 mas aun con la

crisis de los afios 80, de naturaleza econdmica y politica®®.

1.6 Conceptos Tedricos

En general podemos sefialar que, como tales, los procesos de regionalizacion comenzaron con la
incursion del mercantilismo en la vida econdmica del mundo, haciéndose patentes a través de
bloques coloniales como los espafioles y posteriormente agudizados por Francia, Gran Bretafia,
Holanda, entre otros. Comparados con el fendémeno regionalista actual, guardan diferencias
sustanciales, aunque en tanto que bloques comerciales tienen en esencia la misma naturaleza; lo
que los diferencia de sus antecesores se da en “el entendido de que la decisién de pertenecer a
un proceso de regionalizacion es voluntaria, ademas de que los paises o territorios que optan por
involucrarse en una dindmica de este tipo buscan obtener ventajas de esa asociaciént. Ahora
bien, el elemento que guia actualmente los procesos de regionalizacion es econémico a través de la

llamada “integracién econémica”.

65 |bid.
% (Cristina Rosas Gonzalez, “Globalizacion y regionalismo: ;procesos antagénicos o complementarios?” en Relaciones
internacionales, México, UNAM/FCPyS, No. 71, Julio/Septiembre, 1996, p. 28
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Se suele utilizar los vocablos “regionalizacién” y “regionalismo” en algunos circulos
indistintamente. Sin embargo, en funcién de que nuestro estudio estd altamente relacionado con
tales es importante precisar las diferencias conceptuales entre ellos. La regionalizacion esta
presente desde el siglo XVII por lo menos, pero hoy dia tiene una relacion mas cercana con “la
extension o ampliacion de las redes de produccion en un drea geogrdfica determinada”®’. Se
entiende, por tanto que, por medio de este “proceso” tanto comercio como inversion tienen
condiciones de crecimiento privilegiadas al interior de tal region, en comparacion con el resto de las
naciones. El regionalismo, por su parte, apela a la idea del establecimiento de un mecanismo de
“colaboracion politica a nivel intergubernamental, cuyo principal objetivo es fomentar la cooperacion
economica entre los Estados participantes”®. Pese a esta aclaracion, lo mas importante es rescatar
que en ambas situaciones los procesos se llevan mediante la colaboracién (léase cooperacién)
entre Estados-nacionales (intergubernamental) con el fin Gltimo de obtener beneficios en un tiempo
estimado y si tales beneficios son del orden econdmico, entonces nos encontramos ante una
“integracion regional”, que definimos para fines de esta investigacion como: un acuerdo
intergubernamental que crea una o varias estructuras de actividades econémicas, marcadas por
grado de homogeneidad en politicas econdmicas, juridicas y sociales, con base y ventaja en la

proximidad regional, y de acuerdo en los intereses locales de cada participante.

En este sentido, el estudio de los procesos de regionalizacion en términos econdmicos
puede dividirse en dos grupos. Los primeros sugieren un compromiso de homogeneizacion
econdmica y social, posiblemente a niveles supranacionales, que determina la existencia de

Estados-regiones®, sin que por ello desaparezcan las condiciones estatales de los miembros, y un

¢ |bid.

68 Jonh Ravenhill, Competing logics of regionalism in the Asia-Facific, citado por Rosas Gonzalez, op. cit.

69 El estado-region no esta contemplado como tal por el Derecho Internacional en tanto que actor de las relaciones
internacionales, pero justamente como en la realidad los encontramos, se han hecho esfuerzos por definirlos a partir de
criterios econdmicos. De ahi que una de las razones que se dan para su existencia sea que surgen como parte del fenémeno
de la economia mundializada, en tanto que son parte sustancial de la produccion. Por eso también son considerados, desde
esta l6gica, como zonas econdmicas naturales, y en parte sostienen la tesis de que estos son la base, productiva, del
regionalismo econémico o nuevo regionalismo, porque via éstos se solidifican los procesos de cooperacion e integracién
econdmica.
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segundo caso es el de los estudios “que se refieren a las asociaciones de diversos Estados-
nacionales que involucran la totalidad de dichos Estados”70. Gracias a este ultimo tipo de formacion
es que se ha reconocido la existencia del regionalismo econémico o nuevo regionalismo, que puede
ser definido a partir de los siguientes puntos: 1) se crea a partir de las condiciones internacionales
del esquema multipolar (en contraposicién al bipolar) y sin restricciones coercitivas a favor de
alguno de los miembros; 2) es un proceso horizontal y dinamico, porque requiere adecuaciones
constantes por parte de sus miembros para sobrevivir y para hacer valer sus intereses y objetivos
dentro y fuera del esquema; 3) la agenda de temas se va ampliando en la medida que el grado de
cooperacion es mayor y necesita de nuevas discusiones y toma de decisiones comunes. Por tanto,
a parte de la esfera econémica puede contener temas ecoldgicos, culturales, sociales, juridicos, de

seguridad y por supuesto politicos.

Pero ademas de las especificaciones al regionalismo, también debemos advertir que bajo
este esquema del regionalismo operan distintos niveles, que responden a la complejidad propia del
acuerdo o coalicion: un primer nivel, se da a partir de las barreras fisicas naturales que generan
una unidad territorial (Europa, que va desde el Océano Atlantico hasta los montes Urales, en el
sentido oeste-este); después hallamos “la region considerada como un sistema social que involucra
relaciones translocales de naturaleza social, politica, cultural y econémica entre los grupos
humanos”’!. En tercer lugar, esta la region en términos de coaliciones cooperativas en areas
especificas: economia, politica, militar, etc. El cuarto nivel, se da a partir de “el contexto de una
sociedad a nivel regional donde el marco organizativo proporciona comunicacion social y
convergencia de valores a lo largo de la region”72y en el cual tiene una fuerte importancia el factor
de la herencia cultural; y finalmente, se entiende a la regién como una expresion con un grado tal
de desarrollo interno que se habla de ella como un actor, es decir como un organismo Unico, con

cierta capacidad de actuacion, generacion de credibilidad o toma de decisiones. En este Ultimo

7 Ibid., p.29
7! bid., p.30.
72 |bidem.
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nivel, se suelen colocar a los Estado-region, sin embargo en términos mas precisos se trata de una
evolucion cooperativa de voluntades politicas individuales generando una sola unidad, de ahi que

se hable de su caracter supranacional.

Existen en la teoria de la integracion regional dos modelos a sequir: el organizacional y el
asociativo. El primero se caracteriza por la adhesion de actores de distinta capacidad vy
potencialidad (heterogeneidad) a una organizacion, en la que los mayores controlan y condicionan
a los menores (verticalidad) y en la que hay un reparto desigualitario de los resultados econdmicos,
politicos y sociales (injusticia). En este modelo existe la imposicion de un determinado “orden”, que
favorece a algun actor o actores y que penaliza a los demas 73. El modelo asociativo, suele devenir
una “alianza maximizadora” , en la que los integrantes tienen iguales problemas y también iguales
objetivos (homogeneidad), todos detentan capacidades y potencialidades analogas (horizontalidad)

y los resultados se reparten equitativamente entre ellos (justicia)’.

El modelo asociativo es funcional a una visién de regionalismo protegido, tipo Unién
Europea que prospero bajo el marco normativo del GATT: la extension automatica de la clausula de
la nacién mas favorecida; sin embargo, su articulo XXIV, estipula una excepcién a la regla al
principio de extensién automatica de la clausula de la nacién mas favorecida, admitiendo que
estados vecinos configuren zonas de libre comercio y uniones aduaneras, generandose asi los

regionalismos protegidos, a través de la denominada clausula de habilitacion’>.

El modelo organizacional es funcional para una visién de Regionalismo Abierto, preconizado
por el establishment mundial (organismos multilaterales de financiamiento, corporaciones
transnacionales, gobiernos de Estados del primer mundo, élites de todos los Estados del mundo,

salvo excepciones). Esta vision prosper6 en los afios noventa, instalandose como ideologia

73 Ejemplos de este modelo son la division internacional del trabajo y de las actividades econdmicas, TLCAN, ALADI.
74 Ejemplos de este tipo de modelo son la UE, la OPEP y el CAN.
75 El Mercosur recurrio a esta figura, invocando la normativa de ALADI .
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ambiental, en casi todo el planeta a partir de la Ronda Uruguay del GATT que cre6 la OMC, con el
objeto de reemplazar a la primera: la OMC instituyéd nuevas normas de integracion econémico-

comercial, generandose la sustitucion del regionalismo protegido por el abierto.

Por lo anteriormente expuesto, es importante finalizar nuestra exposicion conceptual con
dos nociones: cooperacion e instituciones. Por cooperacién podemos entender las acciones de un
grupo encaminadas a conseguir un fin comdn. En principio esta definicion no contiene juicios de
valor y es operativa. Sin embargo, ésta asume de alguna manera, valorativamente, que toda
cooperacion o las acciones que se encaminan a ella son buenas. Habria por ello que sefialar que si
bien por un lado podemos definir cooperacion en términos operativos también lo podemos hacer en
términos valorativos, el problema radica en todo caso: a partir de qué elementos valorativos
definimos “cooperacion”. Es decir, que puede haber esquemas cooperativos que beneficien a unos
y perjudiquen a otros, que sean bien intencionados pero no funcionales. La cooperacién es “buena”
para la agrupacion, pero puede no serla para los actores que estan fuera de ella. Ademas, otro
problema que justamente se relaciona con esta Ultima idea, es la de que la cooperacion se limita
exclusivamente a los actores que conviven al interior de una agrupacion, cuando la cooperacion, o
mejor dicho, las acciones que devienen las intenciones de este grupo también son recibidas por
actores externos. No es irrelevante pues, que a toda propuesta de cooperacion se le atribuya una

valoracion en relacion a los propdsitos que persiga.

Este es pues el caso de la cooperacion para los procesos de integracion regional. No se
trata solo de los esfuerzos de una serie de miembros de una agrupacion por alcanzar un objetivo
sino el cdmo (el modo) se proponen alcanzarlo. Cuando hablamos de dos esquemas de
cooperacion como ALCA y Mercosur, irremediablemente nos enfocamos en los miembros pero
pocas veces en la estrategia o los medios para alcanzar los objetivos que se proponen. En términos

tedricos, entendemos que el primer requisito para que los esquemas de integracion regional se
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den, es la agregacion voluntaria; las razones profundas que llevaron a un estado a integrarse a un

esquema de este tipo pertenecen a las fases del proceso y la evolucion.

Ahora bien, la agregacion voluntaria bien puede darse porque es motivada por la busqueda
de un bienestar o bien porque puede darse una sancién por parte de otros miembros de la
comunidad internacional’®. Sin hacer menos las razones por las que un estado decide ser parte de
un esquema de integracion regional, la participacion voluntaria es parte fundamental de la
construccion no de la agenda de integracion sino del proceso mismo. Porque a ésta le sigue la
construccion de la confianza. Siendo la confianza entre los miembros de un esquema de integracion
la estructura sobre la que se cimientan las transacciones y por lo tanto, el medio por el que se
reducen costos. Cuando los participantes han logrado establecer mecanismos de confianza,

hablamos de un esquema cooperativo funcional, y por tanto los costos de monitoreo disminuyen”’.

Para fines de esta exposicién debemos entender que la cooperacién puede ser vista desde
una oOptica comunitaria o bien desde una Optica maximizadora. La primera apela a la accion
colectiva con vistas a la persecucién de un fin comdn; se trata de la persecucién de un objetivo que
le es comUn a una colectividad y de cuyo alcance puede derivarse una serie de beneficios: una
agrupacion decide cooperar por un bien comun. Cada uno de los miembros de la agrupacién ve en
si mismo una parte del todo, por ello cooperar es por lo menos, no evitar que el proceso fluya; es
decir: contribuir a que los costos disminuyan. La cooperacion comunitaria se enfoca en lo que les es
comun a los miembros y no sélo en lo que beneficia a los participantes’®. La parte mas importante
de esta vision en no cooperar como participantes solitarios o en solitario. Solo se participa
racionalmente bajo excepcionales circunstancias. Se coopera comunitariamente ademas, cuando los
miembros estan convencidos de que los que los une (el bien u objetivo comun) les pertenece

colectivamente y la responsabilidad no es asumida como una carga sino como un mecanismo de

76 Sarah Gillinson, Why Cooperate? A Multi-Disciplinary Study of Collective Action (Working Paper 234), Overseas Development
Institute, Gran Bretafia, Febrero, 2004, p.4.

77 |bid., p,6.

78 |bid., p.8.
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beneficio’”®. La responsabilidad comunitaria termina siendo una causa y no un pretexto para

alcanzar un bien comun.

Ahora bien, se entiende que la cooperacién es maximizadora cuando se basa en el
racionalismo individual. Aunque opera la idea de los “bienes” no lo hace en términos comunitarios
sino individuales y la preocupacion (asi como la responsabilidad) opera desde la vision particular
que cada uno de los participantes tiene acerca de cdmo lograr la maximizacién de sus bienes o de
alcanzar los objetivos que se propone en beneficio propio. A la pregunta de por qué entonces los
individuos cooperan, la respuesta seria entre otras para reducir costos, principalmente para el
participante que actla en solitario. Puesto que la responsabilidad no es compartida, sino que es
individualizada, los términos de referencia sobre lo que es la cooperacion se limitan a las
“funciones” que pueden desempefiar los “otros” para que un participante se beneficie de la accion
concertada de los otros. Ademas, la vision maximizadora tiene en cuenta que la cooperacion es
temporal, y en el caso de que ésta se extienda mediante algin esquema cooperativo, es porque los
beneficios pueden correr peligro. La temporalidad de la cooperacion es abierta: se da cuando se
necesita®. No importa cuan largo sea el esquema de cooperacion siempre que tenga la flexibilidad
estructural para ser modificado en funcién de los intereses de un participante. En este sentido, la
cooperacion no evolucion, sino que se transforma. No avanza a etapas o niveles mas profundos de
integracion en relacion a las necesidades de todos los participantes, sino en relaciéon a uno o a
unos pocos miembros del esquema®’. La cooperacién maximizadora no reconoce el caracter holista
del proceso comunitario porque intrinsecamente le es adverso: los beneficios no pueden

compartirse.

Los beneficios comunitarios han sido vistos por la escuela institucionalista y neo-

institucionalista, como resultados de la existencia de las instituciones. A esta vision se le opone la

7 bid., p.11.
8 bid., p.15.
8 bid., p.21.
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de la escuela econoémica cldsica, que ve en las instituciones un foco de conflictos sociales y
distributivos, dado que éstas no benefician a todos los agentes por igual: “ya que existe una
notable desigualdad en el poder y capacidad que tienen los individuos para influir en el disefio,

instrumentacion, legalizacion, administracion, vigilancia y cumplimiento de las instituciones 2.

Tanto los neo-institucionalistas como los neo-clasicos consideran que las instituciones son
las plataformas sobre las que opera la cooperacién y coordinacion, la diferencia reside en la
naturaleza de cada una. Justamente la discusion que se acaba de sefialar sobre la dptica de la
cooperacion es la que subyace a la visién que le atribuyen estas dos escuelas a las instituciones.
Cuando los participantes toman consideraciones de caracter comunitario o cuando toman
elecciones individuales, la naturaleza de las instituciones es otra; porque su origen, demanda,
seleccién, operacion y mantenimiento obedece a logicas distintas, que finalmente parten de la vision

sobre como se encaran los problemas y para qué cooperar.

Por otra parte, no es facil definir “institucién”, la gama de nociones se relacionan con las
distintas acepciones a las que el término haga referencia. Vemos a las instituciones como
mecanismos para resolver problemas sociales, como formas para contrarrestar las posibles
acciones nocivas en un proceso. Algunos autores, como Bates, sefialan que en realidad las

instituciones servirian para conciliar la postura maximizadora y el comunitarismo.

Para fines de esta investigacion adoptaremos las ideas de José Ayala. Las instituciones son:
“el conjunto de reglas que articulan y organizan las interacciones econdmicas, sociales y politicas
entre los individuos y los grupos sociales”83. Pero ademas, para nosotros, instituciones son todas
aquellas reglas estructuradas que dan soporte a los procesos de integracién, que al estar
determinadas por la situacion de los participantes, les permiten coordinar y cooperar para alcanzar

los beneficios que persigue el acuerdo. Las instituciones como reglas y estructuras, pueden

82 Ayala Espino, Op. cit., p. 56.
8 |bid., p.63.
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socializarse o ser meramente formales, para disminuir los costos de transaccion. Su viabilidad se
establece a partir de que los miembros acepten voluntariamente las reglas que ellos mismos se han
hecho para cooperar. Esta es la razén por la que el establecimiento de las instituciones que han de
regir un proceso de integracion, debe girar en torno a las preferencias nacionales, es decir, que las
instituciones sean la materializacion de las aspiraciones de los miembros. En dltima instancia, las
instituciones se perfilan por el comportamientos, intereses y pautas de los participantes. Pero en su

funcionamiento pueden incidir varios actores no estatales, como ONG’s, sindicatos, elites, etc.

Sin embargo, no hay que confundir las instituciones con las organizaciones estatales que
dan soporte al proceso. La perspectiva institucional de un proceso de integracion precede a los
organismos de ésta. Las instituciones son las reglas y estructuras, y las organizaciones los
espacios disefiados exclusivamente para que los actores echen a andar tales reglas y estructuras
con el fin de cooperar en algun aspecto. “En la medida en que las organizaciones estan regidas por
[las] instituciones mismas que se encargan de disefiar, aplicar y vigilar otras instituciones, vale
decir que las organizaciones son instituciones en el sentido de que estan regidas por reglas que
permiten su gobernacidn”84. Igualmente, en la medida en que las instituciones son garantes de la
confianza que pueden tener los participantes en que el proceso ha de mantener vigentes los
intereses, se entiende que hay una plena identificacién entre los actores respecto del rumbo que
debe sequir el proceso de integracion. La certidumbre es un requisito tanto para la creacién como
para la operacion de las instituciones: favorecen el intercambio de informacién abaratando los
costos de transaccién entre los participantes; también sirven como vigilantes de las propias reglas
que éstos se hayan impuesto para opera y en esa misma direccion buscan resolver los problemas
que puedan aparecer frente a un riesgo interno o externo al proceso.

En consecuencia, adyacente al proceso de negociacion de un esquema de integracion
regional, se encuentra la constitucion de las instituciones. Aunque éstas pueden ser vistas como

meros mecanismos que facilitan la operatividad de un esquema (escuela neoclasica), o bien como

8 |bid., p.64
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reglas que permiten dar certidumbre al proceso (neo-institucionalismo), el estudio de estas nos
devela la capacidad y el soporte que se esta generando en términos de cooperacion, para que el
proceso fluya o se interrumpa. En la medida en que las instituciones permitan generar condiciones
propicias para que los participantes cooperen, la coordinacion de decisiones sera mas estable y

permitira que el proceso avance.

1.7 El Neo-institucionalismo como base de estudio de los procesos de integracion regional

Nos parece que el neo-institucionalista es un enfoque adecuado para estudiar los procesos de
integracion regional porque plantea su estudio desde los esfuerzos por coordinar, organizar y
estructurar un proceso de integracidn una vez que se ha establecido una agenda o bien durante la
negociacion de esta de modo paralelo. Evita ademas pensar la integracion sélo desde la posicion
de los mercados; por el contrario, permite integrar al andlisis la posicion del Estado como parte del
proceso. No obstante, reduce todo tipo de transaccién a lo institucional “funcional”, y en muchas
ocasiones evita considerar la formacion institucional de un proceso, esto es: el desarrollo y cambio
de las instituciones en un esquema de integracion. En mas de una ocasién evita considerar
cuestiones de poder o de posicidn de los participantes en la construccion de instituciones, aunque
considera que sin una paridad de los interesados es imposible que se dé un proceso

correctamente.

Escapa al andlisis la construccion histérica del proceso, por eso nos hemos atrevido a
plantear el estudio de los esquemas ALCA y Mercosur desde el plano institucional pero haciendo un
estudio histérico del proceso y de sus instituciones. Porque Estado y mercado son construcciones
histéricas y los cambios que se dan en uno y otro no son aislados, y por ningiin motivo se pueden
estudiar por separado; por ello hemos querido en los dos casos plantear desde un universo general
cudl es la situacion en torno a ambos esquemas y de ahi derivar al andlisis propio de las

instituciones.
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El neo-institucionalismo, por otra parte, valora la relacion Estado/mercado en la estrategia
que cada pais toma par insertarse en la economia mundial. Y en el caso de nuestra region, es claro
que la internacionalizacion de sus mercados esta relacionada con las formas de desarrollo. Los
cambios que se dejan sentir varian segun el grado de “preparacion” de una economia asi como de
los lazos que logre establecer; por eso, las instituciones cumplen un papel vital en la asignacién de

recursos asi como de coordinacion de esfuerzos para cumplir los objetivos agendados.

Este enfoque integra distintas esferas que conviven en un proceso de integracion: sociales,
politicas, econdmicas. Cuando economias en desarrollo como las latinoamericanas plantean los
esquemas de integracion como estrategias de desarrollo, inevitablemente deberemos focalizar
nuestra atencion no a los propésitos que podamos encontrar en las declaraciones presidenciales
de reuniones o cumbre, sino en el “cémo planean” que se dé esa integracion para desarrollar a
cada pais. Cuando el neo-institucionalismo valora la posicion de los participantes antes y después
de haber establecido ciertos acuerdos, lo que pone en evidencia es el principio o la vision que

sustenta un proceso determinado (la transaccion).

Podemos encontrar distintos tipos de transaccion (comerciales, estatales, laborales, etc.,)
pero detras de éstas debe haber un respaldo, algo que garantice no solo la eficiencia del proceso
sino que nos dice algo mas acerca de él: qué es lo que esperan obtener los agentes. La moneda no
es el Unico referente de intercambio; es mas, ésta dejada en manos de los agentes puede ser
perjudicial; por eso es que hablamos de transacciones o procesos imperfectos, por lo que han de
establecer mecanismos de regulacion minimos que van desde marcos juridicos hasta
organizaciones. Es la interdependencia de todos los factores en una transaccién la que nos refiere
la sequridad para continuar o no. Pero mas importante es el lugar que le asignamos a éstas, sean
formales o informales, evidencian el grado de cohesion o bien si se trata o no de un proceso

simétrico donde por lo menos todos los participantes de inicio tienen las mismas oportunidades.
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En consecuencia, el neo-institucionalismo nos puede auxiliar en nuestra evaluacion de las
visiones de la integracion del ALCA y Mercosur, mas alld del mercado y de los flujos de bienes y
capitales. Evidencian el papel que juegan los gobiernos en el proceso y el grado de compromiso
que una vez adquiridos estan dispuestos a sostener mediante mecanismos formales
(institucionales). Porque la decisiones de los estados en un proceso de integracion muestran las
correlaciones de fuerzas que los agentes domésticos estan dispuestos o no a arriesgar con el fin

de desarrollar las economias.

Las instituciones son el reflejo no sélo de la competencia econémica, sino de la solidaridad
compartida para alcanzar un objetivo. Aunque no lo reconoce abiertamente el neo-institucionalismo,
el estado es producto de decisiones y contradicciones histéricas, y en una colectividad de estados
dispuestos a asociarse con un fin, las instituciones son el resultado directo de estos cambios que se
suceden en los agentes que las sustentan. Para saber como se planea un proceso de integracion

(ALCA) o como se esta dando (Mercosur), las instituciones son un buen referente.

Conclusiones del capitulo

Estudiar dos procesos de integracion tan importantes como ALCA y Mercosur, nos exige un
acercamiento a los elementos histdricos y tedricos que los respaldan. El regionalismo como proceso
no le es ajeno a la nueva dinamica de las Relaciones Internacionales contemporaneas. Pero si lo es
como fenémeno que necesita ser abordado desde una dptica particular que rebase las teorias
heredadas por el orden bipolar. El proceso europeo de integracién, aunque parecia responder a
una légica enddgena propia, también se encontraba inmerso en la bipolaridad. Por tanto, las
primeras teorias que trataron dar explicacién al proceso de integracion desde la experiencia
europea, fueron parciales en sus observaciones porque no se trataba siquiera de un proceso
uniforme y homogéneo; mas alla de la construccién de los espacios comunes econémicos se
estaban construyendo espacios de convivencia politica y social, que se enfrentaban a su vez, a las

dinamicas siempre tensas del bipolarismo.
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Por otra parte, las teorias heredadas de este periodo tendieron a focalizar su atencién en el
proceso europeo dejando de lado otras latitudes, donde los procesos de integracion tenian una
logica distinta porque sencillamente la situacion intra-regional diferia considerablemente de la de
europea del oeste. Es claro pues que, visto asi el fenomeno de la integracion latinoamericana, no
existan planteamientos que abarquen todas las aristas de los procesos en virtud de la propia
dinamica latinoamericana. Para cuando se empez6 a estudiar el fenémeno, no sélo en América
Latina sino en los paises del llamado “Tercer Mundo”, no existieron marcos explicativos. Parece ser
que lo mas proximo a lo que hemos llegado tedricamente a explicar la integracion regional
latinoamericana ha sido a partir del estudio de los modelos exportadores y de diferenciar la relacion
de la economia internacional y los acuerdos de integracion denominados de primera y segunda
generacion. El enfoque dependentista, aunque muy rico en sus andlisis de la relacion centro-
periferia, no es propiamente un marco teérico que estudie el fenémeno integracionista; representa
una herramienta para el andlisis pero por si mismo no desarrolla los elementos necesarios para

hacer una evaluacion.

Como consecuencia de esta falla por teorizar la integracion latinoamericana a partir no sélo
de la experiencia histérica sino de los elementos que subyacen a ella, es que para estudiar el
fendmeno que se da en la regidn tenemos que hacer referencia a las teorias de la integracion
regional externas. Los enfoques que estudian el fendmeno aunque muy Utiles y ricos en sus
postulados, terminan siendo ajenos a la naturaleza latinoamericana. Visto de otro modo, nosotros
que hemos elegido el enfoque neo-institucionalista para abordar los procesos de ALCA y Mercosur,
hemos aceptado que tiene limitantes histéricas en su analisis, la escuela que respalda este
enfoque. No obstante, ello no impide nos sean un referente siempre importante para comenzar a
teorizar la integracion latinoamericana desde otros horizontes, como la construccion de las

instituciones y la concepcion que existe tras ellas.
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Por otra parte, resulta complejo abordar el fenémeno integracionista en la region desde
otros angulos, pero en algin punto hay que avanzar. Porque la mayor parte de los estudios se le
limitan al aspecto econdmico; poco se ha abordado este objeto de estudio desde las contracciones
del sistema internacional sobre la region, de la problematica politica, de las rivalidades entre las
potencias regionales, desde otros actores sociales, desde la integracion cultural, etc. Es claro que,
si las repercusiones de la apertura comercial se han dejado sentir en varios niveles y esferas, es

desde estas mismas donde debe aprovecharse la experiencia para estudiar el fenémeno.
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Capitulo 2: El proyecto integracionista desde el modelo del AL(A

Introduccion
A partir de la década de los setenta comenz6 a darse un deterioro en la dinamica comercial

mundial, por esta razon los paises de América Latina tuvieron que evaluar sus programas
econdmicos y empezar a implementar una serie de medidas encaminadas a sanear las finanzas
nacionales. Un primer resultado de esta reestructuracion fue el giro liberal de las politicas estatales
latinoamericanas asi como la minimizacion de este ente en la participacion de la economia. La
desregulacion de los mercados domésticos era parte de la estrategia de reinsercion de las
economias latinoamericanas en la mundial. Sin embargo, la apertura comercial tan sélo era una
parte del engranaje de apertura econémica para la region. Las propuestas de reformas se aplicaron
a toda la region del mismo modo sin considerar la situacion local de los paises afectados por la
recesion mundial. La puesta en marcha de los programas de ajuste fue aplicada por los gobiernos
en periodos distintos y por tanto los resultados fueron desiguales en la region, pero aun asi,

América Latina nunca pudo recuperar, como area comercial, su lugar en el comercio mundial.

Por otra parte, las reformas estructurales si bien fueron creadas principalmente para ciertos
paises con problemas financieros, no fueron las Unicas medidas que se tomaron a nivel mundial
para afrontar la recesion. Antes bien, paises como Estados Unidos y Japén, también necesitaban
idear formas para reorganizar su economia. Estados Unidos en especial, necesitaba recomponer el
espacio de su expansion que se habia estancado con la crisis del modelo fordista y de la &% ronda

de negociaciones del GATT.

Lo que nos proponemos demostrar en este capitulo es como por mas de diez afios Estados
Unidos preparé el caminé para la expansion de su economia desde las reformas estructurales hasta
la aparicion del TLCAN. Asi pues, la propuesta del ALCA como modelo comercial, no fue un
ofrecimiento que se hubiese generado sin de antemano haber reformado a la regién para integrarla

a la economia del norte. EI ALCA es un acuerdo que se plantea como dirigido y amparado por y
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para la economia estadounidense. De ahi que, mas que ser una estrategia y oportunidad de
insercion de América Latina en la economia mundial sea una estrategia estadounidense para

insertar a ésta a su propia economia.

Lo que nos mueve es preguntarnos por qué Estados Unidos estaria interesado en un
proceso integracionista a nivel continental con socios tan dispares que comercialmente no ofrecen
mucho, aunque si como mercado receptor; a partir de qué elementos podemos suponer que se
“prepar6” a la region latinoamericana para un acuerdo de mayores dimensiones; podriamos

sostener que TLCAN fue una primera demostracion de lo que podria ser un acuerdo hemisférico.

Una primera fase, de desregulacién y de reformas estructurales, parecen mas encaminadas
a reformar las legislaciones nacionales y a sanear las finanzas publicas para que los capitales
estadounidenses pudieran participar en estos mercados. Las reformas econdmicas parecen cobrar
sentido cuando América Latina se abrid sin mayor problema a los capitales extranjeros. Y sin
embargo, el area de desarrollo nacional no fue apoyada financieramente; cuando observamos que
los discursos oficiales comenzaron a referirse al “crecimiento econdmico” y las bondades del libre
comercio, no podemos mas que pensar que se trata de posturas que congenian con las practicas

liberales comerciales de Estados Unidos.

En consecuencia, habremos de abordar las razones para que Estados Unidos se propusiera
un acuerdo hemisférico, que nos parece tiene claros tintes geo-estratégicos y geo-politicos, no sélo
en relacion a América Latina sino principalmente frente a la competencia de la UE y Japon. Porque
ALCA no aparece como un proceso profundo de integracién en términos adyacentes, politicos y
sociales; pero si lo parece en términos econémicos, muestra de ello es la dependencia que se
generé de México hacia Estados Unidos. Recuperar la historia reciente de TLCAN, también es

evaluar los posibles escenarios de una integracion via el ALCA.
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2.1 El cambio de ruta de América Latina en los noventa: del Consenso de Washington al Acuerdo de
Libre Comercio para las Américas (ALCA)
Entre la década de los ochenta y noventa la economia latinoamericana se vio influenciada por lo

que se conocio como el “Consenso de Washington” o “lo econémicamente correcto”, término
acufiado por John Williamson en 1990, que refiere las politicas y ajustes que debieron implementar
el grueso de las naciones latinoamericanas en materia econdmica para estabilizar el deterioro
econdmico, a la vez que sefialaba el modo en como habrian de insertarse en la dindmica econdmica
mundial’. La especificidad del consenso radico en el giro “liberal” que se les aplicé a las politicas
economicas estatistas por parte de los paises de la region en los afios cincuenta y sesenta, y en el
paulatino declive que presenciaron durante los setenta. Al respecto, una premisa fundamental que
predicd el “consenso” se referia a la “intervencion minima del Estado en provecho del libre
funcionamiento de los mercados”2, cuestion con la que la mayoria de los gobiernos e instituciones

multilaterales estuvieron de acuerdo y apoyaron tanto en la practica como en sus andlisis.

Del mismo modo, para la region supuso una recomposicion no sélo de la vision del Estado
sino, y principalmente, de sus objetivos; ante el estancamiento de las economias regionales, las
crisis financieras y el cada vez mas grande endeudamiento exterior, se buscaron nuevas formulas
para atraer capitales y ajustarse a las nuevas situaciones econémicas internacionales pero sin la
preeminencia del Estado como actor central, quien habia estado perdiendo su legitimidad y poder.

Todo lo anterior devino, para los “expertos” en un agotamiento completo del modo estatal ya que:

“Rara vez los estados desempefiaron su papel de facilitadores del desarrollo.
La deuda externa tuvo un efecto retroactivo sobre la deuda interna. Los
funcionarios se volvieron a veces [ineficientes]: las empresas publicas se

! Berenice P. Ramirez Lépez, “Tendencias del comercio latinoamericano en los afios noventa, ;configuracién de bloques
subregionales o ‘fast track a la conformacién del ALCA?” en La globalizacién de la economia mundial. Principales dimensiones
en el umbral del siglo XXI, Jaime Stay (Coordinador), [IEc-UNAM/ Benemérita Universidad de Puebla/ Centro de Investigaciones
de la Economia Mundial (La habana, Cuba), Miguel Angel Porrua, México, 1999, p. 371.

2 Gérard y Naima Grellet, “El desarrollo de los mercados y los costos de transicién. Una critica de las politicas econémicas
liberales” en El pensamiento Unico: fundamentos y politica econémica, Elvira Concheiro (Compiladora), [IEc-UNAM/ UAM-
Xochimilco, Miguel Angel Porrta, México, 1999, p. 83.
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caracterizaron por soportar presiones presupuestales disminuidas, por incitar
poco a poco a sus agentes o por tener déficit generadores del
endeudamiento y de efectos de despojo hacia las empresas privadas. A
menudo, los agentes relacionados con los aparatos del Estado crearon
contribuciones que pagar, que fueron obstaculos para el crecimiento”?.

Asi pues los discursos oficiales latinoamericanos se enfocaron mas en el “crecimiento
econémico” que en el desarrollo de las naciones, generando fuertes criticas hacia los gobiernos
“depredadores” y ensalzando en su lugar las bondades de una economia administrada por el libre
juego del mercado. Las reglas necesarias para “operar” necesitaban de espacios donde hacerlo
por lo que, el siguiente paso fue llevar a cabo politicas econdmicas encaminadas al “saneamiento”
de la economia mediante la busqueda del equilibrio macroeconémico bajo un régimen fiscal sano
asi como la liberalizacion comercial y financiera, procesos de privatizacion de diversas entidades
estatales, reformas laborales, tributarias y pensionales®. En consecuencia, se trataba de una
desregulacion total de la economia que se realizé mediante distintos programas todos destinados a

atacar un area especifica que desarticulara en ella la presencia del Estado.

Por ejemplo, en los programas de “estabilizacién” el objetivo primordial se encaminé al
restablecimiento del equilibrio macroecondmico via la contraccién de la demanda y las politicas
deflacionistas. Su aplicacion se dio en materia monetaria con controles de crédito y alzas de
intereses; en materia presupuestal con limitaciones de los déficit publico; en materia cambiaria con

la depreciacién de la tasa real de cambio y la convertibilidad de las monedas®.

En cuanto a los ajustes estructurales, se busco “reformar el sistema relativo de precios y la
estructura de las incitaciones para recobrar la competitividad exterior y el crecimiento interno”®,

siendo objetivos primordiales la regulacién por el mercado y la apertura a la economia

3 Hugon Philippe, “Los fundamentos tedricos de las politicas ...”", Op. cit., p.191.

* Ramirez L6pez Berenice, “Tendencias del comercio latinoamericano en los afios noventa”, Op. cit., p.372.
> Hugon, “Los fundamentos tedricos de las politicas ...", Op. cit., p.192.

¢ Ibid., p.193.
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internacional, elemento que por demas nos interesa primordialmente en esta investigacion. A
grandes rasgos, la implementacién de estas politicas perseguian la supresion de las actuaciones
“distorsionantes estatales”, llevando a la economia nacional en su conjunto al juego del libre
mercado; por ejemplo, en el caso de la liberalizacion comercial reduciendo el proteccionismo
arancelario o cualquier otro tipo de regulacion que lo distorsionara; mientras que en el caso de la
liberalizacion financiera, complementario de la politica anterior, se caracterizd por el cambio “de
una privatizacion de las instituciones financieras, tasas de intereses reales y positivas y una
reduccion de los efectos de eviccion relacionados con el endeudamiento del Tesoro, de las
empresas publicas y paraestatales, a un saneamiento de los créditos dudosos a una liquidacion de
las cuentas atrasadas™. Habria que sefialar por Ultimo que estas “recetas”, preparadas para
aplicarse unilateralmente, estuvieron acompafiadas de fuertes presiones de foros multilaterales
como el FMI, y permitieron a los paises que las operaran dentro los espacios de las nuevas

relaciones econdmicas internacionales, como la OMC.

Este esfuerzo por transformar economias cerradas en “abiertas”, bajo parametros que
dejaron poco espacio a la especificidad de cada nacién, tuvieron resultados muy contrastantes y,
por el contrario, crearon nuevos problemas que a casi veinte afios no se han podido resolver.
Hablando de la situacién latinoamericana, las economias no han vuelto a desempefiar un papel

|“

protagonico importante en el comercio mundial, ello significa que el “éxito” fue relativo incluyendo
el caso del TLCAN. En consecuencia, las economias latinoamericanas después de las “recetas de
Washington” sencillamente se “enderezaron”, pero ni siquiera en sus mejores afios durante la
década de los noventa han disfrutado de una vigorosa economia, de mercado, lo que se puede
argumentar de la siguiente manera:

1) Pese al discurso anti-estatal como actor central de la actividad econdmica, se
continuaron dando practicas de financiamiento exterior bilateral y multilateral, que tendieron a

apoyar a las entidades paraestatales. “Estas practicas contradictorias nos remiten a

7 Ibid.
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representaciones simplificadoras que oponen el Estado al mercado, sin integrar la pluralidad de los
modelos organizacionales ni las relaciones que se dan entre las esferas de poder politico y las de la
economia privada”®, sin que los recursos externos que se dedican a la primeras tengan un claro
objetivo saneador.

2) Las politicas de ajuste y estabilizacion del Consenso de Washington tuvieron poca o casi
nula consideracion sobre los riesgos y las especificidades de los sistemas financieros de las
naciones subdesarrolladas, lo que no permite a los agentes operar mas que en un ambiente de
incertidumbre, y riesgo asumido y garantizado por el Estado. La crisis financiara en México, muestra
esta falsa separacion entre el Estado y la economia.

3) Asi como la politicas de transformacién de las economias cerradas demostraron poco
sobre los riesgos de los distintos mercados locales, segin su especificidad, las politicas
neoliberales hicieron ain mas caso omiso de las relaciones de poder, “los oligopolios que
funcionan en un contexto de competitividad imperfecta™, o a las relaciones establecidas entre las
distintas élites (politicas, econémicas, sindicales, financieras, etc.) que suelen establecer o no
acuerdos para el funcionamiento de la base productiva, y que eran elemento fundamental para la

insercion internacional.

En consecuencia, los planes para promover el crecimiento econémico se habian basado en
un “feliz” y Unico modelo aplicable a toda nacion subdesarrollada de economia cerrada que
atravesara por crisis, pero los elementos “reales” que habrian de operar no fueron considerados.
Ello agravo el hecho de que, si histéricamente América Latina no ha encontrado una formula para
generar recursos para la financiacion de su crecimiento, las “recetas liberales” despreciaron
espacios no monetarios o financieros que también debian de ser atendidos como la “debilidad
productiva, la concentracion del ingreso, la dependencia de insumos, tecnologia y capital”°. En su

lugar, como hemos tratado de explicar, se reforzaron las formas ya convencionales para la region,

8 |bid. p.194.
° Ibid., p.195.
10 Ramirez Lépez, Berenice, Op. cit., p.372.
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como son la obtencién de divisas a través de las exportaciones, o bien, mediante créditos, deuda e
inversion extranjera. En otras palabras, lo verdaderamente sustancial estuvo ausente y, por el
contrario, puede decirse que la orientacion liberal que adopt6 la region estuvo caracterizada por

aperturas, comercial y financiera, sin una respaldo o base nacional sélida.

“La consolidacion de relaciones de mercado y mayores oportunidades para la
inversion privada y/o extranjera han determinado las caracteristicas de
insercion que los paises latinoamericanos estan persiguiendo en el mercado
de la actualidad. Estos procesos han incidido directamente en las
orientaciones y modalidades de las relaciones econdmicas latinoamericanas,
en particular las de su comercio exterior”!".

Asi, con este cumulo de propuestas a implementarse, América Latina se insert6 en la
economia mundial en los tres renglones mas importantes que la componen: capital financiero en
primer lugar, en segundo el comercio de bienes y servicios, y el crecimiento del producto mundial.
Sin embargo, es importante destacar que si bien por un lado operaban las reformas y los ajustes
para la region, por otra parte, igualmente operaban reformas profundas en otras latitudes, formas
de liberalizar la economia que diferirian enormemente unas de otras y que no podian significar otra
cosa que una fuerte competencia internacional. Pero la regién no sélo estaba poco preparada para
todas estas reformas, sino que no se habia planteado el fortalecimiento de las economias

nacionales latinoamericanas para hacer frente a esta situacion.

Aunque desde finales de la década de los ochenta y principalmente durante la década de los
noventa se empez6 a hablar de globalizacién para referirse a las caracteristicas que guardaban a
las nuevas relaciones econémicas internacionales, la mayor parte de éstas se desarrollaban entre
muy pocos paises, principalmente los del norte. De esta area 28 paises concentran mas del 60%
de producto mundial, exportando el 78% de los bienes y servicios, pero representando apenas el

15% de la poblacion. En contraposicion, los paises en vias de desarrollo participan con poco mas

" |bid.
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del 22% del producto mundial y el 17% aproximadamente de las exportaciones con mas del 70%
de la poblacion mundial. Por su parte, América Latina pese a las reformas participa con un 8.8%
del producto mundial, apenas con un poco mas del 4% de las exportaciones mundiales y 8.3% de

la poblacién mundial'2.

Si bien, gracias a la apertura y la liberalizacion, América Latina habia corregido algunos
desequilibrios de las economias locales, el esfuerzo por la competencia acentud los desequilibrios
sectoriales, el enriquecimiento de aquellas empresas trasnacionales radicadas en estos paises y
debilitamiento de la industria nacional principalmente la pequefia y mediada empresa. De otro
modo, al privilegiar la economia de mercado se abandond el mercado interno, “y al caer la
inversién y la demanda, la creacién de empleos también, lo que ha deteriorado ain mas las
condiciones de vida de la mayoria de la poblacion latinoamericana”'3. América Latina, pese a todo,
desempefia un papel en el escenario internacional al ser parte del proceso de crecimiento
financiero mundial, al brindar espacios de inversion cada vez mas desregulados, como bien
recetaba el Consenso, y que por lo tanto son paises rentables dado que ofrecen: 1) mano de obra
barata; 2) inversién en sectores claves como energia, telecomunicaciones y servicios financieros; 3)

mercados emergentes especulativos'.

Como se sefialo lineas antes, la insercion en nuevos esquemas de participacion multilateral
especializados fue una de las notas distintivas que caracterizaron la era de las reformas
latinoamericanas. Un ejemplo de gran significado fue la entrada primero al GATT vy luego la
incorporacion a la OMC, que implicé legalizar y legitimar las reglas del comercio internacional, como
la disminucién de aranceles, la eliminacion de las barreras no arancelarias, permitir nuevas formas
de comercio, servicios, solucion de controversias, normas técnicas, etc. Pero todo ello también ha

derivado en dos importantes hechos: el primero en la constante tension entre las economias

12 |bid., p.374.
3 1bid., p.375.
14 1bid., p.376.
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desarrolladas versus menos desarrolladas por temas de la agenda como el comercio agricola y los
subsidios, o la competencia feroz, “la eliminacion de clausulas y acuerdos como los de la nacién

mas favorecida por la de trato nacional o los efectos que tendran acuerdos [anteriores]"®.

El sequndo hecho, que responde directamente al primero, es la creacion o estructuracion de
acuerdos subregionales o bilaterales de libre comercio como estrategia para enfrentar la
competencia mundial. En este ambito, la influencia del potencial comercial de Estados Unidos se ha
hecho patente en los acuerdos denominados de “segunda generaciéon” que fueron parte de esta
estrategia de insercion. Pese a que es valido decir que habia determinaciones estructurales que
propiciaron el cambio de paradigma favoreciendo la apertura por parte de la regién, es claro que
Estados Unidos también necesitaba propiciar un cambio para reconquistar su posicién hegeménica
y consolidarse en la regién, también como una estrategia de crecimiento econémico. El problema
mas grave se dio a partir de la consideracion sobre cémo consequirlo, cémo competir por un

espacio en el mercado estadounidense.

Varios paises latinoamericanos habian sido estrictos en sequir al pie de la letra las
indicaciones del Consenso para restablecer el equilibrio en las cuentas externas: “una forma
inmediata de lograrlo era obtener al menos superavit comercial, pero dicha situacion agudizé en un
primer momento el estancamiento productivo por la caida de las importaciones y por el cambio en
los precios relativos, y [el consecuente aceleramiento] de la apertura comercial y financiera”16. Ain

asi América Latina también se enfrent6 a la transicién que representd el fin de la Guerra Fria.

2.2 La reorganizacion espacial del hemisferio: el TLCAN abre la brecha
Si bien Latinoamérica habia sido considerada durante la Guerra Fria parte sustancial de la politica
de sequridad regional de Estados Unidos, al terminar ésta no se sabia con exactitud como habria

de darse el o los impactos del reordenamiento del sistema mundial en nuestra region y, alin menos,

15 |bid,
16 |bid., pp.382-383.
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en relacién a los Estados Unidos. Algunos de los debates surgidos sobre el tema en Estados Unidos
sugirieron “redescubrir” América Latina principalmente, en términos econdmicos, mientras que
otros sefialaban que con la desaparicion del otro hegemén no habria necesidad ya de cuidar a la
region. En otras palabras, la marginacion y la indiferencia podrian ser los nuevos elementos que
definieran la relacion con los Estados Unidos. Sin embargo, si esto Ultimo ocurria entonces spara
qué se llevaron a cabo reformas tan radicales? Por el contrario, para muchos investigadores e
intelectuales eran bastante sospechosas las “recetas” de Washington, innecesarias si no se iban a
aprovechar. Podemos suponer que el bloque socialista terminaria y que en tanto a América Latina
se le estaba preparando para cumplir un papel determinante en la economia mundial, y es cierto
que el drea estaba poco preparada para competir con las naciones del llamado “primer mundo”; el
problema realmente grave para la region no era la “insercion” en la nueva economia sino el resto
de paises y regiones contra los que debia competir para insertarse y ganar algun lugar. Visto de
otro modo: si comerciar con los paises desarrollados representaba un problema en la relacion
norte-sur, no habia que olvidar que también se dio una fuerte competencia sur-sur, situacién para

la que tampoco estaban preparadas las naciones latinoamericanas.

Otro punto importante fue que, al terminar la Guerra Fria, el esquema de la economia en su
conjunto se transformé igualmente. Nuevas formas “liberales” comenzaron a atravesar a los paises
a lo largo y ancho del planeta y fue esta situacion de re-estructuracién que en Estados Unidos tuvo
una gran repercusion, la que finalmente gener6 nuevos discursos legitimadores (y legales) sobre
un viejo tema, “el libre comercio”. La competencia por la conformacion de espacios geograficos
donde el libre comercio fuera la norma tuvo tres centros principales: Asia Pacifico con Japén a la
cabeza, la Comunidad Econdémica Europea con Francia y Alemania, y Estados Unidos en el

continente americano con un ambicioso proyecto hemisférico de libre comercio.

El crear espacios econdmicos con mercados competitivos y eficientes fue la idea que en las

tres regiones privo. Pero, pese a ello, las estructuras que habrian de generarse para los préximos
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afos no estaban listas: el GATT por ejemplo, se habia quedado estancado en la octava ronda de
negociaciones y la misma dindmica competitiva y expansionista del capital habia fortalecido los
desacuerdos de los paises negociadores. Esta era una razén mas para que los estadounidenses
hubiesen visto en el libre comercio regional una oportunidad para fortalecer su capacidad
negociadora'’. Estados Unidos actu6 podriamos decir rapidamente porque si para la primera mitad
de 1990 el entonces presidente George Bush habia dado luz verde para las negociaciones de un
TLC con México, para mediados de ese mismo afio propuso la creacién de un area de libre comercio
que abarcara todo el Hemisferio. De esta manera, se marco un parteaguas respecto a cémo habria
de darse y conducirse el proyecto de integracion regional del continente, respecto del proyecto
europeo, cuando sefiald: “la prosperidad de nuestro hemisferio depende del comercio y no de la

ayuda econdémica” y reforzé:

“Con el fin de expandir el intercambio comercial, propongo que nos
comprometamos con la creacion de una zona hemisférica de libre comercio
[..] debemos sumarnos a las tendencias mundiales observables, que
apuntan hacia el establecimiento de mercados libres, tomando como nuestro
objetivo final el establecimiento de un sistema de libre comercio que abarque
a todo el continente americano: Norte, Centro y Sudamérica. Esperamos ver el
dia en el que no sdlo el continente americano sea el primer hemisferio
completamente libre y democratico, sino que esté integrado por socios en
igualdad de circunstancias, participes en una zona de libre comercio que
abarque desde el puerto de Anchorage hasta Tierra del Fuego [...]"8.

Desde que el presidente estadounidense Bush lanzé esta propuesta, la inquietud
latinoamericana se enfoc6 en observar cdmo se desarrollaban las negociaciones y en todo caso, el
funcionamiento del esquema del TLCAN como una muestra de lo que podria acontecer con la regién

en un futuro.

17 Peter H. Smith, “Los Estados Unidos, la integracion regional y la reformulacién del orden internacional” en ;Cooperacién o
rivalidad? Integracion regional en las Américas y la Cuenca del Pacffico (Shoji Nishijima y Peter H. Smith, coordinadores), Centro
de Investigacion para el Desarrollo A.C., Miguel Angel Porrtia, México, 1997, pp.72-73.

18 George Bush, Discursos sobre La Empresa de las Américas, Casa Blanca, Washington, Estados Unidos de Norteamérica, 27
de junio de 1990.
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Con base en el acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos y Canada de 1989, en
agosto de 1992 se present6 para su firma el TLCAN con la incorporacion de México, justo en medio
de la campania presidencial estadounidense, para que entrase en vigor el 1° de enero de 1994. Asi
se crea lo que en ese momento llegd a representar el bloque comercial mas grande del mundo con
“una poblacion de 370 millones en 1992 y una produccién econémica combinada de unos seis
billones de ddlares™. El objetivo persequido con este “acuerdo” era la promocién del libre comercio
mediante la eliminacion programada, durante 15 afios, de aranceles y cualquier otro tipo de barrera
al comercio de una lista que practicamente contenia todo los productos producidos por los tres

paises.

Si bien se entiende en la teoria economica clasica que hablar de libre comercio entrafia
tanto bienes como inversiones y servicios, uno de los puntos que con mas atencién observaron los
paises latinoamericanos fue el relativo a inversiones, ya que con el TLCAN en esta materia estaba
mas que visto que, efectivamente, las reformas que se habian promovido durante la década
anterior tenian un objetivo claro: abrir a México a la inversion principalmente estadounidense, pero
no asi en el sentido contrario. “Conforme al tratado, los bancos y las instituciones financieras de los
Estados Unidos podian establecer sucursales en México y los ciudadanos estadounidenses podian
invertir en instituciones mexicanas de banca y seguros [para empezar]”%. La Unica area que fue
restringida a la inversion extranjera fue la de los energéticos, principalmente el petréleo que es
controlado por el gobierno. Sin embargo, se dio autorizacion para que compafias estadounidenses
participaran en los concursos por contratos de Petréleos Mexicanos (PEMEX), lo que gener6 un

amplio debate, pues los otros dos socios de México consideraban que la apertura debia ser total.

Por parte de nuestro pais, el debate se situ6 en practicamente todos los frentes, pero un

area que llamé la atencién sin duda fue la relacionada con la migracion, ya que era un tema que

19 Smith, Peter H., “Los EU, la integracion regional”, Op. cit., p.75.
20 |bid.
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desde un principio habia quedado fuera de la agenda de negociaciones, salvo el caso de la
migracion de profesionistas, que quedaban inscritos y legislados en el ambito de servicios?'. Y es
que, si recordamos las bases sobre las que se cimientan los acuerdos librecambistas
estadounidenses, que se basa en las bondades del “liberalismo” econémico, sin necesidad de la

ayuda para el desarrollo, se entiende que:

“El constante flujo de ‘trabajadores indocumentados’ [que empezé a crecer
cada afio mas y mas] de México a Estados Unidos continué siendo una
fuente importante de conflicto en la relacion bilateral [y] sabiendo
probablemente que no habia espacio de maniobra que permitiera alcanzar
una solucion aceptable para todas las partes, los negociadores del NAFTA
prefirieron evitar el tema en su totalidad”22.

El tema en el fondo era dificil por varias cuestiones que estaban interrelacionadas con la
situacion de las tres economias, particularmente con las poblaciones desarrolladas
socioecondmicamente de modo desigual. No habia antecedente alguno, ni siquiera en el caso
europeo, de un intento de homologacion desde niveles de desarrollo tan abismales. Si bien en los
tres paises hubo movilizaciones por parte de sindicatos y ONG's, el asunto fue ampliamente
utilizado con fines electorales en Estados Unidos: “Al calor de la campafia presidencial de 1992, el
candidato Democrata a la presidencia, Bill Clinton, se comprometié a apoyar el NAFTA a condicion
de que hubiera salvaguardas eficaces para la proteccién ambiental y de los derechos de los
trabajadores”23. Estos acuerdos fueron suscritos finalmente en septiembre de 1993, acto sequido
comenz6 el debate legislativo en los tres paises para aprobar el tratado. Se insisti6 mucho en la
nacion estadounidense si la estrategia de diversificar los mercados receptores de la produccion
estadounidense en paises en crecimiento seria la mejor opcion, en lugar de hacerlo con economias
consolidadas como las europeas o la japonesa, a sabiendas de que éstas eran en la realidad una

fuerte competencia en todo el mundo. El final, de todos conocidos, fue que la vision y estrategia

21 En cuanto a la libre circulacién de personas, los europeos le llevaban ventaja al esquema del TLCAN
22 |bid.
23 |bid., p.76.
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librecambista en escalada a partir de incluir a México como primer socio comercial asimétrico

vencio.

Para el resto de América Latina el TLCAN significé la violacion, por parte de México, a los
principios que regian ALADI. A su vez, significo una suerte de laboratorio sobre lo que habria de
acontecer, situacion que por demas varié para cuando comenzaron formalmente las conversaciones
para la Iniciativa de las Américas. Y es que el TLCAN habia demostrado, como esquema de
integracion, regional por lo menos cuatro cuestiones: primero, este acuerdo era solo el principio de
un magno proyecto de integracién ‘“netamente” econdmico, en el drea comercial pero
particularmente en el de inversion. Y los beneficios eran principalmente visibles para las grandes
empresas estadounidenses. De ahi que no fuera, en la realidad, un verdadero acuerdo de libre
comercio en tanto que dos de los tres socios no podian comerciar ni invertir “libremente”. Queda
claro en este mismo sentido que el libre comercio ya era una realidad que se daba entre los socios
desde hacia tiempo y, en el caso de México y Estados Unidos, para 1990 las barreras arancelarias
y no arancelarias no eran muy altas, considerando a los verdaderamente interesados. Pero la nota
significativa, lo que mas llamé la atencion de los gobiernos latinoamericanos y del mundo, fue la
cuestion de las inversiones, pues el TLCAN constituia el primer acuerdo-marco para la libre
inversion. Aln asi no hay que olvidar que no era una cuestion que en el fondo realmente debiera
sorprender considerando que México habia estado introduciendo reformas desde poco menos de
hacia 10 afios para que ello fuese posible y como parte de la estrategia “recetada” para generar

crecimiento.

Una segunda cuestion que se evidencio, en relacidn al proceso comunitario europeo, era
que el TLCAN conservaba un cardcter “intergubernamental”, mientras que Europa proponia la
creacion de una entidad supranacional, y que todo se apoyaba “en negociaciones y consensos

presupuestos entre gobiernos nacionales. El [TLCAN] no entrafia ninguna delegacién de la
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soberania politica de sus miembros [...]"2%. A mas de diez afios de su puesta en funcionamiento, la
realidad nos sefiala que de hecho el TLCAN tiene inconsistencias institucionales puesto que no hay
una correspondencia entre la supuesta integracion econémica con claras implicaciones politicas que
no han sido atendidas. En otras palabras, si algo caracteriza la integracion desde el modelo TLCAN,

es la falta de compromiso politico, derivado de las consecuencias del proceso econémico.

Esta ultima cuestion nos lleva al tercer punto: si bien el TLCAN contempla de manera
explicita la proteccion al medio ambiente, este tema ha sido objeto de innumerables casos de
bloqueo comercial, de reclamos fiscales y de bloqueo a la inversién, o en su defecto, de relajacion
de los respectivos marcos juridicos domésticos. El hecho es que existen instituciones ad hoc
creadas con motivo de los acuerdos paralelos pero éstas no tienen poder coercitivo alguno, en
virtud de que los espacios de jurisdiccion siguen restringidos a la soberania de los estados. La
liberalizacién comercial encontré un tema de amplio debate en el asunto del medio ambiente, no
porque fuera tema poco importante sino por las implicaciones que se entremezclan y confunden

con lo comercial?®.

Y por dltimo, hay un claro objetivo politico, mas que de integracion, de control: para Estados
Unidos ha sido siempre prioritario mantener estable la frontera sur. En este sentido, el enfoque que
subyace a la propuesta del TLCAN, presupone que México y América Latina en el futuro apoyaran
politicas pro-estadounidenses, no sélo en el ambito comercial, como una estrategia para asegurar
su desarrollo. De modo que el elemento de compromiso politico es unilateral y no regional, pues los
intereses se dan en torno a la estabilidad de la regién y no en torno de la resolucion de los
problemas profundos latinoamericanos. Es decir que, como estrategia, la cuestion politica planteada

por el TLCAN significa el fortalecimiento y adecuacion del esquema del hegemon sobre su “area

24 |bid., p.77.

% (asos importantes que muestran estas contradicciones son los grupos ambientalistas apoyados por empresarios atuneros
que presionaron para que el gobierno de Estados Unidos embargara al atin mexicano y las empresas farmacéuticas que han
demandado al gobierno mexicano por prohibirles invertir en varias zonas de la Selva Lacandona en Chiapas.
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natural de influencia”, lo que no sélo representaria el aseguramiento de todo el hemisferio, con
excepcion de Cuba, sino el potencial negociador frente a Europa y Japon como bloques e, incluso,
respecto a las negociaciones en el seno de la recién estrenada OMC. El ex-embajador John
Negroponte cuando trabajo en México mandé un memorandum, originalmente confidencial, que

expresa muy bien lo que para su pais entrafiaba el proyecto de integracion del TLCAN:

“México se encuentra en el proceso de cambiar tanto el contenido como la
imagen de su politica exterior. Ha abandonado su postura ideoldgica,
nacionalista y proteccionista, a favor de una posicion pragmatica, abierta y
competitiva de cara a los asuntos mundiales [...] La propuesta de un TLC
es, de cierto modo, la corona de estas nuevas posturas politicas. Desde la
perspectiva de las relaciones exteriores, un TLC institucionalizaria la
aceptacion, por parte de México de una orientacion norteamericana de su
politica exterior”2e,

En consecuencia, al proceso de ajuste estructural que habia comenzado en los ochenta le
sequia el de la consolidacion de tales reformas, y parte sustancial en este sentido fue la firma del
TLCAN. Pero, por otra parte, si bien México al igual que Chile se habian “liberalizado”
econdmicamente, no asi las estructuras politicas y sociales que los rodeaban. Los sistemas “poco
democrdticos” de estos paises no habian sido trastocados y hasta cierto punto el éxito de las
reformas emprendidas le dieron el visto bueno o la legitimidad, de la que no gozaban
domésticamente, de la comunidad internacional. Los altos niveles de crecimiento econdmico que en
los primeros afios de la década de los noventa mostraron estos paises, validaron la idea de que la
participacion estatal minimizada, asi como la poca atencion al desarrollo social, eran elementos
suficientes y necesarios para “reajustar” o “realinear” las economias por demds ineficientes y

cerradas.

De ahi que México, pero en espacial Chile, fuesen ejemplos “exitosos” del camino que

debian sequir el resto de los paises de la comunidad latinoamericana. En este sentido, si bien el

%6 Proceso, No. 758, México, 13 de mayo de 1992, pp.6-11.
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discurso se enfoc6 a mostrar las bondades de la apertura econdmica, parte sustancial fue la de
establecer que las perspectivas de insercion en la economia mundial (global), se hallaban
ampliamente relacionadas con la insercién y consolidaciéon de los bloques regionales. Pero la
integracion regional sélo podia operar con paises “preparados” para enfrentar la competencia, por
lo que para el resto de América Latina era forzoso consolidar las reformas; Unicamente de este

modo la creacidn de un drea hemisférica de libre comercio estaba asegurada.

Sin embargo, si la comunidad internacional guardaba sus reservas respecto al esquema del
TLCAN, las perspectivas sobre el potencial de la Iniciativa de las Américas, donde la mayoria
absoluta de las economias relacionadas eran altamente dispares, parecia un proyecto arriesgado,
sobretodo para las economias menos desarrolladas. Lo que se hizo evidente era que, tomando al
proyecto hemisférico de libre comercio como una estructura, el peligro y debate para todas las
partes consiste en el espiritu que lo habria de sostener. Fue entonces cuando al nimero de
situaciones en América Latina igual numero de visiones sobre lo que debia ser el ALCA. Sin
embargo, para 1990, cuando George Bush proclamé la Iniciativa de las Américas que en 1993 el
vicepresidente democrata Al Gore calificd como la posibilidad de una Comunidad de Democracias del
Hemisferio?’, la integracién regional para América Latina, y asi lo apoyo la CEPAL, era una
estrategia para el desarrollo, mientras que para Estados Unidos lo era para el aseguramiento de su

capacidad como hegemon.

Lo que mas llamo la atencion era la direcciéon que debia tomar la Iniciativa, el como habria
de darse una integracién donde subsistian varios esquemas previos de integracién y cooperacion,
particularmente si se tenian tres elementos en cuenta: 1) el proceso de integracion europeo que
derivo en la Unién Europea; 2) las diferencias o asimetrias de los potenciales socios y, 3) la

relacion historica de Estados Unidos con América Latina.

27 Smith, Peter H., “Los Estados Unidos, la integracion regional”, Op. cit., p.83.
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Dos posibilidades sobre el modo de conduccion de la integracion aparecieron: o bien los
paises de la region entraban unilateralmente al TLCAN de manera progresiva (dependiendo del
progreso de las reformas), o bien los esquemas ya existentes aceleraban sus procesos de
integracion y cada uno de ellos negociaba por separado con el TLCAN. Es decir negociar el ALCA en
bloque. Lo que estaba claro desde diciembre del 94, cuando se llevé a cabo la Cumbre de Miami,
fue que este proceso diferiria notablemente del europeo, en la medida que toda discusion en el

plano politico o abiertamente social quedaba excluida:

“Podria haber una motivacion geopolitica en respuesta a acontecimientos
importantes, realineaciones o situaciones en el escenario internacional,
pero nada de esto se hacia evidente a mediados de la década de los
noventa. Esta debilidad [para América Latina] constituye un obstaculo
fundamental. [Pues] sin existir una motivacion politica fuerte, una
integracion duradera no es posible”2,

En cuanto a la naturaleza del acuerdo, desde un principio se sabia que el ALCA habria de
heredar la forma del TLCAN. Hasta cierto punto, la cuestién comercial para Estados Unidos estaba
resuelta en relacién a México porque no representaba una fuerte competencia, y durante muchos
afos habian sido de un modo u otro socio comercial. Igualmente se sabia que la cuestion comercial
era el aspecto menos destacable del acuerdo, dado que el intercambio comercial con América
Latina, excepto con México, habia ido disminuyendo considerablemente, y aun cuando el comercio
intraregional latinoamericano era escaso, algunos esquemas como Mercosur, CAN o el SICA se
estaban fortaleciendo. Por esta razon, la sospecha de que el ALCA habria de dirigirse
principalmente al plano de las inversiones se hizo patente a través de la experiencia mexicana. Asi
que la motivacion para continuar con el proceso de integracion regional tenia tintes claramente
geopoliticos, en cuanto al papel que habian asumido que cumplirian de cara a los préximos afios en
el continente y e mundo, y geoestratégicos, en cuanto a los bastiones de sequridad y recursos para

Estados Unidos.

28 |bid., p.85.
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2.3 El Tratado de Libre Comercio de América del Norte: primer ensayo de la estrategia
integracionista de Estados Unidos.
Existe una suerte de fiebre latinoamericana por firmar Tratados de Libre Comercio (TLC) intra y

extra-regionales, comenzando por México. Los TLC se han convertido desde hace 10 afios en un
herramienta que busca, a través del comercio y la atraccién de capitales, el desarrollo econémico y,
por ende, al menos asi aparece en los discursos oficiales, el mejoramiento de los niveles de vida de
la poblacién de los paises involucrados. En el fondo, esta concepcion del uso de los TLC para
desarrollar a una economia tiene una profunda influencia liberal que hace observables las bondades
del librecambismo a partir de estadisticas, bases de datos y graficas que sefialan la evolucion del
comercio Yy las inversiones entre dos 0 mas paises; vision claramente simplista que hace caso omiso

de otros indicadores que miden la calidad de vida, el empleo, el poder adquisitivo, etc?.

Gobiernos como el mexicano sefialaron a principios de la década de los noventa la
necesidad de no aislarse de la economia mundial y su dindmica que se expresaba en el comercio y
las inversiones, cuando “el centro de debate [debiera ser] la forma, calidad y agenda de la
insercion externa y si ésta es la mas efectiva para un determinado pais, region y sector social. Es
decir, hay que valorar cual es el esquema de integracion en la economia mundial mas conveniente
para el pais y de qué forma responder a las necesidades propias”®. El libre comercio es una
opcion entre otros caminos, pero desde hace afios se le ve como el “medio” para la insercién de
economias menos desarrolladas a la economia mundial. El mayor problema de los TLC's es que se
le ve como un herramienta en si mismos y no aquello que contienen; grave también es

considerarlos ajenos a la realidad social y politica de la sociedad.

29 Roberto Gdochez Sevilla, “Reflexiones en torno a los Tratados de Libre Comercio” en Alternativas Sur (No. sobre el ALCA)
Vol.Il No.1, Centre Tricontinental Louvain-La-Neuve (CETRI) Bélgica/ Centro de Investigaciones por la Paz (CIP) Madrid, 2003,
p.75.

30 |bid., p.76.
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Si para el liberalismo econémico no hay ganadores y perdedores, sino distintos grados de
ganancia, este referente se pierde cuando los gobiernos que negocian estos acuerdos deben
valorar los posibles resultados en un lapso de tiempo. El beneficio para la “nacién” se recrea a
partir de considerar como referente las preferencias de ciertos sectores o élites fundamentales,
para lo que el gobierno considera, el buen funcionamiento de la economia nacional. Los
compromisos Y sacrificios de otros sectores y actores son vistos como impedimentos a la insercion

internacional.

“Los TLC no pueden considerarse una definicion genérica y neutral para
referirse a cualquier tipo de relacién comercial entre dos paises. Son, y asi
deben considerarse, acuerdos comerciales con nombre y apellido: con
contenidos, supuestos, objetivos, concepciones y agendas concretas vy
definidas con fuerte carga ideolégica. Cuando se discute sobre la
conveniencia de un TLC no se estd discutiendo la conveniencia de la insercién
externa sino la de un tipo muy concreto de insercion externa y de relacion
entre los paises”!.

Para muchos autores el TLCAN fue la materializacion de una situacion que en la realidad
llevaba afios dandose: la integracion silenciosa de México con su vecino de norte. A pesar de ello, a
la mayor parte de los estudiosos sobre el tema les resulté dificil establecer bajo qué l6gica de la
Teorfa de la Integracion debia inscribirse porque no parecia ser un acuerdo “convencional” de
integracion, no so6lo porque no cumplia con las “clasicas” etapas que los académicos habian
sefialado en sus estudios sino que, es lo mas importante, porque no contemplaba el desarrollo y la
estructuracion planificada de las tres economias en cuestion, es decir: que no tocaba temas
relativos a planificacion industrial, programas de desarrollo, uniones aduaneras, etc., aunque lo mas
importante era que no sefialaba “abiertamente” nada en cuanto a la resolucion de las asimetrias

economicas de los paises.

31 |bid., p.81.
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Y es que si bien el TLCAN se ha propuesto configurar después de quince afios una zona de
libre comercio, varias de las figuras centrales tradicionales no aparecieron: instituciones minimas
para llevar a buen puerto la cuestion de la integracion del hemisférico norte. Ya que se habia
establecido desde antes de las negociaciones que el TLCAN seria el acuerdo mas grande del
mundo, lo menos que se podia haber establecido eran los “mecanismos” que lo harian operable, en
otras palabras materializar los objetivos, determinar los “como” que necesitaba este gigante del

norte.

Por otra parte, ya desde las negociaciones algo resulté evidente, el TLCAN abria el mercado
mexicano a la industria estadounidense principalmente pero, lo que era ain mas novedoso y por lo
tanto riesgoso, es que este acuerdo representaba un espacio para la mayor liberalizacién de
capitales en el mundo. De ahi que, a diferencia de otros acuerdos regionales como la Union
Europea que se construyd sobre la base histérica de una guerra que habia destruido a sus
integrantes, el TLCAN se hubiese subscrito en el contexto de la mayor internacionalizacién del

capital, en especial del financiero.

Bajo esta légica se comprende que el TLCAN tenia una perspectiva librecambista que
trastocaba de manera importante las estructuras econémicas en inversiones, servicios, comercio,
agricultura, propiedad intelectual, compras gubernamentales, entre otros. Aln cuando el acuerdo
proporcionaba nuevos ejes en materia comercial y de inversiones, haciéndolo en aquel momento
unico en su tipo, la disparidad de los futuros miembros lo hacian altamente riesgoso a ojos de la
comunidad internacional. Sin embargo, dado que la naturaleza ideolégica que lo sustentaba partia
de formulaciones liberales, no es de sorprender que desde un inicio no se viera con buenos ojos,
por parte de Estados Unidos principalmente, una posible agenda de integracion mas profunda y
comprometida, a partir de una unién aduanera o incluso la construccién de instituciones regionales
expresamente disefiadas para el funcionamiento del TLCAN con una autoridad y soberania

incuestionables.
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Ahora bien, lo que si es cuestionable es hasta dénde la creacion y fortalecimiento de
instituciones hubiera dado otro camino o trayectoria al TLCAN, porque el primer problema radicaba
en reconocer las asimetrias. Reconocerlas no se limitaba a su simple mencion en los discursos

|“

oficiales sino a su tratamiento. Claro esta que el “tratamiento” liberal se basaba, y aun lo hace, en
la mencién de las bondades del libre comercio, y ahora debemos sumar la liberalizacién de los
capitales, no asi a partir del fortalecimiento de las estructuras del pais menos desarrollado. El
problema no se podia, y no puede resolverse en la esfera econémica como la realidad lo sigue
demostrando, antes bien las asimetrias entre México y Estados Unidos conllevan debates de tipo
politico, social, regional, fronterizo e incluso cultural. Por tanto, el analisis de las asimetrias provino
del estudio del tipo de economias que estaban a punto de conectarse: México como librecambista y

Estados Unidos como proteccionista.

Es a partir de la década de los ochenta cuando la bisqueda de acuerdos comerciales con
terceros paises se vuelve un mandato fundamental para los Estados Unidos. Hasta cierto punto la
maniobra sorprendié en virtud de que este pais se estaba manejando en foros multilaterales,
principalmente el relativo al GATT. Aunada a la profunda crisis econémica del propio Estados
Unidos, el estancamiento de la Ronda Uruguay contribuyeron al cambio de paradigma comercial
estadounidense, que se caracterizé por un comercio fuerte y ofensivo, y en especial altamente
proteccionista: “Con un délar sobrevaluado, las empresas estadounidenses tuvieron problemas
para colocar sus productos en otros mercados. Para entonces Estados Unidos debia cambiar su
estrategia para enfrentar los nuevos retos comerciales. Una de estas medidas fue aplicar
disposiciones proteccionistas al comercio exterior a mediados de los ochenta”2. Fue entonces

cuando Canada, cuyas exportaciones dependian fuertemente del mercado estadounidense y que

32 Rafael Velazquez Flores, “Origenes, objetivos y estructura institucional del TLCAN" en Retos e Interrelaciones de la
Integracion Regional: Europa y América, Roberto Dominguez Rivera et al. (Coordinador), Universidad de Quintana Roo, México,
2003, p.220.
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por lo tanto se veia afectado por la politica comercial de Estados Unidos, consider6 seriamente ser

parte de esta politica negociando un TLC con el vecino del sur.

“El' acuerdo incluia aspectos muy novedosos que en los convenios
multilaterales no existian todavia, tales como liberalizacion sustancialmente
del comercio agricola, garantizaba de un trato nacional para empresas de
servicio en ambos paises, movilidad de hombres de negocio y profesionales,
mayor transparencia con respecto a la regulacion industrial, el
establecimiento de mecanismos de solucion de controversias mas efectivos,
entre otros”33,

Por otra parte, la crisis petrolera y la deuda exterior golpearon fuertemente a los paises
latinoamericanos. Fue entonces cuando México, que hasta 1982 se habia manejado dentro de los
relativos margenes del proteccionismo, comenzd hacer reformas sustanciales en su legislacion
como parte de su estrategia econémica para, entre otros cambios, abrirse al exterior. “A partir de
1983, se empez6 a desmantelar la proteccion a la industria nacional, con la sistematica eliminacion
de los sistemas de permisos previos, los cuales fueron sustituidos por bajisimos aranceles, no
mayores del 20% ad valorem, lo cual implica que su finalidad [era] abaratar o al menos no
encarecer las mercancias del exterior”34. Ademas de lo anterior, se instruyeron una serie de
mecanismos gubernamentales para promover el comercio exterior al tiempo que Estados Unidos
creaba leyes de caracter cada vez mas proteccionista, no soélo desde el lado domestico sino incluso
desde el lado multilateral, a través de la entrada de México en 1986 al GATT. Un afio después se
empezaron a prestar las condiciones para un acuerdo bilateral entre México y Estados Unidos para
facilitar el acceso a ambos mercados3>. Poco mds de cuatro afios después el terreno estaba

preparado para el inicio de las negociaciones para poner en marcha el TLCAN.

33 |bid., p.221.
3% Arturo Ortiz Wadgymar, “El neoproteccionismo norteamericano” en Retos e Interrelaciones de la Integracién Regional:

Europa y América, Op. cit., p.55.
3> Velazquez Flores Rafael, Op. cit., p. 221.
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Desde esta perspectiva, el TLCAN formalizé ain mas lo ya concedido por parte de México
desde principios de los ochenta, pero a ello habria que afiadir nuevos elementos librecambistas en
especial en el ambito de las inversiones. Por eso se vio en este acuerdo “[...] un marco juridico
global, que facilitaria el acoplamiento nacional a Estados Unidos, mediante un deliberado
proteccionismo norteamericano y un librecambismo mexicano explicito y garantizado mediante un
instrumento de derecho internacional publico”3¢. Las ventajas al comercio exterior aparecian con
“relativo éxito” desde el plano operativo y administrativo, pero ya desde su discusion el
escepticismo en torno a las bondades del libre comercio especificamente con Estados Unidos, se
habian apoderado de un buen nimero de foros. Una lectura més realista sugeria que lo que se
legitimé fue la apertura mexicana desde las dimensiones estadounidenses, de su comercio e
inversion, asegurandose un modo de comerciar sin restricciones®’. En Estados Unidos “algunos
congresistas, sindicatos y ONG's argumentaron que el libre comercio con México afectaria los
intereses comerciales estadounidenses”3é, pero después de que comenz6 a funcionar el acuerdo
los debates se centraron en los “efectos”, incluso mas que en los resultados “positivos” del

intercambio entre los tres paises.

En consecuencia, la firma del TLCAN si bien fue una decisién importante para los tres paises,
lo fue alin mas para México, porque puso en marcha un proceso irreversible de integracion
especifico que escapd en primer momento a la teoria tradicional y que, sin embargo, en 1990 se

anuncio que se comenzaria a negociar.

“Estados Unidos estaba interesado en un acuerdo de libre comercio para
asegurarse de que las reformas econdmicas de México fueran irreversibles y
para ganar un aliado politico, pues la relacion con su vecino del sur en
momentos era tensa y conflictiva. Estados Unidos [necesitaba] un México

36 Ortiz Wadgymar Arturo, Op. cit., p.61.
37 |bid.
38 Velazquez Flores Rafael, Op. cit., p.219.
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estable en términos econémicos y politicos para dar certidumbres a sus
inversiones y evitar la migracion de miles de mexicanos”3°.

En el caso mexicano, se inicid una nueva era de politica exterior promotora de la politica
comercial que, ante la falta de éxito de acuerdos comerciales con Japén y Europa Occidental, busco
acceder al mercado estadounidense de manera mas “firme” en virtud de que para el momento
comerciaba hacia este el 75% de su produccion nacional®®, Con todo y las reservas, y nuevas
negociaciones sobre los acuerdos paralelos, que opuso el presidente William Clinton a lo ya
negociado por George Bush (padre), el primero de enero de 1994 no sélo entrd en funcionamiento
el Tratado de Libre Comercio para América del Norte, sino que a ojos de Estados Unidos, América
Latina y un sin numero de paises alrededor del mundo, México se integrd a la region de América del
Norte, separandose de su tradicional region cultural latinoamericana e iniciando una nueva era en

las relaciones comerciales internacionales.

Si nos preguntaramos que pudo haber justificado la decision de generar un proceso de
integracion de este tipo entre actores que no podian reconocerse como pares historicamente,
tenemos que entender el contexto en el que se dio. Estados Unidos era un mercado proteccionista
con la tipica estructura basada en el multilateralismo, pero con la creciente internacionalizacién del
capital en la llamada globalizacién, comenzaron a formarse bloques comerciales por todo el mundo
que reflejaban no so6lo una nueva modalidad de hacer frente a la competencia comercial
internacional sino que reflejaban los nuevos centros de poder en franca competencia. La
declinacion econémica estadounidense se hizo palpable frente a Japon y Alemania que lideraban
fuertemente sus propios acuerdos regionales. Por su parte México se vio inmerso en un proceso

igualmente acelerado y atrayente: la competencia con otros paises subdesarrollados que se habian

39 |bid., p. 222.

40 E| resto de su comercio tenia las siguiente distribucion: 8.1% con América Latina, 12.2% con Europa y 5.3% con Japén.
Consuelo Davila, “La dimension politica de la relacion entre México y Estados Unidos, 1989-1993, en Consuelo Davila y Eliécer
Morales (Coords.), La nueva relacién de México con América del Norte, México, UNAM, 1994, p.189. (itado por Rafael
Velazquez Flores, Op. cit., p.222.
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re-estructurado con el fin de atraer capitales de estos nuevos centros de poder*'; visto asi, la
nueva situacion internacional exigia de México una decision rapida: el desarrollo econdémico del pais
dependia de la estrategia que se eligiera para insertarse en la economia mundial. El mantenerse
ajeno a este nuevo fenémeno podria derivar en la prolongacion de la crisis. Ademas de ello, el libre

|“

comercio, con todo el peso del pensamiento liberal, fue visto como el “Unico” remedio posible a los
problemas del desarrollo y la pobreza, atrayendo capitales foraneos para la inversion directa e

indirecta que generarian empleos y elevarian los niveles de vida de las personas.

Por otra parte, es claro el papel que desarrolld el gobierno mexicano para completar los
acuerdos, al grado que las consultas realizadas a los distintos grupos de la sociedad civil como
sindicatos, ONG'’s, académicos, pequefios y medianos empresarios, entre otros, poco peso tuvieron.
“Parecia que la decision estaba tomada y que las consultas a la sociedad eran simplemente
simbdlicas y para legitimar la decision final de la administracion salinista. No cabe duda que los
actores no gubernamentales mas influyentes en el proceso de toma de decisiones fueron las
grandes empresas, las cuales estaban interesadas en mejorar su posicion en el mercado

estadounidense”42.

La maquinaria que tuvo que echar a andar el gobierno mexicano fue basta siendo el
principal objetivo legitimar el TLCAN ante la opinién publica nacional e internacional, a lo que se le
sumo la promocion de México por todo el mundo. El trabajo de convencimiento también se trasladd

al resto de los actores politicos no sélo en México sino en Estados Unidos y Canada.

El problema del convencimiento de los gobiernos sobre los otros actores tenia una profunda
relacion con los compromisos a los que se estaba obligando: expansion indiscriminada del comercio
y de la inversion, a través de: 1) la erradicacion arancelaria programada; 2) eliminacion de las

barreras no arancelarias o cualquier otro mecanismo que distorsionara el comercio entre los socios;

4 Ibid., p.224.
% |bid,, p.225.
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3) la proteccion juridica de la propiedad intelectual; 4) el establecimiento de mecanismos para la
solucion de controversias que pudieran darse en el seno del acuerdo, entre otros®3. Aunque en el
discurso oficial se sefialaba, para ser mas precisos en el preambulo del acuerdo, que los tres
paises se comprometian a promover el empleo y el crecimiento econémico en América del Norte; si
bien el acuerdo fue bastante novedoso para su momento*, la falta de una agenda social
establecida institucionalmente o por lo menos un programa de desarrollo para paliar las diferencias
econdmicas entre los socios, fue un claro distintivo que reforzé ain mas el escepticismo sobre el
TLCAN, sobre todo si se le comparaba con los esfuerzos programados que se habian logrado al

otro lado del Atlantico, e incluso en la region del Asia Pacifico.

En el acuerdo desde un principio se sefiald la negativa al establecimiento de instituciones de
caracter supranacional como las que se estaban construyendo en Europa Occidental, por lo que el
caracter institucional “formal” fue bastante sencillo, en el fondo no pasaba del establecimiento de

instancias que sirvieran para el funcionamiento, es decir institucional del tipo operativo.

“Como se puede observar, la estructura institucional del TLCAN es acorde a los
objetivos planteados en su contexto. En su origen, el TLCAN busco, frente a una
mayor interdependencia, competitividad y globalizacion econdmica, fomentar el
desarrollo econémico de los tres paises a partir de la libre movilidad de bienes,
servicios y capital. A diferencia del TLCAN, la UE buscaba desde su nacimiento
objetivos mas alld de lo econdmico. Es decir, el proceso de integracion en
Europa tuvo como principales objetivos evitar una tercera guerra mundial,
detener el avance del comunismo a través de fortalecer las instituciones
democraticas y la reconstruccion econdémica de Europa luego de la Segunda
Guerra Mundial. Por ello, la UE tiene 6rganos de mayor alcance en materia de
decisiones”>.

# |bid., pp. 226-227.

# entre algunas novedades estaba: 1) el establecimiento de normas regionales sobre derechos de propiedad, 2) extension del
trato nacional a las inversiones regionales, 3)apertura total al comercio agricola, 4) mecanismos que evitaran la distorsién del
comercio, 5) acuerdos en materia laboral y ambiental.

# |bid., p. 227.
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Aln cuando las instituciones del TLCAN hayan sido pensadas en términos de simple
operatividad, es evidente que las distintas situaciones (o controversias) que se han presentado a lo
largo de los diez afios de su funcionamiento han exigido la conformacion de 6rganos que se sitien

como intermediarios “eficaces” entre las distintas economias.

No debemos perder de vista que el modelo norteamericano tiene una inspiracion y
estructura distinta a la europea, y que TLCAN, como tal, es un acuerdo de integracion “econdmica”
regional, basado en un modelo de confederacién de tres estados independientes que cooperan
para favorecerse del libre comercio. En contra parte, el modelo de la UE al contar con instituciones
que tienen por finalidad coordinar las fuerzas de los distintos paises (es decir, un modelo federado
que asemeja la construccion del equilibrio de poder entre estas instituciones y los gobiernos de los
Estados), tienen que contar con los mecanismos minimos formales de coordinacién regionales entre
los Estados, que no se circunscriban tnicamente al plano de la operacién de lo econémico, sino que
antes bien trabajen los aspectos politicos, sociales (incluso culturales) que no estan nunca al
margen de los mercados. Todo acuerdo de integracion econdmica regional, conlleva una
integracion politica; este es un punto en el que no han reparado los gobiernos de los tres paises de

América del Norte.

El debate sobre la necesidad de una “profundizacién” del TLCAN tiene que ver justamente
con aquellos fenémenos (econdmicos, politicos y sociales) que se generaron a partir de su
negacion previa a la firma del acuerdo. Ahora bien, en la logica que lo inspira, serfa dificil establecer
la idea siquiera de hacer algin dia del TLCAN un esquema como el de la UE; lo que si ha resultado

urgente es el replanteamiento o modificacion de las instituciones que lo “soportan”.
¢;Cudl es la importancia de este Ultimo punto? Para empezar el TLCAN ha sido visto como el

modelo sobre el cual ha de negociarse el ALCA, y si bien su propdsito es expansivo en

practicamente todos los sentidos (territorial y comercialmente), la estructura que lo ha de sustentar
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parece ser aun mas ofensiva que la del primero, afiadiendo a la agenda temas mas novedosos en

materia comercial, pero mas riesgosos para los mercados nacionales.

Se presume que a diez afios de funcionamiento del TLCAN la estrategia escogida por el
gobierno mexicano de crecimiento econdmico a partir de las exportaciones y la atraccién de
capitales ha sido exitosa al grado de que México se ha convertido en una potencia regional, y si
bien en las estadisticas se pueden ver nimeros sorprendentes o, por lo menos importantes, en

relacion a otros paises, la leccién para México no ha sido del todo positiva.

“Estos datos alimentan el mito de que México se ha convertido en el mayor
exportador en Latinoamérica y uno de los exportadores lider en el mundo y
todo esto gracias al TLCAN. Es una supuesta historia exitosa que se presenta
a los otros paises de América Latina como un fuerte argumento para que
ellos negocien y firmen el ALCA pero un analisis de los datos expone una
realidad muy diferente y mucho menos prometedora”.

No es gratuito que América Latina hubiera “escarmentado en cabeza ajena” después de
una década de la liberalizacion comercial mexicana, exigiendo muchas veces que, al contrario del
TLCAN, haya una discusién que vaya mas alla del librecambismo, en un proyecto integracionista
mas comprometido con la realidad latinoamericana, porque ahora es cuando se valora que los
efectos de la liberalizacién no han tenido los resultados esperados sobre las tasas de crecimiento
del PIB, la creacién de empleos formales, la productividad laboral, la modernizacién del aparato
productivo que se refleje en el apoyo a la pequefia y mediana empresa. En su lugar, la terrible
desarticulacion del sistema econdémico nacional que ha acompafiado a las tensiones sociales, y el
resquebrajamiento de las economias regionales, son caracteristicas observables para otros paises

latinoamericanos.

46 Alberto Arroyo Picard, “EI TLCAN en México: promesas y realidades en su décimo afio” en El alto costo del libre comercio,
Alianza Social Continental- Red Mexicana Frente al Libre Comercio, México, 2003, p.17.
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“Las derivaciones politicas de la integracion econdmica trascienden los
intercambios de productos. Al final de este periodo [de diez afios] tanto en
México como en otros paises latinoamericanos, cabe preguntarse acerca de
las implicaciones no-econoémicas de esa liberalizacion. Es el momento de
realizar un balance sobre éstas y ver si lo que parecia una estrategia
economica que daria lugar a un nuevo modelo de desarrollo ha cumplido o no
con esas expectativas”4’.

Desde que América Latina instrument6 las reformas estructurales y con todo el relativo éxito
de algunas economias regionales, ha habido un deterioro sistematico de las balanzas comerciales,
vulnerando atin mas a los paises. Es por ello que, el TLCAN ha dejado ver que la integracion de este
tipo, entre socios dispares, ha implicado que las distintas esferas sociales de manera informal se

relacionan aun mas, que cuando se trata de socios consolidados econémicamente.

Pese a que el TLCAN es apenas unos meses mas viejo que la conformacion de la OMC, la
mayor parte de los TLC negociados en el hemisferio son una copia al carbon del primero e incluyen
temas negociados en el segundo, incluso contienen temas que ni siquiera han logrado ser

acordados.*®

El impacto del TLCAN ha sido relevante para los tres paises, para México ha sido un proceso
radical y parece ser irreversible, particularmente por los términos en los que fue negociado. Los
resultados se pueden apreciar: informalizacién de los trabajos, fuertes flujos migratorios hacia los
Estados Unidos principalmente, que supuestamente iban a detenerse con el tratado, desequilibrios
regionales, resquebrajamiento del tejido social, desequilibrios politicos, caida de los salarios,
disminucion del poder de compra, etc#. Una leccion importante ha sido que la apertura comercial

de México se dio con relacion al establecimiento, o mejor dicho, con la absorcién de la economia

47 Francisco Zapata (COLMEX), El contexto histdrico-politico de la liberalizacién comercial y sus implicaciones para el debate
acerca del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), ponencia presentada en el Coloquio “Impacto del TLCAN
en México a los 10 afios” auspiciada por el Centro de Investigaciones de América del Norte (CISAN) y el Instituto de
Investigaciones Econdmicas (llEc) de la UNAM, 29 y 30 de junio de 2004, p.2.

48 Gochez Sevilla Roberto, Op. cit., p.82.

# Zapata Francisco, Op. cit., p.6.
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mexicana por parte de la estadounidense. Esta absorcion programada, segun los términos
negociados en el TLCAN, ha generado por una parte la desarticulacion de la economia mexicana
para su propio desarrollo, y la ha articulado hacia la economia del vecino del norte; de ahi que se
hable de una integracion silenciosa, auque los objetivos del TLCAN no hablen de ésta en términos

formales.

Aunque mucho se hablé del peligro de que la economia mexicana se estuviera integrando
tanto a la estadounidense y, pese a que entre 1994 y 2002 el comercio entre los dos paises
parecia demostrar las bondades del librecambismo, la concentracion resultd ser de tales
dimensiones que “cuando la economia norteamericana entré en recesion en el afio 2001 los
efectos negativos sobre la economia mexicana no se hicieron esperar. Los despidos en la industria
maquiladora pusieron en la calle a mas de doscientos mil trabajadores y la industria manufacturera
sufri6 serios perjuicios por el cierre de las oportunidades para colocar su produccién en Estados
Unidos”%0. La anacronia de la liberalizacion via el TLCAN gener6 una grave contradiccion porque las
reformas y politicas implementadas, pese a que parecian ir encaminadas al objetivo final, el
crecimiento econdmico, dejaron en el vacio esferas y relaciones sociales (laborales, empresariales,
campesinas). “Estas modificaciones implicaron la eliminacién de subsidios tanto al consumo como a
la produccion y la busqueda de un manejo econdmico eficientista en donde la prioridad central
fuera la disminucion de costos que sustentara la penetracion de los mercados internacionalistas y

sostuviera la competitividad™>'.

En consecuencia, el TLCAN como modelo para el ALCA ha advertido a los Estados
latinoamericanos, no ya de las reformas que han de implementarse porque en la mayoria de los
paises las reformas ya se introdujeron hace tiempo; el problema surge por las repercusiones que
pueden darse a la luz de las modificaciones mas profundas que ha realizado México después de la

entrada en vigor del TLCAN y de los problemas politicos, econémicos y sociales en los que se ha

50 |bid., p.18.
51 Ibid., p.23.
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visto inmerso. “La nocion de desarrollo perdié su dimension nacional. Se transformé en un
subproducto de las estrategias de las empresas nacionales que funcionaban en mercados cuya
dinamica no descansaba en el poder de consumo de los ciudadanos de cada pais sino en una

l6gica global">2.

Es por todos sabidos que ALCA tiene un fuerte antecedente en el TLCAN, la idea que se
desprende es que el sequndo ha de trasplantarse al primero, a la vez que lo fortalece: “Su
insistencia sobre la necesidad de reformar el marco legal de las inversiones, de proteger la
propiedad intelectual, de establecer una politica comercial aperturista, evidencia el intento de
ampliar el modelo del TLCAN al resto del hemisferio”>3. En este sentido, México mas que ser un

laboratorio fue la primer fase de un proyecto mas ambicioso en el que:

“Mientras que Estados Unidos actuaria como el eje que tendria acceso al
mercado de cada uno de los radios, los radios serian los paises
latinoamericanos y caribefios, que podrian ingresar al mercado
estadounidense, pero estarian desconectados entre si. En cada uno de los
acuerdos de este sistema de ejes y radios, Estados Unidos buscaria imponer
un modelo de integracién aperturista y librecambista como el del TLCAN">4,

Ahora bien, habria que considerar cuales son las diferencias entre un acuerdo con México
como caso aislado, pero parte sustancial de una primera fase de integracion hemisférica, y el caso
del resto de los paises latinoamericanos. Lineas arriba hemos sefialado que México habia sido un
laboratorio, las razones para creerlo son: 1) la relacion de México con Estados Unidos, por su
vecindad geografica, ademas de tener episodios histéricos que los han integrado en otros aspectos
ademas del econdmico-comercial, lo que no sucede con el resto de América Latina pese a las

invasiones e intervenciones, es decir que sobre la region latinoamericana, México es un area natural

52 |bid., p.23.

53 José Bricefio Ruiz, “El modelo TLCAN de integracion y las negociaciones del ALCA”, en Problemas del Subdesarrollo, Vol.32,
No.126, México, lIEc-UNAM, julio-septiembre, 2001, p.48.

> |bid.
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a sus intereses; 2) hasta antes de la firma del TLCAN la relacion comercial de México con Estados
Unidos no era de mas del 70% y su diversificacion era relativamente mayor con el resto del mundo,
después del acuerdo la relacion se invirtid. En contra parte, aunque un buen nimero de paises
latinoamericanos ya habian realizado las reformas estructurales exigidas, asi como la puesta en
marcha de la apertura comercial, guardando las proporciones, la mayoria de las economias
latinoamericanas hasta la fecha mantienen esquemas relativamente mas diversificados (salvo
algunos sectores que si dependen de la economia estadounidense); 3) somos una region con
varias similitudes, pero presionando en el analisis, las estructuras productivas son distintas:
mientras que México y Centroamérica se prestan mds para la industria de la transformacion,
Sudamérica tiene una produccién mas agropecuaria; 4) el caso de México fue interesante para
Estados Unidos al experimentar qué tipo de relacion habria de darse de una relacion comercial mas
formal con un pais menos desarrollado. Para el caso del ALCA, el resto de los paises
latinoamericanos tienen otras caracteristicas que no presentaba el caso mexicano y que se estan
haciendo patentes en las negociaciones y en el trabajo que hacen los gobiernos para fortalecer sus
posiciones; 5) finalmente, después de la firma del TLCAN, el resto de América Latina entré en esta
fiebre de firmas de TLC's que de un modo u otro le han dado experiencia y le permiten ponderar los
futuros escenarios antes de firmar un acuerdo, situacién radicalmente distinta a la que México tenia

cuando negocié el TLCAN.

Debemos considerar entonces al TLCAN como un paso estratégico sobre la regién y que en
buena medida el ALCA lo esta reproduciendo; solo que éste que es mas ambicioso en todos los
sentidos, pero que el gran error de Estados Unidos es no considerar la diversidad latinoamericana
en todos los ambitos. Lo cierto es que si hasta hoy, después de 10 afios, las circunstancias han
exigido que se replantee entre varias cuestiones el fortalecimiento de la parte institucional del
acuerdo, con la posibilidad de la creacion de un ALCA esta parte seria inevitable y alin mas
necesaria. El desconocimiento de las necesidades y de la experiencia de América Latina en estos

diez afios también de estar observando el caso México, no sélo han estancado las negociaciones,

[116]



La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

|“

sino que cada vez las hacen mas dificiles. Aunque el “modelo” como tal del TLCAN ha tenido éxito
en toda la regién, un buen nimero de acuerdos TLC en su estructura son similares, ya que los
paises suelen recurrir a él para establecer relaciones comerciales, ello no quiere decir que se trate

de una region que solo le falta firmar un gran acuerdo como ALCA para unificarse.

Justamente la diversidad de la regién y los acuerdos separados que han firmado, regionales
o extraregionales, han demostrado que esta siendo muy dificil alcanzar este criterio de unificacion,
o de homologacién formal. Las necesidades, proyectos y ambiciones de la regién superan la simple
puesta en marcha de un tratado de las pretensiones sefialadas. Asi pues, para Estados Unidos ha
sido mas facil recurrir a la negociacién bilateral, traspaso de un acuerdo econémico, para no
comprometerse a una profundizacién de otro tipo como politica o social, y menos aun, enfrentarse

a sub-bloques regionales fuertes como el Mercosur.

La mayor parte de los paises han recuperado la experiencia mexicana de una integracion
silenciosa a los Estados Unidos, pero la situacion de la region es completamente distinta de la de
hace diez afios, incluso el modelo TLCAN como estructura no puede ser implantada en las mismas

proporciones para el Cono sur que a Centroamérica o el Caribe incluso.

Con justa razoén se sefiala que la estrategia de Estados Unidos ahora es negociar 34 TLCAN
(mini-ALCA’s) en virtud de no poder concretar un acuerdo hemisférico en los términos que se habia
planteado. Salvo en el Mercosur, la estrategia ha dado resultados, pero inclusive en estos términos
Estados Unidos se niega a aceptar que no toda América Latina es igual, y la situacion que ha vivido

con México por diez afios se puede repetir 34 veces.

2.4 La “integracion” a la economia de Estados Unidos desde el modelo del Acuerdo de Libre
Comercio de las Américas (ALCA).
Para comprender cudl es el trasfondo del proyecto del ALCA es necesario reconsiderar los

elementos que definen el regionalismo desde la visién estadounidense. Para ello es inevitable
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realizar un ejercicio, por lo menos en algunos aspectos, comparativos entre el espiritu comunitario
europeo y el hegemonico estadounidense. Y aunque son importantes las lecciones de la
experiencia “europea” no hay que perder de vista que se trata de un caso que no en todas las
latitudes puede ser exportado; no sélo por el tipo de miembros y el trabajo realizado, sino también

por los fines y objetivos que se persiguen en un proceso de integracion regional.

Para explicarnos, después de haber revisado los antecedentes al proyecto del ALCA, cual es
su especificidad es necesario recordar que con el fin de la Guerra Fria el sistema internacional
sufrié grandes transformaciones y evidentemente la economia aceler¢ la integraciéon de muchos de
sus procesos productivos, comerciales y financieros. En medio de este escenario fue que se
redefinio la actuaciéon de los estados y para los Estados Unidos las interrogantes no sélo se
centraron sobre si sino sobre lo que harian otros paises (Europa y Japon), principalmente su papel
en el proceso de mundializacion de la economia que inevitablemente planteaba contradicciones. Asi
pues, los procesos de regionalizacion tipo europeo o asidtico, formaban parte de la nueva agenda
internacional de temas, que los distintos enfoques analiticos debian revisar. Al mismo tiempo,
aparecieron temas que si bien eran propios de los estados, ahora recobraron una nueva dimension
de cara justamente a los nuevos tiempos, y el modelo europeo resulto ser un buen ejemplo de su

discusion:

“La reaparicion del ‘problema aleman’; la reaparicion forzada de cuestiones
dificiles y divisorias sobre la defensa y la sequridad|...]; y la brecha que se ha
abierto entre, por una parte, una estructura institucional cada vez mas
elaborada y, por la otra, las ideas de legitimidad politica e identidad
nacional”®®.

Por otra parte, el legado europeo también nos ha permitido realizar estudios en areas que

parecen ser comunes a todos los procesos de integracion porque constituyen la parte medular de

5 Andrew Hurrell, “Comparacion entre Europa y América: ;qué clase de problemas? ;qué clase de teorias?” en Regionalismo y
poder en América: los limites del neorrealismo (Arturo Borja et al. Coordinadores), Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas (CIDE), Miguel Angel Porrua, 1996, p.194.
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cualquier proceso, lo que no implica que el “fondo” o la “forma” responda a la misma légica. Como
ejemplo de esto tenemos: el estudio del fenémeno del regionalismo y el de la cooperacién regional;
la regionalizacion en funcion a la integracion e interaccion social y la direccién o no estatal de la
misma; en este mismo plano, la conciencia regional, en el sentido del imaginario colectivo sobre la
“comunidad”; y en particular a nosotros nos importan una cuestién, la cooperacion entre los

estados:

“Que se refiere a una cooperacion mas estrecha entre los estados y al
establecimiento de conjuntos de acuerdos intergubernamentales que se
sobreponen o de una red de regimenes a escala regional en una gran
variedad de areas de problemas —unos y otra pueden ser establecidos con
base en el acuerdo general, pero también pueden depender del liderazgo
efectivo de una hegemonia regional; en realidad, es importante recordar que
el regionalismo hegemonico ha sido histéricamente mucho mas comun que el
regionalismo no forzado™>.

Ahora bien, si comenzamos por aplicar este Ultimo elemento al caso del continente
americano podemos encontrar por lo menos tres fenémenos. Uno que corresponde a la integracion
formal e informal de los tres paises que componen la region de América del Norte. Un segundo
fendmeno es el que se ha producido en la transformacion en general de las relaciones
interamericanas, principalmente en relacion a la cooperacion en temas comunes, pero lo
“econémico”, dentro de la nueva dindmica global, sigue acaparando la agenda. Finalmente, es
evidente que desde finales de los ochenta, las relaciones subregionales se han visto marcadas y
transformadas por los procesos de apertura econdmica, competencia internacional, otros procesos
de integracion, el acercamiento de naciones como Argentina y Brasil, el fortalecimiento de
esquemas como Pacto Andino, etc. Sin embargo, si notamos bien, salvo contados casos, estos tres
fenémenos se dan en un marco de regionalismo con una direccion liberal, en tanto que no

contienen un proyecto social o de convergencia politica; aunque cabria destacar que en el caso de

% |bid., p.195.
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las relaciones subregionales el elemento “comunitario” se combina y es una cuestién que permea

estas relaciones, aunque con relativo éxito.

A lo que queremos llamar la atencion es a la idea de que ya sean relaciones
norteamericanas, interamericanas o subregionales, se pueden observar grados relativamente altos
de institucionalizacion; asi que, para poder empezar a pensar en la vision de la integracion regional
estadounidense debemos considerar esta primer premisa: para que se dé el proyecto
macrorregional (hemisférico) es necesario contar con bases institucionales conducidas por las
relaciones intergubernamentales, pero que no se den en el plano de la igualdad (o comunidad),
sino en el de la asimetria, en la relacién centro-periferia, o bien la presencia de un hegemén en
busca de proyeccion. Claro esta que las visiones sobre como Estados Unidos piensa que ha de
conducir el proyecto hemisférico y por qué ha de hacerlo pueden apelar a varias “posiciones”, pero
lo importante desde el punto de vista de la investigacion es encontrar aquellas que se entrecruzan

y, dilucidar que es lo que dirige al ALCA desde su vision.

Para empezar, habria que recordar que el proyecto del ALCA tiene una concepcion de la
politica de poder, y en especial la de una sola nacién: poder continuar con el poder. Para la vision
neorrealista habria un espacio en que se configura el poder y este es el externo, movido por una
competencia en constante movimiento que define y redefine politicas de poder, siendo una de ellas
las alianzas estratégicas, de ahi que las politicas y procesos de regionalismo estén relacionados
con la actual dinamica internacional. Sélo es posible pensar a las regiones desde el exterior y el
lugar que éstas ocupan en el sistema internacional: “Los agrupamientos regionales y la mayor
cooperacion  regional surgen en respuesta a desafios exteriores. La linea de pensamiento
neorrealista predominante ha consistido en subrayar las presiones y restricciones politicas que se
derivan del poder”s’. Pero la atencién no sélo se centra en el poder politico, sino que se basa

también en las consideraciones que hace respecto al poder econémico y los desafios que se

57 Ibid., p.198.
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generan por la competencia por obtener mercados o crear industrias. Muestra de ello fue la
posicion del proceso europeo que desde su propia ldgica quiso encontrar un modo de enfrentar a
los estadounidenses, y en los afios ochenta al desafio japonés, que mostraban una gran

competencia y capacidad industrial y tecnoldgica estratégica.

Aunque no hay que olvidar que si bien Estados Unidos intenta dirigir un proceso de
integracion regional desde la visién que ellos mismos tienen de si, respecto al lugar que ocupan en
el mundo, no hay que olvidar que el neorrealismo también analiza las politicas de poder y su

distribucién al interior de la region, es decir que presta atencion a la estructura de poder regional:

“El hecho de que aun los acuerdos regionales institucionalmente complejos
pueden depender de un conjunto de negociaciones intergubernamentales
entre los principales estados o la tendencia a formar agrupamientos
subregionales como un medio para mejorar el equilibrio de poder frente al
estado localmente dominante o el hecho de que los estados mas débiles
pueden tender a la aceptacion regional del Estado hegeménico local, ya sea
con la esperanza de recibir recompensas espaciales (‘oportunismo’, en la
jerga realista) o en un intento por restringir el libre ejercicio del poder
hegemonico a través de la creacion de instituciones regionales”>2.

Esta situacion acontece cuando las diferencias de poder son muy grandes (Centroamérica
versus Estados Unidos), cuando hay pocas alternativas a la aceptacion del Estado hegemonico
(comunidad de Mercosur), o cuando un estado mas pequefio que el hegemon se encuentra en
estrecha proximidad geografica (México y Estados Unidos). La cuestion del poder en nuestro
continente fue definida desde el siglo XVIII; las relaciones interamericanas se han definido por
posturas latinoamericanas en contra posicion a las aspiraciones (y acciones) estadounidenses. En
relacion con Estados Unidos, América Latina abogd por la diversificacion del poder mediante una
politica exterior de equilibrio restringido; es decir, no alinearse completamente ni con Estados

Unidos ni con sus enemigos, sino con aquellas naciones con las que compartiera rasgos o

58 |bid., p.200.
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caracteristicas comunes (tercermundistas). Esta postura comenzé a dar un giro primero por los
cambios estructurales que se dieron en la década de los ochenta y, posteriormente se
transformaron por los eventos internacionales que se dieron a partir de 1989. (laros ejemplo de
ello fueron México y Chile: los problemas que los embargaron y metieron en crisis estaban
relacionados con la deuda externa con Estados Unidos y por extensién con los organismos
“multilaterales” controlados por este pais; es claro por qué México optd por terminar la
institucionalizacién de la integracion de su economia a América del Norte y por qué Chile diversifico

su economia con los principales bloques comerciales.

La politica estadounidense, y de ahi lo que inspira el proyecto del ALCA, se basa en la
recuperacion y consolidacién de su poder y autoridad en la region, y aunque en el discurso este
objetivo se ha disfrazado en forma de mensajes de seguridad hemisférica, consolidacion de la
democracia, desarrollo, etc., el verdadero impacto, pasado el tiempo de las intervenciones, se dejo
sentir duramente en las politicas comerciales y econémicas. Mucha de ellas se encaminaron en
varios frentes: romper acuerdos (México-ALADI), alineamientos (Centroamérica), o coaliciones
subregionales (CARICOM). Las reacciones igualmente se han dejado sentir, pero particularmente

desde el resurgimiento y creacion de acuerdos subregionales:

“La consolidacion de la cooperacion brasilefio-argentino, la decision de crear
Mercosur y el relanzamiento o creacion de acuerdos de libre comercio en
toda la regién puede considerarse (al menos parcialmente) como una
reaccion defensiva a la perspectiva de la creacién del TLCAN. Desde una
perspectiva neorrealista, el cambio de actitud de los paises latinoamericanos
respecto a Estados Unidos puede explicarlo el hecho de que adquirieron
mayor conciencia de los limites de sus estrategias (en particular el fracaso de
la via potencialmente mas prometedora: la formacion de un verdadero cartel
de deudores)”>°.

9 |bid., p.204.
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Visto de otro modo, los esfuerzos por equilibrar el poder con Estados Unidos tendrian poca
oportunidad si las bases econdmicas en las que se basaban no se institucionalizaban y habia un
mayor esfuerzo por hacer funcionar esos esquemas de integracién subregional. Aun asi, para la
mayoria de los paises latinoamericanos se replante6 la relacion con Estados Unidos después de la
Guerra Fria. La cooperacion entonces se vio como “necesaria” mas como estrategia que como
deseo, la mayor parte de los paises de la region reelaboraron su politica exterior para hacerla mas
acorde a los temas de la agenda mundial, que son los estadounidenses. En este sentido es que la
Iniciativa de las Américas y el proyecto del ALCA no fueron desechados tan rapidamente, y el hecho

que se continlie negociando nos habla de esta nueva vision adoptada:

“[...] aunque el debate sobre el regionalismo hemisférico se refiere sin duda
alguna a cuestiones comerciales y econémicas, éstas son sélo una parte de
un replanteamiento mas amplio de las relaciones con Estados Unidos, cuyas
consecuencias estratégicas y geopoliticas habran de ser importantes y cuya
consolidacion institucional podria significar la creacion de un nuevo orden
hemisférico™®0.

Por otra parte, esta politica del poder o presiones han sido desiguales en América Latina.
La presion sobre México, Chile, Argentina o Brasil no ha sido la misma, y ello demuestra como la
estrategia de Estados Unidos ha analizado el papel que estos paises ocupan en la region en
términos de poder. El caso de México y Chile lo hemos sefialado anteriormente, pero en el caso de
Brasil se puede observar la presién por parte de Washington obligando al pais a redefinir y
“mejorar” sus relaciones “cooperando” en temas que de entrada son contrarios a los intereses
brasilefios; mientras que, por otro lado, acaso Brasil busca mantener su libertad de movimiento y
de liderazgo en el Cono sur mediante el fortalecimiento de las opciones regionales con las que
cuenta, en primer lugar Mercosur, sequido de los acercamientos con el CAN y ahora la Union

Sudamericana.

0 |bid., p.205.
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Pese a lo anterior, si algo ha permeado en la realidad del proyecto hemisférico desde la
vision estadounidense es que, los objetivos y las politicas de poder no han tenido un camino facil
porque, aunque Estados Unidos haga una y otra vez propuestas respecto al ALCA, la disposicion de
los estados latinoamericanos es muy baja. No hay que olvidar, porque es un dato importante, la
oleada de gobiernos de izquierda apoyados por un buen sector poblacional que han surgido en los
ultimos afos en la region y, aunque su arribo no escapa a los pactos y acuerdos inter-elites, esta
condicion ha mostrado nuevos puntos de vista desde los cuales presionar a Estados Unidos para
que reconsidere sus politicas hacia la regién, que sean aceptables o por lo menos que sean
equilibradas y acordes a la realidad latinoamericana de cara a los proximos afios. Porque pese a
que Estados Unidos no habla abiertamente de una integracion regional, el caso mexicano, la
renuencia a estimular el comercio multilateral no proteccionista, o proyectos alternativos al ALCA,
han demostrado que el gobierno estadounidense no puede evitar la promocion de politicas
claramente regionalistas, en virtud de la interdependencia que ya existe en la zona, no sélo en
términos comerciales o de inversiones, sino en otros temas que requieren espacios de discusion,
acuerdo e institucionalizacién interqubernamental, como narcotrafico, migracién, medio ambiente,

etc.

No obstante, la necesidad de crear politicas regionales no sélo han venido desde los paises
latinoamericanos. Antes bien existen varios actores nacionales, intereses politicos, élites, grupos de
presion que consideran que Estados Unidos debe adoptar politicas regionales que consideren la

vision e intereses de este pais en la region y que sirvan de base para la intervencion.

“Con todo, la decadencia de su hegemonia bien puede obligar al Estado
hegemonico a la creacién de instituciones comunes, que beneficiaria a sus
propios intereses, para compartir obligaciones, resolver problemas comunes
y generar apoyo y legitimidad internacionales a sus politicas™®".

61 bid., p.208.
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Este es justamente el marco en el que se inscribe el espiritu que inspira el ALCA: un acuerdo
regional que se planeta desde la desigualdad de sus potenciales miembros, con el fin de evitar la
declinacion del Estado mas fuerte. Estados Unidos juega desde este punto de vista, dos funciones:
la primera se refiere a un Estado central que al ser lo bastante fuerte puede dirigir un proceso de
integracion regional, generando necesidad de liderazgo, de una minima ganancia, incluso de
proteccién; a su vez, puede ser el aparente punto de equilibrio via la cooperacion en un sin fin de
temas, de su propia agenda, pero dada la magnitud de su status, perjudica a la regién en su
conjunto: “el poder hegemonico puede mantenerse a través de la creacion y mantenimiento de
regimenes e instituciones que establezcan la agenda y decidan qué cuestiones son las importantes

y como deben abordarse”62.

En cuanto a la “cooperacion”, mas alla de presentarse una vision comunitaria lo que
acontece es que los acuerdos regionales permiten que el poder fluya en un solo sentido y hacia un

|“

solo objetivo, ello con el “consentimiento” de los otros estados. Es pues, cooperacién que se basa
en la asimetria y en la posibilidad de reducir lo mas que se pueda los costos para los paises en
relacion al pais mas poderoso®. Sélo que cuando hablamos del “consentimiento” de los estados,
en una relacién asimétrica, no hay que olvidar que son los grupos legitimadores de la autoridad los
que, convencidos de los valores del hegemdn, convienen en aceptar el orden propuesto, asi que no
es un consentimiento forzado ni gratuito, sino que convergen los valores econémicos y politicos

predominantes, lo que significa que la integracion regional es sistematica.

Entre las criticas que se pueden sefialar al modelo estadounidense de integracion esta la
caracterizacion que hace del sistema internacional y en este caso de la dinamica interamericana,
pues evita consideraciones respecto a la situacion de competencia intraregional y la naturaleza del
sistema desde otros angulos. El sentido en que el sistema interamericano y en especial la realidad

latinoamericana se ha modificado en espacio y tiempo es algo fuera del andlisis. La politica de

2 |bid., p.209.
63 |bid,
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poder en la region no se puede restringir a la postura de dos o tres paises, antes bien los paises o
regiones mas pequefias, como el Caribe, cumplen una funcién estratégica en el acomodo y
reacomodo de fuerzas. Dicho de otra manera: la situacion interamericana no se restringe al papel
que cumplen Estados Unidos, México y Brasil, sino que en varias ocasiones, como al interior de la
Organizacién de Estados Americanos (OEA), el papel de los paises mas pequefios juega un papel

determinante.

La politica exterior y comercial de América Latina también se encuentra influida por los
cambios tecnoldgicos, los sistemas de comunicacion, de produccién, de informdtica, y a pesar de la
vision estadounidense sobre cdmo debe ser la integracion, la region latinoamericana sigue viendo

las relaciones con Estados Unidos desde un punto de vista estratégico para el desarrollo:

“El neorrealismo no logra arrojar suficiente luz sobre categorias de capital
importancia como son el ‘poder’ y el ‘interés’. Estas son asumidas a prioriy el
marco neorrealista no proporciona bases para entender el contenido
especifico de las politicas estatales ni la manera como cambian con el
tiempo”%4,

Por otra parte, el hecho de que un proyecto de las dimensiones del ALCA se atasque o fluya
no depende por entero de las acciones interqubernamentales. Antes bien, la primera relacion se
establece en el marco en el que se definen los intereses o las preferencias estatales, lo cual implica
que un conjunto amplio de actores converjan en lo que desean para si. Tales actores a su vez se
ven afectados por lo que ocurre en el sistema econémico mundial, y en nuestro caso, por lo que
acontece o deja de acontecer en otros procesos de integracion. En consecuencia, el contexto que
define el proyecto hemisférico tiene el gran defecto de no considerar las fuerzas internas que
operan al interior de los estados, de las relaciones transnacionales, subregionales, intrarregionales,

y en los efectos que el sistema mundial en su conjunto opera en los actores mas locales.

& bid., p.216.
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Una grave falta que se observd desde la Iniciativa de las Américas fue la consideracion de
que histéricamente las politicas econémicas y en especial las relaciones comerciales
latinoamericanas han estado vinculadas a las politicas de desarrollo interno. América Latina ha
desarrollado estrategias de crecimiento y desarrollo basandose en diversos modelos que suelen
corresponder al panorama internacional, y si bien casi todos tienen como antecedente una
reestructuracion econdmica, la vision latinoamericana del libre comercio dista de ser la de Estados
Unidos, lo que se ha visto en todo caso son cambios en las estrategias de desarrollo y crecimiento.
Ha habido un alejamiento notablemente alto de las politicas de desarrollo basadas en la
industrializacion mediante la sustitucion de importaciones, el “proteccionismo” o el papel
intervencionista del Estado en la economia, pero de ningun modo puede sostenerse que este
cambio de rumbo considere que el objetivo o vision estadounidense es compartida, sencillamente

porque la situacion de Estados Unidos no es la de América Latina.

Los distintos gobiernos han adoptado el liberalismo econémico, los mecanismos del libre
mercado, la reestructuracion del Estado, la integracion de los mercados como formas para generar
crecimiento y desarrollo, no para consolidar su presencia en el sistema econoémico internacional,
porque el grado de competencia de los grandes productores no tiene paralelo a la situacion
latinoamericana. En su lugar, la vision que ha privado es la neoliberal que aseguraria que han sido
las presiones y los nuevos valores los que han transformado a la region: esta es la razén de que se
consideraran a las politicas del Consenso de Washington como medios para “enderezar” las
economias de la region, pero que no atacaron los problemas estructurales de fondo, como es la
cuestion agraria por poner un ejemplo. Las politicas de poder son las presiones gubernamentales y
de instituciones multilaterales financieras que se ejercen sobre la regién y que en virtud de su
poder de coercion, han determinado el cambio de estrategias. Pero, mientras para Estados Unidos
se trata de un camino que ha de preparar a la region para integrarla a su economia, el
pensamiento latinoamericano aln sigue apostando por ver estas recetas y presiones como

“modos” de obtener crecimiento y desarrollo.
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“Esto ha creado una firme conviccién entre los paises latinoamericanos de
que las economias dinamicas son las economias internacionalizadas, que el
desarrollo depende de una participacién éxitosa en la economia mundial, que
el incremento de la inversion extranjera es de capital importancia para la
transferencia efectiva de la tecnologia moderna y que el ritmo acelerado del
cambio tecnolégico [y la falta de su transferencia] ha minado los proyectos
destinados a lograr un desarrollo tecnoldgico de base nacional y
auténomo”6s,

El temor latinoamericano respecto al espiritu del ALCA se centra en que el proyecto
institucionalice ain mas las relaciones hegeménicas en el hemisferio occidental y que en lugar de
que sea una puerta para continuar y fortalecer los programas de crecimiento se centren en el
respaldo al crecimiento de Estados Unidos y, en su lugar se fortalezca ain mas la relacion del eje
norte-norte, siendo el eje sur-oeste parte del engranaje solamente. Visto de otro modo, la
marginacion institucionalizada, de que puede no haber vuelta atras, es un elemento definitorio
desde | vision del sur de lo que representa el proyecto hemisférico. No es gratuito que las politicas
de mayor presion sobre la regién se den justo cuando ésta parece establecer las pautas, bajo el
esquema librecambista, para su insercién en la economia mundial a través de la diversificacion y los
acuerdos inter-regionales, con la UE por ejemplo, o bien cuando los esfuerzos por fortalecer las

relaciones intra-regionales estan marchando.

Tanto los cambios politicos que han sucedido, como las recomposiciones sociales de las
élites, muestran que lo que parecia ser una alineacion con las necesidades estadounidenses, se
transformaron en desafios, en esquemas alternativos de cooperacion, o bien en esfuerzos por
gjercer mayor presencia. Y ese es un elemento de poder que considera el neorrealismo en los
acuerdos intergubernamentales, como en el caso de Brasil con el ALCA. La posibilidad de una
socializacion del ideal o vision de un proyecto hegemonico hemisférico parece alejarse en la medida

en que las élites y clases dirigentes latinoamericanas buscan establecer las preferencias nacionales

5 Ibid., p.218.
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gjerciendo presion y llegando a acuerdos. Nuevamente, el que continien o se estanque el proyecto
del ALCA no depende ya por entero de la accién intergubernamental sino del andlisis de la
configuraciéon de los Estados latinoamericanos y los grupos que visualizan la insercién en la
economia estadounidense. “Para entender los cambios de la politica econdmica es necesario

analizar el ‘Estado’ y examinar los grupos sociales en cuyo apoyo confian las élites estatales”¢.

Lo que hace falta en el esquema estadounidense es justamente la evaluacién de como
funcionan los distintos grupos al interior de los estados, tal como acontece en su pais, pues en
todo caso la viabilidad del ALCA depende de la interiorizacion de los valores liberales acordes a las
necesidades de Estados Unidos y la medida en que organicen estas “preferencias nacionales”.
“Una vez mas, no es posible entender la naturaleza de los intereses del Estado, como afirman los
neorrealistas, sobre la base de preferencias supuestas y configuraciones externas de poder™®’. La
idea de que el efecto spillover del libre comercio e inversion que tanto preconizan los negociadores
estadounidenses para el ALCA se sociabilize, depende mas de las evaluaciones que hagan los
distintos grupos locales nacionales sobre los efectos de ganancia o perdida que visualicen y que, al
converger con tales politicas de cooperacion, fortalezcan los programas de estructuracion

economica destinados al crecimiento y en algunos casos desarrollo.

“El cambio de la politica econémica y, mas generalmente de las actitudes
latinoamericanas hacia Estados Unidos sugiere con gran fuerza que
necesitamos examinar mas de cerca los procesos politicos nacionales por los
cuales esos grupos que adoptan los valores del Estado hegemdnico (en este
caso, los valores economicos liberales de mercado) ora son capaces de
lograr el predominio (como en el caso de México) ora fracasan en ello (como
en el caso de Brasil). Las muchas y diferentes formas de presion y estimulo
exteriores son, desde luego, importantes; pero también lo es la manera en
que esas ‘sefiales’ externas son recibidas e interpretadas en el estado
subordinado [...]"¢8.

66 bid., p.225.
7 bid.
 bid., p.226.
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Conclusiones del capitulo
La propuesta de integracion desde el norte tiene claros tintes geo-econdmicos y geo-politicos; si a

ello aunamos la “fiebre” por firmar TLC que ronda a las naciones latinoamericanas, que ven en
estos un modo de superar el estancamiento econémico y de desarrollo que ha ensombrecido a la
region por mas de 20 afios, resulta ser una combinacion casi perfecta para un esquema como el

que se propone en el ALCA.

El discurso latinoamericano ha estado viendo en la cooperacién regional, una forma para
desarrollar las economias, lamentablemente la visién que Estados Unidos tiene de la problematica
del desarrollo latinoamericano es la menor de sus preocupaciones. El programa de reformas
recetado a la region en América Latina en la década de los ochenta no mostré interés por este
tema por lo que dificlmente se nos antoja que el ALCA pueda tener alguna repercusion en el
desarrollo de la region; si algo ha evitado las acciones estadounidenses en materia de cooperacion,
es actuar directamente sobre las regiones mas retrazadas; en todo caso se ha buscado desarrollar
areas industriales en funcién de la reduccion de costos de produccion o bien para incentivar las

inversiones, muestra de ello es el caso mexicano con el TLCAN.

La posibilidad de pensar que Estados Unidos hubiese concebido un plan para limpiar
financieramente el sistema latinoamericano antes de comerciar e invertir, puede parecernos ajena a
la realidad en virtud de que sus planes parecerian no cumplirse. Lo que mas nos ha llamado la
atencion, y que es lo que hemos tratado de argumentar, es cémo ha estado dandose un proceso
de integracion dirigido desde el norte hacia el sur, para homologar los sistemas financieros y
juridicos de la regién con el fin de facilitar el comercio y la inversién, principalmente

estadounidense.
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Mas importante aln es el hecho de que, la integracion propuesta por Estados Unidos no
tiene referente alguno de responsabilidad comunitaria ni se propone profundizar las relaciones con
América Latina en un sentido europeo. Antes bien, y esto debe quedar claro, ALCA se trata de un
esquema de integracion “a favor” de Estados Unidos. La integracidn sirve a los intereses de
Estados Unidos; intereses que no le son desconocidos a la region, pues ha convivido con ellos por
mucho tiempo. No obstante, si algo ha fallado y sigue fallando, en el calculo estadounidense, es que

América Latina como regién no es heterogénea.

Estados Unidos le ha estado dando al ALCA un tratamiento liberal de la integracion, esto es
que se limita al aspecto meramente operativo de la libertad de comerciar e invertir. Los factores
externos que pueden incidir en las practicas, sean del tipo que sean, pareceria que se pueden
solucionar por la misma légica del mercado y por la minima participacion del estado. En
consecuencia, el ALCA, tal como lo hiciera TLCAN, es una propuesta limitada para el crecimiento y
principalmente para el desarrollo de la region latinoamericana porque no es un esquema que
recupere las necesidades de la region, ni la especificidad de los participantes. Sin embargo, en
estos momentos ALCA se nos sigue antojando la propuesta mas acabada de una expansion
comercial, y principalmente de inversion, en la regién mas grande, no por el nimero de
participantes sino por los objetivos que persigue. Si a ello sumamos la falta de mecanismos de
cooperacion y co-responsabilidad entre los miembros, podremos vislumbrar que las instituciones

que propone son acordes con los postulados liberales; esto es lo que corresponde analizar ahora.
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Capitulo 3: La vision de la integracion desde el AL(A

Introduccion al capitulo

No hay dos procesos de integracion que sean iguales, tal vez similares pero no iguales. Un proceso
de integracion formal o informal responde antes que nada a la naturaleza de las relaciones entre
los futuros participantes y en especial, a su propia situacion, en este caso econémica (aunque
nunca debemos olvidar las variables politicas y sociales). Comenzar a preguntarnos cudl es el
trasfondo del proyecto ALCA, una vez que hemos revisado el antecedente en el capitulo anterior,
nos exige pensar en los planteamientos y estructuras que se proponen en este esquema. Una
premisa fundamental que hemos mantenido a lo largo de este trabajo es que, las instituciones y los
acuerdos intergubernamentales tienen mucho que decirnos acerca de cémo en la practica se da un
proceso de esta naturaleza. Ahora el ejercicio nos llama a analizar las estructuras de un fenémeno
que a diferencia del Mercosur esta todavia en la fase de creacién, idea que es importante
considerar a lo largo de este capitulo; si bien se han propuesto estructuras organizacionales,
acuerdos y posturas, el hecho de que ALCA ya haya alcanzado los 10 afios de negociacion nos dice
que evidentemente existen mas que tensiones entre gobiernos y posiciones: el acuerdo se esta
viendo como inviable para un buen nimero de paises. Si intentamos ejercer el andlisis en esta
situacion ahora debemos indagar por la estructura planteada que justamente no esta siendo

aceptada.

Lo que nos proponemos en este capitulo es buscar en las estructuras propuestas, los
acuerdos, las reuniones intergubernamentales, los calendarios, etc., una razon por la cual ALCA no
esté ya funcionando y que por otra parte nos devele cudl es la vision de integracion que se esta
proponiendo. Habria que responder a la pregunta de qué le pasé al ALCA en el camino a su

negociacion final, o qué es lo que lo esta deteniendo.

Una primera idea que habria que estudiar es la relevancia del acuerdo mismo bajo sus

propios términos en relacion a los flujos comerciales con América Latina y en especial (partiendo de
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la premisa de que ALCA conviene al primero que lo propone) de los flujos comerciales y de
inversion de Estados Unidos. En consecuencia, es claro que si algo caracteriza a ALCA es que se
trata de un acuerdo entre no pares, no sélo en términos econoémicos sino culturales, sociales y
politicos. Las condiciones estructurales para ser socios parecen no estar establecidas mas que en
términos de costo-beneficio comercial, cuya lectura liberal se lee como un “ganar-ganar” (a saber

quién gana mas).

Un segundo punto que se hara es la revision de la estructura propuesta para ALCA en
cuanto a sus objetivos, organizacion y estructura. Resulta importante estudiar cudl es la oferta que
estaria lanzando el acuerdo en cuanto a la parte administrativa porque ahi radica a la base la
esencia de como en la realidad se esta planeando que funcione el acuerdo. Justamente ésta ha sido
una parte critica en los acuerdos y las multiples reuniones, grupos y comités que han encontrado
con que esta parte no ha terminado de ser acordada con relacion a las preferencias de todos los
participantes. Esta situacion nos llevard a revisar frente a las etapas y el contexto de negociacion,
los intereses y conflictos que se han generado, no sélo de cara a las propias negociaciones sino
poniendo especial énfasis en los conflictos originados por la falta o no de institucionalidad (lo que
implica que el acuerdo no ha recuperado los puntos de vista de los participantes). Ello nos llevard a
discutir los temas pendientes de la agenda de las negociaciones de frente a las necesidades de la
region y en especial de cara a las expectativas que todavia se sostienen, asi como los posibles

escenarios que se puedan dar.

Debemos sefialar que ALCA en cuanto a su estructura, se perfila como un acuerdo
meramente funcional, que administra un acuerdo comercial pero que no es capaz de llevar mas
adelante un compromiso comunitario en favor del desarrollo de sus propios miembros. En
consecuencia, las instituciones planteadas, son sencillamente operativas, no tienen un fin claro en
cuanto sentar las bases para el desarrollo de los miembros. Como hemos sefialado éste sélo puede

alcanzarse por el crecimiento econdmico que se tenga gracias al libre comercio.
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En consecuencia, lo que intentaremos probar en este capitulo es que: el acuerdo ALCA por
la misma dinamica que ha demostrado llevar en cuanto a la presencia institucional, nos parece que
es un acuerdo que se acerca mucho mas a las preferencias de Estados Unidos en cuanto a
inversiones que en cuanto a la liberalizacion comercial. Porque la mayor ventaja segin podemos
observar es que, si el ALCA es visto como una suerte de extension del TLCAN u otras iniciativas
similares, Estados Unidos reduciria riesgos en cuanto a la oportunidad de cumplir con su propio
programa comercial y en consecuencia ajustarse a las crisis multilaterales de la OMC. Es decir que,
ALCA al no ser un acuerdo pensado en términos institucionales comunitarios, permite que uno o
pocos de los participantes se vean beneficiados porque no se establecen compromisos que vayan

mas alla del aspecto juridico comercial.

3.1 Relevancia del ALCA
Sin duda alguna, el proyecto del ALCA nos exige reflexionar sobre el significado de la integracion

hemisférica mas alld de la expectativa comercial; nos exige recuperar los costos y beneficios en un
espectro mas amplio, en relacion a los objetivos generales y especificos de este acuerdo en
comparacion con otros esquemas de integracidon regional, es decir, con relacion a otras
alternativas. Llama la atencion los “aparentes” primeros beneficios como el acceso al mercado
estadounidense frente a la experiencia, que ya hemos repasado del TLCAN. No son gratuitos los
cuestionamientos en torno al trato comercial principalmente de Estados Unidos con la region, y la
intencion abiertamente librecambista de consolidar las politicas nacionales de apertura, en
comparacion con la falta de compromiso para modificar la politica y los instrumentos comerciales
estadounidenses. Se trata pues de pensar los espacios que interactian en un acuerdo de
dimensiones hemisféricas con base en acuerdos econémicos multilaterales, alejados de una base

comunitaria o social.
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Mas alla de lo que habremos de sefialar adelante sobre los problemas y reservas en las
negociaciones, el trasfondo del proyecto ALCA ocupa un papel relevante en los debates nacionales
y subregionales de la comunidad latinoamericana porque de las negociaciones y, principalmente, de
las instituciones que de él emerjan, dependerd “la fisonomia de las relaciones entre Estados
Unidos, América Latina y el Caribe en las préximas décadas™. Si ha habido una cuestiéon de fondo
que ha influido en las negociaciones, son las visiones y realidades que permean la problematica
latinoamericana y la importancia de la iniciativa hemisférica para el desarrollo de cada uno de los

paises participantes, basada en las relaciones actuales. No hay que olvidar que:

“Para Estados Unidos el comercio con América Latina y el Caribe solo
absorbe el 20 por ciento del total de sus exportaciones y México
representa la mitad de ese porcentaje. En cambio, la importancia relativa
de las relaciones econdmicas con Estados Unidos varia mucho segun los
paises y las subregiones de América Latina y el Caribe; al representar
proporciones del orden del 80 por ciento para México y los paises
centroamericanos y caribefios del 40 por ciento; 60 por ciento en el caso
de los andinos; y menos del 40 por ciento en el caso del MERCOSUR™2.

Es claro, pues, que el ALCA no significa lo mismo para los 34 participantes ni para el resto
del mundo dividido en sus respectivas regiones. Los intereses, procesos, y objetivos propuestos
han variado no sélo en relacion a las preferencias nacionales de cada estado, sino principalmente
en relacion a los compromisos adquiridos localmente. Para entender las negociaciones y vislumbrar
el papel de las instituciones es imperativo conocer el significado que tiene el acuerdo para los
distintos paises, porque: “A las diferencias en las prioridades externas que reflejan las cifras, se
afaden otras, derivadas de las concepciones basicas y de las expectativas iniciales; no

necesariamente coincidentes entre todos los paises participantes”s.

! Aida Lerman Alperstein, “La influencia de Estados Unidos en América Latina” en La economia Global: margenes de maniobra
para México y América Latina (Rosa Marfa Pifién Antillon, coord.), FCPyS-UNAM/ Delegacion de la Comision Europea en México,
México, 2002, p.285.

2 |bid., p.286.

3 |bid.
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Para la economia de Estados Unidos la importancia real del comercio latinoamericano es
minima, excepto el caso mexicano. Aunque ha habido una recuperacién del flujo comercial, no se
han vuelto a ver los niveles de intercambio de la década de los cincuenta cuando la region en su
conjunto ocupaba casi el 28% de las exportaciones de Estados Unidos y el 34% de las
importaciones y aunque el argumento del periodo de sustitucion de importaciones ocupa mucho de
la explicacion, también es cierto que en los afios subsecuentes la region tuvo que competir no sélo
con nuevos rivales como Canada y los paises de Asia Pacifico, sino con la silenciosa integracion de
México al bloque norteamericano y las consecuencias derivadas de ello; y sin embargo, la relacion
comercial con la regién latinoamericana, como lo demuestran las negociaciones del ALCA, son

altamente controvertidas como si se tratase de una relaciéon comercial activa.

Si bien, por un lado, el comercio de bienes es uno de los temas mas controvertidos por las
politicas estadounidenses proteccionistas, en otros ambitos como servicios, inversiones, derechos
de propiedad, etc., es Estados Unidos quien mas ha mostrado interés en llegar a acuerdos en el
ALCA. A pesar de que este ultimo pais ha mantenido su politica proteccionista, no debemos olvidar
que ha habido una evolucién en los mecanismos y en la recomposiciéon de esos intereses. Por
ejemplo, hace dos décadas las relaciones de Estados Unidos con la regién se habian basado en el
tratamiento de la Nacion Mas Favorecida (NMF), cuando comenzaron a aparecer acuerdos de
comercio preferencial. Todos los paises de la regién, salvo Cuba, guardan algun acuerdo de este

tipo con distintas variantes:

“1. Aquellos que tienen acuerdos de libre comercio con Estados Unidos:
caso de México [y Chile]; 2. los que se benefician con la Ley de
Preferencias Comerciales de la Regién Andina: Bolivia, Colombia, Ecuador
y Perl; 3. Los que se benefician con el Sistema Generalizado de
Preferencias: Argentina, Brasil, Chile, Paraguay, Uruguay y Venezuela; y 4.
Aquellos que se benefician con la Iniciativa de la Cuenca del Caribe: todos
los paises centroamericanos y del Caribe, excepto Cuba”.

* Ibid., 288.
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El resultado fue que para mediados de los noventa “la participacion estadounidense en las
exportaciones de América Latina sobrepasaba el 45%, mientras que su participacion en las
importaciones superaba el 40%"5, y pese a las fluctuaciones que se han dado, en la mayoria de los
paises latinoamericanos el 50% del capital extranjero suele provenir de Estados Unidos. “Mas
impresionante es la forma en que la posicién dominante de Estados Unidos en los flujos comerciales
de América Latina ha sobrevivido a los cambios de composicidn de las exportaciones de la region™®.
El comercio hemisférico se ha desplazado de los productos primarios hacia los bienes
manufacturados y los servicios, aunque siguen siendo fundamentales las exportaciones
tradicionales; en contraste, con la Union Europea son los productos primarios los que siguen

dominando la relacion comercial.

De lo anterior se puede inferir que, pese a que el comercio de América Latina con Estados
Unidos es secundario, no lo es asi la creciente participacion de la inversion y que por lo tanto, “el
interés principal del gobierno estadounidense en el ALCA radica en la oportunidad de promover un
nuevo paradigma de comercio”’; sobre todo porque es una iniciativa que se dio en torno a la
sucesion del GATT, por la OMC como consecuencia del estancamiento de la Ronda Uruguay. Si a ello
sumamos la crisis de esta nueva organizacion comercial en el plano del multilateralismo, podemos
en parte explicar el interés por negociar y sentar las bases de instancias regionales (hemisféricas)
que velen por los intereses en materia de comercio e inversiones. La mayor ventaja segun podemos
observar es que, si el ALCA es visto como la extension del TLCAN y otras iniciativas, Estados Unidos
reduciria riesgos en cuanto a la oportunidad de cumplir con su propio programa comercial y en

consecuencia ajustarse a las crisis multilaterales de la OMC.

“Cabria sostener que el termino de la Ronda Uruguay y el reemplazo del
GATT por la OMC hacia superfluo el ALCA desde el punto de vista

> Victor Blumer-Thomas, “El area de libre comercio de las Américas” en Revista de la CEPAL, Nimero Extraordinario, Octubre
1998, CEPAL, p.243.

¢ |bid., p. 244.

7 Ibid., p. 253.
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estadounidense. Sin embargo, es muy dificil que Estados Unidos controle el
programa de la OMC y hay varias comisiones de arbitraje que han fallado en
contra de este pais [...]. Asi, la OMC no es popular en muchas partes de los
Estados Unidos y el ALCA se considera una via mas expedita para promover
las nuevas aspiraciones estadounidenses”e.

Asi, es importante no perder de vista que el proyecto hemisférico comercial se ha estado
inscribiendo en el contexto no soélo del denominado “nuevo regionalismo”, sino en particular a
partir del replanteamiento de la politica comercial estadounidense ocurrida a mediados de los
ochenta; la que, a su vez, estuvo respaldada por un sistema comercial multilateral abierto que
propugné por el comercio no discriminatorio y total. Fue entonces cuando la politica exterior de
Estados Unidos, ante el incremento de su déficit comercial, comenz6 la exploracion de otros
caminos para volver a elevar sus niveles de intercambio y crecimiento. Es en este marco donde se
inscribieron los acuerdos regionales y bilaterales con terceros, que se sitGan en otro dmbito que no
necesariamente se apega a la politica de seguridad que tanto identificé a la politica exterior

estadounidense de la Guerra Fria.

En este sentido, el acuerdo con Canadéa y México si bien responde a esta nueva vision del
mundo de la pos-guerra, no debemos olvidar que no se trata de un caso aislado; antes bien, los
europeos Y los asiaticos daban un paso mas en cuanto a la concepcién de sus propios acuerdos de

integracion. Lo “especifico” del TLCAN, que se hace extensivo al ALCA, es que se trata de un

|" |’7

acuerdo que en primera instancia tiene una naturaleza “comercial” y poco “institucional”, si se
compara este Ultimo aspecto con la situaciéon europea. Pero particularmente, el ALCA llama la
atencion, porque al igual que su antecesor, marca un parteaguas en los acuerdos entre potenciales
socios no iguales. Este tipo de acuerdos son conocidos como de “nueva generacion”, que entre sus
caracteristicas estan: 1) la liberalizacion comercial total extensiva a servicios e inversiones; 2) la
vinculacion entre socios dispares en cuanto a niveles de desarrollo; 3) la participacion de paises

que han llevado a cabo reformas estructurales importantes con el fin de generar un ambiente de

8 |bid.
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competencia y atraccion de inversion. Bajo este esquema, las “principales ventajas” para América
Latina se advierten en la apertura del mercado estadounidense, mientras que para Estados Unidos

las ventajas se vislumbran en la apertura sin restricciones del area de inversiones y servicios.

3.2 Objetivos
Hasta antes de la ampliacion de la Union Europea, el proyecto del ALCA era visto como el acuerdo

de libre comercio mas grande, no sélo por el nimero de consumidores (unos 800 millones), sino
porque el PIB regional ascenderia a 9 mil mdd, respaldado por un comercio de 2.5 mil mdd. Ahora
bien, el inicio de las negociaciones de este acuerdo se inscriben en la Cumbre de las Américas en
1994 celebrada en Miami; en este escenario se habia propuesto la creacién de un area de libre
comercio que absorbiera en un solo acuerdo el resto de los procesos de integracion regional, y
cuyas negociaciones debian finalizar a mas tardar en enero de 2005. Si bien, ALCA guarda en la
parte comercial (y por extension relacionada a inversiones y servicios) una estrecha relacion y
semejanza con el acuerdo de TLCAN, éste se diferencia en algunos aspectos sustanciales: 1) se
incluyé una agenda social, 2) existe la clausula democratica, 3) hay un marco laboral y ambiental,
4) se incluye a la sociedad civil en el proceso de negociacién, 5) la participacion si bien es
intergubernamental cuenta con la participacion de organismos regionales y, 6) se recuperan las

experiencias de otros acuerdos regionales®.

El instrumento que marca las pautas y bases bajo las que se han llevado a cabo las
negociaciones es “la Declaracién de Principios”, documento que sefiala la visién y los ejes que
constituyen el proceso integracionista. Hasta ahora ha habido cuatro grandes cumbres hemisféricas
y en cada una se ha generado un documento declaratorio, pero en general en todos prevalecen los
siguientes propdsitos (con ligeras diferencias) que se esperan alcanzar con la creacién de un area

hemisférica de libre comercio:

9 Eduardo Roldan Acosta, “El Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA): Estructura y Propésitos” en Retos e
interrelaciones de la integracidn regional: Europa y América (Joaquin Roy et.al., Coords.), Ed. Plaza y Valdez, Universidad
Quintana Roo, México, 2003, p.512.
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1. Establecimiento de las condiciones para procurar la estabilidad, la paz y el desarrollo
regional a través de esquemas politicos democraticos. Lo mas importante de este punto es
que Estados Unidos apelaria a la creacion de una comunidad que al guardar los mismos
valores sea coparticipe, via las instituciones e instrumentos democraticos constitucionales,
de la defensa y promocién de las reformas librecambistas. En este sentido, el trabajo de la
OEA es vital para promover estos valores y legitimarlos frente al resto de la comunidad, asi
como considerar a los paises que participan o no. Y si bien se reivindican los principios de
igualdad y soberania, éstos tienen un doble propésito dentro del esquema ALCA liderado
por Estados Unidos:

a) La responsabilidad politica de la comunidad regional frente a situaciones de crisis
disminuye y sdlo es necesaria una intervencion si la gravedad del caso lo amerita
pero principalmente se privilegia el que sean los propios estados quienes den
soluciones al conflicto, aunque por medio de declaraciones en el menor de los
casos, se debilitan regimenes desde el exterior sino es que se financia a los grupos
de oposicion;

b) Al privilegiar el principio de soberania se mantiene un apego a los principios tanto
de la ONU como, y ahi radica lo interesante, de la vision multilateralista de la OMC, lo
que equivale a la negaciéon de construccion de instituciones mas formales de

cooperacion comunitaria.

2. A la instrumentacién de las reformas econdmicas a las que nos hemos referido le sigue
ineludiblemente el complemento de la integracion “econémica” y el libre comercio como base
de la prosperidad. De acuerdo a este principio se entiende que son las politicas librecambistas
y de proteccién a la propiedad privada, las “dnicas” maneras de dinamizar y engrandecer a

una economia local de proyeccién internacional. Asi, cualquier accién que establezca el estado
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con el fin Ultimo de promover el crecimiento econdémico, ineludiblemente se traducird en una

mejora de los niveles de vida de la poblacion.

3. De lo anterior se desprende que, la erradicacion de la pobreza y la discriminacién, son factores
que deben ser resueltos via la ampliacion de los margenes de participacion de la sociedad
hemisférica en el libre comercio. Ahora, la participacion societal desde la perspectiva
estadounidense tendria una vision mas apegada a la creacion de una comunidad de potenciales
consumidores con derechos, que propiamente a la implementacion de programas de justicia
social. Un ejemplo de ello lo podemos encontrar en la propuesta de ampliar este margen de
participacién a los pueblos indigenas, ya que no se establece si se han de respetar sus usos y
costumbres; en cambio se definen sus derechos “democraticos” lo que inevitablemente nos lleva
a la idea de otorgarles “derechos”, como el que se pueda ejercer sobre la propiedad privada y

en consecuencia la comercializacion de ésta.

4. Finalmente y en intima relacion con este Ultimo principio se encuentra la idea de que la
integracion debe velar por la conservacion del medio ambiente, el uso y comercializacién
“ Hp. ” I'¢ . .
eficiente” de la energia, todo ello con vistas a promover un desarrollo sostenible. En otras
palabras, se trata de un proyecto concreto de desarrollo diferenciado segun las distintas
regiones que componen nuestra region apelando al principio del cuidado al medio ambiente, el
cual muy bien puede ser privatizado y por tanto comercializado, no siempre con intereses
industriales pero si en otras dreas como la farmacéutica, el turismo, la investigacion, la energia,

etc.

Estos principios si bien son los objetivos que se han establecido para el proyecto
integracionista, su implementacion se ha vertido en el documento que se ha denominado “Plan de
Accién”, que sefialan las acciones y las formas de cooperacion que han de darse paralelamente al

proceso de integracion en su parte intergubernamental. Esto es, lo que se conoce también como la
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“agenda social y econémica” la que no es propiamente el centro del proceso de integracién porque

la mayor parte de las lineas que se plantean no constituyen ejes gubernamentales o instituciones

que faciliten este proceso. El Plan de Accion se limita a establecer y restablecer puntos que si bien

son de cooperacion no marcan lo que suele establecer una agenda de integracion mas formal, sino

que son temas que preocupan fundamentalmente a Estados Unidos; como por ejemplo:

1.

Dignificacion de las labores de la OEA en la consolidacion de las democracias representativas,
con pleno respeto al principio de no intervencion.

Cooperacion y fortalecimiento de los instrumentos interamericanos de proteccion y defensa de
los derechos humanos y grupos minoritarios, mujeres y nifios.

Fortalecimiento de la participacion de la sociedad civil mediante reformas legislativas que
permitan el reconocimiento juridico de éstas y fomente la participacion civica en los asuntos de
politica publica.

Ratificacion de la Convencion de Naciones Unidas contra el Trdfico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Psicotrépicas. En el mismo rubro, se sefiala el impulsar leyes para el congelamiento
e incautacion del producto de operaciones de lavado de dinero.

Promocion de acuerdos bilaterales dirigidos a penalizar a quienes cometan actos terroristas.
Fortalecimiento de los foros de comercio e inversién ya existentes en el hemisferio, al tiempo
que se analizan las coincidencias y divergencias, asi como la sistematizacion de las obligaciones
existentes en cada acuerdo comercial.

Establecimiento de “una Comision sobre Asuntos Financieros Hemisféricos que estudie las
medidas para promover la liberalizacion de los movimientos de capital y la integracién
progresiva de los mercados de capital, incluyendo, si se considera conveniente, la negociacion
de directrices comunes sobre los movimientos de capital que faciliten su liberalizacién

progresiva” 10,

1012 Cumbre de las Américas, Plan de Accion, Miami 1994, Area de Libre Comercio de las Américas.
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8.

10.

11.

12.

13.

Fomento de la cooperacion técnica y cientifica, incluida su estandarizacién, asi como la de
metrologia y otras normas técnicas.

Afirmacion del apoyo a las estrategias contenidas en el “Compromiso de una Alianza para el
Desarrollo y la Lucha para superar la Pobreza Extrema”, adoptado por la Asamblea General de
la OEA.

Fomento al acceso universal a la educacion de calidad, asi como la educacion de adultos y la
capacitacién profesional, técnica y magisterial.

Creacion de las fuerzas voluntarias (cascos blancos) de trabajo para la prevencion,
rehabilitacion y cooperacién técnica y social para el desarrollo, con el propésito de reducir los
desastres naturales, y emergencias sociales y humanitarias.

Compromiso para el uso eficiente de energias alternativas a menor costo, limpias y renovables
no convencionales.

Compromiso para salvaguardar la biodiversidad, integrandola a un desarrollo sostenible
econdmica y socialmente, tomando siempre en cuanta la dimension y el impacto social de estas

actividades'".

3.3 Organizacion y estructura
Fue con base en esta “agenda” que se dispuso la constitucion organica que habria de llevar las

“negociaciones” del ALCA. El principio rector es la representatividad unilateral de los participantes,

lo que dio pie a la rotacién de la presidencia y vicepresidencia entre éstos, incluyendo las sedes de

las negociaciones y las comisiones. Desde 1994, los paises que han administrado la presidencia

son: Canada, Argentina, Ecuador y Brasil en conjunto con Estados Unidos (cuadro 3.1).

"1 Roldan Acosta, Op. cit., pp. 513-514.
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Cuadro 3.1: Rol de presidencias de las mesas de negociacion

Presidencia Vicepresidencia
Mayo 1998 - Octubre 1999 Canada Argentina
Noviembre 1999 - Abril 2001 Argentina Ecuador
Mayo 2001 - 31 Octubre 2002 Ecuador Chile

Co-presidencias

Noviembre 2002 hasta la conclusion

De las negociaciones
Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacién de http://www.ftaa-alca.org/summits s.asp

Brasil y Estados Unidos de América

Mientras que las sedes de las negociaciones se establecieron (cuadro 3.2):

Cuadro 3.2: Ciudades sedes de las negociaciones generales

Miami Mayo 1998- Febrero 2001
Panama Marzo 2001-Febrero 2003
Ciudad de México Marzo 2003- diciembre 2004

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacién de http://www.ftaa-alca.org/summits _s.asp

En cuanto a su estructura, la fase negociadora del ALCA cuenta con un érgano rector que es
la Reunion de Ministros de Comercio, mientras que la parte ejecutiva, el Comité de Negociaciones
Comerciales (CNC), se encuentra conformado por los encargados (secretarios, ministros,
viceministros) del drea de economia y en general de comercio de los paises participantes, que
gestionan el proceso, principalmente en plano técnico. Es este comité el que verdaderamente lleva
en sus manos la integracion profunda, en tanto que técnicamente llegan a acuerdos para
implementar el libre comercio en la regidn; de ahi que sean estas reuniones las que determinan el
avance, estancamiento o retroceso de las negociaciones. Las reuniones varian, no en funcion
directa a una calendarizacion, sino a los asuntos que han de discutirse. Lo mas importante es que
se reunan por lo menos dos veces al afio para elegir el presidente y vicepresidente de cada
subgrupo de negociacion, quienes han de guiar las discusiones. A su vez, emanado de esta parte
ejecutiva se encuentra la Secretaria Administrativa, los nueve grupos de negociaciéon comercial, un

grupo consultivo sobre pequefias economias y tres comités ad hoc para temas fuera de la agenda

[144]



La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

econdmico-comercial (cuadro 3.3). Cada uno de estos comités tiene igualmente un principio rector

y unos objetivos:

Cuadro 3.3: Grupos de Negociacién del ALCA

Grupo

Objetivo

Acceso a mercados

Negociar todas las fracciones arancelarias de los paises miembros,
tomando en cuenta para ello, calendarios de liberalizacion
comercial diferenciados e integracion de las economias mas
pequefias.

Inversion Establecer un marco juridico confiable que promueva la inversion y
le otorgue garantias de sequridad.
Servicios Liberalizar a este sector a nivel hemisférico.

Solucién de controversias

Establecer un mecanismo justo para la solucién de controversias,
que incluyan en uso del arribarte y otros mecanismos para el
arreglo de diferendos.

Agricultura Promover la apertura de este sector. Prevenir el uso de medidas
sanitarias y fitosanitarias como barreras al comercio, asi como
procurar la eliminacion de los subsidios a los productos agricola.

Derechos  de  propiedad | Construir un marco juridico eficiente que asegure una adecuada y

intelectual efectiva proteccion de los derechos de propiedad intelectual.

Subsidios,  antidumping y|Profundizar en las medidas sobre la materia contenidas en el

derechos compensatorios

acuerdo sobre subvenciones y medidas compensatorias de la
OMC.

Politica de competencia

Cuidar que los avances de liberalizacion no sean disminuidos por
practicas empresariales anticompetitivas. En este sentido se
promovera el establecimiento de reglas que normen esta materia.

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacion de http://www.ftaa-alca.org/summits s.asp

Son los objetivos de cada uno de los comités y el modo en que cada uno se negocia Y,

principalmente se institucionaliza, lo que realmente establece la integracion profunda del proceso,

no sélo el establecimiento de principios, que evidentemente conllevan intenciones.

En cuanto a la Secretaria, sus principales funciones son:

1. Proporcionar apoyo logistico y administrativo a las negociaciones;

2. Mantener la documentacion oficial;
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3. Traducir e interpretar documentos oficiales;

4. Publicar y distribuir los documentos oficiales del proceso’2.

Por su parte, el Grupo Consultivo sobre Economias mas pequefias tiene por objetivos:

1. Vigilar el proceso del ALCA para incluir las inquietudes e intereses de las economias mas

pequefias;

2. Presentar al CNC los temas de interés de los paises menos desarrollados y hacer

recomendaciones al respecto’>.

Los llamados comités ad hoc o de asistencia técnica lo constituyen (cuadro 3.4):

Cuadro 3.4: Grupos Ad Hoc de negociacion del ALCA

Comité

Objetivo

Lo integran

Tripartito

Brindar asistencia técnica, de andlisis y
financiera.

Mantener la base de datos de educacién
en materia de comercio.

e Banco Interamericano de

Desarrollo

® Organizacion de los Estados
Americanos

e Comision  Econdémica para
América Latina y el Caribe de
las Naciones Unidas

Representantes del

Otorgar transparencia y claridad al

Foros oficiales:

Gobierno en la proceso de negociaciones del ALCA en|e Foro empresarial de las
Participacion de la cada uno de sus temas, e impulsar la| Américas
Sociedad Civil participacion de todos los sectores|e Foro Laboral
sociales de las economias involucradas en | ¢ £yr empresarial energético
el proceso de negociacion. Establecer la . e
o . . e Conferencia hemisférica de
invitacion publica a la sociedad civil, a e
. . participacion ciudadana
través de la cual se reciben sus puntos de o Cumbre de | bl
: , - umbre de los pueblos
vista y se elaboran resiimenes ejecutivos. p
® Foro de educacion
® Foro del medio ambiente
12 bid., p.517.
3 bid., p.517.
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Comité  conjunto  de|Ampliar los beneficios del comercio |Expertos en la materia
expertos del sector |electrnico en la zona
publico y privado sobre
comercio electronico.

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacion de http://www.ftaa-alca.org/summits s.asp

Asi pues, en su conjunto estos comités mas la Secretaria tienen en sus manos el proceso de
negociacion de la integracion. Habria, sin embargo, que hacer una aclaracién que nos parece
pertinente y que tiene que ver con las instituciones: lo que estamos revisando son propiamente las
estancias institucionalizadas de la “negociacion”, no asi aquellas que han de servir de base del
propio proceso de integracion. Es decir, que hay que distinguir entre el propio proceso y aquellos
espacios y canales destinados a facilitarlo, y “aquellos” que en este momento sélo sirven para la
negociacion que permita comenzar la integracion. Y si bien es cierto que la mayor parte de éstos
van a heredarse en la estructura formal del ALCA, a lo que queremos llamar la atencion justamente
es a la falta de visidon en esta fase de la negociacion sobre la importancia de acordar en este
“momento” las instituciones del ALCA. Pero si bien se trata de un proceso dirigido por los Estados
Unidos y con un trasfondo econémico, con poca responsabilidad politica y social, en los hechos ésta
no se da abiertamente, y el alcance de la integracion, se daria en el momento en que todos los

paises pongan en marcha este acuerdo dependiendo de los conductos que lo permitan.

De ahi que, no sélo se trata de la negociacion econémico-comercial sino de aquello que ha
de respaldar el fenémeno integracionista hemisférico, y por lo cual, el grado de penetracion de las
politicas estadounidenses pueden proceder con toda libertad o pueden ser limitadas por estos
acuerdos gubernamentales. De lo contrario, podria suceder lo mismo que con el TLCAN: la base
institucional serd extremadamente pequefia para un acuerdo cuyas dimensiones demandan una
mayor cooperacion, porque el elemento politico ha rebasado desde hace mucho al econémico y la
co-responsabilidad es evidente en las agendas politicas y sociales. No todos los temas agendados

podrian continuar trabajando con base en comités especiales que no tienen poder coercitivo alguno
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o facultades de actuacion eficientes y para hacer valer los acuerdos y vigilar porque ellos se

cumplan.

En este sentido, el CNC cre6 una serie de principios rectores de las negociaciones, entre los
que se encuentran: 1) la adopcion de decisiones consensuadas; 2) las negociaciones se deben
regir por el principio de transparencia; 3) un punto crucial para la postura estadounidense es la
congruencia con las reglas de la OMC; 4) la coexistencia del ALCA con otros esquemas
integracionistas, siempre y cuando éstos ultimos no sean contrarios en su operatividad con el
primero; 5) la adopcion del ALCA como un compromiso “Unico”; 6)consideracion en cada espacio
de negociacion la situacion de las economias mas pequefias'4. Como se puede observar, estos
principios se toparan con la falta de canales gubernamentales expresamente creados para la
funcionalidad del ALCA, porque los intereses de Estados Unidos y de otros esquemas de integracion

regional son contrarios en sus objetivos.

3.4 Etapas del ALCA de acuerdo a su contextualizacion
La nueva dinamica de las relaciones interamericanas y los principios de negociacion sefialados

aparecieron en el escenario desde la primera Cumbre de las Américas celebrada en Miami en 1994.
Especificamente el caracter de éstas tiene por objetivo: “ definir los preceptos fundamentales de la
nueva agenda Hemisférica”!®, razon por la cual su calendarizacion se establece con base en el
avance de las negociaciones ministeriales. El propésito de esta primera cumbre fue la planeacion
de la estructura y las formas en que habrian de darse las negociaciones del proyecto ALCA, porque
se habia determinado que la prosperidad y el desarrollo eran posibles a partir del libre comercio, el
fortalecimiento de la democracia apoyada por el desarrollo sostenible (cuadro 3.5)6. Entre junio de

1995 y mayo de 1997 se llevaron a cabo tres reuniones ministeriales “que sirvieron, basicamente,

14 1bid., p.519.

5 “E| proceso de las Cumbres”, Sistema de informacion de la Cumbre de las Américas (documento electrénico),
http://www.ftaa-alca.org/summits_s.asp

16 “Declaracién de principios”, Primera Cumbre de las Américas, diciembre de 1994, Miami, Florida, Estados Unidos de
Norteamérica, Sistema de Informacion de la Cumbre de las Américas.
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para el reconocimiento de las politicas comerciales de los [34] paises miembros, asi como de los

acuerdos subregionales y bilaterales existentes” 7.

Cuadro 3.5: Reuniones intergubernamentales entre 1994 y 1997

12 Cumbre de las Américas (Miami, Florida),
diciembre de 1994

12 Reunién Ministerial Instauracion de los grupos de trabajo de: acceso a
(Denver, EE.UU.), junio de 1995 mercados; procedimientos aduaneros y reglas de origen;
inversion; normas y barreras técnicas al comercio; medidas
sanitarias y fitosanitarias; subsidios, antidumping y derechos

compensatorios'®
22 Reunién Ministerial Se recibieron informes de los grupos de trabajo instaurados
(Cartagena, Colombia), marzo de|anteriormente. Se establecen nuevos grupos de: compras del
1996 sector publico; derechos de propiedad intelectual; servicios;
politica de competencia'?
32 Reunion Ministerial Se establecen los principios de negociacion: toma de
(Belo Horizonte, Brasil), mayo de |decisiones por consenso; el resultado de las negociaciones
1997 constituyen un compromiso Unico; establecimiento de la

situacion de los derechos vy obligaciones contraidas.
Instalacion del grupo de solucién de controversias?

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacion de http://www.ftaa-alca.org/summits s.asp

Producto de la Primera Reunién de las Américas fue la Cumbre Especializada en Desarrollo
Sostenible convocada por el presidente de Bolivia y celebrada en Santa Cruz de la Sierra, cuyos
propositos fueron: “establecer una vision comdn para el futuro de acuerdo a los conceptos de
desarrollo sostenible y ratificar los principios suscritos en la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio
de Janeiro, Brasil en 1992"2". Esta cumbre se destacd porque hubo un fuerte flujo de

organizaciones de la sociedad civil, algunas de las cuales presentaron en conjunto una propuesta

17 Roldan Acosta, Eduardo, Op. cit., p.519.

18 “Declaracién conjunta de la Primera Reunion Ministerial”, Sistema de Informacién de la Cumbre de las Américas, Denver,
Colorado, junio de 1995.

19 “Declaracion conjunta de la Segunda Reunion Ministerial”, Sistema de Informacion de la Cumbre de las Américas, Cartagena,
Colombia, marzo de 1995.

20 “Declaracion conjunta de la Tercera Reunién Ministerial”, Sistema de Informacién de la Cumbre de las Américas, Belo
Horizonte, Brasil, mayo de 1997.

21 “E| proceso de las cumbres”, Op. cit.
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para ser conformada al proceso de integracion. Los documentos preparados en colaboracion con la
OEA, en cuanto a la participacion de la sociedad asi como a las formas de conceptualizar el
desarrollo sostenible, fueron controversiales debido al nimero de posiciones de los participantes:
“Por un lado, algunos paises insistieron en la importancia del medio ambiente como un tema
independiente. Otros paises sugirieron incorporar las dimensiones ambientales dentro de una vision
para el desarrollo integral”22. Finalmente se dieron acuerdos y se creo también una declaracién y
un plan de accion que contemplaba las areas de salud y educacién; agricultura y silvicultura
sostenible; ciudades y comunidades sostenibles; recursos sostenibles; recursos hidricos y areas
costeras; y, energia y minerales. Aunado a ello se llegaron a consensuar posturas sobre recursos
financieros, transferencias de tecnologia, division de responsabilidades, cooperacion vy

biodiversidad, entre otros.

En marzo de 1998 se convocd a la cuarta Reunion Ministerial en San José de Costa Rica.
Esta reunion podemos catalogarla como fundamental al proceso de integracion del proyecto ALCA
porque en ella se establecieron formalmente las negociaciones, lo que quiere decir que se
institucionalizan los mecanismos para esta fase negociadora (cuadro 3.6). Producto de esta ultima,
el siguiente mes, abril de 1998, se dio la Segunda Cumbre de las Américas, en la que se
prepararon los primeros borradores del acuerdo final, por eso la importancia de sentar las bases y

canales de participacion.

22 |bid.
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Cuadro 3.6: Reuniones intergubernamentales durante 1998

4% Reunién  Ministerial | Conversion de los grupos de trabajo en comités de negociaciones
(San José, Costa Rica), | comerciales, nueve en total; se crea la Secretaria Administrativa; se
marzo de 1998 identifica la necesidad de creacién de un comité ad hoc que vele por los
intereses de las economias mas pequefias; y se marcan los
mecanismos para la participacion de la sociedad civil?3.

22 Cumbre de las Américas (Santiago de Chile),
abril de 1998

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacion de http://www.ftaa-alca.org/summits s.asp

La Segunda Cumbre de las Américas convocada por Estados Unidos fue promovida por el
gobierno chileno y tuvo la caracteristica de ser aprobada por los distintos esquemas de integracion
en América Latina incluyendo el Caribe. En cuanto a los documentos emanados de ésta, los temas
se centraron en la educacion, el fortalecimiento de la democracia, la integracion econémica y el libre

comercio Y, la erradicacion de la pobreza y discriminacion .

En noviembre de 1999 se convocd a la quinta Reunién Ministerial en Toronto, Canada. Lo
mas importante de ella fue que el proceso de las negociaciones llevd a la redaccion del primer
borrador del ALCA y se ratificaron los compromisos en materia econémica y social de las
declaraciones de las dos anteriores cumbres. Un dato importante sobre el que ahondaremos mas
adelante es que esta es la dltima reunion llevada relativamente con fluidez y que creaba
expectativas optimistas respecto a la culminacion del proceso. El resultado fue que después de dos
afos se volvid a convocar a una reunién ministerial junto con la Tercera Cumbre de las Américas, la
primera celebrada en Buenos Aires, Argentina y la sequnda en Québec, Canada, ambas en abril de

2001, lo que fue leido como cierto grado de crisis (cuadro 3.7).

23 “Declaracién conjunta de la Cuarta Reunién Ministerial”, Sistema de Informacién de la Cumbre de las Américas, San José de
Costa Rica, marzo de 1995.
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Cuadro 3.7: Reuniones interqubernamentales entre 1999 y 2001

52 Reunién Ministerial
(Toronto, Canada), noviembre
de 1999 Se ratifica el compromiso para impulsar la participacién de la

62 Reunion Ministerial sociedad civil
(Buenos Aires, Argentina),
abril de 2001

32 Cumbre de las Américas Segundo Borrador del acuerdo del ALCA
(Québec, Canada), abril de
2001

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacion de http://www.ftaa-alca.org/summits s.asp

La Tercera Cumbre que se realizd en Québec, Canada, llamé la atencién porque se
incluyeron nuevos temas en la agenda hemisférica, muchos de los cuales tienen relacién con varios
fendmenos politicos y sociales que vivié la region, pero que preocupaban particularmente a la
administracion estadounidense, entre ellos se encontraban: la eficacia de la democracia; los
derechos humanos vy las libertades fundamentales; justicia, estado de derecho y seguridad de las
personas; seguridad hemisférica; sociedad civil, comercio, inversion y estabilidad financiera;
infraestructura y ambiente normativo; manejo de desastres; base ambiental para el desarrollo
sostenible; gestion agricola y desarrollo rural; trabajo y empleo; crecimiento con equidad;
educacion; salud; igualdad de género; pueblos indigenas; diversidad cultural; y la infancia y la
juventud. Como se observa, si bien varios de los temas son parte de lo que se denomina la agenda
social y son hasta cierto punto favorables al desarrollo, se trata de temas que claramente buscan
paliar la tension politica y social, resultado de las reformas econémicas y estructurales aplicadas en

los Ultimos diez anos.

En este mismo sentido, la creacion de la Carta Democratica Interamericana que incluyo la
llamada “clausula democrdtica”, comenzé a generar un clima de contrariedad en los diferentes
gobiernos latinoamericanos y del Caribe, porque se daba en el marco de un fuerte enfrentamiento

con el gobierno cubano por parte de la administracién estadounidense y porque comenzé a darse
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la avanzada de los gobiernos de izquierda elegidos democrdticamente en varios paises
latinoamericanos, los que claramente se opusieron al proyecto ALCA bajo la visién de integracion
estadounidense, ya que con dicha clausula se minaba no sélo los principios de no intervencién
regional sino de cooperacion en instituciones tan antiguas como el refugio politico?*. A partir de
este periodo, y con el antecedente de la oleada de “izquierda” latinoamericana, comenzé a
romperse la logica “armoniosa” de las negociaciones del ALCA; después de esta fecha, no sélo las
reuniones ministeriales y ejecutivas dejaron de ser relativamente regulares, sino que hubo un

estancamiento permanente.

En la Séptima Reunién Ministerial que se celebré en noviembre de 2002 en Quito, Ecuador,
se tomaron varias medidas para impulsar las negociaciones en virtud de que se habia dado un
estancamiento serio (cuadro 3.8). Claramente el tema que mas urgia resolver era el acceso a
mercados, en virtud de lo cual se emiti6 la Declaracion Ministerial que instruyé a los distintos
comités para que avanzaran en la negociacion. Con el fin de revitalizar el proceso se aumento el
nUmero de consultas a los grupos oficiales de participacién civil nacionales y regionales; ademas, se

convoco a eventos promocionales y a seminarios relacionados con el proceso integracion.

La octava y Ultima Reunion Ministerial hasta ahora, celebrada nuevamente en Miami en
noviembre de 2003, se reiterd la necesidad de fortalecer el compromiso para finalizar con las
negociaciones del ALCA. Esta reunion fue probablemente el punto més élgido del proceso pues la
pugna principalmente entre Brasil y Estados Unidos, quienes por cierto estaban co-dirigiendo la
presidencia, pusieron en evidencia que las visiones e intereses eran opuestos en cuanto a la
integracion. Como se analizard en el siguiente apartado, para esta fase, la liberalizacion comercial
exigia a varios gobiernos tomar medidas abiertamente opuestas a las tradicionales politicas

comerciales ofensivas estadounidenses, de este modo las negociaciones se estancaron en varias

%4 | a clausula democratica sefiala que de darse la alteracién constitucional en algin pais parte del hemisferio la comunidad de
estados debia proporcionar su “apoyo” para el restablecimiento de tal orden y que evidentemente ello constituia un obstaculo
al progreso del ALCA. En este caso pese a que varios paises mantuvieron una postura relativamente a favor, Venezuela
reservd su posicion.
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pero fundamentales dreas que hasta ahora no se han resuelto a tal punto que, el proceso se
estancé por completo; entre esos temas estan: compras del sector publico, subsidios a la
agricultura, y propiedad intelectual, entre otros. Entre las novedades se encontro la implementacion
del Programa de Cooperacion Hemisférica. Fue en este escenario donde se publico el tercer

borrador del ALCA, que es el que hasta ahora se ha manejado como el definitivo.

Cuadro 3.8: Reuniones intergubernamentales entre 2002 y 2004

7% Reunién  Ministerial
(Quito, Ecuador), | Acuerdos de caracter emergente ante el fracaso de la reunién de la
noviembre de 2002 OMC en Cancin ese mismo afio; flexibilizacion del “compromiso
unico™ es opcion de cada pais asumir el grado de compromiso; se

8% Reunidon  Ministerial | aceptaron las negociaciones subregionales como parte del proceso
(Miami, EE.UU.), noviembre | del ALCA: empiezan las negociaciones bilaterales de Estados Unidos
de 2003 con cada uno de los paises.

Cumbre Extraordinaria de las Américas
(Nuevo Ledn, México) 2004

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacién de http://www.ftaa-alca.org/summits _s.asp

Los temas centrales de esta conferencia fueron el desarrollo social, el crecimiento
econdmico equitativo y el reforzamiento de la gobernabilidad democratica. En la "Declaracion de
Nuevo Leon" se resumieron los acuerdos alcanzados sobre estos tres temas. En lo referente al
desarrollo econémico, la Declaracion enfatiza la importancia de que los paises firmantes adopten
medidas macropoliticas apropiadas y sigan directrices financieras y monetarias prudentes. Uno de
los aspectos mas llamativos de la Declaracion es su insistencia en que las negociaciones sobre el

ALCA concluyan en la fecha fijada, antes de enero del 2005%.

%5 En ello hay que ver una concesion por parte de Brasil, Argentina y Venezuela, paises latinoamericanos que se oponian
enérgicamente a la inclusion de este punto en la susodicha declaracion. A pesar de esta concesion, el presidente venezolano
Hugo Chavez no dejé de manifestar sus reservas al respecto.
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En cuanto al tema del desarrollo social, la Declaracion exhorta a los paises americanos a
conceder importancia a ambitos como la educacion, la ciencia y la tecnologia, el respeto a los
derechos de los indigenas y el ofrecimiento de atencion médica a todos los ciudadanos. Asimismo,

manifiesta un particular interés por el VIH/SIDA, tema impulsado fuertemente por Estados Unidos?®.

En cuanto a la gobernabilidad de las democracias americanas, la Declaracion de Nuevo
Leodn reafirma el compromiso de la Carta Democratica Interamericana y enfatiza que los paises del
"Nuevo Continente" deben segquir instrumentando los mandatos pertinentes. Asimismo, recalca la
necesidad de combatir la corrupcién, al tiempo que anuncia la intensificaciéon de los esfuerzos
tendientes a fomentar la transparencia y a mejorar la gestion publica. Pero en la Declaracion, no
figura ninguna propuesta sobre la posibilidad de excluir del acuerdo a los gobiernos corruptos?’. La
Declaracién subraya ademas la grave amenaza que el terrorismo y las armas de destruccion masiva
representan para la sequridad mundial. Dado que la lucha contra el terrorismo constituye uno de
los pilares de la politica nacional e internacional de EE.UU., y teniendo en cuenta que otros paises
americanos también se han visto perjudicados en diversa medida por este fenémeno, en este punto

la Declaracion refleja una clara unanimidad

%6 En el transcurso de la cumbre, el presidente estadounidense George W. Bush se comprometié a ofrecer una ayuda de
15.000 millones de délares a lo largo de los préximos cinco afios. La promesa de Bush ha sido interpretada como una
concesion de EE.UU. a los paises latinoamericanos después de una disputa entre estas dos partes.

27 En este punto Estados Unidos y la mayorfa de los paises latinoamericanos han cedido, puesto que Brasil y Venezuela
rechazaron enérgicamente incluir esta propuesta en la Declaracion. El motivo, como indicé Venezuela, es que si se aceptara
dicha propuesta, EE.UU. podria utilizarla para tomar represalias politicas.
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En consecuencia, podemos decir que el transcurso cronoldgico de las negociaciones ha sido
el siguiente (figura 3.1):
Figura 3.1: Fases de la negociacién del ALCA

- v )é Y . v /
Primera fase: fluidez Segunda fase: Tercera fa_\se:
tropiezos aislados estancamiento
1995 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
1994 2005
- % % 7 7

Primer borrador Segundo borrador ‘ Tercer borrador
1a Currbre 2 Currtro Santiago SaCurbre | 200
- Mari De Crille, Abril Quebec |\ 6 Leon
Diciembre 1994 1998 Abril 2003 2004

1aReunion | 23 Reunién | 3aReunién 4a Reunion SGR;W? 6a Reunion 7aReunion | 8aReunién

Ministerial | Mnisteridl | Misterial Miisterial Tgaj; Ministerial Ministerial | Ministerial

Denven, junio| Cartagena, Belo Horizonte, San José, Noviembre Buenos Aires, Quito, abril | Miami, abril

1995 marzo, 1996 | mayo, 1997 marzo, 1998 1999 ! Abril, 2001 2002 2003

Esquema realizado por la autora de esta investigacion con base en informacion de http://www.ftaa-alca.org/summits s.asp

Todo lo anterior tuvo un significativo impacto en la estructura institucional del ALCA pues se
cred en marzo de 1993 el Grupo de Revision e Implementacion de las Cumbres (GRIC) cuyo objetivo
era coordinar y revisar la implementacion de los mandatos del Plan de Accion; al principio la
presidencia del GRIC estuvo a cargo de Estados Unidos y posteriormente recayé en el pais anfitrion
de cada una de las cumbres. Por otra aparte, paralelo a éste se creo el Consejo Ejecutivo del GRIC,
creado en la reunion de Québec, en principio contaba con representacion regional y sus objetivos
habian sido “evaluar, fortalecer y apoyar el sequimiento de las iniciativas de las Cumbres”?. Los
miembros de este consejo fueron: México, Brasil, Chile, Canada, Argentina, Estados Unidos, Guyana

en representacion de CARICOM, Bolivia por parte de la Comunidad Andina y EI Salvador por parte de

28 |bid.
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América Central. “Este Consejo también asegura la coherencia entre el proceso de las Cumbres de
las Américas y sus mandatos y otros procesos sub-regionales de Cumbres, tales como el Grupo de

Rio, ALADI 'y la Comunidad Andina, entre otros”2.

“Inicialmente, el GRIC estaba compuesto por paises representantes de
varias regiones del hemisferio, y posteriormente por representantes de
todos los paises del hemisferio. Para el sequimiento de los mandatos, se
designaron a ciertos paises como Coordinadores Responsables de los
temas. Este mecanismo de Coordinadores Responsables fue utilizado
hasta la Cumbre de Québec donde se modifico6 el mandato de
seqguimiento, dejando de lado las funciones de los Coordinadores
Responsables, y encargando al GRIC, y a su Comité Ejecutivo las
responsabilidades de seguimiento, junto con la asistencia de la Oficina
de Seguimiento de Cumbres de la OEA como Secretaria del Proceso de
Cumbres. La Segunda Cumbre de las Américas sienta las bases para la
institucionalizacién de la Cumbre como un proceso, hecho ya establecido
y consolidado en la Cumbre de Québec”3.

3.5 Intereses y conflictos en las negociaciones del ALCA: posiciones encontradas
Si hay un elemento que ha hecho complejo el proceso de negociacion del ALCA ha sido la necesidad

de integrar en un solo acuerdo los intereses de 34 paises. Mas alla de la constitucion de los 9
comités comerciales mas los 3 especificos, los limites de los grupos de trabajo se encuentran en la
heterogeneidad de los participantes, porque, al tratarse de un acuerdo de nueva generacion, los
niveles de desarrollo y las preferencias nacionales, aunados a la disminucién de la voluntad
estadounidense de ceder en la liberalizacién comercial, se minan las capacidades de compromisos
adquiridos y por adquirir. Ademas de ello, la cobertura de los temas negociados en cada uno de los
espacios creados para ello, no se limita por entero al fenémeno econémico-regional; antes bien, se
trata de una verdadera cascada de situaciones particulares que deben tomarse en cuenta, desde
compromisos comerciales internacionales adquiridos previamente, hasta el fenémeno politico propio

del hemisferio (por ejemplo elecciones presidenciales y parlamentarias) y es que ademas:

29 |bid.
30 “El proceso de las cumbres”, Op. cit.
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“La coincidencia de la negociacion del ALCA con la recién lanzada ronda
multilateral en Doha y con la negociacion de otros acuerdos entre los
paises del continente tendrd implicaciones importantes para el ALCA y el
reto para estos procesos negociadores. Adicionalmente, en su momento
se deberd resolver, técnica y politicamente como convivira el ALCA con
los acuerdos subregionales ya existentes en el continente”3!,

En consecuencia, parece que era claro desde el principio de las negociaciones que un
acuerdo entre 34 paises, que no tiene precedente en materia comercial, debia tomarse en algun
momento con enormes dificultades, porque mas alld de las cuestiones meramente técnicas
(comerciales), subyacen otros elementos sociales, politicos e intrarregionales evidentes que, al no
ser parte sustantiva de la agenda del ALCA y no contar con mecanismos para solucionarlos,
terminan siendo mas importantes que las propias dificultades de la liberalizaciéon arancelaria
hemisférica. “Una negociacion con 32 paises, con estructuras productivas e intereses exportadores
tan diversos como los del ALCA, implica que algunos de los objetivos ofensivos mds importantes de
unos coincidan con las mayores preocupaciones defensivas de otros”32. Por ejemplo, es sabido que
un tema medular para los gobiernos latinoamericanos se refiere al sector agricola: las
negociaciones han demostrado que los intereses son mucho mas encontrados cuando se trata de
una liberalizacion que se percibe como “no idéntica”, consecuencia de ello es que se han
negociado listas de productos, calendarios, cupos y en si otra serie de mecanismos adyacentes que
permitan en algin punto conciliar posiciones. El problema es que esta situacién practicamente ha
tenido que ser negociada con cada pais participante, lo que evidentemente hace mas complejo el
acuerdo; en otras palabras, si la experiencia del TLCAN nos mostré lo complicado no sélo de
negociar sino de implementar el liberalismo comercial entre tres paises, uno de los cuales tiene un
menor nivel de desarrollo, en la practica parece que en el ALCA tenderia a darse el mismo

fendmeno, y alin agravarse mas.

31 Herminio Blanco M. y Jaime Zabludovsky K., Alcances y limites en la negociacion del Acuerdo de Libre Comercio de las
Américas, INTAL, Buenos Aires, Argentina,2003, p.41.
32 |bid.
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La falta de compromiso y compresiéon del fenémeno politico regional, particularmente desde
los Estados Unidos hacia América Latina, ha derivado en otro obstaculo en las negociaciones
porque las elecciones, cambios de gobierno y otros eventos influyen inevitablemente en la
percepcion del proceso, lo que resulta en una alteracion de los compromisos contraidos, al
revalorar cada economia nacional su posicion e intereses, lo que se ha traducido en una constante
re-negociacion o estancamiento de las platicas, tal como ha venido sucediendo desde el 2000
(cuadro 3.9). Poca importancia se le dio a la creacion de condiciones y de mecanismos
institucionales regionales que permitieran que el acuerdo avanzara independientemente de los

eventos politico-sociales que se dieran.

Cuadro 3.9: Calendario electoral en los paises del ALCA 2002-2006

Pais Tipo de Eleccion Fecha de Eleccion
Guyana Presidenciales y Parlamentarias Marzo 2003
Argentina Presidenciales 2003

Argentina Legislativas 2003

Granada Parlamentarias 2003

Guatemala Presidenciales 2003

México Legislativas 2003

Paraguay Presidenciales 2003

EE.UU. Presidenciales Noviembre 4, 2004
El Salvador Presidenciales 2004

Panama Presidenciales 2004

Republica Dominicana Presidenciales 2004

Uruguay Presidenciales 2004

Chile Presidenciales 2005

Perd Presidenciales Diciembre de 2005
México Presidenciales Julio de 2006
Venezuela Presidenciales 2006

Fuente: OEAy CNN World Election Watch

Al faltar un compromiso politico que se haga palpable a través de la creacién de

instituciones con un cardcter mas coercitivo y que ayuden a resolver los problemas derivados de las
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negociaciones y de aquellos elementos no expresamente considerados, las dificultades para que se
dé un acuerdo de estas magnitudes crecen. Elemento esencial que sélo ha sido mencionado en el
discurso, y para el cual aparentemente no se han creado mecanismos, son los niveles
institucionales propiamente locales de los participantes. Mientras que unos paises tienen recursos
técnicos y humanos para hacer frente al ALCA, la gran mayoria se encuentran todavia en una fase
de construccion de instituciones mas solidas (econdémicas, politicas y sociales), lo que

inevitablemente nos sugiere que el costo se eleva para estos paises.

“Las limitaciones institucionales que buena parte de la region enfrenta
en otras areas del acuerdo no son menos serias: muchos de los paises
carecen de los mecanismos juridicos y policiales para vigilar
efectivamente la proteccion de los derechos de propiedad intelectual; no
hay autoridades publicas que promuevan y apliquen politicas de
competencia, o el régimen de adquisiciones publicas carece de
disciplinas y transparencia, para solo mencionar algunas de las
dificultades mas obvias”3.

Un claro elemento que ha detenido las negociaciones es la vision “multilateral” del acuerdo,
y no la propiamente regional, que se topa con otros acuerdos emanados de las rondas de la OMC.
Por otra parte, este caracter no regional de las negociaciones tiene mas utilidad para los Estados
Unidos que para América Latina porque, ante el estancamiento de las negociaciones del ALCA, el
gobierno estadounidense ha podido acordar adicionalmente procesos de liberalizacion comercial de
caracter bilateral, muchos de los cuales han logrado romper con esquemas de integracion sub-
regional. En este sentido se ha acelerado el proceso del ALCA desde una nueva estrategia que no
dafia en lo absoluto, ni modifica la posicion de Estados Unidos respecto a la integracion

hemisférica.

La idea de fondo del caracter multilateral, bien podria suponerse que tiene por objeto

entablar acuerdos respecto a temas tan delicados como son los subsidios agricolas o las

3 |bid., p.43.
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legislaciones antidumping, al permitir que el mayor nimero de intereses se coordinen en un solo
acuerdo. Como idea, el multilateralismo permitiria rebasar obstaculos especificos, sin embargo
habria que hacer tres grandes objeciones para el caso del ALCA: 1) existe una fuerte contradiccion
entre multilateralismo y multi-regionalismo en este acuerdo, que se observa en las declaraciones de
principios, donde se sefiala que los acuerdos sub-regionales ya existentes deben ser considerados
y en varios casos pueden servir de base al proyecto hemisférico; 2) es claro que el multilateralismo,
por el que especialmente aboga Estados Unidos, responde al interés de no perder su propia
posicion en la economia mundial en relacion a los acuerdos de la OMC y otros foros, de ahi que se
compruebe una vez més que se trata, mas que de un proyecto de integracién, de una estrategia
estadounidense por fortalecer su economia en el mercado internacional. En todo caso, se deberia
apelar al caracter multi-regional del ALCA porque no debe olvidarse que existen varios adelantos en

materia comercial en esquemas como Mercosur o el Mercado Comun Centroamericano.

Muchos de los temas que se han estancado en las negociaciones del ALCA tienen un origen
en los acuerdos de la OMC, pero las necesidades de la region claramente no son compatibles con
las de este foro que son las herramientas indispensables para la proyeccién de la economia
estadounidense. En este sentido cabria preguntarse hasta dénde el proyecto del ALCA guarda
proporcion con los acuerdos de la OMC y hasta dénde Estados Unidos ha pugnado por sacrificar
acuerdos de cooperacién regional ad hoc para la region; qué es lo especifico del acuerdo
hemisférico y en donde radican las ventajas para la regién si, como se pudo ver hace poco, el
fracaso de las negociaciones de la OMC en Cancin demostraron que los intereses son opuestos

entre un buen ndmero de paises latinoamericanos y Estados Unidos.

Si algo nos debe quedar claro es que las acciones comerciales estadounidenses se dan en
varios frentes simultaneamente y que, a diferencia de América Latina, logra crear que todos los
esquemas y acuerdos interactien. Por ejemplo, en diciembre 2002, Estados Unidos lanzé la

propuesta en el seno de la OMC de eliminar por completo los aranceles de los productos
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industriales para el 2015 y en febrero de 2003 presion¢ las negociaciones del ALCA para resolver
el problema de acceso a mercados. Ambas propuestas no sélo son congruentes una con la otra
sino que le permite de hecho reforzar su posicion frente a terceros que buscan acceso al mercado
estadounidense. De esta manera, asegura por una parte al mercado latinoamericano sin descuidar
su postura ofensiva comercial enmarcada en el multilateralismo y, por tanto, sin dafiar su posicion
defensiva proteccionista. El problema se plantea para la region latinoamericana, porque los paises
tendran que vérselas con las implicaciones en términos de competencia frente a otros bloques
comerciales, de modo que la region se encontrara constrefiida por el frente regional y el

multilateral.

“La oferta arancelaria industrial estadounidense en el ALCA pretende
mantener los incentivos de participar en el acuerdo hemisférico y no
esperar a recibir el acceso al mercado de EE.UU. hasta la conclusién de
la Ronda Doha. Por ello, la desgravacién ofrecida en el ALCA es mas
rapida, ya que se eliminaria una buena parte de los aranceles a la
entrada en vigor de este acuerdo o en los siguientes cinco afios, y sélo
un porcentaje menor tendria plazos de diez afios. En este contexto,
EE.UU. ofrece en el ALCA la eliminacién de los aranceles a las
manufacturas textiles y a las prendas de vestir a mas tardar en 2010, a
los paises que estuviesen dispuestos a ofrecer reciprocidad”34.

3.6 Temas de la agenda
A continuacion revisaremos algunas de las posiciones de los paises participantes segun los

distintos grupos de negociacion. Tema central de la agenda ALCA para la mayoria de los paises
latinoamericanos es la cuestion del “Acceso a mercado” que trata la eliminaciéon de aranceles y
barreras al comercio de bienes, siendo éste uno de los sectores clave para quienes tienen tanto
intereses ofensivos como defensivos (cuadro 3.10). El mayor problema se centra en negociar

aranceles que existen previamente en virtud de acuerdos negociados previamente y de los niveles

% |bid., p.44.
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de desarrollo de los paises, los que pueden debilitar o fortalecer la posicién de negociacion de los

interesados:

Cuadro 3.10: Acceso a mercados de bienes

Esquema regional o
pais

Situacion/ Posicion

América Central3®

Cuenta con los niveles mas altos de proteccién arancelaria que
particularmente se relaciona con la industria del vestido (11 de las 20
principales exportaciones centroamericanas), y que es uno de los
productos que mas comercializa con Estados Unidos. Resultado del
Acuerdo de la Cuenca del Caribe, los paises centroamericanos no pagan la
totalidad de los aranceles estadounidenses. Uno de los objetivos de los
centroamericanos en relacion al ALCA asi como las negociaciones
bilaterales con Estados Unidos, es establecer certidumbre respecto a los
productos mas sensibles, ya que del comercio de éstos se obtienen una
buena parte de los ingresos fiscales.

Caribe3®

El 48% de las exportaciones del Caribe son bienes entre los que destacan
el petréleo, acero, y productos de la industria extractiva. Al igual que el
caso centroamericano, el Caribe se ha visto beneficiado por los aranceles
relativamente bajos para acceder al mercado estadounidense pero su
posicion se cifra en ampliar y consolidar este tipo de mecanismos. Uno de
los retos del ALCA es eliminar los aranceles en esta drea con especial
cuidado ya que también dependen de éstos en la recaudacion fiscal.

Comunidad Andina3’

En general gozan de aranceles bajos a la exportacion que tienen relacion
con el petroleo, la mineria y productos derivados. Uno de los intereses
ofensivos de este esquema dentro del ALCA es consolidar el acceso sin
restricciones para los textiles, prendas de vestir y calzado, principalmente
al mercado estadounidense; defensivamente, el nivel de proteccién es de
los més elevados para las importaciones del Caribe, Centroamérica y
Canada.

Mercosur38

La negociacion es compleja debido a los altos intereses defensivos.
Después de Centroamérica, Mercosur es el esquema que tiene menor
porcentaje de exportaciones no agropecuarias. Sus exportaciones guardan
aranceles bajos hacia los mercados de Canada y Estados Unidos,
principalmente por las exportaciones de la industria aerondutica,

3> Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama.

36 Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Republica Dominicana, Sn. Kitts
y Nevis, San Vicente y Granadinas, Santa Lucia, Surinam, Trinidad y Tobago.

37 Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru, Venezuela.

38 Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay.
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automotriz, de celulosa y aluminio. No se puede decir abiertamente que
Mercosur tenga un interés por aprobar acuerdos arancelarios respecto al
resto de la region porque sus intereses ya han sido resueltos puesto que
se dieron acuerdos con Chile, el Pacto Andino, y con México esta en
marcha un acuerdo similar al chileno. EI mayor problema se da entre los
promedios arancelarios entre TLCAN y Mercosur a la importacion,
principalmente en el sector automotriz y electrénica.

Canada Dado que se trata de una economia abierta los intereses canadienses son
mas de tipo ofensivo, siendo el sector automotriz uno de los sectores mas
importantes por lo que tiene fuertes enfrentamientos con los esquemas
del sur.

Chile Los elementos que definen la posicion chilena son: la diversificacion de sus

relaciones comerciales a lo largo del continente; el impulso de la
liberalizacién comercial unilateral; y el acceso preferencial a casi todos los
mercados del hemisferio.

Estados Unidos

La economia mas abierta de la region pero su defensiva proteccionista
mina las aspiraciones de acceso al mercado de los otros participantes; una
fuerte demanda se refiere a las restricciones a la importacién de textiles
fuera de México y Centroamérica; ha negociado varios TLC's bilaterales
con paises de Centro y Sudamérica. Se piensa que en realidad el acceso al
mercado estadounidense no es un tema crucial para Estados Unidos, sino
que lo es para negociar lo que es importante para sus intereses: servicios,
propiedad intelectual, compras del sector publico, inversion, etc. EI ALCA
es parte de la estrategia de diversificacion y aseguramiento del mercado
de la region, ya que ello le permitird eliminar la discriminacion de sus
exportaciones frente a los otros esquemas sub-regionales, siendo la
electronica, computacion y el sector automotriz sectores claves.

México

Los factores que han definido la agenda mexicana son: la participacion de
las exportaciones manufactureras en el total de las exportaciones hacia
Estados Unidos es del 85%; no hay un acuerdo comercial eficiente con
Mercosur y los aranceles a la Nacion Mas Favorecida no son competitivos.
Los incentivos de México son complejos porque la conclusién del ALCA
implicaria que las exportaciones mexicanas tendrian que compartir sus
preferencias con el resto de los paises.

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacién de http://www.ftaa-alca.org/summits _s.asp

Por lo que hace a la cuestion agropecuaria, quizas el tema mas complicado del proyecto

hemisférico, por los niveles de exportacion de Centroamérica, Mercosur y Chile y, claramente

Estados Unidos, las negociaciones se han endurecido, puesto que los paises han sido mas

[164]




La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

ofensivos que en otros frentes; por ejemplo, Estados Unidos, pese a que sus ventas agropecuarias
son menores en comparacion a su produccion industrial vende mas de 50 mil mdd., y ha asumido
una postura ofensiva para su produccion primaria, en especial cereales, lacteos, frutas y carnicos.
Ademas de ello, “las diversas medidas de proteccion y de apoyo aplicadas en el sector complicarian

aun mas la mesa de negociaciones” en especial porque:

“La ‘arancelarizacion’ de las licencias instrumentadas por parte de los
acuerdos de la Ronda Uruguay se ha traducido en aranceles agricolas
muy elevados para importaciones por encima de los cupos minimos
acordados. Ademas, los mecanismos de bandas de precios, los apoyos y
subsidios y finalmente, las medidas sanitarias y fitosanitarias son
utilizados en el contienen para limitar el acceso a las importaciones
agropecuarias”.

Asi, los acuerdos previos al establecimiento de las mesas de negociacion en materia
agropecuaria han dificultado el avance de los acuerdos. Y es que finalmente, se trata de hacer
interactuar en un mismo esquema a diferentes estructuras productivas e intereses exportadores, y
si bien algunos de éstos coinciden, el problema radica en la ofensiva contra la produccién
estadounidense principalmente. Para estructuras productivas como la mexicana, las negociaciones
del ALCA son complejas por los denominados productos “sensibles” (como cereales, lacteos,
carnicos, café, platano) que coinciden con los intereses de grandes productores de América del Sur.
Existen otros casos que son terriblemente controversiales como la situacion de los edulcolorantes
entre México y Estados Unidos, que de algiin modo proyectan los potenciales problemas a los que
habran de enfrentarse otros productores del resto de la regién, en especial los caribefios, los

colombianos, los centroamericanos y los brasilefios (cuadro 3.11).

En la marcha los acuerdos ya establecidos tienen pocas posibilidades en los tres borradores
del texto del ALCA y que de hecho ya han terminado su fase de negociacion, porque “esta

proliferacion de ‘sensibilidades’, hace muy poco realista suponer que la liberalizacion comercial al

39 Blanco M., Herminio y Jaime Zabludovsky K., Op. cit., p.20.
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amparo del ALCA en el sector agropecuario, pueda llegar a ser integral e idéntica para todos los
miembros™#. Lo que ha sucedido es que paralelamente se han hecho negociaciones bilaterales,
como ocurrio con el TLCAN, creando listas, cupos y otros mecanismos de liberalizacién ad hoc en
materia agricola, Unica férmula que parece lograr conciliar los intereses domésticos exportadores

sin alterar los intereses defensivos de terceros.

Cuadro 3.11: Productos agricolas sensibles en las negociaciones del ALCA

AzGcar  y|Productos |Aceites Tabaco |Productos |Café |Maiz |Lacteos |Platano
productos |de bovino |vegetales avicolas
con su
contenido
EE.UU. X X
México X X X X X X |X X X
Canada X X X X
Chile X X X X
Colombia/ X X X X X X X X
Venezuela
Bolivia X X X X X X
Costa Rica X X X X X X
Nicaragua | X X X X X X X
El Salvador, | X X X X X X X X
Honduras,
Guatemala

Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacién de http://www.ftaa-alca.org/summits _s.asp

En el caso de los esquemas centroamericano, andino y caribefio, las preocupaciones, casi
todas similares, se han situado en una postura defensiva a la oferta exportadora, principalmente en
los sectores agricolas porque de estos sectores depende una buena parte de su economia nacional
y porque el renglén industrial se concentra en pocos sectores. La necesidad de contar con reglas
que les permitan mantener y promover operaciones de maquila se contrapone a la necesidad de
proteger los sectores agricolas, no sélo de la competencia estadounidense sino de los otros

productores regionales.

 |bid., p.21.
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Un caso particularmente interesante es el del Mercosur que después de Estados Unidos es
el gran productor agricola de la region y cuya produccién agropecuaria es considerablemente alta.
Su posicidn sobre cuestiones arancelarias en el sector agricola se ha ventilado en distintos foros y
en los convenios con terceros, como en la Ronda Doha y frente a la UE. Esta situacion la comparte
también Chile, cuyas exportaciones agricolas, mineras y pesqueras representan el 45%, lo que hace

evidente su postura ofensiva.

“Los contenidos de los distintos capitulos estan claramente guiados por el
proposito de otorgar las mas absolutas garantias a los intereses de las
mayores empresas del hemisferio, que obviamente son las
estadounidenses. Todo conduce a que la produccion de las pequefias,
medianas y grandes empresas de América Latina y el Caribe se vea
enfrentada sin mediaciones, tanto en sus paises de origen como en el
resto del hemisferio, con la produccion de los grandes gigantes
corporativos™!.

Tema altamente controvertido es el del tratamiento en las inversiones que se ha complicado
mas por la propuesta estadounidense que por la posicion latinoamericana; la preocupacion se halla
en lo que se considera un paso “adelante” en la estrategia econémica estadounidense en la region
porque es justo este tema el que se relaciona con la intencionalidad de hacer del continente un
area mas de libre inversion que de libre comercio. En Ultima instancia, como se sefial6 al principio,
en lo relativo a la comercializacion de bienes y servicios, el foro de la OMC bien puede ser una
opcion al estancamiento de las negociaciones del ALCA, excepto en materia de inversiones donde
Estados Unidos necesita ante todo asegurar el mercado regional para sus empresas. Hasta ahora
las negociaciones parecen indicar que el modelo de inversiones no solo sera igual que el del TLCAN
(capitulo 11) sino que sera mas profundo. Lo que se ha hecho evidente para la comunidad

latinoamericana es que de no negociarse “con cautela” este tema, las consecuencias podrian ser

41 Jaime Estay R., “El Area de Libre Comercio de las Américas: avances, contenidos y problemas” en Retos e Interrelaciones de
la integracién regional, Op. cit., p.533.
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mas graves que en el caso mexicano. Dado que la base de negociacién son tanto el modelo del
TLCAN como el foro de la OMC, los contenidos de los capitulos particularmente en materia de
inversiones, son una suerte de complemento para la proyeccién de la economia estadounidense y,
por el contrario, si entran en una terrible tensidn respecto a las legislaciones nacionales
latinoamericanas y caribefias, en particular en lo que se refiere a la procuracién de la defensa de

los intereses nacionales, como la proteccion de la biodiversidad o de los energéticos (cuadro 3.12).

Cuadro 3.12: Resumen de intereses ofensivos (0O) y defensivos (D) de los participantes
en las negociaciones del ALCA

Pais/ Grupo Estados |Canadd |México |Chile |América |Mercosur |Comunidad |Caribe
Unidos Central Andina
Productos D D DD D D DDD DD DD
industriales 000 000 00 0 000 0 00 00
Agricultura DDD DD DDD |DD |DD D D D
000 0 0 000 |000 000 000 000
Inversion 000 00 D D D DD D D
00 0
Servicios D DD D D D DD D D

000 000 0 000

Compras D DD DD DD DD

publicas 000 00 00

Propiedad DDD DD DD DD

intelectual 000 00 00 0 0

Competencia D D D D
00 00 0 00 0
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Solucién de
controversias |00 00 00 00 |00 00 00 00

Tipo de interés: ofensivo (0) u defensivo (D); Magnitud: « ¢ (fuerte), = (medio), * (débil)
Cuadro realizado por la autora de esta investigacion con base en informacién de http://www.ftaa-alca.org/summits _s.asp

3.7 Escenarios
Son varios los factores que pesan sobre las negociaciones tan sélo en la parte comercial, que

generan posturas de conflicto, y también de oportunidad. Parte sustancial son las negociaciones
paralelas del ALCA a las de la OMC, que serian radicalmente importantes para determinar el futuro
del proyecto hemisférico. Para enero de 2005 se suponia que las negociaciones del ALCA debian
terminar, un mes antes de las de Doha. El escenario ideal para Estados Unidos hubiese sido una
conclusién simultanea porque asi se aseguraba su mercado “natural” y las bases para introducirse
de lleno en el mundial. El estado actual de las negociaciones nos indican que “minimo” se requiere

para ambas mas de un afio, y que éstas no concluiran en los mismos tiempos.

Supongamos primero que, las negociaciones del ALCA se destrabaran y terminaran antes
que la Ronda Doha, podemos tener dos posibilidades (figura 3.2): 1)La proyeccién del acuerdo
hemisférico se profundizaria en practicamente todas las areas comerciales, lo que forzaria la
inclusion de acuerdos antidumping y el replanteamiento de los subsidios agricolas (probablemente
se establecerian programas regionales), en cuyo caso se trataria de un acuerdo con un caracter
mas regional que velaria por los intereses de la comunidad de estados participantes al no tener que
vérselas con lo que emanaria posteriormente de la OMC; pero, es poco probable que Estados
Unidos aceptara ceder en estos términos porque por una parte se estaria fortaleciendo la posicion
de América Latina y no la suya en términos competitivos y, sequndo, porque la verdadera
competencia para él se estableceria en relacion a la Unién Europea, Japén y China, por lo que no
estaria dispuesto a ceder en algo que lo minarfa frente a sus adversarios. 2) Un ALCA similar al

TLCAN y por tanto mas moderado, porque pese a que los flujos librecambistas se ampliarian y la
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libre competencia seria el elemento motor entre los participantes, sin un compromiso respecto a las
asimetrias econdmicas y otros problemas derivados de ellas, no se puede establecer un beneficio
tangible para América Latina aunque si un respaldo para Estados Unidos en su participacion en el
comercio mundial; no obstante, requeriria fortalecer los mecanismos verdaderamente multilaterales

en el foro de la OMC.

Figura 3.2: Posibles escenarios en caso de que se termine de negociar ALCA antes que la Ronda
Doha

/"

ALCA | :
;‘ S A { L Doha /
- Estratégico, | s rofundo /
\ Instituciones | g P /
— 7/ -
N/
ALCA
Concluye /
antes 5/ Poha /
—7 modesto /
A /
// \&
L \ // A L C A // -
~{ Modesto, ;
\ Sin \ //
. compromisos \ T/ Doha /
7 profundo /
/ 4

Fuente: Herminio Blanco y Jaime Zabludovsky en Alcances y limites de la negociacidn del Acuerdo de Libre Comercio para las
Américas, INTAL, Buenos Aires, 2003, p.45.

Por otra parte, este escenario es poco probable para América Latina porque significaria un
cierto retroceso en los mecanismos de cooperacion sub-regionales, porque tendrian que
reconsiderar su posicion frente a otros bloques, incluso en el foro OMC, para subsanar las posibles
perdidas (como en el sector agricola) frente a un comercio absolutamente libre con Estados Unidos
y evitar en una situacion similar a la de México con el TLCAN. Asi, la ventaja del primer caso seria un
forcejeo con Estados Unidos por crear instituciones que lleguen a acuerdos mas profundos
emanados de la interaccion comercial, mientras que en el segundo caso, evidentemente, la

responsabilidad de los participantes es limitada.
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Ahora bien, si presumimos que la Ronda Doha terminase antes que las negociaciones del
ALCA podemos visualizar dos escenarios (figura 3.3): 1) En términos generales, el multilateralismo
comercial recuperaria campo frente a los acuerdos regionales en relacién al proteccionismo
estadounidense, por lo que el problema claramente requeriria analizar las condiciones finales de
negociacion en relacién a la problemdtica norte-sur que tanto se hizo patente en la reunién de
Cancin de la OMC; no obstante la Ronda Doha seria relativamente “satisfactoria”, si bien se
obstaculizarian atin mas las negociaciones de ALCA porque Mercosur habria fortalecido su posicion
no solo frente a Estados Unidos, sino que dado que sus relaciones son mas diversificadas, también
se encontraria en otra posicion frente a la Union Europea y Japon. Es decir que los intereses que no
tuvieron concrecion en ALCA se resolverian en el foro de la OMC. 2) Si la conclusién de la Ronda
Doha no es satisfactoria para los interesados, la puerta para la conclusién del acuerdo hemisférico
se abriria nuevamente porque deberian resolverse justamente lo que en otro foro no se alcanzo.
Pero es muy probable que nuevamente hubiera tensiones en las negociaciones porque las
necesidades no solo de la comunidad internacional sino de la regional exigirian como en el primer
esquema del primer escenario, una solucion mas profunda; aunque también podria darse el caso de
que se esperara un ALCA moderado, en el entendido de que es mejor tener altos costos en el
escenario hemisférico que en el mundial. Sin embargo, no debe olvidarse que no sélo estas sino
todas las probabilidades que puedan darse no dependen por entero de las negociaciones de ALCA
o la OMC, sino que los escenarios constantemente se estan modificando por la interaccion de otras

variables politicas y sociales nacionales e internacionales.
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Figura 3.3: Posibles escenarios en caso de que se termine de negociar la Ronda Doha antes que
ALCA

| Doha | N " Nohay /
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Fuente: Herminio Blanco y Jaime Zabludovsky en Alcances v limites de la negociacion del Acuerdo de Libre Comercio para las
Américas, INTAL, Buenos Aires, 2003, p.45.

3.8 La velada integracion politica de América Latina a Estados Unidos
Sin duda alguna el ALCA es un proyecto estadounidense que busca una serie de medidas de

subordinacion de esquemas economicos menores para su mercado. Es claro también que este
proyecto no es ni una propuesta ni una opcion para América Latina mientras no se asuman las
verdaderas necesidades de la region, mientras avancen las negociaciones sin la creacion de
instituciones, los intereses estratégicos de Estados Unidos seguiran superando las debilidades
latinoamericanas. Si bien la situacion de la regién latinoamericana es sustancialmente otra respecto
a las tres anteriores décadas, los problemas de fondo y los nuevos fenémenos que se han sumado,

no permiten tener una perspectiva positiva del acuerdo y, por el contrario, si bastante reservada.
El ALCA representa el acuerdo mdas ambicioso por el que han pugnado los intereses

estadounidenses desde la doctrina Monroe. El futuro de la regién esta en juego, no sélo por lo que

se discute en las mesas de trabajo de las negociaciones, sino por los elementos que justamente no
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se estan negociando (instituciones), y que serian en Ultima instancia, los mecanismos de control
sobre las intenciones estadounidenses. Incluso cuando hoy sabemos que las negociaciones estan
estancadas, el hecho fundamental es que no se ha terminado de acordar y ello podria ser mas

peligroso porque no se establece el futuro de la relacion, el impasse no es tampoco una opcion.

“Si, hace veinte afios, en América Latina se entendia la integracién como
un proceso de defensa de los mercados internos latinoamericanos, de
establecimiento de una presencia para defenderlos (en especial del
capital estadounidense, que cuenta con mayores niveles de eficiencia y
mayor poderio), ahora, con la adopcion dogmatica del neoliberalismo, se
ha pasado a colocar en primer lugar la insercion en las corrientes de
comercio y de flujos de capitales en el mundo. En la practica, se abandona
la proteccion del mercado interno”42.

Aunque la integracion politica no es un tema ni prioritario ni importante para los Estados
Unidos, podriamos sefalar, apelando al caso mexicano, que de darse un acuerdo de las magnitudes
del ALCA, éste inevitablemente sucedera paulatinamente. No se trata de establecer mecanismos, ni
siquiera instituciones que nos hablen de las posibilidades de creacion de un parlamento, un
tribunal, un banco central, etc., antes bien la integracion en el nivel gubernamental es velada, pero
en la practica es clara, por la necesidad de desarrollar mecanismos que disminuyan costos de
intercambios y los problemas que puedan resultar de un proyecto asi, haran inevitable las

discusiones en el area politica.

Por eso haciamos tanto énfasis en que las Declaraciones de Principios y los Planes de
Trabajo, aunque sefialaban problemas claros en la regién no especificaban por qué medios habrian
de darse la solucién lo que demerita la responsabilidad de la comunidad frente a uno o mas
miembros. Sefialar los niveles de corrupcién o los bajos niveles educativos, y que estos han de ser

estudiados por comisiones ad hoc, no resuelven situaciones que han sido por mucho tiempo

# Qsvaldo Martinez, “ALCA: el proyecto de anexion de América Latina a EE.UU. en el siglo XXI" en Alternativas Sur (No. sobre
el ALCA), Centre Tricontinental Louvain- La-Neuve (Bélgica) y Centro de Investigacién por la Paz (Espafia), 2003, p.66.
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estudiadas por centros especializados y universidades. Dado que toda integracion econdmica
conlleva, guste o no, a la integracion politica, es imperativo también localizar los focos rojos que a

la larga, inclusive eleven los costos de transaccion entre los participantes.

Cuando asumimos que el acuerdo de las Américas tiene el objetivo de afianzar la esfera de
influencia de Estados Unidos en la regién, no podemos mas que estudiar las posibilidades para que
esto no suceda. Ello exige pretextar, mas que razones histéricas lanzadas al vacio, la necesidad de
construir espacios donde las necesidades de la regidn se vean resueltas bajo una conciencia de
quiénes son los participantes. Replantear pues la posicion de América Latina es, creemos, el gran
reto de las negociaciones, en especial de lo que se ha de heredar de esta fase. Este
replanteamiento invita a pensar en el contexto de las actuales relaciones internacionales, la lucha
de las potencias de frente a situaciones similares como la de Latinoamérica. Porque : “Para EE.UU.,
regionalizar América Latina bajo su dominio y su mando es también una forma de hacer frente a

esa competencia entre los grandes centros de poder econdémico™3.

La pugna por los mercados no es posible si los esquemas juridicos no facilitan y aseguran
las transacciones, por lo que hay una necesidad cada vez mas creciente de hacer caer bajo la
misma logica la mayor parte de las legislaciones domésticas. Esto se consigue por los mecanismos
multilaterales que generan discusiones y toman decisiones acerca de cémo se debe negociar,
comercializar, vender, etc., en la actual relacion econdmica mundial. En consecuencia, la adquisicion
de un numero basto de acuerdos en materia comercial y la consecuente necesidad de modificar los
marcos juridicos de los paises latinoamericanos, acuerdos que en el caso de la OMC han sido
propuestos y apadrinados por Estados Unidos y con una clara proyeccién para el fortalecimiento de
su economia, bien puede leerse como una fase de integracion politica “silenciosa” incluso en el

nivel gubernamental.

 |bid.
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De hecho la necesidad para Estados Unidos de que la region tenga regimenes democraticos
constitucionales se ubica no en la democratizacion de América Latina, sino en la sequridad de que
sus inversores tendran un trato no discriminatorio, incluso el ser protegido en alguna situacion
extraordinaria. En este sentido cobran importancia nuevamente las negociaciones sobre
inversiones, habiendo dos requisitos imprescindibles en los que podemos darnos cuenta como el
ALCA también esta implicando una integracion politica en el plano juridico: 1) el interés por crear las
condiciones para la aparicién de los pequefios propietarios, que puedan vender pero que también
sean sujetos de crédito o de pugnas judiciales por propiedades; 2) la presion para que las leyes
requladoras de capitales bajen sus niveles defensivos al capital extranjero, esto tiene relacién con lo
anterior porque algunos de los intereses estadounidenses estan puestos en la adquisicion y
explotacion de territorios que cuentan con riquisimos recursos naturales (biodiversidad,
energéticos, agua potable, etc.), que también estan en la mira de los capitales europeos y asiaticos,

por lo que, el ALCA es un herramienta para excluir a éstos de la competencia (figura 3.4).

La dificultad radica en que varios paises latinoamericanos, particularmente el bloque del
Mercosur, también estan llegando a acuerdos con europeos y asiaticos, quienes reclaman para si
las mismas facilidades de inversion que los estadounidenses. Es por ello que existe una creciente
defensiva de Estados Unidos por asegurar su zona de influencia histérica en la regién, lo que
conlleva la exigencia para América Latina de alterar sus leyes en favor del capital del Norte. No
obstante, no debe confundirse o asumirse que la conversién de los marcos juridicos implica la
integracion politica, aunque podemos sugerir que hasta cierto punto es un elemento basico real
que es parte de aquella. En todo proceso de integracion hay una cesion de derechos y la obtencion
de obligaciones, por lo que a nadie sorprende las manifestaciones en contra del proyecto ALCA, de
que se trata de un acuerdo desigual, en especial porque desde esta perspectiva politica de la
integracion, han tenido que ser los paises latinoamericanos los que sacrifican sus modelos y

tradiciones juridicas para apegarse del modo mas cercano a los requerimientos que impone las
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autoridades estadounidenses, cuyas presiones se han dejado sentir desde distintas instancias (la

presidencia, el congreso, los “foros” multilaterales como el FMI o la OMC).

Mapa 3.1: relacion de los puntos estratégicos para inversion, recursos naturales, proyectos militares
estadounidenses y movimientos sociales en relacion a las negociaciones del ALCA 44

Fuentes de
agua

Fuentes de
energéticos

Zonas
@ estratégicas de
biodiversidad

Movimientos
sociales

Bases militares,
bases en proyecto o
ejercicios militares
de EE.UU.

Fuente: Ana Esther Cecefia, “América Latina en la geopolitica del poder” en Alternativas Sur.

La velada integracién politica con Estados Unidos, a diferencia del caso europeo, no se esta
dando entre pares en iguales condiciones. Por el contrario, la desigualdad es una necesidad para
negociar e imponer sus condiciones. Como sabemos, no puede haber trato preferencial entre socios
similares, es necesaria una minima situacion de disparidad, pero en el caso del ALCA esta
disparidad ademds de todo se propicia y se fuerza a adoptarla. Para el vecino del norte es

impensable crear las condiciones de desarrollo para negociar con “iguales” eso seria un punto

44 Ana Esther Cecefia, “América Latina en la geopolitica del poder” en Alternativas Sur.
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contraveniente a la realizacion de sus intereses unilaterales; vision evidentemente opuesta a la que
animo la realizacion de la Unidon Europea, y que empieza a permear en los esquemas
latinoamericanos. En otras palabras, habria que decir que lo que los europeos y los
latinoamericanos ven como cooperacion, Estados Unidos lo mantendria en la esfera de la

“subordinacion™:

“En primer lugar, y en cuanto al trato preferencial a los paises de menor
desarrollo (un punto clave en la integracion entre tiburon y sardinas), no
se plantea ningun trato diferencial. El tiburon considera que las sardinas
deben nadar por las aguas neoliberales, que son las Unicas aguas
posibles. Lo mas que se permite a las sardinas es llegar un poco después
que el tiburon al mismo lugar. Si hay que rebajar los aranceles en un
20%, que las economias de Bolivia, Honduras, pequefias islas del Caribe,
Haiti, etc., lo hagan uno o dos afios después que Estados Unidos o
Canadd. Una ‘generosidad’ conmovedora. Lo que se impone es el
principio de reciprocidad, una igualdad formal entre partes absolutamente
desiguales”*.

Un factor que claramente evidencia la falta de compromiso y de responsabilidad politica por
parte de Estados Unidos hacia la region estd en los subsidios y las medidas antidumping que han
sido negociadas sélo en términos de reduccion, no en términos de la creacién en un futuro de un
arancel comdn. Justamente la desigualdad entre los participantes se hace patente por los
principales instrumentos discriminatorios no arancelarios, que obliga a los gobiernos
latinoamericanos a replantear sus estrategias comerciales, y en general econdmicas, para poder

resistir los efectos de tales medidas discriminatorias.

En efecto, en los documentos oficiales de las distintas reuniones del ALCA existe un
particular interés por los temas ambientales y laborales, pero mas que proteccién se trata de
preservacion de las areas mas ricas en biodiversidad en las que se pueda invertir, y en la tendencia

a relativizar los esquemas de proteccién social y laboral a fin de hacer a los paises mas atractivos al

% |bid., p.71.
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capital, ello significa que el inversor baje su nivel de responsabilidad social-laboral, que también se

encuentra en la esfera de la responsabilidad politica.

“Para Estados Unidos, mas que un interés comercial (que también lo
hay), el ALCA significa un gran interés de inversién de capital, de lograr un
area geografica en la que poder invertir y mover sus capitales
libremente 46

Si para Estados Unidos no es claro que el ALCA no se limita a los aspectos comerciales y de
inversion, que las intenciones de las Declaraciones de Principios necesitan mecanismos de
realizacion, que las necesidades de la region no sélo tienen que ser expresadas sino resueltas, que
este proceso no es multilateral sino sub-regional y, que la OEA no puede velar separadamente los
asuntos politicos, son los gobiernos latinoamericanos en los que debe caber no sélo la prudencia
sino la visién de “negociar” estos aspectos ahora, un momento en que la region cuenta, pese a
todo, con una mejor posicion para establecer medidas de control sobre los intereses desmedidos

de la economia estadounidense.

En resumen, lo que podriamos denominar como la integracion politica de América Latina a
Estados Unidos puede definirse en funcién del grado de homogeneizacion y uniformizacion de las
politicas, los marcos juridicos, y en general la operacion que tienda a limitar la accion del Estado. En
la practica podemos ver como tanto el TLC con México como con Chile contiene “una clausula que
sostiene el predominio de la normatividad del propio tratado sobre las legislaciones de los paises
firmantes”#’. Al homogeneizar los marcos politicos, el margen de maniobra de los estados
disminuye sobre las politicas que la poblacion local demanda, el uso del territorio y por supuesto,
de los recursos. Al tiempo que un acuerdo entre no pares constrifie al Estado, las clausulas de este
tipo desconocen los compromisos sociales que tienen los gobiernos antes que con el capital. Lo

que acontece es que se legitima lo que no por forma sino por fondo es ilegitimo.

% |bid., p.72.
47 Ana Esther Cecefia, “América Latina en la geopolitica del poder” en Alternativas Sur, Op. cit., p.29.
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“En gran medida es la ilegitimidad de un sistema cada vez mas incapaz de
presentar una propuesta para la sociedad en su conjunto lo que induce a
ir trivializando y multiplicando las instancias de mediacion politica, de
manera que los espacios reales de toma de decisiones se mantengan
fuera del alcance de los grupos sociales que podrian limitar la actuacion
unilateral e impune del bloque hegeménico™8.

Este tipo de integracion silenciosa y dispar se agrava cuando las partes, al no haber
acordado previamente mecanismos de solucién de controversias u otras formas de cooperacion, se
ven afectados por las decisiones de instancias ordenadoras y sancionadoras que abiertamente
cuestionan el Estado de Derecho y la soberania de los estados. Las cldsicas estructuras de
resolucion de conflictos a nivel nacional desaparecen en lo internacional, lo que implica una
desproteccion para el participante mas débil que, pese a todo, esta obligado. Extrafiamente ha
quedado obligado a hacer valer el juicio de estas instancias supranacionales, cuyas atribuciones no

fueron estudiadas y cuestionadas desde las mesas de negociacion.

No se puede negar pues, aunado a los mecanismos comerciales y de inversion, que los
estados latinoamericanos han tenido que ir cediendo en las negociaciones a la velada imposicion de
una regulacion juridico-politica supranacional, dirigida claramente por los intereses
estadounidenses, que difiere de lo que hoy entendemos por un marco juridico supranacional, tipo
europeo, donde se analizan los pro y los contras de la redefinicion de la nocién de soberania; o
donde, se estudian las posibilidades de hacer valer estas regulaciones frente a los distintos grupos
que componen los estados-nacionales. “El reposicionamiento de Estados Unidos como sujeto
hegemonico lo ha obligado a un esfuerzo general de reordenamiento juridico, politico, econémico,
militar y territorial, dentro del cual se inscriben el TLCAN, el Plan Colombia, el Plan Puebla-Panama

y, por supuesto, el ALCA™#°,

% bid., p.30.
9 bid,
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La visién que guarda Estados Unidos de la region, bajo el proyecto hemisférico, nos lo pinta
como el desdibujamiento de fronteras geograficas, juridicas y politicas para facilitar, principalmente,
el movimiento de capitales; de ahi que, sea imperativo la homogeneizacion de la region. El que los
instrumentos clasicos que tiene el Estado para actuar sean trastocados, inevitablemente nos habla
de un cambio en ese mismo sujeto estatal, y por lo tanto de su mision en la sociedad. Se puede
derivar de ello que, mas alla de los acuerdos econdmicos, lo que se esta negociando vy
replanteando es al estado latinoamericano. Los recursos, las estructuras productivas y en general
cualquier elemento que fuera importante en la consecucion de los intereses estatales para definir
su labor en la sociedad, ha sido expulsado y comercializado hacia el mercado mundial. De modo
que hoy, es menester del Estado latinoamericano atraer el capital a como de lugar, desmantelar los
programas de proteccién laboral si ello le representa un impedimento, bajar los aranceles a niveles
comprometedores para la industria nacional, permitir la libre circulacién de capital sin restriccion

alguna, etc.

“Durante los treinta afios de neoliberalismo que el mundo ha
experimentado, los Estados latinoamericanos fueron desprestigiados v
debilitados deliberadamente, con su propia participacion, para hacer
pasar las legislaciones trasnacionales correspondientes a las nuevas
condiciones de la territorialidad capitalista y de la gestion y uso de los
recursos”0.

Inclusive la agenda interamericana cambia sus temas por los que mas preocupan a Estados
Unidos®" y que en poca medida afectan a América Latina: terrorismo, seguridad y defensa
hemisférica, proteccion del medio ambiente mediante acuerdos de propiedad, defensa de los
regimenes democraticos, etc.>? Los verdaderos problemas de fondo como educacién, salud,
alimentacion son temas marginales, porque se mencionan en el discurso porque recordemos que lo

que los estadounidense entenderian por desarrollo esta subordinado al mercado y al libre

%0 |bid., p.45.
51 Revisense las cinco declaraciones de principios de las cumbres de las Américas.
52 Alberto Rocha Valencia; “La virtual dindmica geopolitica americana”, (fuente pendiente).
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comercio, por lo que desde la perspectiva estadounidense, no haria falta establecer mecanismos
institucionales para canalizar propuestas y evaluar resultados satisfactorios, antes bien es mas

importante defender a la regién de posibles ataque terroristas que de hambrunas y pandemias.

Conclusiones del capitulo

La falta de visiéon de la comunidad latinoamericana para acordar posiciones comunes frente a
negociaciones como ALCA, sigue siendo una debilidad que continua marcando las mesas de
negociacion. A esta situacion habria que sumar la falta de consenso en cuanto los modos de
acordar instituciones que mas que ser funcionales sean parte del proceso de crecimiento y
desarrollo de las naciones latinoamericanas. Si bien por una parte ALCA no es exactamente el
reflejo de la institucionalidad o del compromiso comunitario, nos parece sin embargo que ésta muy
bien hubiera podido ser una plataforma para disefiar una estrategia de negociacion y de incursion

en el mercado estadounidenses de manera protegida a favor de la region latinoamericana.

Hemos sostenido que ALCA se perfila claramente como un acuerdo, que aunque de base
comercial, que facilita las inversiones al capital estadounidense, en especial en sectores clave como
los energéticos; porque en realidad mantiene muchas de las restricciones y las limitantes que ya
México ha experimentado con el TLCAN, pero amplia el area de inversion de un modo
absolutamente drastico, en comparacion a las capacidades que América Latina puede demostrar en

la materia.

Nos parece ademas que ALCA se vuelve aln mas riesgoso en la medida en que no hay
proteccion institucional ni juridica, sino que queda a merced de las libres fuerzas del mercado y de
los posibles acuerdos a los que se llegaran en tribunales ad hoc para cada caso, los famosos
paneles de controversias. Igualmente es riesgoso un acuerdo que en lugar de proyectar programas
de desarrollo para los paises mas pequefios, solo les dé prerrogativas para que empiecen a

comerciar en distintos periodos en lugar de ayudarlos a desarrollar su propia industria.
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Aunque se trata de un acuerdo maneado desde el nivel intergubernamental, se ve
claramente que el consenso “social” en torno a esta acuerdo no ha sido bien recibido por todos los
sectores; ello nos indica mas que mas que una distorsion, se trata de una disociacion entre lo que
cada pais entiende por “preferencias nacionales” que deben ser aplicadas en las agendas locales y

llevadas a los espacios internacionales para su discusion e incorporacion en un acuerdo comun.

Nos queda claro que ALCA es mas un acuerdo comercial que se enfoca en las inversiones
que en el comercio, porque de hecho éste ya ha sido desarrollado por medio de distintos acuerdos
separados con la region, que ademas puede ser leido como parte de la estrategia de expansion
economica por parte de Estados Unidos. Lo interesante es que no debe ser leido como una
estrategia s6lo de expansion econdmica a nivel hemisférico, sino a nivel mundial en relacion a sus
oponentes y en especial en términos de lo que Estados Unidos considera es su espacio de
“seguridad”. Recodemos que para Estados Unidos la idea de libertad, un tanto compleja y en la que
no pensamos entrar en discusion, tiene un fuerte componente econémico, en cuanto a libertad de

comerciar.

En consecuencia, podemos observar que efectivamente, no es casual la falta de
institucionalidad del acuerdo, la visién de integracion del ALCA y que los intereses de Estados
Unidos estén marcando el paso de las negociaciones. Pero tampoco es gratuito que con la llegada
de los gobiernos de izquierda a América Latina se haya dado un fuerte retroceso en la negociacion,
principalmente porque los intereses que se perciben como importantes para las distintas economias
se han vuelto sobre otras preocupaciones, que parecen no coincidir con las de Estados Unidos. En
su lugar, varios gobiernos de la regiéon han expresado su deseo por revivir ciertos acuerdos
regionales y fortalecerlos en contra posicion (y como alternativa) al ALCA. Uno de estos acuerdos
que ha vuelto a tomar forma es Mercosur; el que se percibe como el acuerdo regional con mas

claras tendencias anti-ALCA y anti-Estados Unidos, y que aln siendo imperfecto y periférico,
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recupera un caracter mas comunitario y mas cercano a las preferencias nacionales de sus

participantes; a su estudio institucional nos dedicaremos a continuacion.
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Capitulo 4: La vision de la integracion desde el Mercosur
Introduccion al capitulo

Mercosur llama la atencién para los estudiosos en los fenémenos de integracién porque es el
esquema aparentemente mas consolidado a nivel regional en cuanto a la integracion. A nosotros
ademas nos llama la atencion porque es el esquema que mas ha avanzado en la construccion
institucional. EI Mercado Comdn del Sur (Mercosur) fue creado en marzo de 1991 por un acuerdo
marco a nivel intergubernamental (el Tratado de Asuncién) que apenas y dispuso, en su comienzo,

las instituciones minimas para su desempefio.

El Tratado de Asuncién, asi como otros instrumentos que dieron vida al Mercosur, difieren
tanto del TLCAN como del Tratado de Roma que dio origen a la Comunidad Econdmica Europea. El
TLCAN es un acuerdo «contractuah que en 245 articulos y cerca de mil doscientas paginas
establece compromisos y reglas precisas que deben cumplir los signatarios. El TLCAN cre6 un
aparato institucional minimo y no establecié ningin mecanismo para la creacion de nuevas reglas.
En este sentido, como ya lo hemos sefialado, es un acuerdo tan sélo “operativo” que crea
obligaciones para sus miembros por Unica vez . El Tratado de Roma, en cambio, es un acuerdo de
tipo “constitucional” que se distingue por la naturaleza de los 6rganos de gobierno que crea, por la
existencia de un orden legal auténomo y por los procedimientos establecidos para tomar decisiones
y producir nuevas reglas. En este sentido, se trata de un acuerdo dinamico que incluye en su seno
los mecanismos y procedimientos para su ulterior desarrollo. A pesar de que usualmente es
presentado como un ejemplo paradigmatico de institucionalidad para la integracion, las formas por

él adoptadas no son en modo alguno las dnicas posibles.

El hecho de que las instituciones del Mercosur no se terminen de corresponder con ninguno
de estos dos modelos o esquemas no es en si mismo un hecho problematico: no hay ninguna razén
por la cual debieran hacerlo. En todo caso, el criterio relevante debiera ser el de la eficacia con la

que una modalidad institucional puede dar respuesta a las demandas decisorias y de gestion de un
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proceso de integracion particular. La experimentacion, el aprendizaje y la adaptacion son
mecanismos a través de los cuales distintos tipos de arreglos institucionales pueden ajustarse para
enfrentar las demandas cambiantes de mecanismos de decision e implementacion. Mas que la
réplica de determinados modelos institucionales, lo que es necesario son procedimientos eficaces

para tomar decisiones y ponerlas en practica.

Nuestro objetivo para este apartado es centrar la discusién sobre el equivoco al que se ha
llegado de pretender explicar el desempefio del Mercosur a partir de sus atributos y formas
institucionales, y no de las razones econdmicas, politicas y sociales que las formaron. En este
sentido sostendriamos que la estructura actual de Mercosur es una formacién que adn no termina
de establecerse, en la que confluyen varios procesos ademas del econémico. El balance de la ultima
década ha sido el resultado de determinantes mas profundos, que también influyeron sobre la
naturaleza de las instituciones y los procedimientos. Estos arreglos fueron eficaces durante los
primeros afos del Mercosur, pero han estado sometidos a rendimientos decrecientes. Durante la
segunda mitad de los noventa quedé en evidencia que las fragilidades institucionales del Mercosur
se habian ampliado por la creciente complejidad del proceso de integracidn asi como por una serie

de presiones externas e internas de los paises participantes.

Ahora Mercosur tiene como posible escenario, o la reiteracion de la trayectoria de
irrelevancia que ha caracterizado a la mayoria de los acuerdos preferenciales entre paises en
desarrollo o bien fortalecerse y profundizar sus acuerdos dandoles un giro comunitario. El
escenario alternativo supone desarrollar un proceso de aprendizaje y adaptacion que permita

responder a los desafios que se plantean en la actualidad con eficacia.
Este capitulo tiene seis secciones. En la primera se evalla el desempefio institucional del

Mercosur, identificando fortalezas y debilidades y como el balance entre éstas ha cambiado a lo

largo del tiempo. En la segunda seccion se ensaya una explicacion sobre los factores que han
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estado en la base de las formas institucionales adoptadas. En la tercera y cuarta seccion se hace
una valoracion de la actuacién de Mercosur hoy dia a la luz de las reformas. Finalmente, en las
ultimas secciones se analizan las estrategias que Mercosur ha desarrollado como esquema de
integracion a la luz de los problemas de apertura y de competencia que se le han ido planteando en

relacion con el grado de institucionalidad que han estado ensayando.

4.1 La dimension institucional del Mercosur
Institucionalmente Mercosur es un acuerdo de integracion subregional que se proyecto6 al auspicio

de dos figuras: la de ALADI y el GATT; este acuerdo tiene un caracter interqubernamental y su
objetivo es la conformacion de un mercado comun: “los estados partes deciden constituir un
Mercado Comun que debera estar conformado al 31 de diciembre de 1994, el que se denominara
‘Mercado Comun del Sur'!. La estrategia para obtener este objetivo se basa en la libre circulacion
de bienes, servicios y los factores de produccion entre los participantes; una segunda fase busca el
establecimiento de un arancel externo comln, forjando para ello una serie de medidas

macroeconoémicas coordinadas politicamente en varias areas incluyendo la fiscal.

“El proceso de integracion entre Argentina y Brasil, iniciado a mediados
de la década pasada, embrién del Mercosur, se rigié por los principios de
gradualidad, flexibilidad, simetria y equilibrio: Gradualidad, ‘en efapas
anuales de definicion, negociacion, ejecucion y evaluacion,, flexibilidad,
para ‘poder ajustar su alcance, ritmos y objetivos; se incluiria en cada
etapa solo un conjunto de proyectos, ‘previéndose inclusive la
armonizacion simétrica de politicas para asequrar el éxito de los
proyectos y la credibilidad del Programd'; y equilibrio, para no ‘inducir a
una especializacion de las economias en sectores especiicos),
estimulandose la integracion intersectorial. A esos principios se sumo el
interés en procurar la participacién activa del empresariado”2.

! Tratado de Asuncién (Art.1°), Mercosur, 1991.
2 Vicente Gamelo, Evolucion institucional y juridica del Mercosur, INTAL (documento de divulgacion), Buenos Aires, 1998, p.1.
Lo que esta en cursivas corresponde al “Acta para la Integracion Argentino-Brasilefia”.
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En términos reales, sin embargo, el mercado comidn del Cono Sur esta en proceso de
perfeccionamiento, dado que no se ha consolidado debido a las crisis y estancamientos por los que
han pasado los miembros, incluyendo las coyunturas politicas. Hasta ahora, Mercosur parece ir
avanzado hacia la conformacién de un mercado comdn con fuertes instituciones y una serie de
politicas coordinadas derivadas de las responsabilidades que los miembros han adquirido, como
resultado de la interaccién econdmica, es decir social y politica. “De esta manera el Mercosur se
entiende también como una superacion integracionista que pretende conformar una nueva unidad
que satisfaga los intereses y aspiraciones de los cuatro nuevos socios y los haga crecer como

sociedades integradas dentro del nuevo contexto internacional”s.

El camino a la construccion y consolidacion de las aspiraciones del Mercosur, se debe
estudiar a la luz de las instituciones, creadas intergubernamentalmente, que permitan no sélo que
los factores de la produccion se integren, sino que lo hagan en las sociedades en si. Pese a que la
libre circulacién de personas no es un objetivo del todo definido, o el escaso éxito de politicas
fiscales y financieras, en afios recientes, el esquema Mercosur se ha esforzado por construir
instituciones (incluyendo el marco juridico) mas comunitarias, bajo la premisa de que deben
adecuarse a la realidad de la region (no simple copia de las instituciones europeas). Ello no
significa que los objetivos empiecen a cumplirse, mas bien ahi radica lo interesante, comienzan a
discutirse; porque todo proceso de integracion tiene que ser discutido para que sea realizado.
Antes de abordar la agenda institucional, habria que revisar a partir de qué documentos o acuerdos

intergubernamentales, se formaron los ejes que hoy conocemos de este proyecto.

Antes que nada, habria que sefialar que, a diferencia del TLCAN (y su version hemisférica, el
ALCA), Mercosur juridicamente rompe con el esquema anglosajon consuetudinario. La gran
diferencia entre Mercosur y ALCA, es que el primero surge progresivamente (y ahi radica su

perfeccionamiento) de una serie de acuerdos (tratados y protocolos) intergubernamentales

3 Arturo Oropeza Garcia; Mercosur: un nuevo didlogo para la integracién, UNAM-Centro Argentino para las Relaciones
Internacionales, Buenos Aires, 2002, p.184.
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tendientes a compartir el mayor numero de requisitos con el Derecho Publico Internacional y el
Derecho de los Tratados de la Convencidon de Viena; en cambio, el segundo, se entiende
literalmente como un agreement (arreglo, mas que acuerdo), que tiene mas un caracter de alianza
o convenio “pragmatico”, que un verdadero compromiso en términos del Derecho Publico
Internacional, por tanto con limitaciones politicas y sociales; justamente éste fue un punto
ampliamente debatido en la nomenclatura del TLCAN (y por extension del ALCA), que muestra el

grado de compromiso y responsabilidad que estan dispuestos a adquirir los participantes.

Mercosur fue fundado por medio de un tratado el de “Asuncién” de 1991, pero debido a
sus limitaciones como instrumento juridico para definir los elementos institucionales que lo
estructurarian, se suscribieron dos protocolos adicionales (de Brasilia de 1991 y de Ouro Preto de
1994). El Tratado de Asuncion cumplié con los requisitos juridicos y econémicos impuestos y
dispuestos por los organismos gubernamentales internacionales (desde la ONU hasta la OMC). En
cuanto a su estructura se instituye al principio que es el “crecimiento de los mercados nacionales
integrados”, la base para el desarrollo econémico con justicia social. El Tratado cuenta con seis
capitulos sobre: los propositos, los principios y los instrumentos; la estructura organica; la vigencia;
la adhesién; la denuncia; y las disposiciones generales. Los anexos refieren lo propiamente técnico
del proyecto: el programa de liberalizacién; el régimen general de origen; la solucién de

controversias; las clausulas de salvaguardias; y los grupos de trabajo.

Cuando a finales de 1991 entr6 en vigor este tratado, el Mercosur comenz6 como un drea
de libre comercio con un cronograma que, establecidos los tiempos previamente, concretaria una
union aduanera para principios de 1995. En cuanto a esta etapa propiamente dicha, para que
funcionase se implementd el programa de liberalizacion contenido en los anexos del Tratado. En
este mismo periodo se establecio el Consejo de Mercado Comun que dictd una serie de medidas de
caracter doméstico, armonizacion de politicas nacionales, que los miembros debian seguir con el fin

de hacerlas compatibles con el proceso de liberalizacion e integracion subregional. Tales medidas
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fueron conocidas como el “Cronograma de las Lefias”, que devino en la base de las negociaciones
interregionales durante el periodo de liberalizacion, es decir de transicion hacia el arancel comdn,

que cerrd su discusion en diciembre de 1994.

Pese a que las negociaciones de transicion no fueron del todo exitosas, respecto a la
agenda esbozada por el Consejo, se planted continuar con el proceso haciendo una “reajuste” de
los temas pendientes, dandoles subsecuentemente un tratamiento mas rapido en términos técnicos
para evitar el estancamiento. Visto de otro modo, se decidié administrar los temas pendientes como

parte de una siguiente fase.

La estructura institucional que se establecio para el Mercosur, que hasta la fecha subsiste,

definié los siguientes 6rganos:

l. - “El Consejo del Mercado Comdn (CMC); 6rgano superior encargado ‘de /a
conduccion politica [...] y la toma de Decisiones, compuesto por
representantes de los paises a nivel ministerial.

Il. “El Grupo Mercado Comidn (GMC); aplicado a funciones ejecutivas,
compuesto por representantes a nivel de Secretarios de Estado, que se
manifiesta a través de resoluciones, también con capacidad decisoria.

Il “La Comisién de Comercio Mercosur (CCM); tercer 6rgano con capacidad
decisoria, encargado de asistir al GMC y ‘vela por /a aplicacion de los
instrumentos de politica comercial comurn’, manifestandose a través de
directivas.

IV. “La Comision Parlamentaria Conjunta (CPC); en caracter de ‘drgano
representativo de los parlamentos de los Estados Parte, integrada por
igual nimero de parlamentarios de los cuatro paises.

V. “El Foro Consultivo Econémico-Social (FCES); limitado a funciones
consultivas, en ‘representacion de los sectores econdmicos y sociales
integrado por igual numero de representantes por pais.

VI. “La Secretaria Administrativa del Mercosur (SAM); ‘drgano de apoyo
operativo, con sede permanente en Montevideo (Uruguay)”.

4 Gamelo, Vicente; Op. cit., p.6. Lo que estd en cursivas pertenece al texto del Protocolo de Ouro Preto (art.1°).
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Los tres primeros drganos tienen capacidad decisiva, y el resto son auxiliares (de consulta o
de apoyo). EI CMC esta encargado de crear las politicas y cumplirlas para que los objetivos del
Mercosur se alcancen; para ello puede reunirse por lo menos, una vez por semestre con los
Presidentes en turno de los paises y con el resto de los componentes cuantas veces sea necesario.
El Grupo de Mercado Comun es la parte que reglamenta las decisiones del anterior, por eso en sus
manos queda la mayor responsabilidad de implementacion normativa de lo acordado por el CMC; se
compone de ocho miembros (mitad titulares y mitad alternos): obligatoriamente deben estar los
encargados de las Cancillerias. Finalmente la Comisién de Comercio Mercosur (CCM) tiene a su
cargo la aplicacion de los instrumentos comerciales consensuados para hacer funcionar al

Mercosur. Habria que decir que pese a la estructura que tiene el esquema que:

“En opinion de quienes critican la estructura organizacional del Mercosur,
éste adolece fundamentalmente de contar con [..] instituciones:
comunitaria (encargada de defender los intereses de la organizacion en
su conjunto) y jurisdiccional, hecho que generaria cierta inseguridad
juridica e incertidumbre respecto de la evolucion del proceso de
integracion que, administrado por instituciones intergubernamentales,
podria ir pendulando en funcion del intercambio de las administraciones
nacionales”.

En cuanto a las relaciones con el resto de América Latina, bastante deterioradas por cierto,
el Tratado que fundé Mercosur disponia que: “El presente Tratado estara abierto a la adhesion,
mediante la negociacion, de los demds paises miembros de la Asociacién Latinoamericana de
Integracion (ALADI), cuyas solicitudes podran ser examinadas por los Estados Partes después de
cinco afios de vigencia de este Tratado”®. En este mismo orden de ideas, se instaur6 la premisa
fundamental del Mercosur, que sigue rigiendo de que, una vez en vigor el Tratado, los paises
miembros deberian, como bloque, tomar decisiones comerciales de manera unanime; esta ha sido

una de la circunstancias que le han impedido a los Estados Unidos llegar a establecer

negociaciones comerciales bilaterales con los paises del Cono Sur, en virtud de la dificultades para

> |bid.
® Tratado de Asuncién, (Art. 20).
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instaurar el ALCA. Otro punto controversial fue la situacion de México con el TLCAN frente al
Mercosur, pues abiertamente se habia manejado la idea de que no podrian integrarse a este
modelo de integracion paises miembros de ALADI que hubiesen suscrito acuerdos extraterritoriales,
en este caso lo “extraterritorial” invocaba América del Norte, con esta actitud se asumié que México

ya no era parte de América Latina.

Asimismo, y observando acertadamente los problemas de vinculacién de paises asimétricos
dentro de la asimetria de la economia mundial, se sefial6 en el Tratado que se “reconocian” las
diferencias de las economias fuertes de la regidon (Argentina y Brasil) respecto a Paraguay y
Uruguay, razén por la cual el calendario de liberalizacién interregional tomé en cuenta las
caracteristicas de estos paises; no obstante, en la realidad, se dieron varias discusiones respecto a

las condiciones no siempre “justas” para estas economias.

“[...], hay que considerar que las diferencias de tamafio y estructuras
econémicas entre los miembros del Mercosur producen lo que se podria
llamar relaciones de interdependencia asimétrica entre ellos. Los paises
menores dependen mas que los mayores de los mercados de los paises
vecinos y se ven mucho mas afectados por las decisiones de politica
econdmica de los socios grandes que en la situacion inversa™’.

Adicionalmente y con el fin de darle al Tratado una via de implementacién mas rapida al
proceso, en aquellos problemas que, en virtud de los programas de liberalizacién devendrian, se
cred el “Protocolo de Brasilia” que proponia temporalmente cémo habrian de conciliarse las
controversias sobre: “[...] la interpretacion, aplicacion o incumplimiento de las disposiciones
contenidas en el Tratado de Asuncion, de los acuerdos celebrados en el marco del mismo, asi como
de las decisiones del Consejo Mercado Comun y de las resoluciones del grupo Mercado Comin

[...]"8. En términos de solucion de controversias, el Protocolo de Brasilia tiene la caracteristica de

privilegiar los didlogos directos (llamados también “autocomposicion”) entre las partes como

7 Pedro Da Motta Veiga, Mercosur: en busca de una nueva agenda. Agenda de institucionalizacion del Mercosur: los desafios
de un proyecto en crisis, INTAL, Buenos Aires, 2003, p.6.
8 Protocolo de Brasilia (art. 1°).
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primera opcién, sequida de una serie de recomendaciones elaboradas por el Grupo Mercado
Comun, y como tercera el arbitraje (Tribunal Arbitral), que operaria en casos extremos, siendo s6lo
los estados los autorizados para solicitar esta opcion, sea la situacion del litigio entre estados o

entre particulares. Es ademas importante sefialar que:

“En ambos casos [Estado-Estado, o la que plantearan particulares], se
prevé un procedimiento de tres partes sucesivas. En ambos casos la
culminacion de las dos primeras etapas no produce efectos juridicos salvo
el de habilitar la instancia siguiente. Y en ambos casos, la tercera etapa
constituye arbitraje. Aunque de manera central, el Protocolo [de Brasilia]
establece en su articulo 2 que los estados partes en una controversia
procuraran resolverla, ante todo, mediante negociaciones directas, por lo
que la autocomposicién es la figura juridica que [se] privilegia como la via
ideal de arreglo de controversias™.

En contraposicion a la situacion que se da en el TLCAN, el arbitraje aunque es excepcional y
no permanente, se trata de la Ultima instancia de apelaciones que trabaja con las reglas que el
propio proceso de integracion subregional ha generado, en virtud de lo cual, su “obligatoriedad” ha
sido reconocida por los participantes en sus marcos juridicos, y la responsabilidad asi como la
implementacién, inmediata por las instancias nacionales es aceptada y es considerada como “cosa
juzgada”. Es imposible que haya discusiones “juridicas” respecto a la obligatoriedad, como en el
caso de los paneles en el TLCAN, o de los problemas de ejecucion respecto a la jurisdiccion
(estatales, federales, municipales, etc.), o que exista la opcion de llegar hasta el seno de la OMC,
para resolver un diferendo. Si hay algo que ha clarificado el proceso de integracion del Mercosur

frente al TLCAN es que:

“El' Protocolo de Brasilia aunque lejos de constituir una entidad
supranacional similar a la Corte de la Comunidad Europea, significo un
importante avance en la expresion de la voluntad politica de los Estados
Partes ante la carencia de este tipo de instancias, para la solucion de los

° Oropeza, Op. cit., p.189.
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conflictos que pudieran suscitarse entre los Estados miembros del
bloque”1°.

Debido a los histéricos problemas de jurisdiccién en el Estado latinoamericano y en especial
en las relaciones latinoamericanas, Mercosur no trabaja con tribunales, cuestion que los estudiosos
creen que algun dia se tendra que atacar; todos los procedimientos son administrados por uno o
dos drganos. El problema es que la mayor parte de las instituciones del Mercosur son de caracter
gjecutivo, administrativo o de consulta; es necesario contar con una institucion judicial, que no sea

juez y parte en un proceso.

“El concepto que se privilegia con la existencia de un Tribunal de justicia
es el de reservar a un cuerpo especializado, independiente de las otras
instituciones y de los gobiernos de los paises miembros del acuerdo de
integracion, soberano respecto de las cuestiones que sean de su
competencia. Este modelo es el utilizado por organizaciones como la
Union Europea, y en América Latina, la Comunidad Andina y el Sistema de
Integracion Centroamericano™".

La negociacién y el consenso son las herramientas por las que ha optado el esquema
Mercosur. La diferencia sustancial respecto al arbitraje del TLCAN, es que el del Cono Sur mantiene,
expresamente, un cardcter intergubernamental apoyado por una serie de instituciones con
capacidad auténoma, creadas ad hoc para implementarlo. En el espiritu de mantener este caracter
intergubernamental y de creacion de instituciones que le auxilien, los siguientes pasos del Mercosur

se encaminaron a fortalecer estas medidas.

Estando a finales de 1994 el Mercosur a punto de entrar en una segunda fase en el
proceso de integracion, la consolidacion de la union aduanera, se celebré un segundo protocolo
conocido como de “Ouro Preto”, que tenia por objetivo introducir las bases técnicas para el
“Programa de Accién del Mercosur hasta el afio 2000”, una suerte de mapa que contenia los

objetivos programaticos de este sequndo periodo de consolidacion; en lugar de establecer un

101bid, p.191.
' Gamelo, Op. cit., p.14
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esquema de negociaciones pais por pais sobre metas intermedias o cumplimiento de requisitos de
liberalizacién, se concibi6 un proceso “conjunto” con un ingrediente mas comunitario, sobre la ruta
que debia seguir el Mercosur como bloque. Con este Protocolo se entiende que las negociaciones
intergubernamentales establecen la Ultima fase, en lo que a ellos corresponde como entidades,

para definir finalmente el camino hacia el mercado comdn.

“El Tratado de Asuncion, en funcién de las necesidades impuestas por el
Periodo de Transicion, definia una estructura mas simple que la actual. Al
finalizar ese periodo (diciembre de 1994), se redefinié la denominacion y
las funciones de los 6rganos y sub-drganos preexistentes, y se agregaron
nuevas instituciones en funcién de una nueva estrategia a desarrollar por
el Mercosur, plasmada en el denominado Programa Mercosur 2000”2,

El Protocolo de Ouro Preto es fundamental para Mercosur porque institucionaliza de lleno el
proceso mismo, dandole un cardcter mas profundo, con una clara identidad y un perfil comunitario.
Se establecieron los érganos administrativos, ejecutivos y decisorios del esquema; se entiende
ademds que con su implementacion termina el periodo de transicion, y comenzo el de
consolidacion, concrecion y profundizacion. Entre los aspectos que instaurd este Protocolo se

encuentra:

e |a Naturaleza Juridica de los 6rganos del Mercosur fue mantenida de acuerdo a la
estructura organica de naturaleza interqubernamental establecida por el Tratado de
Asuncion.

e Subsistio el sistema consensuado de toma de decisiones utilizado por todos los 6rganos del
Mercosur.

e Se formalizo la personalidad juridica de derecho internacional del Mercosur, como una
entidad distinta a los paises que lo integran.

e Permanecio el sistema de incorporacidn obligatoria de las normas del Mercosur en el
ordenamiento juridico de los paises mediante los procedimientos por los mismos definidos
(las normas del Mercosur, por lo tanto, carecen de aplicacion directa).

® Se mantuvo el mecanismo de solucion de controversias establecido por el Protocolo de
Brasilia'3.

12 bid., p.5.
13 Oropeza, Ibid., pp.191-192.
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A partir de este momento los temas de la agenda del Mercosur se abrieron a otros aspectos
ademas del comercial, pero este periodo también fue el de mas turbulencia y crisis, haciéndose en
varios momentos necesario replantear el papel del Estado en la consecucion del proceso de

integracion.

En consecuencia, a partir del periodo de transicion, las instituciones del Mercosur cuentan
con tres caracteristicas fundamentales: 1) el esquema Mercosur goza de personalidad juridica en el
Derecho Internacional, lo que significa que “tiene una entidad juridica auténoma, independiente de
sus estados parte, y por lo tanto puede, en el uso de sus atribuciones”'#; 2) se trata de un sistema
intergubernamental: “esto significa que, al contrario de otros esquemas supranacionales —como el
de la Unién Europea, el propuesto por la Comunidad Andina, al menos en lo formal-, ni el 7ratado
de Asuncion ni el Protocolo de Ouro Prefo contemplan una cesidn de soberania legislativa o judicial
por parte de los Estados Miembros hacia el sistema institucional del Mercosur”'>; 3) pese a lo
anterior, el sistema Mercosur sigue teniendo un caracter interino, y por tanto mantiene todavia las

instituciones en un periodo de transicion.

La falta de un marco juridico subregional ha causado controversias, porque ademas de
entrar a debate el problema de la “soberania”, todas las decisiones, resoluciones y en si cualquier
tipo de disposiciones “tienen el caracter de obligaforias para los Estados Partes, no generan
directamente derechos y obligaciones sobre las personas fisicas y juridicas residentes en el area
del Mercosur”16. Esto es lo que se conoce como el problema de “internalizacion” de las normativas
del Mercosur, es decir incorporar juridicamente a los estados los procedimientos del esquema de
integracion. La consecuencia mas clara es, que existe una limitante sobre lo “comunitario” del
proceso al no dotar a la estructura de un marco juridico que integre mas a los factores de la

produccién, mientras no se construya un Derecho Comunitario del Mercosur, el proceso no

14 Gamelo, Ibid., p.5.
15 |bid.
16 Ibid., p.12.
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avanzara mas; en especial porque, auin cuando hubiere voluntad politica se necesitan los
instrumentos legales institucionales para darle cauce. En este punto, Mercosur ha encontrado las
mismas limitantes del TLCAN que, habiéndose generado una disposicion de alguno de los 6rganos,
la aplicacion se deja en manos de las autoridades de cada Estado “mds competentes” para
implementarla, lo que genera una discusion respecto a la modalidad de la medida y cual es la

autoridad con la capacidad para llevarla a cabo.

“[...] a pesar de todas estas previsiones, se verifican notables atrasos
para la internalizacion de determinadas normas por parte de los estados
parte; por ejemplo, cuando esas normas no satisfacen a determinados
sectores nacionales afectados por ellas. También se observan falencias
[equivocaciones o inexactitudes] en el procedimiento de notificacion a la
SAM. Cuando esas dos instancias se superaron, existen casos en que la
normativa vigente a nivel nacional y/o del Mercosur directamente no se
aplica en la practica”!’.

Parte sustancial de un proceso de integracion, y en mayor medida si su perfil navega hacia
lo comunitario, es la asimilacion social de la normativa generada por las instituciones como propia.
La asimilacion ejecutiva, legislativa y judicial es sustanciales para que un proceso comunitario se
revele como viable. La aprobacion de las distintas fases por las que ha andado el Mercosur hasta
ahora, no han pasado de ser meras confirmaciones de las negociaciones intergubernamentales;
cuando son los mismos poderes judiciales y legislativos quienes asimilan el proceso de integracion,

la sociedad (todos los sectores que la componen), estan en posibilidades de continuar el proceso.

El bajo perfil institucional, que habia manejado el Mercosur durante sus primeros afios, fue
consecuente con la visidn sobre la “integracion” que se habia manejado en el Cono Sur, a partir de
sus programas de liberalizacion e insercion. Para la mayoria de los actores, publicos y privados, el
montaje de instituciones en el esquema que estaba construyéndose, se traducia en la creacion de
burocracias incontrolables y el aumento de gasto publico, cuando no se trataba de problemas de

cesion de soberania, con posibles tintes de supranacionalidad. Y es que anteriormente, América

7 Ibid., p.13.
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Latina habia sufrido los problemas de las burocracias sobre cargadas por lo que, por esta
definicion, se optd por evitar las instituciones encargadas de administrar el proceso de integracion;

la intergubernabilidad debia tener un limite.

El problema radicé que esta dptica sobre la burocracia latinoamericana, dificulté en especial
para el Mercosur, un debate claro que era sobre la institucionalizacion del proceso, en especial con
las crisis de los paises miembros y del propio esquema. Pese a que hay un cierto grado de
“institucionalizacién” del Mercosur, una evaluacion frente a otros procesos, nos muestran que hay
un déficit de éstas, no tanto por su nimero como por sus espacios de trabajo y de autonomia; lo

que no necesariamente debe traducirse en una comparacién con la Union Europea.

Si bien la construccion del Mercado Comdn del Sur irrumpié en el escenario latinoamericano
como una ruptura respecto a otras experiencias (ALALC y ALADI), fueron los flujos comerciales los
que primero pusieron de manifiesto el crecimiento de la interdependencia en la zona y la necesidad
de modelar instancias por las cuales corriera el proceso de integracion. Parte de la crisis que
enfrentd duramente el Mercosur antes del 2000, se baso en este déficit institucional, que es el
periodo posterior a la transicién. Las diferentes percepciones del proceso, las formas de
liberalizacién, aunadas a los problemas de financiamiento externo y la falta de compromiso politico
entre los miembros, generaron un fuerte estancamiento en la construccion de la agenda del bloque,

que justamente debia atender las problematicas de los participantes.

“A partir de 1998, se asistio al estancamiento de los niveles de
interdependencia entre los paises del Mercosur, generandose crecientes
incentivos para la adopcion por parte de los paises miembros de medidas
defensivas unilaterales y las divergencias se tornaron cada vez mas
politizadas dentro de cada pais, lo que dio lugar a un fuerte deterioro de
las percepciones nacionales acerca de los efectos de la integracion y de
su contribucién al crecimiento de los paises miembros”18.

'8 Da Motta Veiga, Pedro; Op. Cit., p.3.
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Con la llegada de nuevos presidentes a Brasil y Argentina, en junio del 2000 se reviso la
agenda del Mercosur para el relanzamiento del proyecto. El objetivo primordial era dotar al
Mercado de nuevas herramientas para su manejo, con la esperanza de superar los conflictos y los
estancamientos, y subrayar de una vez por todas el caracter “comunitario” del mismo. Sin
embargo, fue la crisis de Argentina lo que mas evidencié la necesidad de fortalecer las instituciones,

en especial las auxiliares econémicas y sociales.

Pareceria hasta curioso cémo las crisis mas fuertes se han suscitado después de la
“transicién” y no antes o durante ella. Pero fue justamente la debilidad de las instituciones lo que
ayudé a que las crisis crecieran. Aunque anteriormente los objetivos eran menores, el proceso de
integracion habia sido bastante lineal y universal en cuanto a los esquemas de liberalizacion
intrazonal. Hasta este punto, la agenda institucional del Mercosur se vislumbraba bastante mas
cercana a la del TLCAN que a la de los europeos. Fue después de la fase transitoria, cuando se
evidencio que no es que Mercosur estuviera mas institucionalizado que TLCAN, y que sin embargo
parecia “funcionar”, sino que las instituciones que ambos proyectos habian generado eran de
naturaleza ya muy distinta, cada uno respondia a los proyectos de insercidn, claramente
modificados, que habian de persequir. Las instituciones de cada esquema hacia finales de la década
de los noventa, eran consecuentes con sus percepciones de la economia, del lugar que querian
ocupar en el espacio mundial, pero no necesariamente su establecimiento era el correcto o valia

para lo que realmente estaba pasando al interior del bloque.

Los cambios en los modelos de crecimiento de cada pais, se contrapusieron a mediados de
los noventa, generando fuertes tensiones: por ejemplo de un Brasil abiertamente pro-industrial
frente al resto, que exigian se rebasard lo meramente comercial y se negociara lo industrial, los
insumos y otros temas derivados. En otras palabras, las asimetrias dentro de la asimetria se
hicieron patentes a partir de las politicas macroecondémicas de los estados, y los incentivos para

continuar con el proceso de integracion disminuian dramaticamente. Lo politico y lo social (incluso
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lo cultural), eran temas que no se podian postergar mas tiempo; no obstante, parecia haber una
idea generalizada por todo el mundo, por relegar estos temas a segundo plano y, como hemos
dicho, dejar su resolucién en manos del libre mercado. Para el Mercosur se complicaba la discusion,

porque era hacer evidente lo estancando que estaba el proceso por las divergencias.

Los temas no comerciales por definicion son mas dificiles porque su margen se amplia
considerablemente, y las posibles soluciones se contraen. Estos temas requieren un esfuerzo
intergubernamental mayor, porque se requiere de mayor cooperacion; la que debe ser encauzada
por mecanismos, generalmente institucionales, que inevitablemente tocan areas sensibles de
politica interna, porque son los problemas unilaterales los que hay que intentar resolver por

consenso regional:

“El acuerdo sobre el contenido de la agenda no comercial equivale a
llegar a un consenso sobre cuales son las dreas de diversidad econdmica,
politica e institucional que requieren tratamiento en las negociaciones, en
el supuesto de que tal diversidad afecte negativamente los objetivos del
proyecto que se negocia. Quedaria aun por definir qué tipo de
tratamiento se daria a tales temas —reduccion de las divergencias mas
fuertes, busqueda de la convergencia o, mas alla, de [la] armonizacion,
en inclusive yendo mas lejos, el establecimiento de politicas regionales
Unicas. Acordado todo eso, la negociacién se encargaria de definir qué
matriz de politica prevaleceria en el tratamiento de las diversidades
nacionales: liberal, intervencionista, socialdemocrata, etc.”1°.

No es casualidad que las crisis de la region y la transformacion de la agenda sobre la
inclusion de temas no comerciales aparecieran al mismo tiempo. La necesidad de la cooperacion
sobre temas no comerciales se hizo patente en medio de las negociaciones para alcanzar el arancel
comun. La falta de instituciones que pudieran dar soporte a los miembros en medio de las
adversidades, también demostro, que el proyecto pese a tender hacia una unificacién aduanera, era
limitado, y que la responsabilidad politica era un elemento que no podia escapar en las

negociaciones.

19 1bid., p.5.
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En este sentido, no se trataba de crear instituciones que salvaran a los paises de las crisis,
sino de evitar que llegaran a ellas. Fue entonces, cuando el proceso de integracion habria de llegar
a su punto mas critico, porque lo que se necesitaba era integrar no economias sino paises, por ello

la insuficiencia de la agenda demostraba porqué debian integrase nuevos temas.

Cuando un proyecto como el de Mercosur transforma su cometido y pasa de una integracién
regida por los reglamentos a una “profunda” y comunitaria basada en las relaciones
intergubernamentales y las instituciones, los problemas sobre la cesién de soberania aparecen
inevitablemente. Generalmente aparecen los argumentos nacionalistas y queda poco espacio para
los proyectos subregionales. La discusion politica ha sido una lamentable carencia en los proyectos
latinoamericanos de integracion, en su lugar estos proyectos se quiebran porque la discusion se
torna altamente defensiva y unilateral (proyectos de desarrollo nacional, politicas exteriores

econdmicas, competencia y conflicto férreo entre vecinos, acuerdos extrarregionales).

“De ahi una situacion en que, en el Brasil, ‘el gran obstaculo [...] para
una efectiva /nversion en el proyecto Mercosur es la ambigiiedad con que,
aparte de la retorica del discurso prointegracion, diversos sectores de la
sociedad y del gobierno evaltan al Mercosur’. Al considerar al Mercosur
como una ‘contingencia politica, una opcion entre otras’, buena parte de
la elite brasilefia evita no sélo pensar en el bloque como ‘parte del
proyecto brasilefio’, sino que también dificulta la ‘asimilacion, hasta ahora
incompleta en los cuatro paises, de un enfoque efectivamente regional”0.

Puede discutirse hasta qué punto Mercosur es el resultado de una falta de resultados
estatales durante la veinte afios de crisis del modelo de sustitucion de importaciones; si es una
nueva “mutacién” de las relaciones estatales impuestas por la era de los “mercados” o si se trata
de un modelo pre-fabricado desde el Consenso de Washington. Lo realmente interesante es la

dindmica bajo la que corre en estos momentos, como espacio donde las distintas fuerzas sociales

participan para el desarrollo de la zona.

20 Botafogo Gongalves, citado por Da Motta, Op. cit., p.6
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4.2 Las reformas de Mercosur
En el Ultimo periodo de vida del Mercosur, éste ha encontrado problemas para continuar creando y

fortaleciendo al especto profundo de la integracién, y por ende para la construccion de los
mecanismos que lo posibiliten. Las diferentes crisis por las que han pasado los miembros de la
comunidad del Sur han hecho imposible que se continué avanzando, poniendo en evidencia la

necesidad de terminar con el debilitamiento progresivo de las instituciones.

Si bien los problemas del Mercosur son anteriores a las crisis econdmicas de los miembros,
hoy dia el punto de partida para generar una nueva agenda es mas complejo. Entre los afios de
1995 y 1998, los resultados favorables del proceso en términos econdémicos estaban altamente
relacionados con los de la creacién de normas y politicas, negociadas intergubernamentalmente,
para la liberalizacién intrabloque. La estabilidad econémica es un requisito, pero lo es también la

convergencia politica y el compromiso entre los miembros en esta dimensién.

Institucionalmente, al Mercosur le ha faltado establecer acuerdos de compromiso politico
desde lo local a lo regional y viceversa. Justamente porque no se ha sequido esta linea, las normas
comunitarias no han logrado establecerse e interiorizarse, ello ha generado una discusion acerca
de la “credibilidad” del Mercosur, restando estimulos para llegar a acuerdos intrabloque. “La
sequridad juridica y el fortalecimiento institucional aparecen como prerrequisito para la salida de la
actual crisis regulatoria, pero su aporte no puede soslayar otros factores que hacen a la pardlisis

negociadora”2!.

Entre 1997 y 1998, la agenda interna del Mercosur se enfocd en la consolidacion de los

acuerdos establecidos en materia arancelaria, asi como en la profundizacién del proceso, en tanto

21 Juan José Taccone y Uziel Nogueira (eds.); Informe Mercosur, periodo 2001-2001, Afio 7, Informe Mercosur No 8, INTAL,
Buenos Aires, p.87.
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que se habian incorporado temas nuevos como en materia de servicios, compras gubernamentales,
defensa de la competencia; para 1999, la falta de cohesion institucional pas6 una de sus mayores
pruebas cuando se dio la crisis brasilefia: el cambio de las condiciones financieras y econémicas
internacionales y regionales, redefinieron la agenda y las prioridades de los gobiernos. Los afios
1999 y 2000 se caracterizaron por la busqueda de acuerdos que literalmente permitieran
“administrar” la dimensién comercial, a la vez que “manejara” del mejor modo posible las

diferencias macroecondmicas de la sub-region.

“Los ejercicios de coordinacion macroeconémica, en paralelo a la
negociacion de un mecanismo de escape o la consecucion de acuerdos
entre privados para limitar los potenciales efectos disruptivos de las
diferencias cambiarias, parecian resultar la solucién para todos los
problemas. La Agenda ‘tradicional?, por su parte, continuaba su propia
dindmica aunque en un rol l6gicamente marginal”22.

El plan de “relanzamiento” para el Mercosur que aparecié en el 2000, tenia un fuerte
componente politico, que planteaba avanzar en la agenda de modo horizontal, es decir donde la
relevancia de los temas se establecio en una relacion similar y no de estratos verticales; mas que
un abandono de la visién liberal del mercado, hay una reajuste de los temas que se consideran

como “esenciales” para la regién en virtud de su situacion.

El escenario para el Mercosur cambia considerablemente a partir del afio 2000: el programa
de relanzamiento se da en un contexto de recambio de autoridades en Argentina y Uruguay, y una
fuerte carrera electoral en Brasil para el siguiente afio. Ademas la situacion internacional y regional,
parecian generar una mejor perspectiva para el Mercosur, porque los esfuerzos se orientaron a
alcanzar una nueva fase del proceso de integracion, mientras diferentes factores entre los cuales
que se encontraba la profundizacion de la crisis macro y politica argentina acompafada de la
aceleracion de las devaluaciones cambiaras en Brasil, incidieron fuertemente crisis institucional del

Mercosur.

22 |bid.
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De este modo, la agenda del Mercosur fue obligada a adaptarse horizontalmente a las
necesidades “reales” de los miembros: el tema de las salvaguardias intrazona y la coordinacion de
politicas macroecondmicas se dejo en un segundo plano, y se reincorporaron cuestiones vinculadas
a viejos temas olvidados en el debate interno del esquema, derivados no sélo de las asimetrias
naturales y artificiales, sino de las distintas visiones sobre cémo debia ser conducido el proceso,
que elementos deberian o no formar parte, y en especial se debatid el problema de la
institucionalizacién mas profunda, sin caer en la burocratizacion del Mercosur, como temian los
gobiernos y las élites. Asi, las tematicas en relacién a la busqueda de soluciones a largo plazo para
los sectores sensibles en el comercio intrazona, compartieron el mismo nivel de los temas de

pobreza, desarrollo, educacion, cooperacion, seguridad, etc.

Un ejemplo de la coordinacion de los aspectos econémicos y politicos se dio en afios
apenas recientes, acerca de la creacion de la unificacion de politicas monetarias, probablemente
uno de los temas mas peligrosos para el proceso. La propuesta partio de la administracion
argentina, claramente teniendo una alta relacion con la situacion que los habia llevado a tener la
crisis financiera que repercutiera de manera sustancial en el ambito social y politico. Argentina
propuso la creacién del Instituto Monetario del Mercosur, se planteé que éste dependiera del CMCy
que estuviera integrado por representantes de los Bancos Centrales, Ministerios de Economia, de
Relaciones Exteriores y otros organismos gubernamentales que los miembros consideraran

pertinentes.

El Instituto fue pensado para asumir la coordinacion de todas la tareas ya identificadas para
avanzar en la coordinacion macroecondmica completa de la region, en aspectos monetarios,
financieros y cambiarios. En especial, “las atribuciones del Instituto estarian relacionadas con la

presentacién de propuestas que pudieran contribuir a la profundizacion del proceso de
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convergencia y a la creacion de una moneda comun del Mercosur”2. Esta iniciativa consideraba
que, de manera escalonada, esta instancia evolucionaria y asumiria otras tareas mas profundas de

coordinacion, en la medida que el proceso de “convergencia” macroeconémica” se fuera dando?.

Para Mercosur seria vital contar con una instancia de coordinacion macroeconomica,
porque:

“La integracion comercial, especialmente en la modalidad de union
aduanera, agrava los efectos negativos de la volatilidad cambiaria, ya que
amplifica el costo del desvio del comercio como consecuencia de la
discriminacién arancelaria. Este dltimo problema proviene del pais
grande. Un ejemplo de esta situacion la constituye el efecto de la
devaluacion del Brasil del afio 1999 sobre la actividad de sus socios [...].
La reduccion o eliminacion de la volatilidad cambiaria requiere de la
instrumentacion  conjunta y negociada -hasta en sus aspectos
cuantitativos- de las politicas monetarias y fiscales"?>.

El establecimiento de acuerdos monetarios en la practica no se limita a la coordinacién de
politicas entre los gobernadores de los Bancos Centrales, se trata en ultima instancia de todo un
planteamiento y postura acerca de temas como la soberania econdmica, y la posibilidad de que
ésta sea administrada por una instancia comunitaria, lo que no requiere que de inmediato se
traslade la discusion a lo supranacional, pero si al del establecimiento, cooperacion,

institucionalizacién y compromiso politico de los miembros.

Pese a las propuesta de coordinacién macroecondmica, la situacion actual del Mercosur no
crea muchas esperanzas respecto a resultados a corto plazo, ni siquiera a mediano. Pero el
planteamiento de una alternativa y el cambio de direccion respecto a la visién del Mercosur,

creemos, es un paso “realmente fundamental” en un proceso de integracion desde el Sur. Lo que

23 |bid., p.93.

24 La propuesta se dio a principios de 2002, cuando el presidente Duhalde acaba de asumir su puesto. Acompafiando a esta
propuesta, Argentina también presentd un trabajo sobre el financiamiento al desarrollo en el Mercosur, pero ésta fue
desechada.

%5 Juan Ignacio Garcia Pelufo; Mercosur: en busca de una nueva agenda. La insercidn del Mercosur al mundo globalizado,
INTAL, Buenos Aires, 2003, p.30.
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se esta planteando, parecer ser, por primera vez, la posibilidad de coordinar posturas individuales
en la relacion economia-politica-sociedad. También es muy importante destacar que, la decision de
coordinar politicas y hasta de contar con una moneda propia, que ya desde ahora ha sido

bautizada como el “gaucho”, depende también de otros factores externos a la region:

“En ultima instancia, la opcion entre la moneda propia o la adopcion de
una moneda internacional depende de decisiones que tienen que ver con
la eleccion de la fuente de financiamiento del crecimiento de la economia,
con la apertura de la cuenta de capital y con la estructura del sistema
financiero. Estas decisiones son a su vez, parte de motivaciones mas
globales respecto a la insercion de un pais al mundo”2.

En Ultima instancia, la coordinacién de lo econémico, bajo una base intergubernamental,
depende de la habilidad de los miembros del Mercosur para encontrar una férmula politica
alternativa al financiamiento externo, o en todo caso de un proyecto mas consolidado y “creible” de
integracion que sustente los créditos que pudieran concederse, lo que inevitablemente nos lleva de

vuelta al tema de la institucionalizacién: de la confianza en el proceso mediante mecanismos que lo

fortalezcan.

Otro tema relacionado con la voluntad intergubernamental y la construccion de instituciones,
asi como de la necesidad de contar con mecanismos mas definidos, como es el caso de la solucion
de controversias, se dio con la firma en febrero de 2002 el Protocolo de Olivos, que trata lo relativo
a las negociaciones entre los miembros cuando existe algun tipo de diferendo comercial. Lo
interesante en términos institucionales de este instrumento es que a partir de los Olivos se crea un
“Tribunal Permanente de Revision” (que constituye el cambio institucional mas importante desde
1991), que estaria funcionando como una suerte de 6rgano de apelacion de los fallos arbitrales. En
otros términos, desde la puesta en marcha de este protocolo, los laudos de los Tribunales ad hoc

que se habian comentado en el apartado anterior, estan sujetos a recursos de aclaratoria y revision

2% bid., p.33.
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institucionalizados por las voluntades gubernamentales?’. Inclusive en algunos casos, el recién
inaugurado Tribunal Permanente puede ser invocado en forma directa para entender sobre alguna
controversia si asi lo piden los miembros. En este mismo tenor, si como se recuerda habia una falta
de compromiso juridico que denominamos como una limitante de internalizacion de la norma
juridica, a partir del protocolo en cuestion, también se establecen mecanismos formales para

observar que las resoluciones se cumplan.

“[...] relevante es el fortalecimiento de la obligatoriedad de la decision
final y las medidas aplicables tendientes a garantizar el cumplimiento de
los laudos. Si bien el Protocolo de Brasilia ya establecia el principio de
obligatoriedad de los laudos [...], Olivos desarrolla mecanismos propios
para aseqgurar este cumplimiento.

“Es evidente que cualquiera fuere el objeto de las controversias, resultan
excepcionales los casos en donde los Tribunales Arbitrales pueden
adoptar medidas ‘autoejecutivas’ para asegurar el cumplimiento de sus
decision. En otros términos, siempre aparece como necesaria la accion de
los gobiernos a los efectos de ejecutar e implementar los fallos. De ahi, la
importancia de prever un procedimiento claro para evitar que se desvirtue
el espiritu y el alcance de los dictdmenes al momento de la aplicacién
practica de los mismos. A este respecto, Olivos prevé que esta instancia
post-laudo sea utilizada para controlar las medidas efectivas que se
toman para su cumplimiento, como para examinar las eventuales medidas
compensatorias que pudieran tomar el Estado reclamante”2s,

Por otra parte, la falta de una instancia auténoma que coordine el esquema de integracion
Mercosur y todos sus sub-procesos, ha sido uno de los puntos con mayor déficit. Para la mayoria
de los estudiosos del Mercosur, el sistema de subgrupos de trabajo o bien de comités técnicos con

funcionarios locales de distintas instancias y jerarquias de cada Estado, parecié no haber dado un

buen resultado, nada eficiente de hecho, una vez que término la etapa de transicion. “En este

%7 En el periodo anterior, por ejemplo, si uno de los estados miembros quedaba inconforme sobre el fallo de un tribunal en
torno a un diferendo comercial, al no haber una instancia de apelacién intra-regional, los paises tenian que acudir al foro de la
OMC para llegar a otro acuerdo.

28 Taccone, Juan José (et.al.), Op. cit., pp.101-102.
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sentido, no parece haber sido posible ‘despegar’ a los técnicos de sus dependencias politicas

nacionales, dificultando el alcance de los consensos subregionales necesarios”2°.

La construccion de instancias auténomas es necesaria para el Mercosur, pero no es
suficiente. Son necesarias en tanto que permiten de inicio superar las limitantes y los obstaculos
actuales del proceso, pero no son suficientes en tanto que no tendrian un caracter permanente, es
decir no solo para los casos de crisis o de contingencia, porque sus decisiones no tendrian aiin un
caracter vinculante, y por lo tanto regresarian al problema de tener que lidiar con las decisiones
politicas locales. Pese a ello, el hecho que para diciembre de 2002 se hubiese aprobado la
transformacion de la Secretaria Administrativa en Secretaria Técnica, ha contribuido y apoyado la
preparacion de las negociaciones con terceros paises y/o bloques, a la vez que ha consolidado mas
la elaboracion de la agenda interna. En este sentido, esta institucion ha comenzado a corregir
algunos problemas, como la falta de atencién a interese comunes, disminuyendo las diferencias

politicas.

Hoy dia la Secretaria Técnica ademas de asesorar técnicamente al resto de los organismos,
hace un sequimiento del proceso de integracion, lleva a cabo estudios intrabloque, y observa la
internalizacion y consistencia de las normas juridicas del Mercosur; este Ultimo punto es importante,

porque es la base institucional para la definicién de lo que se empieza a denominar Derecho del

Mercosur.
“La particular concepcion institucional del Mercosur hace que las ‘reglas
del juego’ que se van acordando en el ambiente regional requieran ser
incorporadas a la normativa interna de cada uno de los Estados Parte.
Esto ha traido numerosos inconvenientes y, de acuerdo a las Ultimas
estadisticas disponibles, sélo el 38% de la normativa Mercosur ha sido
incorporada por los cuatro paises socios"30.

2 |bid., p.103.

30 |bid.

[207]



La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

En teoria, el trabajo de los subgrupos técnicos de representantes de las diferentes agencias
del sector publico y los legisladores de los paises miembros, tendrian a su cargo la internalizacion
de las normas, pero en manos de ellos el proceso se ha hecho mas bien complejo. De ahi que, se
hubieran creado otras propuestas para destrabar este tema: también en diciembre de 2002 se
aprob6 un sistema mas &gil para la incorporacién de la normativa Mercosur, a los marcos juridicos
locales; el sistema quedd asi: toda normativa Mercosur debe ser analizada previamente por los
distintos organismos nacionales involucrados, para asegurar con ello su aprobacién a nivel
subregional, sin que posteriormente existan problemas en la implementacion doméstica, asi se

estaria “pre-incorporando” a la normativa nacional, la sub-regional.

El futuro de Mercosur se encuentra no ya en la revision de las visiones sobre integracion,
sino en la profundizacion de la agenda interna y externa. Un componente importante para el
Mercosur han sido el posicionamiento de los temas de la agenda como politicas de Estado en vias
de consolidarse, en términos de mayor desarrollo econdmico, politico y social; la construccién del
mayor nimero de condiciones de estabilidad de todo tipo es lo que ha impedido en Ultima instancia,

que el proceso se vuelva a obstruir.

A partir de 2000, el avance del bloque del Cono Sur ha tenido una fuerte relacién con la
voluntad politica, aln imperfecta porque existen intereses encontrados que todavia no se han
resuelto. Es importante por eso, los pequefios avances que se han dado en los instrumentos de la
Union Aduanera para adecuarse comunitariamente a los nuevos escenarios regionales e
internacionales que se estan dando. La reconfiguracion de la agenda le ha permitido al Mercosur
replantear su base de negociacion frente a terceros: ALCA, UE, CAN, etc. Los temas de esta agenda
que mas adelante analizaremos tienen un tono mas comunitario pero también mas estratégico:

programas de complementacion de las cadenas productivas, por ejemplo.
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El proceso de profundizacion ha obligado al Mercosur a negociar temas que antes era
imposible pensar, pero un buen nimero de esfuerzos se han centrado en terminar con los aspectos
comerciales de una vez por todas, incluyendo los principios de la Unién Aduanera: reordenar y
estructurar un acuerdo econdmico-comercial mas comprometido y que en definitiva sea posible
cumplir por todos los miembros de manera mas certera. Los esfuerzos en las negociaciones se
orientan por ello, a Ultimas fechas, a los aspectos productivos de la regién. Se trata de la definicion
de la agenda de un proceso de integracion del Sur para el Sur, no ya para la insercién unilateral de

cada miembro:

“La ‘limpieza de la mesa negociadora’ [incluyd] la reactivacion de las
negociaciones tendientes a consensuar mecanismos subregionales de
‘escape’, para enfrentar eventuales nuevas alteraciones en Ilas
condiciones econdmicas internas y externas en la subregion (en linea con
los preacuerdos alcanzados a fines de 2001). Sélo formalizando
instrumentos Mercosur, que resulten aptos para lidiar con las
inestabilidades propias de paises en desarrollo, sera posible eliminar
seria y definitivamente, las medidas unilaterales de diferente tipo que
buscan obstaculizar —transitoriamente- el libre comercio y que luego de
pasado el shock que les da origen, resultan dificiles de rever”3!,

Hemos dividido la agenda del Mercosur en dos grandes rubros, la interna y la externa; en el
caso de la primera se subdivide en tres rubros: 1) los aspectos tendientes a profundizar la unién
aduanera hacia el mercado comun; 2) los aspectos sociales y; 3) la integracion fisica. Esta parte de
la agenda interna (cuadro 4.1) que corresponde a la profundizacion econémica, ha tendido a
asimilar y asegurar los mecanismos de la produccion porque después de varios estudios y
discusiones, Mercosur se dio cuenta de que las guerras econdmicas de mediados de los noventa,
principalmente entre Brasil y Argentina tenian una relacion con las politicas industriales y
agropecuarias de estos paises, lo que a su vez repercutia en los otros dos miembros, Uruguay y

Paraguay, que les impedian comercializar libremente con los grandes su produccion agricola.

31 |bid., p.108.
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Ademas de ello, se integraron otros temas como comunicaciones, servicios, energéticos, turismo,

etc.

Cuadro 4.1 Agenda interna: cadenas productivas, servicios y politicas macroecondmicas

Temas Situacion Tareas

Agricultura'y El déficit estructural en la Crear las condiciones adecuadas para

Sector balanza agroindustrial es el |incrementar en la subregién la productividad

alimentario responsable del déficit global | agricola; Procurar el desarrollo tecnologico;
de la balanza comercial Asegurar el desarrollo racional de la produccion
brasilefia con el Mercosur. El |a partir de la libre circulacion de los productos
eje comercial preponderante | agroindustriales 'y  agricolas; Procurar la
es el Argentina-Brasil. coordinacion de las acciones e instrumentos de

las  correspondientes  politicas  nacionales
(incluyendo el  abastecimiento  alimentario
regional); Orientar las acciones tomando como
referencia los acuerdos agricolas de la Ronda
Uruguay del GATT.

Industria Probablemente en razén de | Crear un grupo de trabajo para el andlisis y
las inquietudes manifestadas | posteriormente implementacién de un programa
por el sector empresarial de complementacién industrial; Establecer una
manufacturero, a partir de politica Mercosur de promocion de la calidad,
1997 el Mercosur procur6 dar | productividad y disefio a través de la
una mayor dinamica a las cooperacién entre los miembros; Estudiar
iniciativas sobre la materia. En | formas juridicas que favorezcan las asociaciones
consecuencia, el CMC cre6 la  |econdmicas para la creacion de empresas
Reunién de Ministros de conjuntas en la region.

Industria
Mineria A diferencia de los anteriores |Estudio de complementacién de las economias

sectores, el minero es, junto
al energético, el de mayor
potencial. Este sector también
se relaciona con una
expansion de la exportacion
hacia terceros mercados.

mineras de los paises miembros, comprendiendo
produccion, consumo y comercializacion de los
minerales y sus productos intra y extrazong;
Desarrollo de un inventario de los servicios de
apoyo al sector (incluyendo geologia), sumado a
ello la formacion de recursos humanos
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Energia El merito mas importante de | Programas energéticos; Marcos regulatorios de
Mercosur es la aprobacion de |los sectores energéticos; Precios, tarifas vy
instrumentos de tratamiento tributario del sector energético;
entendimiento para Racionalizacion, calidad y productividad de la
intercambios eléctricos e energia.
integracion electronica.

Servicios Mercosur tiene una Liberalizacion del sector servicios a 10 afos;
orientacion hacia los servicios |Elaborar un Acuerdo Marco de conformidad al
por encima de la media para |Acuerdo sobre Comercio de Servicios (GATS) de
paises en desarrollo. Con la OMC;
excepcion de Paraguay, Coordinar una posicién univoca en este sector
Mercosur tiene ingresos en foros multilaterales;
medios altos dentro del Disposiciones especificas sectoriales
mundo en desarrollo. (movimiento de personas, servicios financieros,

servicios de transporte terrestres, aéreos y por
agua);

Fases de la agenda de liberalizacion:
telecomunicaciones  (Uruguay y Paraguay),
transportes (los 4 paises), informatica, anexos y
farmacia (Brasil).

Comunicaciones |Se trata de un sector critico, |La promocion de acciones conjuntas en temas

intimamente emparentado con
el avance del proceso de
integracion y modernizacion
de las economias

referidos a las telecomunicaciones y los asuntos
postales;

El andlisis de la posibilidad de compatibilizar los
planes de implementacidon de nuevos servicios,
nuevas tecnologias y proyectos de desarrollo;

La creacién de mecanismos para el intercambio
de informacion; y

El examen de la posibilidad de armonizar los
procedimientos de prestacion de servicios;
Armonizacién del uso de las bandas destinadas
a los sistemas de comunicaciones personales
terrestres, de las bandas de frecuencias
destinadas a los sistemas de radiodifusion
troncalizados, los sistemas a emplear y
establecimiento de los procedimientos de
coordinacion de frecuencias, identificacion de las
bandas del espectro radioeléctrico, etc.
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Transporte e

Estos sectores son

Que se garantice la movilidad sostenible de

infraestructura | fundamentales para el personas y bienes en las mejores condiciones de
desarrollo pleno del libre seguridad posible, teniendo en cuenta los
comercio intrazonal. El tema | objetivos del Mercado Comun;
de la integracion fisica se Que permita una utilizacion optima de las
transformo en una capacidades existentes;
preocupacion permanente Que vincule en forma directa los puntos de
para los gobiernos de los estrangulamiento, a los miembros, mediante una
miembros, en todos los Red continua y;
niveles politicos, y para el Que una los principales puntos de conexion de
Mercosur en su conjunto. los paises entre si y defina aquellos que los
vinculen con los paises vecinos.
Turismo Si bien dentro de este ambito |Homogeneizacion de la clasificacion de los
habian sido adoptadas medios del hospedaje Mercosur;
algunas resoluciones durante |Ecoturismo: hacer del Mercosur un destino
el periodo de transicion, el mundial de turismo ecoldgico;
aspecto central que mas éxito | Polo turistico internacional de Iguazu: para el
ha tenido es el referido ala | mejor aprovechamiento del potencial de esa
identificacion personal para el | drea geogrdfica;
traslado de personas dentro |Régimen de turistas: un texto ordenado que
del esquema Mercosur y las | disponga sobre la documentacién y transito de
instancias encargadas de turistas;
emitirlas. Transporte terrestre turistico: facilitacion de
estos transportes;
Acciones de marketing: estimulo de iniciativas
publicas y privadas para el desarrollo de esta
actividad;
Formacién y capacitacién de recursos humanos:
minimizacién de las deficiencias que hubiere en
este aspecto.
Politicas Se considera que un Perfeccionamiento en la elaboracion de
macroeconomicas | conocimiento mas amplio la  |indicadores macroeconémicos regionales;
%{aSPG_CtOS coyuntura econémica de los | Debatir los aspectos institucionales de los
inancieros

socios permitiria un mejor
disefio de las propias
politicas internas

sistemas financieros, de seguros, de mercados
de valores, promocion y proteccion de
inversiones, indicadores macroeconémicos 'y
sequimiento de los regimenes cambiarios;
incluyéndose también el intercambio permanente
de informacion y experiencias en materia
financiera;
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Los problemas de ampliacion de acceso a
mercados financieros de mediano y largo plazo;
Construir una institucién comunitaria de apoyo
financiero3?;

Ampliar las fuentes de financiamiento para el
desarrollo con un claro objetivo integracionista33.

Fuente: Evolucion institucional y juridica del Mercosur, INTAL.

En el tema de agricultura y el sector alimentario, las acciones encaradas por Mercosur se
limitan al sequimiento y analisis de las politicas nacionales del sector, dejando actuar a las fuerzas
del mercado y descartando la posibilidad de implementar una politica comin de caracter
supranacional segun otros modelos de integracion econdmica. En materia industrial, al igual que lo
que sucede en el sector agricola, Mercosur no procura ir mas alla de establecer condiciones de
libre competencia entre los paises; inclusive otros esquemas como el CAN o el MCC si las han
definido. En mineria, Mercosur se ha limitado al establecimiento de un grupo de trabajo especifico y
al estudio del papel que este sector desempefiara en el futuro de la economia mundial en cuanto a
su potencial en produccion, oferta y demanda. El logro del acuerdo de servicios coloca al Mercosur
en una buena posicion en los procesos de integracion a nivel regional; s6lo la Unién Europea y el
TLCAN tienen reglas equivalentes; en este sentido el marco juridico comunitario es parte de la
estrategia para negociar conjuntamente este sector frente a terceros, aunque falta ver cémo se
siguen dando las negociaciones en el marco de la OMC y claramente, el ALCA. En cuanto a las
comunicaciones, las limitaciones técnicas y la especificidad del servicio hacen ciertamente complejo

el disefio de politicas nacionales y la armonizacion y coordinacion requeridas por el proceso de

32 Otros casos: por ejemplo, el CAN cuanta con la Corporacidn Andina de Fomento (CAF), el Sistema Andino de Financiacién de
Exportaciones (SAFICO) y el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR); instituciones que se suman a las que componen el
Sistema Andino de Integracién (SAl). Dentro del ambito del MCC se cuenta con el Banco Centroamericano de Integracién
Econémica (BCIE); mientras que el CARICOM tiene el Banco de Desarrollo del Caribe o CARIBANK. El instrumento que
implement6 al BCIE fue firmado con el del MCC en 1960, mientras que el CAF y el CARIBANK son previos a los procesos de
integracion andino y del Caribe.

33 Hasta la fecha lo que esta operando es el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata o FONOPLATA, creado
en 1976 con sede en Sucre, Bolivia, e integrado por los miembros del Mercosur més Bolivia. En 20 afios de funcionamiento, el
FONOPLATA ha destinado préstamos a la regién por 330 mdd, suma menor en comparacién a los 2400 mdd que ha movido el
CAF.
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integracion34. Sobre transportes, probablemente el instrumento mas destacado acordado en la
presente etapa es el Acuerdo sobre Transporte Aéreo Subregional (que incluye a Chile y Bolivia)
firmado en la Cumbre de Fortaleza en 1996. Este implementa una politica de “cielos abiertos”, con
igualdad de oportunidades para las empresas aerocomerciales asi como la prestacion de servicios
para pasajeros, cargas y correo regionales. Finalmente, en materia macroecondmica y desde el
punto de vista institucional, probablemente a partir de la experiencia acumulada a lo largo del
periodo de Transicion, se ha estado dando una suerte de retroceso en la aspiracion de los
miembros del Mercosur en cuanto a poder coordinar sus politicas macroecondmicas en términos de
un instrumento fundamental del proceso de integracién, tal cual habia sido establecido en el

Tratado de Asuncion.

La agenda politico-social se compone de los siguientes temas (cuadro 4.2):

Cuadro 4.2 Agenda interna: temas politico-sociales

Democracia Durante el proceso de gestacion del Mercosur via el del acercamiento
bilateral argentino-brasilefio, la cuestion democratica fue permanentemente,
incluso en los propios titulos de los instrumentos juridicos basicos como: el
Acta de Amistad Argentino-Brasilefia, Democracia, Paz y Desarrollo. En todo
el texto del Tratado de Asuncion se omitieron términos como democracia o
democratico. No obstante, durante el Periodo de Transicion comenzaron
manifestaciones formales en favor de la relacién entre el proceso del
Mercosur y la democracia. Asi, en la Declaracion Presidencial de las Lefias
de 1992, se hizo referencia a la plena vigencia de las instituciones
democraticas como condicion indispensable para la existencia y el desarrollo
del Mercosur. La atencién sobre la materia se profundiz6 a partir de
distintos acontecimientos que se produjeron en el Paraguay, hacia 1996. La
inquietud por esa situacion, sumada al apoyo que el resto de los socios
decidieron brindar al presidente Wasmosy, motivo la Declaracion Presidencial
sobre el Compromiso Democrdtico en el Mercosur, suscrita en 1996.
Finalmente, los miembros originales mas Bolivia y Chile firmaron el Protocolo
de Ushuaia Sobre Compromiso Democratico: segun el Protocolo, en caso de
ruptura del orden democratico en un Estado Parte, los demas promoveran
las consultas pertinentes entre siy con el Estado afectado. Sobre la base de

3% Un ejemplo de los problemas que se dan en el Mercosur en materia de comunicaciones, lo da el hecho de que Brasil
suscribi6 el acuerdo sobre liberalizacion del mercado mundial de telecomunicaciones en el seno del OMC.
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esas consultas se adoptaran medidas que van desde la suspension del
derecho a participar en los distintos drganos de los respectivos procesos de
integracion hasta la suspension de los derechos y obligaciones emergentes
de esos procesos. Ademas se considera que cualquier candidato a asociarse
al esquema debera tener un régimen de gobierno democratico como
requisito excluyente.

Defensa y seguridad
subregional

Se trata de dos aspectos de capital importancia en el actual contexto
internacional y subregional, que entraron en la agenda del Mercosur en la
etapa abierta a partir de 1995. En cuanto al primer aspecto, la estrategia
del bloque es cooperar para posibilitar un intercambio &gil, dinamico y
moderno entre las policias de los Estados; mientras que en lo referente a las
migraciones so6lo se contempla examinar la posibilidad de coordinar las
politicas migratorias estatales. Esta Ultima cuestion es, a su vez, de especial
importancia para la configuracion del Mercado Comun, segun el cual se debe
lograr el libre movimiento y establecimiento de factores productivos que,
obviamente, incluyen a la mano de obra. En el ambito institucional, la
cuestion migratoria habia dado lugar a distintas normas, en particular en la
parte final del Periodo de Transicion, referidas a temas mas cerca de lo
administrativo que de un control de la seguridad. El CMC tuvo una dificil
tarea a lo largo de 1997, en particular relacionada con el disefio de una
estrategia de sequridad para la “triple frontera” entre Argentina, Brasil y
Paraguay (Puerto Iguazl, Foz de Iguazi y Ciudad del Este) ante las
evidencias de actividades de grupos vinculados al narcotrdfico y al
terrorismo internacional. En 1998 se aprobd el Plan de Cooperacion y
Asistencia Reciproca para la Seguridad Regional.

Mercosur como Zona
de Paz

Otro de los avances recientes lo constituye la Declaracion Politica del
Mercosur, Bolivia y Chile como Zona de Paz en 1998. Ademas de la Zona
de Paz, los seis paises declararon al area comprendida por éstos “libre de
armas de destruccion en masa”. La Declaracion atribuye la creacion del
presente clima de creciente confianza y cooperacion al avance del proceso
de integracion en el Cono Sur, y enfatiza en el compromiso asumido por los
paises firmantes en distintos foros vinculados con prohibicion o no
proliferacion de armas nucleares, quimicas o bioldgicas. Si bien este
instrumento se firma en momentos de tension y consecuente carrera
armamentistica en otras subregiones del planeta, no es mas que la
ratificacion multilateral de compromisos ya asumidos, como el Compromiso
de Santiago, para iniciar un proceso de consulta sobre seguridad
hemisférica a la luz de las nuevas circunstancias mundiales y regionales, la
Declaracién de Santiago de 1995 y la Declaracion de San Salvador de 1998
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sobre Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad, la adhesion al
Tratado de Tlatelolco sobre Proscripcion de Armas Nucleares en América
Latina y el Caribe y, el Compromiso de Mendoza sobre la Prohibicion
Completa de las Armas Quimicas y Bioldgicas, de 1991.

Medio Ambiente

Esta materia fue tenida en cuenta por el esquema desde su propia creacion.
El Tratado de Asuncion, en su Predmbulo, hacia referencia a la necesidad de
“la preservacién del medio ambiente”. A su vez, los Estados estan
involucrados en distintas iniciativas al margen de los compromisos
adquiridos en el marco del Mercosur, entre las que se pueden mencionar el
Ente Binacional Yacyreta (Argentina-Paraguay) que posee un area ambiental
encargada del tema dentro del proyecto de la represa homoénima, la
Comisién Administradora del Rio Uruguay, que desde 1987 controla la
contaminacion a través del Programa organico de Monitoreo de la Calidad
de las Aguas del Rio Uruguay, el Comité Intergubernamental de la Hidrovia
Paraguay-Parang, que decidié ocuparse formalmente del tema a partir de
una evaluacion del impacto ambiental decidida en mayo de 1990. Desde la
transicion el objetivo fue compatibilizar la proteccién del medio ambiente con
el contexto pautado por el libre comercio y la consolidacion de la Union
Aduanera. Para ello, aprob6 oportunamente las “Directrices Basicas de
Politica Ambiental” que, junto con los principios del “desarrollo sustentable”
emanados de la Conferencia de Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el
Desarrollo (Cumbre de Rio,1992), rigen las acciones a implementarse en
este campo.

Relaciones laborales,
empleo y seguridad
social

Se trata de cuestiones que hacen a la “dimension social”, un campo en el
que el debe procurar mejorar las condiciones de vida y de trabajo en la
subregion. Las acciones propuestas para el periodo abierto en 1995 pasan
por estimular una mayor cooperacién en lo referente al cumplimiento y
control de normas laborales y respetar los compromisos internacionales
asumidos por los miembros. Haciendo una revision de la evolucion de la
materia a nivel institucional, entre las cuestiones que son de caracter
permanente se pueden distinguir las que ya han sido resueltas, y otras que
aun quedan pendientes. Entre las primeras, se destaca el analisis sobre
relaciones laborales en el marco de los Convenios Internacionales del
Trabajo de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). De los logros,
merece especial atencién la aprobacion del Acuerdo Multilateral de
Seguridad Social del Mercosur, destinado a regular las relaciones de
sequridad social entre los paises integrantes de la subregion; entre las
cuestiones pendientes se encuentra la estructuracion de un sistema de
certificacion ocupacional para el reconocimiento de competencias formales e
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informales, asociado o no a la escolaridad. Pero el mas importante, sin
dudas, es el desarrollo de la Carta de Derechos Fundamentales en Materia
Laboral del Mercosur o Clausula Social, tema sobre el cual se esta
trabajando en los Ultimos meses. Se trata de un documento elaborado sobre
la base de los criterios de la OIT en areas como trabajo infantil, trabajo
forzado y derecho de la mujer, y con el objetivo de marcar los derechos
minimos, individuales y colectivos de los trabajadores. Fuera de las
actividades institucionales formales del Mercosur, se puede observar en esta
materia un interesante acercamiento entre las centrales sindicales de los
paises, lo que ha derivado en distintas acciones coordinadas entre esas
asociaciones. Asi, durante 1997 se realiz6 la Il Cumbre Social y Sindical del
Mercosur, que agrup6 a organizaciones y representantes de trabajadores
de los cuatro paises del MERCOSUR, ademas de Bolivia y Chile.

Salud

Entre los objetivos del esquema del Cono Sur figura el de mejorar el nivel de
salud en los paises del bloque a partir del impulso a la cooperacion entre los
paises. Las acciones mas importantes sobre esta materia comenzaron a
desarrollarse a partir de 1995. En el plano institucional, el CMC creé la
Reunién de Ministros de Salud, con la funcién de proponer medidas
tendientes a la coordinacion de politicas en el area. Por su parte, el GMC
también completd su estructura y se ocupd del tema creando grupo de
trabajo Unico. Ambos érganos han venido desarrollando distintas
actividades. El Unico grupo trabajo sobre: 1) Productos para la Salud; 2)
Alimentos; 3) Vigilancia Epidemiolégica y Control Sanitario de Puertos,
Aeropuertos, Terminales y Pasos Fronterizos; y 4) Prestacién de Servicio de
Salud, que estan bajo la coordinacion de un responsable de area e
integradas por unidades de trabajo. También se aprob¢ la Estrategia de
Accién en Micronutrientes, en procura de lograr la correccion de las
carencias de elementos nutritivos esenciales en la alimentacion a partir de
una estrategia regional comun.

Educacion

La preocupacion de los paises iberoamericanos por los temas referidos a
educacion y cultura se vio reflejada, por primera vez, en la Primera
Conferencia Iberoamericana de Ministros de Educaciéon. Como consecuencia
de los resultados de esa Conferencia, en la Declaracion Final de la 22
Cumbre de Jefes de Estado Iberoamericanos, éstos se comprometieron,
entre otros temas de importancia, a desarrollar programas integrados de
desarrollo educativo y cultural. Esos acontecimientos impactaron el Cono
Sur, donde la cuestion educativa, cultural, y cientifico-tecnolégica habia
quedado, en cierta medida, marginada en las primeras acciones
desarrolladas. Se firm¢é el Protocolo de Intenciones que consideraba tres
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areas de accion prioritarias: la formacion de conciencia ciudadana en favor
de la integracion, la capacitacion de recursos humanos para contribuir al
desarrollo y la compatibilizacion y armonizacion de los sistemas educativos.
El hecho mas destacado durante el Periodo de Transicion lo constituye la
aprobacién del Plan Trienal para el Sector Educacién en el Contexto del
Mercosur, elaborado sobre la base del Protocolo de Intenciones y el disefio
propuesto por el Comité Coordinador Regional acordado en la consiguiente
reunion de Ministros. El Plan se compuso de tres Programas cuyos objetivos
y contenidos se correspondieron exactamente con las tres areas de accion
definidas en el Protocolo. A partir del Plan y con la reafirmacion de la
estrategia del Mercosur para el sector establecida en el Plan 2000 en el
sentido de mejorar la calidad de la educacién en los Estados Parte
incorporandole “una dimensién cultural y lingiistica”, el tratamiento de la
materia arrojo resultados muy importantes, que se reflejan en los Protocolos
de: Integracion educativa y reconocimiento de certificados; revalidacion de
diplomas, certificados, titulos y reconocimiento de estudios de nivel medio
técnico; la prosecucion de estudios post-grado en las universidades de los
paises miembros; formacion de recursos humanos en el nivel de post-grado,
entre otros. Mientras tanto, de cara al futuro, nuevos proyectos estan en
marcha o a punto de ser aprobados. En primer lugar, ya esta preparado y a
consideracion de los suborganos competentes un Memordndum de
Entendimiento de los Ministros de Educacién, sobre la implementacion de un
mecanismo experimental de acreditacion de carreras para el reconocimiento
de titulos de grado universitarios en los paises del Mercosur.

Cultura

A partir de 1995 el MERCOSUR se planteé fomentar la difusién de las
manifestaciones artisticas, los valores y las formas de vida de los pueblos de
los Estados Parte, sin perjuicio de la identidad cultural de cada uno de ellos,
poniendo de relieve el patrimonio cultural comin y promoviendo el
desarrollo de la cultura. Para este fin, los Estados previeron elaborar de
manera conjunta programas y proyectos para mejorar la difusion de las
expresiones culturales y del conocimiento de la historia de la region, para la
conservacion y proteccion del patrimonio cultural, el fomento de los
intercambios culturales y el apoyo a la creacién artistica.

Ciencia y Tecnologia

El objetivo formalmente establecido en el Programa Mercosur 2000 es el del
“fortalecimiento de la capacidad cientifica y tecnoldgica de los Estados
Parte, estimulando el desarrollo de su competitividad internacional y el
fomento de la investigacion”. En este caso las acciones proyectadas se
limitan a la cooperacién en materia de investigacion y desarrollo de
tecnologia; evidenciandose una muy modesta estrategia frente, por ejemplo,
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a los avasallantes avances que se registran en este campo a nivel global. La
precariedad de las actividades institucionales sobre esta materia se puede
verificar en distintos hechos. Por ejemplo, las Pautas Negociadoras
correspondientes a la Reunidn Especializada en Ciencia y Tecnologia
(RECyT) se presentaron mas tarde que para la casi totalidad de areas.

Fuente: Evolucion institucional y juridica del Mercosur, INTAL.

Existe un tema de la agenda interna sumamente interesante sobre Mercosur, es el que se
refiere a la infraestructura de la integracion fisica. Como tal, ésta comprende “las diferentes redes
sobre las cuales se facilita el flujo de bienes y personas (red de transporte), de energia (red
energética) y de informacion (red de telecomunicaciones) entre paises miembros de un proceso de
integracion o simplemente entre paises vecinos”%. Es la creacion de estas redes subregionales las
que le dan un sentido plenamente material a la interconexion que un proyecto integracionista puede
alcanzar, por eso el desarrollo de estas redes so6lo puede ser alcanzado a través de la cooperacion
intergubernamental; a partir de que estos paises sienten las bases de su construccion, estas redes
pasan a ser un bien publico comin a la region. Ello es posible porque los bienes, las
comunicaciones, las personas pueden circular entre los estados, sirviendo estas redes como base
de la cohesién econdmica y social. En este sentido, es sumamente significativa la voluntad politica
que promuevan los proyectos de infraestructura de transporte, telecomunicaciones y energia,
especialmente en una regién como la del Cono Sur, que a diferencia de la europea, es de una

extension y una orografia mas amplia y compleja.

A partir del afio 2000, la infraestructura sudamericana cobrd vital importancia no sélo para
el Mercosur sino para el CAN, al grado de que se instituy6 la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), en el seno de la 1% Reunion de Presidentes de
América del Sur. Anteriormente, durante la década de los noventa, en medio de la implementacién
de las reformas estructurales, se habian dado algunos avances y planes para construir la

infraestructura y servicios, en colaboraciéon con el sector privado. La IIRSA ha planteado los

35 Taccone, Juan José (et. al.), Op. cit., p.,143.
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proyectos, que mas adelante mostraremos, ha planteado a diez afios; no obstante, existen todavia
fallas en la planeacién y en la implementacién, debido principalmente a problemas del sector de la
construccion a nivel regional y mundial, las asimetrias econdmicas entre los paises del CAN y del
Mercosur, proyectos unilaterales o regionales que son poco atractivos o altamente riesgosos para
los inversionistas pese a sus beneficios economicos y sociales, etc. Esta es la razon por la que en
los dos ultimos afios, los proyectos han sido retomados principalmente por los estados de ambos

esquemas de integracion (figura 4.1).

El resurgimiento de la participacion estatal en la promocion de la infraestructura le ha dado
fortaleza al IIRSA, permitiéndole crear mecanismos de cooperacion intergubernamental, asi como
acercamientos con otras instituciones financieras multilaterales y el sector privado; asi mismo,
coordinar las visiones politicas y estratégicas de la infraestructura en la region, los planes vy
programas de inversion, y la prioridad de los diferentes proyectos. Estos trabajos
institucionalizados y autonomos por parte del lIRSA, le han permitido avanzar mas rapido de lo que
parece, al grado de que ya existe un Plan de Accién elaborado por el IIRSA, el BID, la CAF y el
FONPLATA. Se cre6 el Comité de Direccion Ejecutiva (CDE) y los Grupos Técnicos Ejecutivos (GTE),
que trabajan bajo la supervision de la IIRSA y las otras entidades del Comité, reuniéndose

continuamente a partir de 2001. Los proyectos quedaron de la siguiente manera:

Cuadro 4.3 Agenda Interna: Proyectos de infraestructura para la integracion fisica

Eje Mercosur- |Este es el Eje mas consolidado de la region,| | Sty
Chile/ generando el 70% de la actividad econdmica ‘)ﬁx
Talcahuano- suramericana, con los mayores flujos de comercio ) /
Concepcion- intrarregional, asi como la conjuncién de ambos HT :
Neuquén- Bahia |océanos por medio de redes troncales y de f.:'_.' S
Blanca interconexion de transporte. El Eje articula diez j:{/'r

W

concentraciones urbanas de mas de un millon de
habitantes, incluyendo las megaciudades de Santiago
de Chile, Buenos Aires, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte y Curitiba. En el Eje se encuentran los
principales centros industriales de Sudamérica, varios
de los territorios agricolas mas productivos del
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mundo, e importantes puertos en los océanos
Atlantico y Pacffico. Los puertos del Eje continuaran
impulsando la vinculacién con los mercados mundiales
y apoyando el creciente comercio regional
suramericano.

Eje El Eje Interoceanico Central es un Eje Transversal, del
Interoceanico  |cual hacen parte, cinco paises de la region: Bolivia,
Brasil, Chile, Paraguay y Perd. La superficie total de
estos cinco paises es de 12 millones de kildmetros
cuadrados, equivalente al 68% de la superficie total
de América del Sur que es de 17.7 millones de
kilometros cuadrados. El Eje abarca 8 de los nueve
Departamentos de Bolivia, con la excepcién de Pando;
cinco Estados de Brasil: Mato Grosso, Mato Grosso del
Sur, Parand, Rio de Janeiro y Sao Paulo; la primer
region de Chile; todo el Paraguay y las Provincias de
Arequipa, Moquegua y Tacna del Peru.

Eje Porto Este Eje también conocido como de Capricornio esta| £ ;""“15
Alegre- conformado por la region norte de Argentina o A
Asuncién- Jujuy- | (Misiones, Corrientes, Formosa, Chaco, Santiago del ) :
Antofagasta Estero, Tucuman, La Rioja, Catamarca, Salta, Jujuy), el 0 /
estado de Rio Grande do Sul de Brasil, la region norte )i [
de Chile (Antofagasta, Atacama) y la regién sur- §

occidental de Paraguay. El Eje se encuentra| “. A
considerablemente consolidado en términos de
asentamientos humanos, uso de la tierra y desarrollo
de infraestructura, a lo largo de territorios altamente
productivos. Las actividades econdémicas dominantes
del Eje son la mineria, la agricultura, la ganaderia, la
explotacion forestal-maderera, la industria y con
predominancia en algunas regiones del sector
servicios, con gran importancia relativa del sector
publico. El Eje cuenta con una buena capacidad
portuaria y logistica instalada en los puertos de
Antofagasta y Mejillones, en el Norte de Chile.
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Eje multimodal | El Eje esta configurado, en forma simplificada, por tres| £ )ﬂ*ﬂ»?,\ Y

del Amazonas |grandes sistemas: la costa, la sierra andina y la selva
amazonica. La principal caracteristica de este
ambiente se refiere a la extension de su cobertura
vegetal, algo asi como 3 millones de kilémetros
cuadrados, si se consideran soélo los paises
amazonicos que componen el Eje Amazonas y la|
inmensidad de su cuenca hidrogrdfica. Como
consecuencia de este ambiente, existe una enorme
diversidad de especies, para lo cual colabora también
una gran variedad de condicionantes hidroldgicos,
climatologicos, ~ geomorfologicos,  edafoldgicos,
historicos y culturales.

Eje Venezuela- |El territorio de este Eje del Escudo Guayanés no se
Brasil-Guyana- |encuentra actualmente articulado como un eje de
Surinam desarrollo, sino que se encuentra dividido en regiones
relativamente aisladas unas de otras y con patrones
muy distintos de desarrollo (Region Oriental de
Venezuela, Guyana-Surinam, el estado de Amapa,
Brasil, y el corredor Manaos-Boa Vista en los estados
de Roraima y Amazonas, Brasil).

Eje Peri-Brasil- [Se Trata de un Eje emergente, transversal a| & T \
Bolivia Sudamérica. En su recorrido engloba diferentes pisos
ecoldgicos. Atraviesa un amplio sector de los Andes,
con 500 kms de longitud de carretera (altitudes entre
los 2000 y 4500 mts sobre el nivel del mar).
Aproximadamente, el 1% de la superficie del area de
influencia se localiza en la region Costa; el 5.3 %, en| “._
la region de la Sierra y el 93.7 %, en la Selva o llanos
amazonicos. Esta zona abarca siete departamentos de
la macro regién sur del Perd (Tacna, Moquegua,
Arequipa, Apurimac, Cusco, Puno y Madre de Dios);
dos departamentos amazénicos de Bolivia (Pando y
Beni) y cuatro estados del noroeste del Brasil (Acre,
Ronddnia, Amazonas y Mato Grosso). En total suman
13 demarcaciones politicas que estan ubicadas en tres
paises.
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Eje del sur El Eje del Sur conecta el Océano Pacifico con el| & TN DY
Atlantico a través del Sur de Argentina (La Pampa, {J .
Buenos Aires, Rio Negro y Neuquén) y Chile (regiones \\?

de Maule, Bio Bio y Araucania). Las principales Q
actividades econdmicas del Eje son la agricultura, la
ganaderia, la minerfa, la industria petroquimica y los {:{/
servicios. El Eje presenta una focalizacion hacia los| . :
sectores de servicios y comercio, dada por la alta
concentracion de turismo, transportes, logistica y
comercio exterior. La existencia de los puertos de
Bahia Blanca en el Atlantico y Talcahuano en el
Pacifico, prometen un elevado potencial de desarrollo
si la conexion terrestre en la frontera se mejora. Asi se
facilitaria la llegada de productos argentinos al Pacifico
para su eventual comercializacion en el Asia, asi como
el desarrollo turistico de una region de interés
mundial.

Eje andino El Eje Andino esta constituido por cinco paises. Bolivia, | £ )f L *j? N
Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela. Estos paises -
conforman la Comunidad Andina de Naciones (CAN),
agrupando a 117 millones de habitantes a lo largo de
una superfice de 4 728 975 Km2. Su drea de
influencia abarca una superficie de 2 871 947 Kmz,
que es equivalente al 60.7% del total de la superficie| .
de los paises. Asimismo, la poblacion en el area de
influencia del eje equivale a 92 millones de habitantes
y da cuenta del 80.5% de la poblacién total.

T

Eje andino del | AUn no se han desarrollado trabajos técnicos en el ¢
sur marco de IIRSA en este Eje de Integracion y
Desarrollo.
|\-
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Hidrovia Aln no se han desarrollado trabajos técnicos en el| & flay
marco de IIRSA en este Eje de Integracion vy {r o
Desarrollo. \\V

Fuente: Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA)

En cuanto a la agenda externa, para el Mercosur en virtud de su multilateralidad y
diversidad, la estrategia adoptada se ha basado en la firma de acuerdos marco para llegar a una
zona de libre comercio. Creemos que existen tres tipos de relaciones extra-bloque por parte del
esquema integracionista del Cono Sur: un primer grupo, lo denominados como los acuerdos que se
buscan establecer con los grandes bloques como Unién Europea o Estados Unidos, por lo que
representan estos mercados para los sudamericanos; un sequndo grupo, son los acuerdos con
otros paises latinoamericanos, entre los que destacan aquéllos con el CAN y México; finalmente,
estaria un grupo muy interesante que se compondria por los acuerdos y relaciones que Mercosur
esta estableciendo con paises “periféricos” o del “Sur”(extra hemisféricos), que tienen tanto una
proyeccion comercial como de fortaleza para negociar frente a los paises industrializados o del

“Norte”, de éstos el que mas destacaria es el que se firmé con la India (cuadro 4.4).
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Mapa 4.1

AMAZONICO " ¢
DEL SUR

: Infraestructura de la integracion fisica en conjunto

ESCUDO
GUAYANES

Venezuela-Brasil-

Peru-Brasil-Bolivia Guyana-Surinam

ANDINO
INTEROCEANICO EJE DEL
DE CAPRICORNIO AMAZONAS
Porto Alegre-
Asuncion-Jujuy-
Antofagasta
MERCOSUR- INTEROCEANICO
CHILE CENTRAL
INTEROCEANICO
MERIDIONAL EJEDELA
Talcahuano GUENLADEL
Concepcion- PLATA
Neuquén-Bahia
Blanca

Fuente: IIRSA, 2003.

En el marco de las negociaciones del ALCA, en la reunion del CNC en Puebla, Mercosur hizo
explicita sus diferencias referentes al contenido basico de los acuerdos. De hecho, no ha habido
consenso por parte de los negociadores sobre los productos. Mercosur solicité la inclusién en la
mesa negociadora del 100% del universo arancelario; Estados Unidos, Canada y México, entre

|"

otros, propusieron negociar un acceso a mercados en sélo una “parte sustancial” del universo
arancelario, que equivale al 80%, inclusive hasta el 90%. Ademas, los negociadores de Estados

Unidos sugirieron que el grado de apertura en el mercado de bienes estaria condicionado por las
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concesiones que los paises estuvieran dispuestos a hacer en servicios, propiedad intelectual e

inversiones. Otros puntos que no se han solucionado son los relativos a :

“1) La posibilidad de inclusion de disposiciones adicionales con relacion a
los derechos y obligaciones basicas, a partir de la entrada en
funcionamiento del ALCA, regla pleitada por el G-14, pero a su vez
contraria a la posicion del Mercosur; 2) la negociacion de salvaguardias
agricolas especiales, en caso de cambios en el precio o volumen de
importacién, sin comprobacién de dafio, inspirada en el modelo del
acuerdo comercial Chile-Estados Unidos y objetada por el G-14; este
mecanismo es considerado inaceptable por los paises del Mercosur; 3) la
defensa de los Estados Unidos del establecimiento de cupos crecientes
para los productos ya comercializados por intermedio de este
instrumento, al revés de la reduccién gradual de tarifas, posicion que
también enfrenta la resistencia de los paises del Mercosur”3,

Sin embargo, el tema que mas ha trabado las negociaciones, segun la importancia que tiene
para el Mercosur, es el sector agricola. Por una parte Estados Unidos parece demostrar poca
disposicion para la eliminacion de los subsidios agricolas, aunque a veces se muestren dispuestos a
negociar compensaciones por el uso de medidas domésticas de apoyo al sector; pese a ello la
posicion de Estados Unidos al respecto sefiala que los otros paises podran obtener facilidades de
acceso a mercado en este sector, en el caso que la contraparte negociadora demuestre buena
voluntad para implementar acuerdos mas amplios en distintos sectores. Ha sido justamente contra
este tipo de situaciones que los delegados del Mercosur se han opuesto a supeditar la apertura de
mercado a la eliminacion de barreras y la adopcion de politicas en las areas de inversiones,
compras gubernamentales y propiedad intelectual consistentes con los intereses estadounidenses.

Mercosur solo ha estado dispuesto a aceptar negociar nuevas reglas para estas areas en la OMC.

Resultan interesantes las élites brasilefias en las negociaciones del ALCA, porque su
representacion la Coalicion Empresarial Brasilefia, ha estado presionado al ejecutivo para que

acepte las condiciones ofrecidas por los negociadores estadounidenses, pero los negociadores han

36 Informe Mercosur, No 9, 2003, p.90.
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sugerido que no es muy confiable que en la practica el gobierno estadounidense cumpliera sus
ofertas, principalmente en el sector agropecuario. Al respecto, los “tironeos” entre ambas
delegaciones no ha cesado ni un minuto, en ningin foro, incluyendo los de la OMC. El gobierno
estadounidense al respecto ha sefialado que estaria dispuesto a eliminar los subsidios agricolas, si
puede volver a ellos en caso de que los paises comercializaran mercancias provenientes de

terceros que beneficien sus productos con subsidios (léase Union Europea).

A la fecha el proceso sigue estancado justamente cuando la presidencia del ALCA estd en
manos de Estados Unidos y Brasil, el primero aceptaria en principio llevar a cero las tarifas para
algunos productos agricolas de los paises de la regién a 10 afios, creando una especie de
“canasta”. A partir de mediados de 2004, la delegacion de Estados Unidos sefial6 que la prioridad
de este pais se dirigiria a la negociacién de un acuerdo agricola en el seno de la OMC, tal como
habiamos sefialado que se podria dar un posible escenario en los anteriores capitulos. Hoy dia,
Estados Unidos esta alejado del proceso de manera directa y de lleno; por su parte Mercosur
considera que, “las negociaciones regionales ya estaban estancadas en funcién de la tentativa de
Estados Unidos de excluir algunos productos agricolas de la liberalizacion arancelaria en el ALCA, y
también por la postura norteamericana de colocar la discusion sobre reglas sobre propiedad

intelectual como condicionante de concesiones en las areas de interés de los paises de la region”?’.

La otra negociacion mas importante que se ha dado para el Mercosur es con la Union
Europea. Las relaciones entre ambos bloque se basan en el Acuerdo de Cooperacion Interregional
de 1999, cuyo objetivo se enfoco en sentar las bases para llegar a un acuerdo de asociacion para
un area de libre comercio. Aunque un animo politico porque se dé éste, en la realidad las
negociaciones no se han estancado, pero su fluidez es muy lenta. Las ofertas de los programas y
listas de liberalizacion entre ambos esquemas no han sido satisfactorias para la contraparte, siendo

nuevamente el sector agricola un punto practicamente “muerto” e intransigente por parte de los

37 Ibid., p.91.
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europeos, ya que Mercosur representa una seria amenaza para la produccion europea de quitarse
los subsidios. Las negociaciones han sido sumamente “conservadoras” y aunque hasta 2003 se
habia avanzado en un universo arancelario relativamente amplio, los sectores que mas interesan a

Mercosur, no lo han sido.

Durante 2004 se previeron cuatro reuniones, dos en Buenos Aires en marzo y junio, otras
dos en Bruselas en abril y julio, ademas de intercambios ministeriales en México, en el marco de la
reunion Latino-Europea, y otra en Bruselas; aun asi, las negociaciones se han trabado
considerablemente. Por ejemplo, Mercosur habia propuesto importar 1 millon de toneladas de trigo

al afio, mientras que los europeos sélo 100 mil toneladas.

La mayor preocupacién de los sudamericanos, al igual que en el caso del ALCA, se sitla
sobre las negociaciones agricolas en la OMC, en las cuales los europeos han hecho una fuerte
coalicion con los estadounidenses. Los europeos para 2004 habian propuestos una liberalizacion
agricola en dos etapas: la primera para cuando se firmara el acuerdo en un 50%, y la segunda, que
representaria el 50% restante, dependeria de las conclusiones de la Ronda Doha de la OMC. Pero
los negociadores de la Mercosur no creen tampoco, como en el caso estadounidense, que la
implementacion del acuerdo se llevara a cabo como la plantea la Union Europea, porque no es
posible saber cuando y cémo terminaran las negociaciones en la OMC. Otro ejemplo: los
sudamericanos tienen pensado vender algunos productos como el azlcar, producto que los

europeos ni siquiera han contemplado.

Ahora bien, existe en la agenda del Mercosur un grupo de negociaciones que hay que
valorarlas no sélo por el significado del potencial comercial, sino por la importancia estratégica
dentro y fuera de la region latinoamericana. Un primer grupo lo encontramos con las negociaciones
con paises de la region, siendo la mas importante por mucho para el Mercosur, la que se esta

llevando a cabo con el CAN. Estas comenzaron en 1995 por iniciativa del Mercosur, que estaba
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interesado en negociar algunas cuestiones del llamado “bloque histérico”, para evitar problemas
antes de implementar la unién aduanera entre ambos esquemas. No se alcanzé nada en concreto
hasta 1998, cuando se firm6 un acuerdo marco para establecer una zona de libre comercio para el

ano 2000.

Se habian establecido dos etapas: la primera, tendria como base los acuerdos de
preferencias arancelarias de ALADI, a los que se sumarian nuevos productos segun las
circunstancias; la segunda se daria entre 1999 y 2000, y en ella entrarian el resto del universo
arancelario. Sin embargo, el retraso de este cronograma se dio a partir de situaciones de crisis
intra y extra-regionales: las financieras mundiales como la rusa o la japonesa, y las regionales como
los problemas internos del CAN, Bolivia y Pert buscaban una apertura méas avanzada, y Venezuela,
Ecuador y Colombia, al haber garantizado una posicion sélida en el esquema andino, se negaban a
una apertura total porque Mercosur podria poner su industria en peligro. Por su parte, Mercosur
también tenia sus propios problemas internos que dificultaron el término de las negociaciones: la
devaluacién brasilefia de 1999 aunada a la prolongada crisis argentina. En consecuencia, Brasil
queria establecer negociaciones unilaterales para volver a ganar un espacio en Colombia vy

Venezuela, lugar que habia sido ocupado por México gracias al G-3.

En esta situacion, las negociaciones entre Mercosur y el CAN continuaron pero de manera
separada; todos los paises del Mercosur llegaron a acuerdos, en su mayoria de complementacion,
con una duracion de 2 afios. Y fue a partir de 2001 cuando se lanz6 una nueva etapa de
negociacidon entre ambos esquemas: los problemas de esta fase se situaron en torno a los
programas de liberalizacion y de las asimetrias econdmicas, debido a las politicas macroeconomicas

que se estaban implantado en la region.

En diciembre de 2003, los dos esquemas terminaron negociaciones para entrar en vigor un

area de libre comercio para el 1° de julio de 2004. Probablemente el punto mas interesante es que
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no se trata de un acuerdo de liberalizacién abierta (liberal), sino que contempla las diferencias
estructurales de las distintas economias, por lo que se crearon proyectos de apoyo para impulsar el
desarrollo arménico de la region, dentro de estas se encuentran los proyectos de infraestructura
para la integracién fisica, que se han revisado anteriormente. Sumado a ello, se encuentran
clausulas especiales sobre el tratamiento de economias menos desarrolladas, los programas de
desgravacion contemplan ritmos distintos entre los miembros del CAN en relacién al Mercosur.
Finalmente, este acuerdo ha sido la base de lo que en diciembre de 2004 se establecié como el
inicio de las negociaciones para formar la Union Sudamericana, de la que nos ocuparemos mas

adelante.

Otro acuerdo importante, de los que hemos llamado estratégicos regionales, es el que se
establecié en 2003 con Per(, quien pasé a convertirse en el tercer miembro asociado junto con
Chile y Bolivia. Este representa un paso importante para la conformacion mas sélida del area de
libre comercio de América del Sur. Es particularmente importante, porque se trata de uno de los
proyecto mas enérgicos por parte del gobierno brasilefio del presidente Da Silva para contrarrestar
el ALCA. Este acuerdo también tuvo sus momentos de estancamiento, en especial en el tema de
acceso a mercados para el Perl para productos como el arroz y lacteos, y otros productos que
representaban un déficit comercial frente a Brasil; el acuerdo final quedd en la negociacién de una

serie de clausulas evolutivas, para proteger la situacion de la produccion peruana.

Por Ultimo, las negociaciones del Mercosur con México figuran probablemente como un
punto estratégico que tardard algun tiempo en madurar, aunque es un paso importante que hayan
iniciado las negociaciones finales. En julio de 2002 se firmé un acuerdo de complementacion
econdmica para posteriormente crear un area de libre comercio, dando principal énfasis en la
integracion sectorial automotriz. Este acuerdo tenia por un lado la presion de la industria
automotriz, motivada por el interés de las grandes firmas transnacionales, y por otra parte de las

propias élites brasilefias que buscan ingresar al mercado mexicano. En 2003 se planted la
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posibilidad de que México ingresara al Mercosur como “miembro asociado”. El ingreso de México
es particularmente atrayente, porque se dio en medio del estancamiento de las negociaciones del

ALCAy en el foro europeo-latinoamericano de 2003.

A diferencia de la situacién con el resto de Sudamérica, el mayor problema con México,
posiblemente en un momento dado con Chile, es que nuestro pais cuenta con mas de 40 TLC's y
sera dificil hacer compatible esto con la unién aduanera que esta en puertas. En muchos de estos
casos, México maneja aranceles mas bajos que con los paises de la regién latinoamericana. En caso
de que se concretara la union, México estaria obligado a adaptar sus tarifas de importacion al
Arancel Externo Comun (AEC) del Mercosur, lo que ya desde ahora se sabe, conducira a conflictos

entre los TLC externos firmados y la relacién aduanera con el esquema del Cono Sur.

Ademas de ello, como se habia sefialado, un acuerdo con nuestro pais es mas conveniente
por estrategia que por el potencial comercial, excepto en el sector automotriz, porque el
intercambio “comercial” de México con el Mercosur es muy bajo, en especial si se le compara con el
que tiene en el TLCAN. En 2003 por ejemplo, las exportaciones mexicanas al Mercosur fueron de
759 mdd, mientras que las importaciones alcanzaron 4 240 mdd. Al respecto, los sudamericanos
consideran que México estd integrado de facto al TLCAN, y que la situacion del flujo comercial se
debe a la poca voluntad mexicana por integrarse a la regidn38. Situacién muy diferente es la de las
inversiones. México es el pais latinoamericano con el volumen de inversion en América Latina mas
grande, de casi 20 mil mdd, de los cuales 79% estan en Sudamérica, 16% en Centroamérica y 5%

en el Caribe. Con Mercosur la suma especificamente hablando es de 8 mil mdd.

En otro orden de ideas, ahora revisaremos los acuerdos estratégicos del Mercosur con
paises extrarregionales. El que mas llama la atencién es que se firmé en 2003 con la India, para

promover primero el comercio bilateral y posteriormente llegar a una zona de libre comercio bajo

3 |bid., p.108.
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las reglas de la OMC. Lo atractivo en este caso es una doble cuestion estratégica: primero, el
potencial del mercado de 1000 millones de habitantes, y en segundo llegar a un acuerdo con uno
de los paises que mas han puesto en crisis a los sectores textiles, agricolas, farmacéuticos,

quimicos e informaticos en el mundo.

Desde el punto de vista de los negociadores, la firma de este acuerdo es un primer paso
fundamental para reforzar el intercambio comercial interbloques entre naciones en subdesarrollo,
como una alternativa estratégica a las pretensiones europeas y estadounidenses. Pese a este
“ideal” la cuestion de fondo de las negociaciones se presenta como dificil, sobre todo porque tanto
la India como el Mercosur son altamente competitivos en un buen nimero de sectores, por ejemplo

en el sector farmacéutico.

Otro acuerdo que se dio fue con Sudafrica, cuyas negociaciones se remontan a 1996 por
iniciativa del presidente Mandela, que habia propuesto a su pais como miembro asociado. No
recibi6 mucha atencién la propuesta en el momento sino hasta 1998, cuando comenzaron los
acercamientos para un acuerdo de preferencias arancelarias; aunque no hubo mucho avance en los
siguientes afios debido a la inestabilidad politica sudafricana y las crisis vividas en el Cono Sur. A
partir de 2003, las relaciones entre ambos negociantes, se formalizaron mas. El giro principal lo dio
la vision del presidente Da Silva sobre la importancia de Sudafrica y el resto de la comunidad
africana para el Mercosur, en especial por la relacion que guarda Brasil con esa regién por su
pasado esclavista, pero también por el potencial consumidor de ese pais de 44 millones de
habitantes. Llama la atencién este reimpulso a la relacion porque Brasil ha estado impulsando una
estrategia de integracion de la region sudamericana con una intensidad sin precedentes, asi como
el fortalecimiento de las relaciones econémicas y politicas de otros paises en desarrollo, sean estas
para tener oportunidades comerciales y de inversion, como para construir una posicion comun
antihegemonica, aumentando asi el poder de negociacion del “Sur-Sur” en las negociaciones de la

OMC y otros organismos. Fue en este tenor que Mercosur renovo sus relaciones con otros paises
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en desarrollo, como la India y Sudafrica, que son altamente competitivos y que tienen los mismos

problemas de acceso a los mercados estadounidense y europeo.

Un dltimo acuerdo aun no muy claro para la comunidad internacional, es el que se estd
estableciendo entre Mercosur y Rusia, que ha sido ampliamente impulsada por la delegacion rusa.
Para los rusos los acuerdos con Mercosur son estratégicos por la situacion politica, pero también
por la comercial que representa el Cono Sur. Las dreas de mayor interés para los gobiernos de
ambas partes son las de alta tecnologia, como la aerondutica y la espacial, en las que Brasil es lider
mundial, asi como las telecomunicaciones y los energéticos. Es por ello que, especificamente Brasil
tiene interés en la transferencia de tecnologia rusa, porque necesita la tecnologia para terminar con
su propio proyecto para lanzar satélites, mientras que los rusos se beneficiarian del uso de la base
espacial de Alcantara. Ademas de ello, los rusos estarian interesados en vender armamento y
aviones a Brasil, mientras que Argentina llama la atencion rusa por los posibles proyectos conjuntos
espaciales, en la extraccion de petréleo y gas, asi como de energia e hidraulica, y los argentinos
tienen interés en los rusos para la construccion de oleoductos, gaseoductos, centrales eléctricas,
etc., en el ambito de la cooperacion infraestructural entre el Can y Mercosur. En lo politico, ambas
partes llaman la atencién porque en conjunto pueden representar un fuerte bloque pro-multipolar,

tanto en el seno de la ONU como de otros organismos.

Cuadro 4.4 La agenda Externa: Situacion de los acuerdos del Mercosur

Acuerdos de competencia e Acuerdos estratégicos Acuerdos estratégicos
insercion regionales extrarregionales
ALCA (Estados Unidos) CAN India
Unién Europea Peru Sudafrica
México Rusia

Fuente: Informe Mercosur No 9
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4.3 Profundlizacion del contenido comunitario del Mercosur
Mercosur nacié como una “estrategia de insercién” en la economia mundial por parte de los paises

del Cono Sur, que respondi6 por una parte a una vision comdn acerca de las nuevas condiciones de
la economia internacional y la necesidad de implementar politicas comunes para lograrlo. La region
latinoamericana que habia sufrido las consecuencias de los reajustes econdmicos de finales de los
setenta, se encontraba en la coyuntura econémica de los ochenta, de ahi que las motivaciones para
superar la crisis se cifraran mas en cuestiones estructurales de forma que de fondo. Es pues, la
coyuntura lo que explica el cambio de visién sobre el proceso de integracion; es la crisis mundial
que recay6 sobre la regién, lo que sugiere cudles fueron las condiciones que concibieron un
acercamiento intrarregional en el sur del continente. En todo caso, es posible que la situacion de
recesion de la region latinoamericana estimulara “una reformulacion del modelo de integracion
contemplando en forma mas integral la importancia de coordinar la insercién internacional del
Mercosur sobre bases compatibles, tomando en cuanta, ademas, la realidad de la asimetria de
tamafios entre los paises”®. El entorno “globalizado” impuso nuevas condiciones estatales para
ingresar a la dindmica de la economia, lo que supone crear condiciones para el libre flujo de
inversiones, servicios y mercancias. Condiciones que, sin embrago, fueron establecidas
explicitamente por terceros gobiernos e instituciones con las cuales habia que establecer
relaciones; éstas a su vez se sujetaban a “reglas” de comportamiento discutidas al interior de las
nuevas estructuras de la economia internacional que, por una parte, permitian aumentar las
oportunidades de inversién, y por otra, disminuir las situaciones de riesgo “percibidas” por los

potenciales inversores.

Las estrategias del Cono Sur variaron notablemente: desde una insercion financiera
altamente riesgosa por parte de Argentina, hasta un modelo mas moderado de transformacion
como el que practico Chile, y una serie de politicas hibridas como las que practicaron Brasil,

Uruguay y Paraguay. Para esta region las opciones se limitaron a la creacién de mecanismos de

39 Garcia Pelufo, Op. cit., p.1.
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cooperacion intrarregionales mas definidos por la proximidad geografica que por la importancia o el
peso en toda el drea. A mediados de la década de los ochenta se entablaron los primeros
acercamientos entre Argentina y Brasil; la posibilidad de la construccién del Mercosur no prosperé
en el marco de una simple colaboracion entre ejecutivos, sino hasta que se concreté un proyecto
mas integral intrarregional, lo que demandaba de entrada la instauracién de programas de apertura
especifico para cada pais, principalmente cont6 el que “las élites de ambos paises estuvieron
dispuestas a limitar, en parte, su autonomia en la determinacién de las politicas a favor de los

vecinos geograficos”40.

El comercio de la década de los noventa parecia mas estructurado y mas abierto, lo que no
significaba que fuera mas equitativo. En América Latina muchos de los grupos mas poderosos
relacionados con el campo, habian sido testigos justamente de esta falta de equidad en las reglas
de comercio, perdiendo rapidamente su poder adquisitivo exportador. Los acuerdos ejecutivo-€lites,
estaban destinados a fortalecer la base productiva en materia agricola, lo que con el tiempo llevé a
la regién a ser una potencia en el drea. Sumado a ello, la estrategia de la insercion mundial via
acuerdos de integracion, era la forma mas conveniente si lo que se queria era prosperar o crecer
unilateralmente. Pese a los planteamientos presentados, la estrategia no siempre pudo ser
ofensiva, ni la insercién alcanzada plenamente; fue claro, en la experiencia que, las diferencias de
enfoque o vision respecto a los mecanismos de cooperacion sobre la integracion constituyeron los
elementos que dificultaron el funcionamiento de un esquema que, contrario a lo que se proponia,

tenia una base comunitaria que de entrada se estaba negando.

Los paises latinoamericanos se habian relacionado con la comunidad de naciones,
practicamente desde su independencia de forma individual; por eso, el primer reto se inscribia en
tratar de transferir lo individual a lo regional-comunitario, es decir vinculacién con lo internacional

“mediada”:

 |bid., p.2.
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“El Mercosur fue posible, en definitiva, porque las relaciones politicas
entre los paises del Cono Sur cambian. El contexto internacional
constituy6 el desafio y el nuevo contexto politico regional fue el catalitico
que permitid la generacion de la estrategia de insercion conjunta al
mundo. La década de los afios ochenta marca, como aspecto politico
relevante, el retorno del gobierno civil en Argentina y Brasil. Este
acontecimiento permite un cambio radical en la concepcion geopolitica en
la regién, una de cuyas manifestaciones fue el acercamiento entre los
gobiernos de Raul Alfonsin y José Sarney”4!.

Varios factores, desde los fronterizos hasta los ideélogicos, habian mantenido tensa la
relacion entre Argentina y Brasil, pero en realidad era la nota que brotaba a lo largo de las
relaciones del Cono Sur. Cuando se dieron los primeros acercamientos entre los ejecutivos de estos
paises, la idea de que el conflicto permanente era lo que caracterizaba las relaciones
sudamericanas, comenz6 a debilitarse: acercamientos que se habian dado en medio de la crisis y la
necesidad de confrontar esta situacion desde la cooperacion antes que nada politica. Aunque en un
primer momento los vinculos se dieron en torno al fortalecimiento del poder civil, también contaba
con una buena dosis de necesidad de coordinacion de politicas en materia seguridad y paz,
eliminando un posible incremento en la carrera armamentista de la zona. En esta primera etapa, lo
econdmico no fue lo fundamental de los acuerdos. Al tiempo, el cambio en el sistema mundial y por
lo tanto en la agenda, habian impuesto a la region la necesidad de redefinir estos espacios de
cooperacion para otras acciones, principalmente la econdémica. “En este sentido, no resultaba
sorprendente que la agenda del acercamiento entre Argentina y Brasil incorporara un objetivo de
integracion regional”42. Los acuerdos no prosperaron debido a sus restricciones, puesto que
incorporaban los objetivos liberales en el comercio intrarregional. Seria en las administraciones de
Menem por los argentinos y de Collor de Mello y en particular de Cardoso por Brasil, cuando se

consolidé una vision liberal del proyecto y que efectivamente respondiera la estrategia de insercion

en una economia liberal, por lo tanto que respondiera a un proyecto econémico regional neoliberal.

4 bid., p.8.
% bid., p.9.
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En este aspecto es importante no olvidar que los tiempos de ejecucion de las reformas y los
ajustes fueron anacronicos en estos paises; pese a ello, con la llegada de los gobiernos
“democraticos” en la década de los noventa, la relacién argentino-brasilefia se defini6 mas en su
busqueda por conformarse de modo integral en un proceso mas institucionalizado. No hay que
dejar de lado, la cuestion propiamente interna de los paises y esta situacion de unilateralidad en

medio de un proyecto que se presume comunitario.

En el caso argentino, su politica exterior se habia establecido en la busqueda del
fortalecimiento de las relaciones con Brasil, quien representaba un seguro defensor de las
industrias locales y, paraddjicamente por la bisqueda de una relacion con Estados Unidos. Para
Argentina, el proyecto sub-regional que posteriormente devendra en el Mercosur, tiene un doble
proposito, uno subordinado al otro: 1) la insercion en la economia mundial, es antes que nada
insercion “argentina” y lo que sera Mercosur es mera herramienta; 2) la insercion como tal es a
través de Estados Unidos. El resultado, es una variedad de visiones sobre la insercion y la
integracion encontradas, no obstante el regionalismo abierto representa un punto en comdn sobre
el encajamiento en lo internacional, porque para 1994, Brasil habia creado un programa de ajuste
similar al argentino; en todo caso, lo que debia ser claro es que, Mercosur tenia que ser un

proyecto que encajase en el nuevo contexto econdmico mundial.

“El gobierno de Menem establece una nueva relacion con Estados Unidos
que tiene su expresion concreta en una estrategia de insercion a la
globalizacion financiera que reconoce explicitamente el papel de Estados
Unidos. El régimen de convertibilidad, la apertura irrestricta de la cuenta
de capital y la insercién del sistema financiero al mundo fueron las
politicas mas notorias en dicha estrategia. De esa manera, Argentina
disefia una apuesta de regionalismo abierto para insertarse al mundo del
comercio y de alineacion politica con Estados Unidos para acomodarse a
la realidad de la globalizacion financiera”#.

% bid., pp.9-10.
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La insercion desde un acuerdo de integracion regional sélo se puede realizar desde la
instauracion de politicas econdmicas, primero comerciales, lo que implica programas de
coordinacion arancelaria, tributaria y otras medidas relacionadas (politicas monetarias, cambiarias y
financieras afines). El modelo de integracién depende de la coordinacion e institucionalizacién de
este tipo de propuestas, que se va alcanzando conforme hay “acuerdos” en cuanto a la
coexistencia de posiciones sobre una infinidad de temas, incluyendo los cémo (los instrumentos)
para que ello sea posible. El grado de profundidad y compromiso, es lo que sustenta el grado de
avance y la posicion para negociar frente a terceros; la armonizacion de politicas explica como se

ve ese bloque en el mundo.

Mercosur no represento el fin de las tensiones argentino-brasilefias y en general de todas
las que se dieron en Sudamérica, antes bien se trata de un proyecto que “comenz6” a conciliar las
diferencias histéricas entre dos paises de la regién. De ahi que, haya que sefalar que Mercosur no
nacié como un proyecto comunitario, es imposible pensarlo si consideramos los elementos que
hemos expuesto anteriormente; Mercosur nace como la respuesta del sur a los procesos mundiales
econdmicos, bajo el modelo del regionalismo abierto, auspiciado en el liberalismo. Si bien hay
intereses comunes, que basicamente se limitan al problema del cémo insertarse en el mundo
globalizado, las diferencias en cuanto a los instrumentos y las visiones que se tienen de estos, es lo
que marca el origen del mercado surefio. Lo que si existié fue una serie de situaciones coyunturales
en toda la region: el aumento de la deuda externa, la falta de créditos, la necesidad de modernizar
la planta productiva, la competencia cada vez mas aguda de las manufacturas y los problemas
arancelarios en materia agropecuaria. No habria que perder de vista que lo “unilateral” es lo que
se impuso en la primera fase de creacion del Mercosur, porque mas alla de encarar el proceso de
insercion de manera conjunta, lo que supuso la primera vision de este acuerdo era encararlo desde
la mejor posicion, si ello equivalia a tener acercamientos con los vecinos histéricamente incomodos,

se hacia y ya.
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Para 1985, en medio de la crisis econdmica y politica del Cono Sur, los presidentes de
Argentina y Brasil comenzaron a limar asperezas politicas historicas; al siguiente afio la
administracion argentina generd la figura de “asociacion preferente” con el Brasil, se cred asi un
foro para discutir las caracteristicas de un acuerdo que rebasara lo meramente politico: “una idea
central que fluyé desde el principio era que debia servir no para cerrarse sobre si mismos, sino que
la visidn estratégica era verlo como el camino mas apropiado para mejorar la insercion de otros
socios en el contexto internacional, desde un punto de vista cualitativo y competitivo™*. La
experiencia de integracion anterior de la regidn creaba expectacion y dudas a la vez sobre las
posibilidades de concrecién del acercamiento argentino-brasilefio, pero lo especifico del Mercosur
es que, se inscribe en una serie de acuerdos denominados de segunda generacidn y que en

especial, ya lo hemos dicho, se inscriben en una nueva dindmica mundial del capital.

Para mediados de la década de los afios ochenta un TLCAN aun no se veia definido, pese a
algunos acercamientos entre las administraciones de la region norte del continente, y por su parte
la UE no habia consolidado su potencial siquiera. La simple idea de “integracion” con un fin explicito
sélo se habia hecho presente en algunos acuerdos del Pacifico Sur, pero eran de caracter limitado,
no implicaban un grado mayor de penetracion politica o social. En este escenario la declaracién de
Foz de Iguazi de 1985 representé un considerable adelanto en las relaciones sudamericanas en
areas especificas que a la larga podrian ser objeto de acuerdos mas formales de cooperacion:
energia, transporte, comunicaciones, ciencia y tecnologia. Se planted entonces que para 1986
comenzarian las discusiones acerca de los temas mas endebles de la relacion para una futura
integracion y cooperacion bilateral; se rebasaron las expectativas de los grupos de trabajo porque
lo que se presentd no fue la discusién de los temas endebles sino de los que se debian fortalecer,
que se vaciaron en un esquema completo y bastante avanzado de integracion; se firmé asi el Acta

de Buenos Aires que daba cuenta de los primeros pasos de la integracion.

# Oropeza Garcia; Op. cit., p.178.
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El documento llama la atencion porque ademas del espiritu de cooperacion entre dos
naciones histéricamente rivales, genera una optica de la vision unilateral pero paradéjicamente
cooperativa, que tenian ambas naciones de si mismas. El “Programa de Integracion y Cooperacion
Econdmica entre la republica de Argentina y la Republica Federal de Brasil (PICE)” implementaba la
creacion de espacios comunes de comercio y el acercamiento de las élites empresariales. En cuanto
al disefio, era claro que las diferencias en materia de politica econémica se habian hecho presentes
en el marco de las reformas y ajustes del Consenso de Washington: se hablaba de modernizacion
para la competencia internacional; de crecimiento, complementacion e integracion intrasectorial
fuera esta industrial o agropecuaria, lo que es interesante porque representé un adelanto en
cuanto a los acuerdos de los sectores agricolas, los mas importantes de las economias
sudamericanas; también se hablaba de beneficios “simétricos” para ambas economias, por lo que
se plantearon mecanismos graduales de integracion; a partir de este primer acuerdo, se crearon
subsecuentemente otros acuerdos sectoriales, de reconversion industrial y de colaboracién entre la
produccion de maquinaria, equipamiento, automotores y siderurgia, lo que constituia el equivalente

al corazén de la integracion europea del carbén y el acero.

En 1988, se firmd la concrecion de un espacio econdmico, a diez afios, de liberalizacion
comercial y de acercamiento industrial, lo que previa para ello la eliminacion de las barreras
arancelarias y no arancelarias sobre los bienes y servicios generados en o entre los dos paises, asi
como el establecimiento de un mecanismo de coordinacion de politicas macroeconomicas; este
acuerdo se conoce como el “Tratado de Integracion, Cooperacién y Desarrollo”. Para finales de la
década de los ochenta, con toda la carga de la nueva dinamica econémica mundial, de los discursos
que hablaban de lo que deberia constituir la nueva agenda politica mundial, y con la entrada de
Brasil de lleno a las reformas estructurales, se establecid entre estos paises una zona de libre
comercio en una primera etapa y posteriormente con la consolidacion de un mercado comdn, con la

consiguiente armonizacion de politicas aduaneras, comerciales, e industriales.
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Asi pues, para la década de los noventa, era claro que lo que habia comenzado como un
acercamiento politico en materia econémica, se habia adecuado a las necesidades de los paises
signatarios de insertarse en la economia mundial que se inauguraba en la década de los noventa.
Con un Brasil ocupado de lleno en comenzar con las reformas estructurales y los ajustes
econdmicos, los criterios de cooperacion entre los dos paises no sélo se igualaron sino que fueron
completamente afines, ain cuando no podemos hablar de un caracter totalmente “comunitario” del
proyecto del Cono Sur. La nocién de competitividad y de modernizacion se habian transformado a lo
largo de la region, en especial los plazos que los mismos gobiernos se habian impuesto para lograr
la tan ansiada insercién se aceleraron. La firma del “Acta de Buenos Aires” de 1990 respondié a
esta nueva logica; se acelerd el proceso de integracion para crear definitivamente para 1995 el
mercado comUn; parte de esta misma vision sobre la necesidad de acelerar la constitucion del
mercado comdn argentino-brasilefio, fue lo que llevé a hablar de una integracién ampliada, por eso
en 1991 se adhirieron Paraguay y Uruguay, firmandose para 1991 el “Tratado de Asuncién” con lo

que daba inicio la constitucion del Mercado Comin del Sur (Mercosur).

Este tratado como tal no cred al Mercosur sino que sentd las bases de constitucion de
mecanismos que tenian por fin, fortalecer la consolidacién en tiempos previamente establecidos de
su conformacion. En este sentido podemos sefialar que es gracias a este tratado que se sentaron
politicamente, parte fundamental en un proceso de integracion, las bases para que las fuerzas
productivas y sociales de los cuatro paises se integraran en un mercado comun; lo que no quiere
decir, y ello es importante resaltarlo, que lo “comunitario” fuera ya considerado o fuera parte de la
vision de los cuatro paises miembros; antes bien se trata de un esfuerzo supremo de coordinacion
que, tenemos que observarlo, ain no habia perdido su postura unilateralista de insercion
internacional. Fueron precisamente los mecanismos de integracion los que devinieron u obligaron al

acuerdo a darle un caracter realmente comunitario.
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Mucho se ha discutido sobre si el Mercosur fue una forma de respuesta del Cono Sur hacia
el TLCAN, y en especial a la “alevosia” mexicana de integracion con la zona norte del continente.
Sobre todo se ha dicho esto a la luz de la velocidad que entre 1989 y 1993 tuvo el acuerdo del
sur. En este sentido, debemos llamar la atencion sobre la concepcion pragmatica, pero no por ello
menos liberal, del Mercosur. El periodo de transicion, entre el Tratado de Asuncion y la
consolidacion del Mercado Comun, se basé en los trabajos intergubernamentales, y no tanto en la
libertad de movimiento de los factores de la produccion; es decir que se traté de una integracion
dirigida, bajo instancias técnicas, lo propiamente institucional se concentrd en la creacién de

instrumentos:

“Sobre este instrumento juridico debe tenerse en cuenta que se firmé con
caracter transitorio en lo que se referia a la estructura institucional del
Mercosur, con lo que se genero6 una discusion acerca de si se mantenia el
testo contenido en este Tratado o se negociaba uno nuevo,
predominando un criterio pragmatico que consideré que el Tratado de
Asuncién como Tratado fundacional debia mantenerse, por lo que se
acuerda celebrar un protocolo adicional al Tratado de Asuncion”4>.

La estructura institucional propiamente formal del Mercosur se instauré por medio del
Protocolo de Ouro Preto. La combinacion del aceleramiento de la integracion, la necesidad de
adaptar a todos los sectores industriales y agropecuarios a la liberalizacién interregional, la
programacion del arancel unico a entrar en cuatro afios, las discusiones y acuerdos domésticos,
aunado a ello el rapido crecimiento de la competencia internacional de otros paises emergentes
(Corea o México), generaron la dificultad de coordinar politicas, no sélo en lo econémico, sino en lo

“politico” y en lo social propiamente dicho; al final, lo que debia integrarse en la vision de Mercosur

eran los factores de la produccion no los gobiernos#.

 |bid., pp. 181-182.
46 Cuando se planteé la posibilidad de un acuerdo de cooperacion argentino-brasilefio en 1986 el comercio intrarregional era
de 2 mdd, casi nueve afios después era de 12 mdd.
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En consecuencia, Mercosur es el resultado de una segunda fase de acercamiento entre los
paises del Cono Sur, que se situa en la década de los noventa. La proximidad de los programas de
ajustes ya para esa época, aunada a la posicion de cada pais en el mundo, son factores que
explican la conformacion del Mercado de Sur. Pero ademas, en la medida en que se incorporaron y
se acordd este tipo de coordinacion, ya no solo unilateral, el proceso avanzé y se llegé a la
implementacion de programas dirigidos por el Estado, planteando asi una autonomia en materia de

decisiones de politica econdmica.

Otro factor, externo, que explica la decisién de echar a andar Mercosur, se encuentra en la
experiencia europea, que fue reflejo de un modelo relativamente “éxitoso”. La liberalizacion
programada, la construccion de espacios de toma de decisiones conjuntas, la creaciéon de un
arancel comun, fueron elementos que rescaté el proyecto sudamericano, como base de su modelo
de integracion. La coordinacién paralela y conjunta, claramente escalada, por la que habia pasado
la Comunidad Econdmica Europea, fue garantia de un acuerdo que comprometia a las partes con
ellas mismas antes que con terceros, bajo la consigna de la “no exigencia” para la regién de

aquello que no es capaz aun:

“El rol de la coordinacién o armonizaciéon de politicas es crear las
condiciones para que los objetivos de la integracion econémica se
alcancen de manera efectiva. Con este propésito, la coordinacion de
politicas debe facilitar la correcta asignacién de los recursos entre los
paises y las regiones que se integran de acuerdo a sus ventajas
comparativas; ademas, debe permitir el aprovechamiento de las
economias de escala y potenciar los efectos dinamicos sobre las
inversiones y el crecimiento en forma equitativa entre los paises del
acuerdo™¥.

Para Mercosur el reto no se encontraba en el considerando respecto a la necesidad de
concordar politicas, sino al método de lograrlo. De un lado, habia una corriente que proponia una

total conjuncién de politicas econdmicas; de otra, opinaba que en el proceso de integracidn debia

47 Garcia Pelufo, Op. cit., p.12.
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comenzar a darse sobre algunos aspectos que no pusieran aln en riesgo la nocién de soberania
que cada pais guardaba, es decir dreas de competencia conjunta que gradualmente reforzara los
objetivos de la integracion; otro aspecto debia ser sin duda la armonizacién de politicas en
aspectos “minimos” que hicieran posible el proceso y que tuvieran los instrumentos necesarios
para hacer de un mercado comin, un escenario eficiente para disminuir los costos de la
competencia, que justamente se tendria con terceros. Mercosur decidié que, en virtud no sélo de
los fracasos anteriores de integracion en América Latina, y teniendo como ejemplo dos procesos:
TLCAN y la conjuncién de la Union Europea, lo mejor seria evitar, o una exagerada intervencion en
la autonomia econdmica de los paises o en una falta absoluta de ella, que a lo largo pusiera en
peligro la sobrevivencia del aparto productivo de uno de los socios, como habria sucedido con el

€aso mexicano.

Técnicamente, cualquier tipo de modelo y forma de integracion requiere una minima
coordinacion de politicas que, eventualmente, puede ser profundas o no, institucionalizadas formal
o informalmente, es decir por las practicas mas porque los acuerdos intergubernamentales lo hayan
propuesto en las normas operativas. El Mercosur supo desde el principio que independientemente
de su opcion por seguir un modelo europeo o estadounidense de integracion, la minima relacion
politica deberfa intervenir si lo que se buscaba era que ese proyecto fuera exitoso. La experiencia
de México le habria de demostrar a Mercosur que pese a los “sonados” éxitos de la participacion
mexicana en el TLCAN, una zona de libre comercio requeria una agenda compleja de politicas a
coordinar: por ejemplo, se necesita el acoplamiento de estrategias fiscales en virtud de que no hay
un arancel comun vy, la eliminacion de politicas que distorsionan el comercio entre socios ya que
existe un acceso no discriminatorio entre ellos. Aunque en apariencia, la zona de libre comercio es
la forma mas liberal de integracion (frente a la Unién que tiene un cardcter mas comunitario), la
participacion del Estado es considerable, porque el establecimiento de los programas de apoyo por

parte de aquél requiere cambiar sus condiciones productivas, y adaptarse a la competencia.
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Pero el caso del TLCAN fue paradigmdtico en su momento, suponia que la asimetria
econdmica (incluso politica y social) podia ser rebasada por los postulados liberales puestos en
practica. La realidad del Mercosur era distinta, pues su asociacion no contaba con la plataforma de
tener un pais desarrollado, en todo caso se hablaba del “poderio” brasilefio en la region, lo que no
era garantia de nada, porque este pais por si mismo tenia sus propios problemas: la asimetria
dentro de la asimetria, es lo que caracterizaba la situacién econémico-social de la region. Por eso
el Mercosur, comenz6 a hablar de otro tipo de politicas de “ajuste” intrarregional, porque los
recursos de Uruguay y Paraguay eran deficientes frente a los argentino-brasilefios. Los costos de la

|"

“insercion internacional” desde un proyecto de integracion limitada geografica y econdmicamente,

suponia acordar el mayor nimero de politicas que nivelaran, dentro de la asimetria, a los socios; en
este sentido, ni siquiera el modelo europeo era el mas adecuado, puesto que la base productiva o
la base de una moneda fuerte (como lo habia sido el marco aleman en el caso europeo), eran

elementos que tenia la region.

“La experiencia del Mercosur demuestra que el orden de prelacion entre
las politicas que deben armonizarse no es un problema que puede
resolverse de manera general y equivalente para cualquier ejercicio de
integracion correcto. Cada realidad tiene sus propias exigencias. Existen
factores estructurales en los paises que se integran que pueden
aconsejar distintas prioridades. EI Mercosur se caracteriza por la gran
asimetria de tamafios entre los paises y por el hecho de que el mayor
mercado carece de una moneda que puede tomarse como referencia
para el resto”4,

|"

Ahora bien, mas allda de lo “ideal” en los procesos de integracion, las politicas de
coordinacion, que es lo que nos habla realmente sobre la vision de un proyecto de integracion,
tienen su parte de implementacion en la realidad de los paises que nos presenta una de las
mayores restricciones: la discusion y modificacion previa de estas decisiones al interior de los

paises, es decir la parte politico-social de la unificacién regional de politicas. Lo mas dificil es

 |bid., p.13.
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concretar consensos internos, hacer compatibles las politicas unilaterales de insercion, en las
cuales los distintos grupos econémicos se han o no afiadido, con las politicas comunitarias de un
proyecto mayor. Esta dificultad se present6 sobre todo en el caso de Argentina y Brasil porque
diferian sustancialmente los métodos de insertarse en la economia mundial, lo que al momento de
llegar a las negociaciones de creacion del Mercosur representaron una restricciéon y no tanto una
ineficacia de los negociadores: era dificil transformar los consensos previos inter-élites, el proyecto
de Mercosur no tenia la fuerza suficiente para modificarlos. El nacimiento de mercado de sur de
entrada tuvo dos grandes problemas que resolver: primero, reconocer qué es lo que se necesita
coordinar, lo que nos habla del grado planteado de integracion; en segundo lugar, reconocer qué
es lo que “efectivamente” si se puede modificar y coordinar, qué es lo que se puede sustituir desde
el nivel intercomunitario al domeéstico. “Por esta razén, los procesos de integracion requieren que
se conozcan y se discutan los proyectos que cada pais promueve, sus motivaciones mas
fundamentales y las politicas a través de las cuales se expresan esos proyectos. Estos
conocimientos permiten establecer los limites a la integracion posibles™?. La visién del Mercosur
sobre la integracion debia responder no sélo a los ajustes exigidos por las nuevas circunstancias
econdmicas mundiales, debia responder también a las expectativas de las élites y todos los grupos

relacionados con la produccion.

Mercosur respondié a una vision sobre la insercidon de cada uno de los paises en la
economia mundial, ello fue posible porque la visién de los gobiernos de la region (de derecha) era
consecuente con el proyecto que los llevd al poder, el cambio de paradigma sobre cémo debia
darse la insercion fue un elemento fundamental; no obstante, no hay que olvidar que los programas
de los distintos gobiernos se generan a partir de los acuerdos con los grupos econdémicos mas
importantes (no necesariamente por su poder econdmico, sino por lo estratégico de su posicion),
de ahi que las necesidades de éstos se fundamenten en los métodos por darles satisfaccion. “La

investigacion de proyectos nacionales mas profundos, estables y dificiles de cambiar que explican

% |bid., p.14.
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las conductas de los gobiernos constituye un ingrediente importante en el analisis de un proyecto
de integracion”®0. La puesta en practica de un proyecto como Mercosur no es posible sin el
liderazgo y la negociacion con las élites nacionales, porque son éstas, en tanto que detentan la
libertad de movimiento de los factores de la produccion, las que definen las estrategias que se han
de adoptar en un el proceso de integracion; visto de otro modo, son ellas las primeras que hacen
posible la integracién, porque en general se trata de grupos mas homogéneos, puesto que su

constitucion nace de situaciones mas cercanas que las del resto de la poblacion civil.

Los cambios experimentados en la década de los ochenta en la orientacion de las
economias nacionales, supusieron para la mayor parte de las élites sudamericanas una
reconversion sobre su propia funcién en los distintos proyectos nacionales. Las élites brasilefias
desde muy temprano, década de los cincuenta, se percibieron a si mismas y a su pais como una
potencia de escala continental; un pais grande, con un gran potencial industrial, con vocacion de
presencia mundial, lo que le permitié al pais mantener por varios afios, casi hasta los noventa, un
modelo de crecimiento industrial. Vision que no necesariamente coincidia con la realidad, pero que
permitia generar lazos e interconexiones entre la clase gobernante y las élites. Después de los
noventa, las élites brasilefias, pese a los estancamientos, mantenian la idea de un Brasil
hegemonico en la region: si bien el modelo de sustitucién de importaciones fundado por Vargas
habia funcionado, éste se habia agotado en los ochenta y las nuevas condiciones obligaban al pais
a la apertura. “Se estd de acuerdo en que la industria debe madurar para crecer hacia fuera y que
ese proceso requiere definiciones de politica interna mas compatibles con las normas de comercio

internacionalmente aceptables”!.

Por su parte, las élites argentinas, no tenian una visién tan definida como los brasilefios de
su papel en el mundo; Argentina veia a Brasil en términos estratégicos, lo que importa es el tamafio

de su mercado, por eso al principio del acercamiento entre estos paises no se percibian objetivos

50 |bid., p.15.
51 Ibid., p.16.
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politicos definidos; alinearse con Brasil debia tener limites, lo que se necesitaba de los vecinos era
su poder o su presencia para poder negociar frente a terceros. Es claro porque “mientras que la
percepcion en Brasil es que el intervencionismo jug6 un papel positivo en el desarrollo industrial, en
Argentina la aplicacion de politicas autdnomas de manejo macroecondmico estd asociada mas a

una idea de pérdida relativa de su posicion de riqueza en el mundo e hiperinflacion”>2.

Con base en la evolucion de los acuerdos que dieron nacimiento al Mercosur, podemos
observar como no hubo un alejamiento sustancial del modelo industrial como estrategia de
crecimiento; el acercamiento entre ambos paises primero y después con los uruguayos vy
paraguayos, se establecio con el fin de contar con un mercado preferente “asegurado” frente a la
competencia internacional por acceder a los mercados mas importantes (Estados Unidos y Europa).

Sin embargo, la perspectiva respecto a la unién aduanera encontré obstaculos, por ejemplo:

“En Brasil la opinion no es unanime a favor del arancel comdn. Las
opiniones favorables reconocen dos vertientes; una de corte mas liberal,
segun la cual el arancel comin es un instrumento de /ock in de la
apertura brasilefia; en general, quien opina de esta manera, admite que
el nivel y estructura del arancel comin son los adecuados. La segunda
vertiente considera que el arancel comun —y la politica comercial comdn
que implica- es funcional al interés brasilefio de evitar el aislamiento
comercial que pudo haber significado el atractivo de un modelo
competitivo como el TLCAN para sus vecinos geograficos, especificamente
Argentina y Chile”s3,

En consecuencia, si algo distingue el proyecto de las élites brasilefias es que busca rebasar
la rigidez que los propios acuerdos podrian generar o las formas que lo constrifieran: no quedar
sujeto a los niveles de competitividad de las economias menores al interior del esquema del
Mercosur, pero el esquema aun no estd lo suficientemente fortalecido como para competir con los

paises industrializados. La falta de autonomia econdmico-comercial fue uno de los grandes

sacrificios a los que tuvieron que acceder las élites brasilefias para conformar el Mercado del Sur.

52 |bid.
53 |bid., p.17.
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Por su parte, las élites de las economias menores, la paraguaya y la uruguaya, vieron en la
conformacion de un mercado comUn una ancla de apertura protegida para su industria, en especial
por la problemdtica de los altos precios internacional de acceso a insumos para la planta

productiva.

La gradual co-penetracién de politicas y responsabilidades entre los miembros de una
comunidad, han delimitado la complejidad de incorporacion de nuevos miembros asi como de los
acuerdos con terceros bloques; en el primer caso, como sucedié con los acuerdos con Chile,
nuevamente se pusieron a debate las estrategias unilaterales frente a las comunitarias; y con los
segundos, hay un enfrentamiento claro en cuanto a economias asimétricas dispuestas a comerciar.
Esta situacion ha obligado al Mercosur y en especial a las élites ha reconsiderar su posicion frente a
la estrategia estatal de la diversificacion, lo que se ha traducido en politicas que afectan los
intereses de ciertos sectores, “a la vez que genera categorias de socios de diversa clase, aspecto
que resulta inconveniente desde el punto de vista politico y contrario al objetivo de caminar hacia la
unién de toda América del Sur”>*. En este aspecto, las opiniones de los cuatro miembros y por
tanto del respaldo de las élites ha sido clave en la aceptacién o no de nuevos miembros y la calidad
en que han de ingresar. Las clases argentinas han optado por una posicién en favor de la
profundizacién antes que la extension, no habiendo mayor problema en la inclusién de Bolivia y
Chile por su proximidad geografica, si lo ha habido por la asimetria y el tipo de politicas comerciales
de ambas naciones. En este sentido, las élites argentinas han apostado mas por la estabilizacion
macroecondmica de la region, via la integracién en la materia con Brasil, que le permita consolidar
su politica de insercion internacional, que la vision o el planteamiento de un bloque enteramente
sudamericano: la prudencia limitada u orientada hacia Brasil es lo que constituye su vision del

proceso de integracion del Mercosur.

54 |bid.
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En el caso del Brasil, las opiniones sobre el proceso de integracién dividen a las élites. Un
grupo abiertamente mas comprometido con las politicas liberales, considera que la profundizacion
del esquema Mercosur es necesaria para fortalecer las politicas de apertura y de estabilizacion. Un
segundo grupo, mas ligado aun al modelo de industrializacion, considera que la ampliacion del
acuerdo al resto de América Latina, le permitiria a Brasil afianzar su posicion en la regién. En los
ultimos afios se ha dado una opinion respecto a Brasil como el gran obstaculo a la concrecién del
ALCA, no obstante habria que resaltar que no es en si el pais quien genera esta opinién sino los
distintos grupos o élites. Si bien Estados Unidos ha reconocido el potencial de Brasil, lo cierto es
que las élites brasilefias consideran que una integracion al TLCAN o via el ALCA, mas que fortalecer
el papel de la economia doméstica, la enfrentaria a una situacion peor que la mexicana, porque
inevitablemente ante la falta de niveles de competitividad, la integracion con la economia

estadounidense generaria un efecto desindustrializador.

“El acercamiento con Estados Unidos se ve, entonces, como una
amenaza tanto desde la perspectiva de los intereses de los industriales
beneficiarios de la proteccion como desde el punto de vista de la politica
orientada a desarrollar la capacidad industrial como forma de una
actuacion mas auténoma del pais en el sistema internacional”>>.

Otra opinion, mas apegada a los postulados liberales pero bastante perspicaz, es que una
integracion a la economia estadounidense no es conveniente en tanto que los costos de ajustes y el
desvio de comercio aumentarian, por lo tanto mds que una “integracion” a la mexicana, lo mas
conveniente seria negociar la apertura en un foro multilateral como la OMC. En cambio, la
incorporacion de otros paises sudamericanos es mas conveniente a la estrategia brasilefa, y
claramente a sus élites, porque no habria una amenaza a la industria brasilefia, amplia el espacio
de influencia y le permite tener una posicion econémica y estratégica mas fuerte frente a paises

como Estados Unidos o en foros como la OMC. La competencia con la economia estadounidense,

creerian las élites brasilefias, se debe hacer desde el sur.

55 |bid., p.18.
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El “pero” argentino, en todo caso, a la ampliacion del Mercosur se encuentra en la idea de
la puesta en peligro de lo conseguido hasta el momento; la nocidn que se tiene de hacerlo
extensivo indiscriminadamente es que termine siendo una renovacion del fracaso del ALADI. Las
élites argentinas no se oponen a una integracion hemisférica, sino al cémo, que devele las
debilidades de la economia nacional. Pese a todo el camino trazado, la vision todavia hasta
mediados de las negociaciones del ALCA, era que la mejor integracion debia ser con el norte, previo

fortalecimiento y estabilizacion del Cono Sur.

En consecuencia, no se puede establecer una vision “Unica” de la integracion desde el
Mercosur, sino varias visiones que tienen puntos en comdn, como claras divergencias; si existe lo
“comunitario” en este esquema es gracias a que las instancias de coordinacion de politicas, han
tenido un relativo éxito y la responsabilidad politica de la integracion ha sido de un modo u otro
asumida por lo participantes sudamericanos. Todavia hasta antes de la llegada de los gobiernos de
izquierda, el espiritu del Mercosur respondia al modelo del regionalismo abierto, de diversificacion
de las relaciones comerciales y por tanto no diferian de los postulados comerciales liberales, y si se
pudo avanzar hasta cierto punto el grado de profundizacién, fue gracias a que se implementaron
las politicas del Consenso, lo que permiti6 que la idea de “apertura” se diera primero al interior de

la region y después frente al mundo.

4.4 Mercosur frente a los ajustes y reformas asociadas al Consenso de Washington
Pese a que los programas de reforma y ajustes estructurales de la década de los ochenta, llevaban

la misma encomienda para la region, cada pais no sélo los fue adoptando y adaptando; hasta cierto
punto la mejor forma fue segun las condiciones que se iban dando al interior de cada uno de ellos.
Esta situacion se encontraba relacionada con la economia nacional, las instituciones del estado, la
propia posicion que adopto frente al contexto mundial y, por supuesto, en relacion a los acuerdos
inter-sectoriales (incluyendo la clase gobernante, la empresarial, la sindical, la eclesiastica y en la

mayor parte de los casos, la militar). Como sefialamos al final del anterior apartado, es en las
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politicas de desarrollo donde mas se hizo visible los cambios en el modelo de desarrollo, mas bien

crecimiento, que el Estado latinoamericano adopto.

Si bien los cambios en materia economica se hicieron presentes de forma evidente, no asi lo
fue una reforma en materia politica. Chile, que fue el primer pais en implementar las reformas
estructurales a finales de los ochenta, y lo hizo todavia con el régimen militar del General Pinochet;
el resto de los paises lo hizo bajo regimenes autoritarios y con democracias endebles. Un régimen
politico tiene que ver con formas (explicitas o implicitas) relacionadas con los canales de gobierno,
los actores que pueden ser participes del juego politico (correspondencia entre inclusion y
exclusion) y, los recursos que se emplean para ganar, mantener o rotar a esos actores; ello a su
vez en términos de gobernabilidad, estaria relacionado con los procesos de toma de decision y
politicas publicas. Pero en el caso especifico de los regimenes autoritarios, como los que

experimento la region, hay que decir:

“[...] los actores excluyentes son los lideres de las elites militares y/o
empresariales quienes llegan al poder mediante golpes de Estado
decididos al interior de esos grupos y gozan de enormes margenes de
arbitrariedad y discrecionalidad para la elaboracion de medidas
publicamente vinculantes™2.

La gran diferencia con un régimen democratico es que el juego y el dinamismo en los cargos
gubernamentales es resultado de elecciones libres y populares, donde todos los contrincantes, al
menos en teoria, estarian en las mismas posibilidades de obtener éxito>. En este mismo sentido,
en ambos regimenes se construyen instituciones que son las que fortalecen y ayudan a que

pervivan tales, pero en el caso del régimen autoritario el margen de maniobra de la institucion es

proporcional a aquel que necesita la clase en el poder para perpetuarse. Entonces cabria

% Ignacio Castro Rojas, “Regimenes politicos y reforma del Estado. Argentina y Brasil frente a la integracidon regional” en
Globalizacion, integracion, Mercosur y desarrollo local, (A. Fernandez y S. Gaveglio, comps.), Ed. Homo Sapiens ediciones,
Rosario, Santa Fe, Argentina, 2000, p.110.

57 Esta (ltima idea es importante porque, aunque la region vive el fenémeno del “autoritarismo” en distintas formas (la
unipartidista en el caso mexicano), es importante concentrar la atencion en las nociones que nos pueden ayudar a entender el
fenémeno del Cono Sur, que en su mayoria si comparten las caracteristicas de los regimenes autoritarios citados arriba.
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preguntarse ;Como es que las reformas pudieron llevarse a cabo en regimenes que distaban
mucho de las formas democraticas, que éstas a su vez se basan en los esquemas librecambistas

para sustentarse?

Todavia hasta la década de los ochenta se creia, por una parte, que lo que la region
latinoamericana realmente necesitaba era una transformacion en sus estructuras productivas, no
asi las politicas, que en todo caso eran estas formas politicas cerradas las que permitirian el paso
de las reformas. “En la base de las argumentaciones [se sostenia] como gran supuesto las
mayores capacidades de los regimenes autoritarios tanto para actuar con mayor autonomia en
relacion con los distintos grupos e intereses sociales, como para suprimir cualquier expresion de
descontento o resistencia a las medidas implementadas”3. Ante la falta de espacios de discusion
politico-social y por lo tanto de una oposicién fuerte, se dio por sentado que las reformas podian
ser realizadas. Las variaciones de éxito y fracaso se dieron también de distinta forma a lo largo de
la region, y al parecer no contaba mucho si se trataba de paises con regimenes democraticos o
autoritarios. El andlisis arrojaba la hipétesis segun la cual, la posibilidad de que las reformas y los
ajustes funcionaran exitosamente, dependia mas de otro tipo de capacidades como la burocracia, la
capacidad fiscal, el contexto econémico-social, y en general, tenia mas que ver con el disefio

institucional que con las formas politicas.

Sin embargo, si algo habia escapado al andlisis, habian sido el grado de autonomia
institucional que las clases gobernantes podian ceder o no, a otros grupos, clases o sectores, en
relacién a los procesos de cambio estructural. Pero nuevamente los estudios indicaban que la
capacidad institucional era discrecional, esto es que, en la mayor parte de los casos la
implementacion de las reformas no habia sido el resultado de una discusion o de acuerdos inter-
sectoriales o intra-élites, que de entrada las reformas no habian alterado la distribucién de poder

politico, sino que se habia tratado de un proceso arbitrario, excluyente y cerrado, dirigido en su

%8 Castro Rojas, Op. cit., p.111.
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mayoria por el ejecutivo; si ello queria decir fortalecer ciertas élites y golpear otras, era claro que el
proceso en términos politicos también habia sido centralizado y dirigido. Al final de cuentas, lo que

se estaba delineando era la relacién Estado-mercado (mundial), no Estado-sociedad.

En todo caso, el proceso no deja de parecer contradictorio, porque la implementacion de las
reformas, dirigido por un poder altamente centralizado, es una caracteristica ya conocida
anteriormente en la gestion de politicas publicas en la mayor parte de los estados latinoamericanos.
La formula centralizada del ejecutivo, que deja escaso margen de oposicion, se acompafia por
reglas y compromisos “constitucionales”, casi en todos los casos de corte liberal salvo ciertos
casos que no operaron en el Cono Sur, y que siempre inclinaron la balanza, gracias a arreglos

informales, a favor del ejecutivo.

Para que las reformas se dieran, debieron construirse o formarse instituciones especificas
para tales fines, lo que no queria decir que éstas se socializaran, es decir que fueran adquiridas y
operadas por la sociedad, o por lo menos por una burocracia separada de la vision autoritaria del
gjecutivo; dicho de otro modo, la autonomia que es necesaria que opere en las instituciones en los
regimenes democraticos, por necesidad se anuld la pura posibilidad de su existencia. Fueron las
instituciones, principalmente econémicas, las que “facilitaron” la transicion del modelo de desarrollo
a uno librecambista, espacios que fueron acaparados por “técnicos” y “especialistas” en temas
econdmico-administrativos principalmente (élite tecndcrata). En este sentido, y esto es importante
para la adquisicion de la idea de “insercién” en la economia mundial, lo trascendental de las
reformas fue el método procedimental institucional, lo que significa: 1) establecer la cantidad y el
tipo de actores que seran participes de las reformas y el grado en que habrian de participar; 2) las
formas de acceso a estos lugares; 3) las reglas que debian observarse para la toma de decisiones

y; 4) el nuevo discurso oficial que habria de manejarse para validar o legitimizar estas acciones.
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Ahora bien, nuevamente recordemos que aunque hubo una tendencia similar en el modo en
que se desarrollaron los programas de ajuste, cada nacion avanzo en ello de modo distinto y en
tiempos dispares. Sin embargo, las experiencias en el Cono Sur radicalmente diferentes,

esencialmente en los casos de Argentina y Brasil.

En el caso argentino, la declinacion del modelo de desarrollo, aunada a los experimentos
liberales de la dictadura entre 1976 y 1983 en el plano econdmico (mas la salida no pactada de los
militares y la falta de acuerdos inter-sectoriales de sucesion y reglas del juego politico), trajeron
como consecuencia una serie de crisis debidas a los ajustes altamente caéticos producto de las
reformas estructurales. Ello se enfrenté al proceso brasilefio, con un relativo éxito de la
reconversion del modelo desarrollista, planteada por los militares todavia en la década de los
setenta, la negativa a asumir los compromisos de reformas con los organismos internacionales y la
tan esperada transicion a la democracia, con el mantenimiento de instituciones con una vision
desarrollista, que le hicieron entrar en la 6gica de los ajustes hasta finales de la década de los

ochenta, casi diez afios después que su vecino argentino.

En el primer caso, el modelo de desarrollo entrd en crisis desde mediados de los setenta,
como consecuencia de un proceso de desindustrializacion, recesion y crisis macroeconémica, que
obligé al recién elegido gobierno “democratico” de 1983 a adoptar las politicas de Consenso. “La
estructura econdmica argentina [perdio] parte de la complejidad alcanzada durante el modelo de
sustitucion, reconvirtiendo y concentrando a favor de los grandes grupos econémicos nacionales e
internacionales la economia del pais">. Para finales de esa década, la hiperinflacion alcanzada,
limitd la capacidad del Estado para encaminar, incluir y disciplinar a los distintos sectores sociales

en un modelo liberal consolidado.

9 |bid., p.120.
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En el caso de Brasil, se sali¢ de un largo ciclo de sustitucion de importaciones con una
estructura relativamente diversificada, que todavia se logré mantener, con claras y fuertes crisis,
durante la década de los ochenta, manteniéndose una relacion favorecida entre las agencias
nacionales de financiamiento y los distintos sectores que componian la economia, politicas
claramente opuestas a la preocupaciones de los organismos internacionales en aquel momento.
Pero la crisis al financiamiento del desarrollo dirigido por el Estado mas la perdida de control de
éste sobre sus propias paraestatales, crearon un ambiente de “desestatizacion” y politicas de
privatizacion. Hasta ese momento, la idea que surgié habia sido la de readaptar el control de
algunas areas, desprenderse de otras, redimensionar la politica industrial y de desarrollo; para
algunos estudiosos, se trataba de una entrada al juego neoliberal velada, para otros el Ultimo

intento por salvar el modelo desarrollista brasilefio, como fuera el discurso era bastante confuso:

“[...] El verdadero dilema no es la presencia o la ausencia del Estado en
la economia: esta alternativa ya fue decidida —a favor de la presencia-
desde fines del siglo pasado. El dilema contemporaneo es otro. Gira en
torno de actuacion del Estado: ;dirigismo del Estado productor, o
planteamiento del Estado promotor que es aliado y no rival del
mercado?”60.

El presidente argentino Alfonsin habia asumido el compromiso de comenzar con las
privatizaciones y de implementar todos los programas de ajuste con el Plan de Primavera, sin
embargo, fue hasta el periodo del presidente Menem cuando se propuso un plan integral que
cubria todos los frentes de la reforma del Estado de modo profundo. Hallindose en un Estado
minado y presionado por distintos sectores ante el contexto de la crisis, el ejecutivo optd por
apropiarse del discurso neoliberal y confiar al mercado el rol de la coordinacién entre los agentes
econémicos: “Beneficiado por el contexto de crisis y la ‘demanda de gobierno’ de parte de la

sociedad, la concentracion de poder en manos de la rama ejecutiva es aprovechada por el nuevo

gobierno durante el ‘periodo de la luna de miel’ para sentar las bases del nuevo marco de reglas

60 Declaracion del Presidente Collor de Mello, “Agenda para el consenso”, Brasilia, Presidencia de la Nacién, 1992, p.14.
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econdmico-institucionales”®'. Justamente, lo que hemos argumentando al principio respecto a las
instituciones se hizo patente en el caso argentino. El ejecutivo lanzé dos leyes (de la Emergencia
Econdmica y de la Reforma del Estado), el legislativo brinda todo tipo de facilidades institucionales
(incluyendo la aparicion de nuevas), que le permite tener el control de los tiempos, formas y
contenidos. Gracias a estas “disposiciones” el ejecutivo argentino logro lanzar y mantener, por lo

menos hasta 1991, las reformas.

El proceso brasilefio, en cambio, puede ser considerado como gradual y moderado. El
gobierno del presidente Cardoso fue el encargado de consolidar el rumbo reformista, pero éste se
puede rastrear desde los ultimos afios del autoritarismo y progresivamente se dio entre los
distintos gobiernos que les sucedieron: el gobierno de Figueredo cred en 1981 la Comision Especial
de Desestatizacion; en 1985, el gobierno de Sarney lanz6 el Decretd del Programa de Privatizacion
y en 1989, el Plan de Verano tenia un apartado especial sobre la privatizaciéon de todas las
empresas del Estado; durante el mandato de Collor de Mello se sentaron todas las bases (leyes,
decretos y programas) para la desestatizacion, encabezada por las privatizaciones. En una rapida
evaluacion podemos decir que el caso brasilefio, frente al argentino, se traté de un proceso de

ejecucion diferente.

“Es, ademas, y no por tratarse de un plan de ‘shock’ como es el caso
argentino, un proceso mucho mas negociado, con avances y retrocesos
en cada una de las reformas a implementarse. Particularmente las
negociaciones emprendidas y el tiempo transcurrido para conseguir la
aprobacion especial de la necesidad de privatizacion de las grandes
empresas del Estado consideradas monopolios publicos y protegidos
constitucionalmente, nos habla de una politica diferente a la argentina,
que en una sola Ley y sin mayor debate ni oposicién sent6 las bases del
programa completo”62.

61 Castro Rojas, Op. cit., p.121.
62 |bid., p.122.
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Esta posicion que facilita y obstruye, que lanza inesperadamente o progresivamente
reformas estatales, también se encuentra en relacion al proceso de integracién, en especial de la
adopcion de la idea del regionalismo abierto, y por ello del proceso de integracion del Mercosur. Si
bien los dos paises recuperaron este discurso de la “insercion” en la economia mundial a través de
la participacion en esquemas regionales, para Argentina se trata de una oportunidad de
competencia y de disciplinamiento de los agentes econdmicos; para Brasil es un paso intermedio
entre la proteccion y la preparacion para competir en la economia mundial; para éste, la integracion
regional es “una ultima reserva de mercado para fortalecerse en funcién de una competencia mas
feroz a escala mundial’®3, es decir que guarda una visién pragmatica. “La reestructuracion
defensiva [...], se expresa en la década del noventa en la liberalizacion y apertura comercial
propiciadas por el Mercosur en funcion de las nuevas condiciones regionales, como si fuera una

extension del mismo mercado interno con barreras tarifarias proteccionistas”é4.

A principios de la década de los noventa el fenémeno de apertura estuvo ligado
entrafiablemente al del regionalismo abierto, no obstante, para que éste se diera, las reformas y
ajustes debieron implantarse previamente. Asi, la mayor parte de los estados latinoamericanos
experimentan la redefinicion del Estado al interior y al exterior, y con ello también las caracteristicas
de la politica exterior, que se transforma en politica exterior comercial; y los intereses nacionales,
en intereses definidos en relacion con el fortalecimiento de los sectores econdmicos mas

importantes para el proyecto liberal®®.

63 |bid., p.126.

64 Ibid.

85 El concepto de “regionalismo abierto” se origind a partir de la experiencia asiatica de la década de los setenta, en el marco
de los esfuerzos cooperativos principalmente en materia econdmica; sin embargo en la realidad, esta propuesta no tiene como
eje la integracion formal como la que se dio en Europa. La formula propuesta se basa en la adopcién de politicas de apertura
unilaterales en el comercio y en las inversiones, incluyendo en un momento dado, pero no de modo exclusivo ni de modo
comprometido, la interaccion comercial “preferencial” entre los paises de una misma region. La diferencia mas manifiesta
respecto al proceso que emprendieron los europeos es que, en el caso del regionalismo abierto, los factores que auxilian la
integracion son dejados al juego de las libres fuerzas del mercado, es decir que no brinda instrumentos abiertamente dirigidos
a la proteccién de los miembros frente a los efectos de la mundializacién. El argumento que esgrimio la CEPAL para proponer
este modelo fue elevar el nivel de competencia de la regidn por medio de la apertura comercial no restringida, lo que en el
fondo era congruente con el modelo de Estado modificado por los programas de reajuste.
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Al cabo de unos afios, los nimeros parecian demostrar el éxito del regionalismo abierto en
América Latina, que habia propiciado una mayor participacion en el comercio mundial, a través del
aumento de las exportaciones, sélo que la mayor parte de ellas procedian de las producciones de
las empresas trasnacionales y no de la planta propiamente nacional. Pese a ello, las politicas de
apertura comercial parecieron afines a los intereses de los paises desarrollados, que ya desde las
distintas rondas del GATT habian exigido mercados mas abiertos en los paises con menor
desarrollo, como si una mayor penetracién y una aparente “reciprocidad” fueran formas de

gestionar el desarrollo para los segundos. Ademas:

“[...] estos ‘regionalismos abiertos’ que despegan a escala regional los
efectos de las politicas econdmicas aperturistas de la mayoria de los
paises en desarrollo cumplen para la potencia hegemoénica, EE.UU., una
funcion estabilizadora. Esto es, son percibidas por la potencia regional,
como garantia de estabilidad (superadas las épocas de intervencionismo
y del aliento/sustento a los gobiernos autoritarios) y de no retroceso en
las reformas de apertura econémica y politica emprendidas, al mismo
tiempo que sirven a los gobiernos empefiados en dichas transiciones para
dar credibilidad y garantia de perdurabilidad”®.

Es decir que, mas alla de que nos pareciera que la regién podria entrar en contradicciones
al firmar tantos acuerdos de libre comercio, incluyendo los extra-regionales, a la base mantienen el
planteamiento de facilitar el aumento de la mundializacién de capitalismo en este periodo, porque
no contienen una base de oposicién ni de constitucion comunitaria; por ello, nuevamente, pareceria
que incluso el Mercosur, y en ello se ven las aspiraciones de Brasil y Argentina, tendria un vacio
que ve en la integracion una estrategia de insercion y no un fin regional en si mismo. Por otra
parte, la nocién de regionalismo abierto encierra una fuerte objecion en cuanto vocablo porque, por
definicion un “regionalismo” se construye a partir de la idea cerrar espacios econdmicos nacionales

frente a otras regiones; la idea de que en la mundializacién las regiones son centrales, rompe con

% Juan Pablo Angelote y Silvia Gavelio, “Una aproximacin a los conceptos de globalizacion y regionalismo abierto. Notas para
un andlisis abierto” en Globalizacion, integracidn, Mercosur y desarrollo local, Op. cit., p.24.
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esta idea de construccion y fortalecimiento de espacios conjuntos que compitan a través de la
implementacion de politicas comunes. El regionalismo que practica América Latina no puede ser
pensado mas que en el contexto de la economia mundial y de la funcionalidad de aquél para el

fenémeno multilateral ofensivo, perseguido principalmente por Estados Unidos y la Union Europea.

“En el contexto de la posguerra fria la integracion econémica —impulsada
por exportadores e inversores- cumple objetivos importantes de politica
exterior para los estados mas poderosos. El colonialismo vy las
intervenciones han demostrado ser métodos politicamente impopulares
para estabilizar las periferias. Los acuerdos regionales son elementos
clave de estas estrategias de estabilizacion”¢’.

Por eso, la experiencia en concreto para los paises del Mercosur lejos de presentar una
opcion para la tan ansiada transformacion productiva con equidad social, se contraponia a la idea,
mas bien realidad, de que se fortalecian y ampliaban los efectos de los programas de ajuste y
apertura de las economias domésticas, que se concentraba aln mas la economia y se abria la
exclusion social. No es gratuito que Mercosur tuviera tantas crisis al interior, mas importantes que
por la barreras técnicas y los conflictos comerciales, por las visiones que tenian cada uno de los

socios sobre la razon de ser de este esquema.

El regionalismo abierto que se habia promocionado era opuesto a un espiritu comunitarista,

y por lo tanto rompia con las aspiraciones del Mercosur porque:

e Es compatible con el espiritu de la OMC, lo que es justamente contrario a la aspiracién
Mercosur de poder negociar en bloque las listas agropecuarias principalmente;

e Es un proceso impulsado por actores privados e intereses economicos, y que por lo tanto
tiende a incluir y a excluir distintos sectores;

e Es un modelo para liberalizar la economia de dentro hacia fuera, lo que no supone que se
dé necesariamente una reciprocidad, una liberalizacion del exterior;

® Los mercados “ampliados” son la respuesta para el crecimiento econémico, por ello las
politicas estatales tienen una orientacién exportadora, no regulacién de las operaciones
comerciales y de inversion, desregulacion, etc.;

67 Miles Kahler, “El nuevo regionalismo y sus instituciones” en Regionalizacién e integracién econdmica. Instituciones y
procesos comparados (Roberto Bouzas, comp.), Ed. Nuevo Hacer GEL, Buenos Aires, 1997, pp.38-39.
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® |o que podria medianamente llamarse “agenda” regional, continental o hemisférica es
marcadamente econdmica o “paraeconémica”, de ahi que, su subsidiaria sea la agenda de
“sequridad”; lo social aparece como relegado en un segundo plano, o eliminado porque al
ser sinénimo de problemas, estos se resuelven inmediatamente gracias a las bondades del
libre comercio.

e Una caracteristica importante es que hay pocas instituciones desarrolladas y, en muchos
casos no existen las necesarias sélo las minimas indispensables (TLCAN), la légica a la que
responden no es comunitaria sino interqubernamental netamente, principalmente para evitar
altos costos. La posibilidad de algin dia construir instituciones supranacionales o que
recuperen la idea de una responsabilidad regional, son de acuerdo a este esquema
practicamente nulas.

La insuficiencia de mecanismos comunitarios disminuyen el poder de las sociedades y
aumenta las decisiones unilaterales (e intergubernamentales) de los gobiernos nacionales. Por eso
la importancia de la construccion de instituciones comunitarias, como espacios de expresion y de
decision de la sociedad. De hecho, lo contrario a la larga (incluso a mediano plazo), desprotege y
pone en riesgo la continuidad los procesos de integracion (ALALC, ALADI); las instituciones
comunitarias pueden desarrollar las capacidades de autogestion del proceso, el primer paso debe
ser intergubernamental, pero el resto de las voluntades tienen que provenir de todos los sectores
(clase gobernante, élites, sindicatos, empresarios, etc.). El caso de Mercosur es interesante en este

aspecto, porque los esfuerzos por formalizar el comunitarismo han tenido fuertes reverses:

“Los primeros acuerdos firmados por Argentina y Brasil en 1986 (PICAB),
planteaban mecanismos ‘graduales, flexibles y progresivos’ para avanzar
en la construccion de un mercado comun. Pero los entes de negociacion
construidos en esa primera etapa fueron desarmados a partir del Tratado
de Asuncion de 1991. Este tratado [..] reflejo la adscripcion al
neoliberalismo por parte de los gobiernos de Argentina (Carlos Menem) y
de Brasil (Fernando Collor de Melo), que preferian los mercados
‘abiertos’ a los ‘regionales’, el uso de politicas de tono macroeconémico
frente a las sectoriales y la asignacion de un rol minimo al Estado,
supuesto culpable de los males de la region”es.

68 Angelote, Juan Pablo, Op. cit., p.26.

[261]



La visién sobre la integracién de los esquemas de ALCA y Mercosur, y su proyeccion institucional

En los primeros afios de vida del Mercosur, lo mismo que ocurrié con el TLCAN, se dio una
fuerte oposicion a la creacion de instituciones, las que eran relacionadas con “burocracias”, por lo
que todo se quedé a nivel de continuas reuniones intergubernamentales y mecanismos
(secretarias) que tenian un papel de mera coordinacién de estas reuniones o de informacion, lo
que llevé al Mercosur a entrar en constantes crisis. Sin embargo, la supresion del rol estatal
aumenta en las negociaciones porque éstas, aunque reservadas al ejecutivo, estan cargadas de los
intereses de los sectores econdmicos mas poderosos (excluyendo la mediana y pequefia empresa).
“Es decir que el retiro del Estado, como siempre ocurre, fortalece el poder de negociacion de los
grandes oligopolios y reduce el de los agentes mas débiles”®. En consecuencia, el regionalismo
abierto que se propuso se caracterizd por evitar el tema de la proteccion de los grupos mas
fragiles, de las asimetrias intrarregionales dentro de un pais, y con mayor razon los desequilibrios

regionales.

Observando la experiencia de Mercosur, entre otros procesos de integracién, podemos
advertir como ha cambiado la vision sobre ésta y en especial el papel que cumple en la economia
de los paises involucrados, en relacion a los distintos gobiernos y situaciones por las que ha
pasado esa region. La mutacion de su administracion se ha comenzado a desenvolver como un
proceso plenamente integracionista después de mediados de los noventa, pasando de un
incremento de flujo comercial a un modelo que involucra mas actividades y acuerdos que aquéllos
simplemente operativos. Un cambio, en este aspecto fundamental, es el que se dio en la politica
exterior argentina: durante el periodo de la primera administracion del presidente Menem se
delined lo que se conocié como la “nueva politica internacional”, que parecia tratarse mas de un
acercamiento (y alineacion) con los intereses de Estados Unidos en la region, que una
aproximacion a los paises del Cono Sur en el marco de la alianza que representaba Mercosur. Hasta
cierto punto, en virtud de que ya habian comenzado las negociaciones del ALCA, supuso un

acercamiento plenamente funcional porque la relacion tanto con Estados Unidos como con Brasil y

69 Ibid.
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los otros socios, no habia asumido un posicionamiento institucional o de politicas de profundizacion
en otros aspectos. Era visible que Argentina estaba interesada mas en llegar a formalizar un

acuerdo hemisférico que uno regional mas limitado con sus vecinos.

Aparecié entonces en el mapa de la formulaciones tedricas la nocion de “realismo

|’1

periférico”, que respondia a los objetivos formulados en la “nueva politica internacional” argentina.
Si bien, la busqueda de acuerdos tanto con Estados Unidos como con Brasil eran las metas a corto
plazo, se trata de propdsitos de distintas naturaleza a los que se les asignaba roles distintos en
relacion a la vision que se tenia de “integracion” a la economia mundial; ambas opciones eran
estrategias pero no tenian el mismo grado de prioridad: Argentina tenia claro que su insercion en la
“globalizacion” se debia de realizar a partir de la relacién con tres paises: Estados Unidos,
Inglaterra y Chile, los que eran ideolégicamente afines a las politicas liberales. Brasil, en cambio, era
una relacién que debian asumir y principalmente soportar, ya que era su principal competidor, por
eso mantenerse alineado, hasta cierto punto, con Mercosur era un requerimiento para mantener
controlado al gigante del sur y evitar que éste se lo “comiera”, quebrando asi toda posibilidad
argentina de “crecer” en el mundo. La idea fue pues, estar en el mundo globalizado manteniéndose
desde el lado de la periferia en el nuevo sistema internacional: no era otra cosa que hacer valer el
regionalismo abierto. Lo prioritario no era el acercamiento con la regién sino con el mundo, aunque

para ello se tuviera que valer de la region. Hacia los Estados Unidos la relacion fue prioritariamente

de una “alianza estratégica”, con el Mercosur “una prioridad comercial™:

“La disputa ideoldgica ante cada crisis de Mercosur reconocerd durante
la década de los 90 en la dirigencia politico-empresarial argentina dos
extremos, ambos nocivos a la hora de evaluar la probabilidad que asiste a
la actual unién aduanera imperfecta o incompleta de evolucionar hacia un
proceso de integracion plena. La vision geopolitica-nacionalista aparece
cada tanto con sus representantes que desconfian de Mercosur y
preferirian evitar todo tipo de asociacion con Brasil que no puede
llevarnos sino a someternos a los designios imperiales de dicho pais”7°.

70 bid., p.28.
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Mercosur, para Argentina tanto como para los Estados Unidos, representa una amenaza
porque la posibilidad de liderazgo, y en ello tenian ambos razén, para ser éxitoso tendria que ser
guiado por Brasil. La posibilidad contraria al regionalismo abierto, uno cerrado, se veian venir en el
modelo de Mercosur, sin embargo para esta década, el mismo modelo del sur era una imagen aun
dentro de los limites del liberalismo propugnado en el Consenso de Washington: un regionalismo

cerrado.

“La vision liberal, o neoliberal etnocéntrica entiende que no estamos en
situacion de despreciar los beneficios comerciales derivados de esta
relacion pero cuestionan la reserva de autonomia en decisiones de
politica econémica y de defensa que hace Brasil. Sostienen que este pais
no es un sincero cultor de la economia de libre mercado y en todo
momento vuelven a exponer que la identificacion argentina es con EE.UU.
y con Chile en la regién mas que con Brasil"7".

Para Estados Unidos nada podia ser mas eficiente sobre el liberalismo comercial, que el
modelo implantado en América Latina del regionalismo abierto, dado que se mantiene las instancias
intermedias necesarias para dirigir y proyectar primordialmente el comercio estadounidense en la
economia mundial. Por el lado politico, parece ser que la estrategia de “divide y venceras” no pudo
ser utilizada en el sur del hemisferio: durante esta década como hemos visto, el ejecutivo argentino
decididamente jugé a favor de Estados Unidos, mientras que la maniobra regional de comerciar con
Brasil prosperaba, lo que es preferible a quedar bajo la influencia de éste Ultimo; aunque ello no
demerita las crisis que llegaron a tener las relaciones argentino-estadounidenses; como cuando se
dio el episodio de descontento por parte de la administracion de éste dltimo por vender trigo
subsidiado a Brasil, o como cuando en 1997, Estados Unidos cabildeaba a favor de los brasilefios
para conseguir un puesto en Consejo de Seguridad como representante regional, al tiempo que
daba la bienvenida a los argentinos a la nueva modalidad de asociado de la OTAN, no obstante que

se tratara de un pais localizado en el sur del Atlantico. No olvidemos por ultimo que, el proyecto de

la dolarizacion y su implementacion se dio en estos mismos afios.

7" Ibid.
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4.5 Mercosur en la apertura comercial de América Latina
Para la década de los noventa, América Latina parecia recuperar su camino democratico y

librecambista, segln los nuevos lineamientos de la economia mundial. Mercosur fue ampliamente
estudiado como una suerte de paradigma de como debia de darse un esquema de integracion
pensado desde el sur. Los resultados alcanzados, numero de transacciones y movimiento de los
factores de la produccion, lo colocaron en una posicion por demas importante. Ademas, Mercosur,
parecia ser la muestra de que la liberalizacién “entre pares” en vias de desarrollo podia llegar a ser
éxitoso. No obstante, para finales de aquella década, los problemas internos del esquema pusieron
en evidencia su falta de cohesion. Si bien sus objetivos primeros eran: a) la libre circulacién de
bienes, servicios y todos los factores de la produccién; b) el establecimiento de una tarifa externa
comun; c) la adopcion de una politica comercial comun; d) la posicion coordinada de los miembros
en foros internacionales comerciales y, en Ultimo término, e) la coordinacién de politicas
macroeconodmicas y sectoriales, la realidad mostraba que el esquema estaba a punto de sucumbir

ante las presiones externas y las marcadas diferencias (y rencillas) internas.

En realidad, Mercosur habia respondido en sus objetivos asi como en sus estrategias
(regionalismo abierto) a todo un planteamiento liberal de la economia, implementado para la region
latinoamericana. Muchos de los problemas con los que habria de enfrentarse respondian a
situaciones no resueltas anteriormente: ;Mercosur para qué? Las soluciones a los problemas
histérico-sociales que habian aquejado a la regidn por mas de veinte afios, estaban teniendo una
respuesta en las nuevas instituciones del Estado; claro esta, “Estado reformado”, o lo que parecia
ser después de las politicas del Consenso de Washington. En este sentido, por ejemplo, la idea de
gobernabilidad situaba al Estado en un punto intermedio entre el conservadurismo politico y el

liberalismo econdmico.

El resultado fue una desaparicion de una serie de politicas sociales que se pensaban

“infructiferas” hasta ese momento, en pro de politicas mas de corte econémico que tenian como fin

|“

palear los problemas del “sub-desarrollo”. No hay que olvidar que con la llegada del orden pos-
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guerra fria, se habia dado también una recuperacién de las instituciones civico-democraticas en
buena parte del mundo, en especial en los paises y bloques desarrollados, pero no asi para
regiones como la latinoamericana. Ello puso inevitablemente al tradicional estado autoritario
latinoamericano en crisis, siendo los cuatro paises de Mercosur victimas de este mal: el Estado de
derecho, la rendiciéon de cuentas de las administraciones publicas, la participacion ciudadana, el
fortalecimiento de los sistemas de partidos, los valores socio-democraticos, etc., eran ideas ajenas
a la praxis latinoamericana. No es gratuito que junto con el llamado liberal para adoptar politicas
comerciales liberales, haya empezado una cruzada democrdtica, aunque tampoco habria que
olvidar que, si no todas, la mayor parte de las reformas econdmicas se dieron en nuestra region

con gobiernos autoritarios o conservadores en el viejo estilo latinoamericano.

De ahi que, la institucionalidad integracionista de la region se basara prioritariamente en la
creacion y fortalecimiento de instancias oficiales (o por lo menos amparadas bajo la figura estatal),
que permitan que cada pais se inserte en la economia mundial, es decir que cumplan con un papel
“facilitador” para la atraccion e inversion de capital. “En este sentido, la gobernabilidad practicada
por los Estados no lleva a la profundizacién de la democracia, sino a la defensa de instituciones
politicas tradicionales y a un mayor control social y politico de los efectos ruinosos del nuevo

modelo econdmico”72.

|” | ““

El llamado “interés nacional” desde esta perspectiva se re-define a partir del “interés
econémico mundial”. EI Mercosur que se prepara desde mediados de la década de los ochenta y
opera de lleno en los noventa, son un conjunto de estados en competencia. La rendicion de
cuentas no se da hacia la sociedad sino hacia los organismos internacionales y los posibles
inversores. El proyecto nacional se sitia por encima de las necesidades inmediatas de la sociedad y
se abre a la perspectiva librecambista y el crecimiento econdmico. Esta re-definicion del estado

latinoamericano y del modo que debia insertarse en la economia mundial, lo hemos sefialado en el

72 | ucio Fernando Oliver Costilla, “Estado, democracia y gobernabilidad en América Latina”, Op. cit., p.212.
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anterior capitulo, responde a su vez a una re-estructuracion del capitalismo de mediados de la

década de los setenta.

“La integracion regional latinoamericana se presenta, hoy como antafio, en
forma de complemento del nuevo modelo econdmico. De procurar la
solucion a los problemas que la limitacion del mercado nacional imponia a la
industrializacion sustitutiva, se transita a apoyar, mediante el ‘regionalismo
abierto’, la consolidacion del nuevo modelo de desarrollo ‘hacia fuera’
creando bases de credibilidad de las reformas estructurales”’3.

Al igual que toda la region latinoamericana, Mercosur se vinculé internacionalmente con el
mercado, bajo un modelo secundario exportador principalmente. Lo que también trajo como
consecuencia una des-estructuracion del aparato productivo local en pos de la apertura a los
capitales volatiles y la atraccién de inversion de subcontratacion, cuestion que exigia de inmediato
el abandono de las medidas “proteccionistas” y requlatorias, asi como cualquier control férreo por
parte del estado sobre las fuerzas que operaban en la economia. Como es de suponerse si bien
Brasil y Argentina fueron promotores de esta desregulacién de la economia, no habria que olvidar
que también fueron acompafiados por una pérdida de control politico-social: la desagregacion de
varios sectores como el campesino o el obrero, las crisis partidistas y electorales, la subordinacion

en politicas internacionales, etc.

En lo politico, y como consecuencia de la redefinicion del papel de Estado, se dio un
compromiso con los intereses de las grandes corporaciones internacionales, que llegan a defender
no sélo un pais sino un conjunto de ellos. El estado también propicié un reordenamiento de las
formas productivas y por lo tanto de la organizacién internacional del trabajo. La mundializacion
atiende a la valorizacion del capital, pero ello al final es posible, no sélo por las fuerzas que actian
en la economia, sino porque hay politicas estatales que asi lo permiten. A partir de ello se dio una

incorporacion de nuevos sectores en el juego del mercado, como el cientifico-tecnolégico que, por

73 Alicia Puyana, La integracién econdmica y la globalizacién snuevas propuestas para el proyecto latinoamericano?, FLACSO-
México, México, 2003, p.15.
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estar relacionado con la microelectrénica en la parte de la produccion y en la informatica con los
servicios Y las finanzas principalmente, asi como la masificacién de la “computacion”, adquirieron
un caracter altamente pujante. Asi, también pasé a formar parte de esta nueva realidad las
modificaciones laborales, la necesidad de adquirir sistemas o redes de produccién flexible, y
también empresariales, la administracion inter-firmas, fusiones y desagregacién de la cadena

productiva.

De manera que, el fenomeno Mercosur se dio especificamente desde la mundializacion del
capitalismo. Mercosur se ajusto a este fenémeno no por las libres fuerzas del mercado, sino por
una serie de politicas monetarias, estructurales y gubernamentales, que a diferencia de otros
paises donde el cambio se puede decir que fue programado “relativamente”, en nuestro caso son
ajustes que se dieron en un tiempo muy corto y sin programa de ajuste social o de la base
productiva nacional. Recordemos que fue Chile durante la década de los setenta quien dio el primer
paso, mientras que Brasil fue el Ultimo que, aunque habia iniciado a principios de los noventa, fue
con el presidente Cardoso cuando se consolidaron las reformas. Sin embargo, no hay que olvidar
que estos tres casos responden, dentro de la l6gica latinoamericana, a economias medianamente
fuertes en comparacion a las caribefias y las centroamericanas, cuya base productiva era menor y
mas débil, por lo que hasta el dia de hoy paises como Haiti, han quedado “rezagados” en esta

transformacion.

La lectura que podemos hacer del modelo econémico latinoamericano, a mas de 20 afios de
iniciadas las reformas, es que se trata de un modelo de apertura desigual, de privatizaciones
(bastante controvertidas), la transnacionalizacion del sistema productivo, que es todo menos
nacional, sazonado con una buena dosis terciarizacion, subcontratacion y de capitales
especulativos. A ello afiadamos que si, de por si antes de las reformas la llamada “integracion
latinoamericana” estaba a punto de fenecer en virtud de la falta de ideales comunitarios, de

rencillas, enemistades, y claramente por las asimetrias, después de la llegada de las politicas de
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Washington, también la nocién de lo que debia ser la integracion para la region se modific
considerablemente. En un punto de arranque, el fenémeno de la mundializacién del capital, generé
una fuerte competencia entre estados o provincias de un mismo pais (Nuevo Ledn versus Sinaloa
en México; Manaus versus Sao Paulo en Brasil, por ejemplo), y posteriormente de cada uno de

estos paises dentro de la misma region geografica (Chile, México, Brasil).

El fracaso de este modelo Mercosur como estrategia de insercion, sin embargo, no proviene
exclusivamente del ambito interno, sino también de una falta de proyeccion sobre lo internacional.
En otras palabras, la falta de consolidacion del capitalismo nacional es expresion de la falta de
politicas y direccion estatal, que se traducia en proyectos de sistemas econémicos autdnomos, no
dependentistas, y que por el contrario puso en crisis tanto la base social del propio estado como a
las clases dirigentes o elites que detentaban los recursos econémicos, que no encontraron espacios
para crecer. La regulacion que se dio lidio con lo que parecian ser politicas capitalistas, que
nuevamente no terminaban de consolidarse, con politicas sociales, que tampoco eran suficientes
como para denominarlo Estado de bienestar al estilo europeo o estadounidense; es lo que se ha

llamado mas bien “fordismo periférico”.

Para Mercosur, lo que se inauguré en la década de los noventa fue también un estado en
crisis pero con una tendencia mas formal a consolidar los esquemas librecambistas externos. Los
pactos politico-sociales se rompieron para dar paso a los de corte econémico-empresarial, lo que
significa facilitar al inversor sus operaciones con el menor nimero de responsabilidades sociales;
responsabilidades que el estado asume igualmente desde otra perspectiva y que basicamente

consiste en responsabilizar a cada sujeto (trabajador) de su propia seguridad.
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4.6 Las nuevas estrategias de Mercosur frente al proyecto de integracion hemisférico ALCA
Justo cuando las negociaciones para el ALCA, lideradas por Estados Unidos, han estado estancadas

por lo menos 4 afios, en un laberinto de contradicciones y suspicacias, el proceso de integracion
en esta parte del hemisferio ha estado avanzando. El ingreso de Peru vy, las negociaciones
posteriores con Venezuela para unirse al Mercosur fue el primer acto en esta direccion, seguido del
fin las negociaciones con el CAN. Pero, la integracién de los dos mayores bloques subregionales
comenzd hace ocho afios dentro del esquema de ALADI para elevar el nivel de concertacion frente a

otros foros internacionales y organismos multilaterales, lo que ya hemos comentado.

Se trata de un proyecto que involucra a Colombia, Venezuela, Perd, Ecuador y Bolivia, por
un lado, el CAN; y a Brasil, Argentina, Uruguay, Paraguay, con Chile como asociado, por otro; el
resultado es un mercado de cerca de 360 millones de consumidores, en una extension de casi 20
millones de kilémetros cuadrados. Por si fuera poco se estima un PIB en 800 mil millones de
dolares y 188 mil millones de dolares al afio por concepto de las exportaciones. La combinacion de
los vinculos comerciales con una politica equilibrada de aranceles y libre circulacion de mercaderias
y de personas conforman el nucleo del pacto que han sellado el Mercosur y la CAN para la creacion

de la Unién Sudamericana (figura 4.4).

Figura 4.1 Constitucion de la Union Sudamericana

Cumbre del Fecha de
Grupo de Rio nacimiento: 9 Pacto Andino
de 2000, de diciembre + Mercosur +
Brasilia, Brasil Antecedente de 2004 Chile

Fuente: Figura realizada por la autora de esta investigacién con base en informacién de www.unionsudamericana.net

Podriamos decir que se trata de una estrategia alternativa para la regién tanto por la
identidad de intereses econdmicos y politicos comunes, como por la historia y la cultura que

comparten nuestros paises. Ademas se trata de un proyecto que permite establecer las bases
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indispensables para generar un crecimiento sostenible en la zona, junto con las ventajas que la
integracion regional proporciona en las relaciones como bloque respecto de otros esquemas en el

mundo.

En la 282 Cumbre del Grupo de Rio en Brasil se acordo, entre otros puntos, que los 10
paises firmaran el acta fundacional de la Union en la ciudad peruana de Ayacucho, el 9 de diciembre
venidero, en coincidencia con la cumbre de la CAN, en Cuzco. Ayacucho fue el sitio donde se libro
una de las batallas mas emblematicas de la independencia americana hace 180 afios, que dio
muerte al imperio espafiol, lo cual es otro argumento para perpetuar los ideales de unidad y las

coincidencias historicas.

Entre abril y mayo de 2005 serd el acto de constitucion de lo que muchos llaman ya la
patria grande y fue escogida la ciudad de Rio de Janeiro como testigo presencial de la fusién de dos
esquemas que gestaran la futura zona comercial y politica mds extensa de Latinoamérica. Al
respecto, Eduardo Duhalde, presidente de la Comision de Representantes Permanentes del
Mercosur, dijo que ello podria ser un hecho pues México y Panama también pidieron su adhesion y
sélo restan las demds naciones centroamericanas. “Marchamos hacia la unidad, lo que significa un
parlamento comdn, una moneda comdn y en Sudamérica se ha palpado una comprensién cabal de
que el futuro no es para solitarios', expreso el ex presidente argentino en la Reunion del Grupo de

Rio (figura 4.5).

Agrupados en el Sistema de Integracién Centroamericano MCC, Costa Rica, Panama, Belice,
Nicaragua, Guatemala, El Salvador, Honduras y Republica Dominicana pusieron en la ciudad carioca
la primera piedra para profundizar los lazos comerciales con el bloque sudamericano. La
aproximacion del Mercosur y el MCC apunta a lanzar un proceso negociador para un Acuerdo de
Libre Comercio, seguin un comunicado conjunto firmado por los cancilleres de ambas agrupaciones.

Por ahora fuera del bloque quedaran Surinam, Guyana y Guayana francesa, que no tienen tanta
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importancia y podrian servir, de ingresar a la mesa de los acuerdos, como peones de ajedrez de

potencias europeas.

Figura 4.2 Paises que conforman la Unién Sudamericana (por sub-bloques)-

Chile Mercosur L
M éxico (7

Se espera
entren préximamente

Union
Sudamericana

Pacto
Andino

Caribe Centroamerica
l @

Fuente: Figura realizada por la autora de esta investigacién con base en informacién de www.unionsudamericana.net

Los remilgos de Chile, como los de Colombia, Pert y Ecuador, tienen que ver con sus acuerdos
bilaterales con Estados Unidos en el marco del ALCA, quienes tomaron con “cautela” los anuncios sobre la
Union Sudamericana. Se estima que en 2015 los socios habran emparejado sus aranceles como para
funcionar como zona de libre comercio. El proyecto politico sudamericano tiene en el presidente Hugo
Chavez uno de sus mas firmes impulsores. Siendo su pais miembro de la Comunidad Andina, ese
lider cortejé a los cuatro fundadores del Mercosur para que aceptaran la membresia de Venezuela;
y se la concedieron como estado asociado en la dltima cumbre en Iguazd, a mediados de 2004. En
el caso de ese mandatario hay una coincidencia ideoldgica muy fuerte con la unién de la region. Su
pais se llama formalmente Republica Bolivariana de Venezuela, luego de la reforma constitucional

de 1999.

El otro politico de la region que hizo de propagandista, organizador y vendedor de la cita
peruana es Eduardo Duhalde. El no estaba en esas funciones en 2000, cuando ese esquema y la
Comunidad Andina decidieron avanzar hacia un horizonte comdn. En menos de dos afios, al frente

de esa comision del Mercosur, Duhalde ha viajado y conversado con la decena de mandatarios que
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es parte de la jugada. Incluso por momentos tuvo diferencias con Néstor Kirchner, al que critico en

los diarios brasilefios por ser demasiado doméstico y reacio a la construccion politica regional.

Otros que no quieren alejarse del mapa de amigos de Estados Unidos son los Ejecutivos de
Colombia, Ecuador y Pert. Alvaro Uribe, Lucio Gutiérrez y Alejandro Toledo secundan a George
Bush: tienen firmados acuerdos por separado con Estados Unidos, le cedieron bases militares y
apoyaron su tesis "antiterrorista" para la Junta Interamericana de Defensa. Inclusive el saliente
gobierno uruguayo, también pro-estadounidense, quiso hacer una ultima jugada con la Casa Blanca
antes de ceder el poder a Tabaré Vazquez. Se especulé que daria una declaracién expresa
restando importancia politica a la firma de la Declaracién de Ayacucho.

Figura 4.3 Posibles nombres de la Unién Sudamericana

Unién del Sur

-

Unidén
Sudaméricana

Estados

Posibles nombres Unidos de
Sudam érica

Comunidad
Sudamericana

Fuente: Figura realizada por la autora de esta investigacién con base en informacién de www.unionsudamericana.net

Si bien aun se esta definiendo si el nombre que le quedara finalmente a la integracion de los
paises de América del Sur sera Union Sudamericana, Unién del Sur o Estados Unidos de

Sudamérica, lo que esta claro es lo que se pretende: que América del Sur sea una regién mas
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competitiva y desarrollar un espacio comun. Implica, a largo plazo, definir desde una moneda
comdn (como una meta ambiciosa) hasta como sera el intercambio comercial, el intercambio
energético y de telecomunicaciones entre los paises, ademas del transito de personas y de bienes
que implican aspectos juridicos, politicos y econdmicos (figura 4.6).

Figura 4.4 Objetivos y metas de la Unidn Sudamericana

a) Desarrollar
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e) Intercambio
energético

f) Intercambio en
telecomunicaciones
y transportes

g) Transito de personas
y bienes, lo que implica
una asimilaciéon de
aspectos juridicos,
politicos y econémicos

Fuente: Figura realizada por la autora de esta investigacién con base en informacién de www.unionsudamericana.net

Después de la Unién Europea y del Nafta, la Unién Sudamericana seria el tercer bloque
econémico mundial con enormes reservas de minerales, petroleo y recursos energéticos. Pero
seria, ademas, el primer productor y exportador mundial de alimentos. Hace mas de cuatro afios
que los presidentes trabajan en la conformacion de esta alianza politico-comercial. En una cumbre
presidencial realizada en Brasilia, el 30 de agosto y el 1° de septiembre de 2000, los presidentes
de América del Sur decidieron estimular la organizacién de un espacio sudamericano por la
proximidad geografica, la identidad cultural y los valores compartidos entre los paises. El planteo

central que da motivo para la conformacion de la Unién Sudamericana es unir voces, fortalecerse
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como bloque para luchar contra "la desigualdad, la exclusion social, el hambre, la pobreza y la
inseguridad", como sostiene su preambulo.

4.5 Temas de la agenda de la Unién Sudamericana

Integracidon ) .
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Fuente: Figura realizada por la autora de esta investigacion con base en informacioén de
www.unionsudamericana.net

La Unién Sudamericana no nacié aun y ya la acechan peligros de afuera y de adentro. Los
primeros estan fogoneados por Washington y los sequndos se originan en los propios limites de los
politicos regionales. El secretario de Comercio Exterior norteamericano, Robert Zoellick, ha estado
asechando constantemente al Mercosur para acabar con las negociaciones del ALCA y evitar la
construccién de la Unidén Sudamericana. La dltima vez fue en el Foro de Cooperacion del Pacifico
(APEC) reunido en Santiago de Chile. El funcionario acus6 a los miembros del mercado del sur
como responsables de que el ALCA tuviera un formato "mini" o "Light", "un acuerdo base que no fue
prolifico”. La Unién Europea tampoco quiso hacer concesiones al Mercosur en la dltima reunion de

ambas partes en Portugal, en octubre de 2004. El nuevo representante comercial de la Unién es el
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britanico Peter Mandelson en reemplazo de Pascal Lamy, quien no ofrecio novedades en materia de

subsidios agricolas y comercio.

No se trata sélo de las conjuras, presiones y lobbies hechos por la superpotencia
estadounidense y sus rivales-socios de la Unién Europea de 25 socios. También pesan las politicas
de los presidentes sudamericanos que actian de acuerdo con aquéllos. Por ejemplo, el Chile de
Ricardo Lagos nunca fue muy fanatico del Mercosur y no integra la Comunidad Andina porque su
apuesta comercial preponderante fue hasta hoy el ALCA. Una de las mejores cartas de la campafia
presidencial de la democristiana Soledad Alvear ha sido que como canciller de Lagos firmé un

tratado de libre comercio con Washington.

Conclusiones del capitulo

La construccién de una agenda de un modelo de regionalismo abierto como el que practico el
TLCAN y el Mercosur en un principio, mas alla de generar progresos en cuanto a costos, propicio
una serie de déficit en distintas dreas, no sdlo la econdmica, sino la politica, la social y la cultural,
por supuesto. En el aspecto social al que habria que sumarsele el aspecto territorial también,
podemos encontrar que es un tema relegado, un beneficio de culminacion tardia. En tanto que, el
modelo del regionalismo abierto tiene su principal preocupacién en la integracion de los mercados
de una regién a la economia mundial, hace caso omiso sobre los conflictos que se van sucediendo

conforme avanza su culminacion.

En cuanto a los aspectos politico-institucionales del regionalismo abierto, también son
temas relegados porque lo especifico aqui es la minima expresion de la dimension institucional, por
lo tanto disminuye también la participacién del Estado como agente que genera espacios y que
también es parte de la discusion; las “libres fuerzas” del mercado por definicion son anti-
integracionistas. En el caso latinoamericano ha sido evidente que, aunque por si solas pueden

generar transformaciones, no lo pueden hacer en cuanto a medidas de equidad como en la
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distribucién del ingreso o a la construccion de proyectos de inclusion colectivos, o por lo menos a
disminuir lo complejo de la insercion en la mundializacion. Inclusive temas como la democracia o la
gobernabilidad, ni estan ausentes del area econdmica ni son parte de ella, sino que estan
interconectados, por eso aunque el regionalismo abierto que obedece a la propuesta liberal lo
evita, la capacidad de creacion de instituciones se inscribe dentro del mismo liberalismo por

necesidad no por extension.

Las debilidades de un proceso de integracion regional como el Mercosur, sélo pueden ser
evaluadas a la luz de este tipo de elementos: los temas pendientes en la agenda. A dénde llegara
es cuestion en primera instancia de las voluntades politicas de los participantes; sin embargo, para
entenderlo hoy vis 4 vis el proyecto hegemdnico, no basta con analizar el pensamiento que lo hizo

nacer, sino lo que propone hoy y cual es su visién frente a otras propuestas.

Por ello, podemos sefialar que las politicas gubernamentales latinoamericanas en el plano
economico, han tendido a consolidar la mundializacion del capital en nuestra region, por eso se
habla de los Estados neoliberales. La reestructuracion de la base productiva, del mercado, los
servicios y las inversiones, son apenas las herramientas que le han permitido a la regiéon “re-
insertarse” en la economia mundial, incluido en ello la nueva visién sobre la integracion. Lo que
mas llama la atencion es la concepcién sobre “re-insercion” que a primera vista, parecia hablarnos
como si la regién hubiera salido de la légica capitalista, siendo que jamas salimos; en todo caso,
nuestro grado o forma de participacion obedecia a la situacion de los sistemas econdmicos de los
que dependiamos. Esta idea también nos hace pensar en el llamado fenémeno de la globalizacion
como una fuerza (mas o menos como si fuera la entrada del espiritu absoluto hegeliano) que
avanza hacia el progreso y que cada pais debe pensar como ser participe de este fenémeno
“insertandose”, bajo parametros que “otros” sefialan, cuando este fenomeno fue creado por paises

con un alto grado de acumulacion.
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En consecuencia, podemos sefialar que, la vision y nocidon que tienen los paises
latinoamericanos sobre lo que debe ser un proceso de integracion, al basarse en la estrategia de
reinsercion en la economia mundial, termina siendo parte (engranaje) de ésta misma; por lo que,
mientras no haya una reconsideracion de las necesidades de la regién, estaremos hablando de una
regionalizacion subordinada y limitada. Los distintos acuerdos de integracion regional o de alianzas,
reproducen una y otra vez la insercién liberal, las necesidades del mercado y aquellas para atraer
capital, esto es crecimiento econdmico mundializado, con una proyeccion local; pero han faltado
definir agendas regionales en materia de desarrollo econémico, y ni siquiera acuerdos mas o menos

comunitarios, como Mercosur, han podido resolver eficientemente.

Este aparente pequefio problema de nociones “insercion” y “agenda regional de
desarrollo”, creemos que son los dos grandes ejes sobre los que se encuentra la discusion sobre la
integracion latinoamericana. Por una parte puede pensarse, que el desarrollo depende del actuar
de las libres fuerzas del mercado o que éste debe partir de un planteamiento abierto, en cuyo caso
significa que la insercion es mero medio y no el fin. Lo mismo, creemos, vale para la integracién. En
tanto que las reformas estructurales afectaron directamente las funciones e instituciones del
estado, para ajustarse o adecuarse a la economia mundial, la integracién regional también cumple

con ese papel cuando no se plantea claramente cudles son las estrategias y cuales los objetivos.

En América Latina es extraordinariamente notable como las decisiones en materia
econdmica se han sobre concentrado en el poder ejecutivo: tasas cambiarias, procesos de
liberalizacién de mercados, deuda publica interna y externa, programas para la exportaciéon o
importacion, estimulos fiscales, etc. El debate publico en las cdmaras o parlamentos, si de por si es
un ejercicio poco practicado en nuestra region, en esta materia lo es ain menos, al grado que
pensar “lo politico” y “lo social” fuera la Unica razon de ser de estos espacios. El didlogo
economico no soélo es monopolizado por el ejecutivo sino que a veces lo que podria ser una
mediacion o un arbitraje, parece mas obstaculo, para que los actores que inciden en el mercado

tiendan a cooperar.
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Esta idea generalizada en América Latina de que el Estado debe dejar avanzar al
capitalismo, minimizandose a si, choca notablemente con la de los europeos y los estadounidenses,
donde el estado sigue ocupando un lugar central: es por él 'y en él que las fuerzas del mercado se
dan; en realidad, no se trata de un estado minimo, sino de un estado que tiene mas claro, mas que
en el caso latinoamericano, cudles deben ser sus estrategias y cudles sus objetivos para
engrandecer la economia nacional, un ejemplo, nuevamente seria el ALCA. Un estado
latinoamericano menor, entonces, parece mas un artificio o una imagen que se ha difundido en
nuestra region, que lo que en realidad en otras partes del mundo sucede. Lo politico, lo social y lo
econémico son temas estrechamente relacionados para las grandes potencias, pero para el
pensamiento de los gobiernos latinoamericanos los primeros vienen subordinados por el tercero: a
la exclusion social y econdmica, habria que afiadir la exclusién politica sobre cual debe ser la ruta
que los paises latinoamericanos deben sequir, cudl es el proyecto de integracion regional; en este

sentido la propia “democracia” latinoamericana, apenas naciente, se constrifie.

El ciudadano es sustituido por el consumidor, el Estado tiene un compromiso con los
actores importantes o trascendentales para el crecimiento econémico (sea que compren, sea que
vendan, sea que inviertan, o inclusive, sea que trabajen). La ciudadania de mercado fue el ajuste
que oper6 en el nivel social para que se diera esta insercion a la economia mundial, todas las
necesidades pueden y son satisfechas en el mercado, el estado es mero interventor en casos

especiales. Y es para esta ciudadania que el TLCAN y el ALCA pueden operar.

La region latinoamericana es estratégica para el sistema capitalista y lo serd en mayor
grado en los préximos afios; iniciativas como el ALCA o incluso los acuerdos con la Unién Europea
justamente se ubican en esta vision. Serian impensables este tipo de acercamientos, sin la
transformacion del estado latinoamericano, y en especial de las estructuras que ya hoy lo sostienen

hacia el libre mercado. La orientacion de sus politicas econdmicas tiene un elemento integrador,
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hacia fuera, y el descuido de las areas sociales termina afectando la gobernabilidad e incluso la
consecucion de las politicas econémicas. La ampliacion del mercado interno se da a partir del
fortalecimiento de la ciudadania de mercado y de los programas sociales que buscan incorporar e
integrar los sectores excluidos originalmente, ello no obstante, esta planteado como mera

estrategia para el crecimiento econdmico.

“Por si misma la economia del mercado no garantiza ni el desarrollo ni la
democracia. El quitar el Estado el control directo y casi exclusivo de la
economia , ataca sus funciones anteriores. Para ser eficiente, la autonomia
de la gestion econdmica tiene tanta necesidad de empresas con légicas de
inversiones productivas como de la intervencion de una autoridad politica
encargada de luchar contra el dualismo y las desigualdades”74.

Dado que en este nuevo modelo adoptado de mediados de los ochenta particularmente, se
dio un proceso de acumulacién mas distorsionado de lo que ya estaba en la regién, produjo como
consecuencia que la riqueza y el ingreso se fuera en una sola direccién, la desaparicion de la
pequefa y mediana empresa, el empleo estructural, etc. A la precaria economia latinoamericana
poco productiva y concentrada en el Estado, se dio un giro brutal hacia la economia también poco

concentrada pero muy productiva mundial.

Al afectarse areas vitales para el funcionamiento del Estado por las reformas del Consenso
de Washington, se perdieron gravemente servicios, empleos y salarios, entre otros, para una
poblacion que no habia sido preparada para ello; mas alld de haber creado una suerte de
programas de transicion, se rompi6 directamente la relacion Estado-sociedad. Como consecuencia
de ello, para la década de los noventa hay toda una discusion acerca de los beneficios y los
problemas generados por las politicas pro-insertivas latinoamericanas: el desarrollo volvié a ser

tema central de las preocupaciones y las agendas de los organismos internacionales.

74 Nicole Khouri, “Liberalismo y democracia” en El pensamiento Unico, Op. cit., p.47.
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La agenda estatal y la gobernabilidad estdan mas enfocadas a temas sobre el orden, la
estabilidad economica, la creacién de instituciones funcionales y eficientes para trabajar en el nuevo
orden mundial, que a la propia democracia, Mercosur es ejemplo de ello. No es gratuito que hoy dia
un buen numero de gobiernos latinoamericanos vivan tiempos turbulentos al interior de la clase
politica y frente al resto de los sectores sociales, que fueron excluidos de cualquier posibilidad de
creacion de un pacto cuando se dieron las reformas y los ajustes estructurales de la década de los
ochenta; a la larga el costo, de la falta de haber llegado a “acuerdos”, es lo que ha generado
tension social, que caigan gobiernos continuamente, y que la sociedad latinoamericana esté
entrando en un escenario donde evalla dos veces mas su voto, por eso tampoco es gratuito que
por lo menos a nivel electoral, los votantes opten por los gobiernos de alternativos (incluidos los de
izquierda), aunque en la fase pos-electoral también exijan cuentas como a cualquier gobierno de

derecha.

La mayoria de los estados latinoamericanos se ven a si mismos en la desesperada
busqueda de la fortaleza, cuestion que en el discurso liberal puede ser todo, menos regulador,
propietario y en general participe activo del mercado; esta es la importancia que conceden a
ultimas fechas algunos gobiernos al ALCA. El mercado, antes que el estado mismo, es el espacio
por esencia mas eficiente, la participacion politica se debe preocupar Unicamente por los apoyos

que pueda prestar al aparato productivo, las empresas, el comercio y la atraccion de capitales.

La inestabilidad y falta de fortalecimiento de las instituciones, primero locales, y después
regional-comunitarias, son algunos de los elementos que hoy dia no permiten que la integracion
avance o deje de ser mero artificio estratégico. Incluyendo la integracion regional, todas estas
fuerzas son canalizadas y agregarlas a los espacios y a las politicas, en el fondo ello no estaria tan
alejado de lo que la propia Unién Europea tuvo que hacer, forzada por sus sociedades, para

trascender los conflictos que no permitian la integracion. De ahi que haya que pensar la integracion
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desde el estado latinoamericano y sus necesidades reales, pero particularmente de los acuerdos

que lo permitan.

La integracion con un sentido comunitario, debe responder a las necesidades de los actores
sociales; y sobre éstos mismos es que los gobiernos deben dirigir sus acciones institucionales para
que éstas sean internalizadas. El que Mercosur sea sélo una herramienta y no el gran proceso para
los actores publicos y privados, pone en evidencia las limitantes del mismo proceso para auxiliar a

cada uno de los participantes en momentos de coyuntura.

Para que el proceso evolucione, es necesario que lo haga todo lo que lo acompafia,
incluyendo la voluntad politica, social y las instituciones. No se trata de crearlas para “paliar” los
problemas, sino para evitarlos, para hacer de todo el camino integracionista lo mas redituable
posible. Las reglas que esta comenzando a adoptar el esquema Mercosur, deben partir no de
instancias ajenas a las dinamicas nacionales, sino ser el fruto de éstas y sus interacciones
interzonales. Las institucionales deben ser percibidas como “competentes” sea que parten de los
esfuerzos intergubernamentales o de grupos especificos que pugnan por su construccion, sélo asi
la sociedad hace de suyo la idea de integracion. Cuando las instituciones tienen claridad en su
cometido, y plantean las formas para llevarlo a cabo, la percepcion social de la integracién aumenta
y es ésta la que continua el trabajo que comenzd en el niveles de los ejecutivos de cada pais: “Se

trata de establecer normas pertinentes a la integracién, de implementarlas y hacerlas cumplir”7>.

75> Da Motta, Op. cit., p.8
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Conclusiones generales

De alguna manera hemos planteado al principio de esta investigacion que los limites entre lo
econdmico y lo politico en un proceso de integracién nunca se terminan por definir muy bien. Que
mas alld de los acuerdos comerciales y de inversiones que se obtengan, lo que propiamente
determina a la integracion son los procesos internos que se autogeneran a partir de la puesta en
marcha de un acuerdo intergubernamental de cooperacion de este tipo. El estudio de las
instituciones es un referente poco manejado en los estudios de integracion para nuestra regién, no

asi para Europa.

Lo que hemos querido establecer es que el cémo se da este proceso en el continente
americano, lo qué hay detras de la puesta en marcha de un proceso de integracion en nuestra
region. En otras palabras, respondernos (o por lo menos generar los elementos para comenzar la
discusion) como vemos los latinoamericanos la integracion; qué es, o mejor dicho qué ha
significado y en especial, como a partir de la concepcion que tenemos de ella se da paso a un
proceso de integracion mas profundo: cémo es que hoy se coordina el Mercosur y a través de qué

mecanismos sustenta tales reglas de coordinacion y como lo plantea ALCA.

Cuando estamos atentos a los distintos procesos de integracion en el mundo, es inevitable
que siempre terminemos por dirigir nuestra mirada al proceso europeo. Si como bien hemos dicho,
esta situacion sélo nos permite recuperar elementos teéricos y de andlisis para nuestro propio
caso, tiene la limitante de no decirnos como debe llevarse a cabo la integracion desde el sur, con
todos los problemas que ello significa, como si fuera una receta y atendiendo poco las

especificidades de los distintos casos de la region.

Hemos seleccionado dos esquemas de integracion con toda la intencion de compararlos no

sélo por la importancia que ellos tienen, sino en especial porque detras de ellos habia una suerte
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de inquietud por contrastar dos visiones sobre la integracion, una dirigida y propuesta por el norte,

y otra desde el sur, que no se ha acabado de concretar.

ALCA y Mercosur son dos procesos que comenzaron a despertar nuestro interés mas por
los temas que los acerca en relacién a los problemas que tiene que solucionar la region, que por
los temas que los diferencian. Toda cooperacion internacional es dificil, la regional lo puede ser ain
mas. Cuando hablamos de acuerdos de cooperacion regional con la profundidad de un acuerdo de
integracion es indispensable pensar en aquellas propuestas (estructuras) que han de sostener la

cooperacion en relacion a los procesos y resultados que se estan dando o se esperan darse.

Si tuviéramos que ser mas graficos lo pondriamos en estas palabras: en una mudanza de
casa, si bien importa el cdmo nos transportaremos con nuestra cosas, el cémo sera el nuevo lugar
al que llegaremos a vivir y como lo acondicionaremos, es mas importante, desde nuestra
perspectiva, la estructura de la casa y los lugares que lo rodean. Nos importa més si la casa puede
soportar un terremoto, una tormenta, si cuenta con los servicios suficientes que nos permitan
habitarla; pero ademas, nos importa si, en caso de algln percance, tenemos los lugares a donde
acudir para solucionarlos. Todos estos problemas de estructura es lo que hemos detectado como
los problemas institucionales de la integracion; no son las promesas o los ajustes que haya que

hacer para establecer un acuerdo de integracion, sino las estructuras que lo han de soportar.

Por otra parte, el estudio de estas estructuras, sea que ya funcionen (como en el caso de
Mercosur) o que se estén planteando (como en el caso de ALCA), tienen algo mas que decirnos
acerca del proceso. Esta es la razén que nos llevd a considerar que la vision de la integracion, es
decir de como se piensa la integracion desde Latinoamérica, se encuentra a la base en las

estructuras que la sostienen.
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Nuestro estudio partié de dos propuestas: que mientras que ALCA plantea un trabajo con
instituciones meramente “operativas”, en su afan por minimizar costos, puede ser que termine
como TLCAN, maximizando costos porque no esté planteando estructuras adyacentes al proceso de
integracion y que tiene que implementarlas sobre la marcha. Por su parte, Mercosur se ha
replanteado a si mismo desde el afio 2000 como un esquema de integracion mas amplio que le
permite integrar el mayor nimero de elementos en favor del crecimiento econdmico de la region
pero que aun no logra consolidarse debido a los problemas internos de los miembros y de las élites

de cada uno de los paises.

Teoricamente, Mercosur como ALCA (en el entendido de su antecedente TLCAN) se
definieron como esquemas de integracion con instituciones maximizadoras en términos econoémicos;
se estructurd a partir de reglas que amparan el objetivo, pero son minimds en cuanto a la
coordinacion y la cooperacion profunda del acuerdo. Sin embargo, la evolucion de Mercosur no sélo
aparece desde lo institucional sino desde las acciones que propiamente se han dado para llevar el
proceso a lo comunitario. Aunque en el caso de Mercosur, muchos de estos cambios tienen que ver
con los cambios politicos, las crisis econdmicas y las recomposiciones de las élites y otros grupos,
el caso de ALCA es mas bien una circunstancia que aunque entrafia la situacion de la economia
mundial durante los Ultimos 30 afios por lo menos, es un proyecto que se piensa en relacion a la
economia de una sola nacién. Donde lo historico, lo econémico, lo politico (y en general todas las
relaciones de poder) se definen en direccion una sola manera de pensar el crecimiento y el
desarrollo. El libre comercio mas que una herramientas es un fin en si mismo; no es el desarrollo de
la region por la region misma, sino porque la region puede ser parte sustancial del desarrollo y
crecimiento de una sola nacién, es pues, desarrollo condicionado; es libre comercio con América

Latina en favor del crecimiento de Estados Unidos.

Las reglas estructuradas que plantea ALCA son rigidas porque en si toda la concepcion que

plantea el esquema sobre el libre comercio lo es: el flujo de los beneficios del libre comercio corre
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en una sola direccién, hacia el norte. Es una vision rigida pero flexible del libre comercio porque
éste estd pensado en funcion de la maximizacion del capital; incluso el margen de maniobra
intergubernamental disminuye en favor de los arreglos que puedan alcanzar los particulares en el
libre mercado. Los problemas adyacentes, por ejemplo las cuestiones laborales, no son negociados
porque éstos por si mismos no constituyen el proceso de integracion: esto sin duda es una falta de

coordinacion.

La recuperacion de la parte histérica de los procesos de integracion nos permite ver el
proceso en su constitucion, sobre todo nos permite ver las mutaciones y cambios que ha sufrido.
Elemento sustancial del proceso de integracion y en especial de la forma en que es visto, parte de
la idea de “reinserciéon” en la economia mundial. Después de la lectura que hemos hecho respecto
a como vio América Latina el papel que debia jugar frente a las estrategias de reforzamiento de la
economia de Estados Unidos, podemos sefialar que el debate no se dio en funcion de las
necesidades de la region o de los paises, sino en relacion a una nueva concepcion de la economia

en términos de crecimiento economico.

Lo que se denomina como el tema de “desarrollo” fue dejado de lado por si mismo, y en su
lugar aparecieron los debates acerca de cémo implementar los denominados “ajustes
estructurales”. La idea de integracion comenzo a tomar forma desde otra perspectiva también
porque ya se encontraban en practica los casos de la UE y de APEC. El acercamiento comercial se
convirtio en una herramienta para alcanzar el crecimiento econémico, pero en muchos casos
también termind por devenir en un fin en si mismo, dejando de lado los problemas adyacentes a los

procesos.
Muestra de ello es que comenzaron a darse en gran escala varios acuerdos comerciales a lo

largo de la region. La moda de los TLC fue lo que marcé la década de los noventa. En este sentido,

la utilizacion de la teoria de la integracion europea fue hasta cierto punto una gran ayuda para
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darle sentido al estudio de lo que estaba aconteciendo, pero mantenia la limitante de no permitir
rescatar el verdadero debate sobre las necesidades de la region frente al supuesto “como” debia

darse este proceso en la integracion.

En consecuencia, estudiar los procesos de Mercosur y ALCA, nos exigio por la parte tedrica
llevar el debate mas alla de los esquemas explicativos internos europeos, que entendieran el
porqué operaron ciertos cambios sobre otros, o por qué no se han podido cohesionar otras
opciones. Hemos visto que la dinamica integracionista en América Latina ha tenido su propia légica
que difiere de los procesos europeo y asiatico; lo que si podemos establecer son ciertos acuerdos

tedricos que les son comunes a todos estos procesos.

La verdad es que no hay una teoria de la integracion latinoamericana como tal. Mucha de la
literatura existente se limita a los aspectos juridicos de la integracion o bien de los flujos
comerciales; y si bien las instituciones han sido usadas aqui como reglas estructuradas, no todas
esas reglas tienen o son de caracter juridico o técnico. Otra, recupera algunas escuelas de
pensamiento que, aunque le dan un lugar importante a la integracion, como tal “ésta” no es su
objeto de estudio. Es claro pues, que en América Latina necesitamos crear opciones teoricas para
el estudio de este fenémeno de manera holistica y que no centren y concentren el debate en torno

a un solo tema o una sola perspectiva.

Por nuestra parte, creimos encontrar un nicho, no tanto a la teorizacion, pero si en otra
perspectiva desde la cual atacar el problema del estudio de la integracion regional desde las
instituciones como soporte practico del fenémeno, y que en consecuencia puede darnos mas
informacion sobre como es percibida la integracion en América Latina en la realidad, mas alla de las
declaraciones publicas o de los nimeros de las estadisticas. Al estudio de este fenémeno no puede
escapar las contradicciones que operan fuera y dentro de la region sean de tipo econémico,

politico, social y hasta cultural. Se trata de crear las condiciones de hacer una lectura sobre un
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problema especifico a América Latina desde las perspectiva de la regidn pero sin olvidar que,

América Latina es parte del mundo; y en el mundo también opera la integracién regional.

Como resultado de la reestructuracion de las politicas estatales, podemos sefialar que hubo
un giro en lo que el estado latinoamericano considerd como primordial en las politicas tanto
internas como externas. Hasta cierto punto podriamos decir, hubo una suerte de confusion o de
una linea poco clara entre la politica exterior y las politicas domésticas en cuanto a la promocién de
los mercados latinoamericanos alrededor del mundo y las estrategias de crecimiento internas. La
desregulacion de los mercados fue vista como una necesidad mas que una estrategia. Los paises
latinoamericanos literalmente se vendieron como productos de recepcion de capitales en el
mercado. Para principios de la década de los noventa, el panorama de América Latina era:

mercados mas abiertos, estados modificados, crisis internas y recesion mundial.

Para este mismo periodo, Estados Unidos estaba mas atento a la recesion de la economia
mundial, a la competencia a la que se enfrentaba frente a Japon y Europa, al fracaso de la Ronda
Uruguay, a los problemas politicos que se crearon en Europa del Este después del fin del esquema
comunista, que a la crisis en la que estaba sumergida la region y en los primeros intentos por
superarla. Sin embargo, nosotros hemos argumentado que ésta es una lectura muy simplista y

hasta cierto punto ingenua sobre la relacion de Estados Unidos con América Latina.

Hemos sostenido que Mercosur y TLCAN (como antecedente de ALCA) nacieron como
esquemas maximizadores, pero que en el primer caso con todo y todo se trata de una propuesta
latinoamericana, de la cual més adelante daremos algunas reflexiones finales. Pero respecto al
TLCAN y al ALCA, nosotros sostendriamos que se tratan de esquemas que trabajan bajo la premisa
de un estado latinoamericano modificado, reestructurado. Un estado que estuviera preparado para

recibir econdmica y juridicamente los capitales de Estados Unidos.
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En este sentido, nos ha parecido que TLCAN constituyd un primer ensayo sobre como
comerciar e invertir con una economia menos desarrollada en condiciones no igualitarias. En
consecuencia, las reformas estructurales también tienen que ver con una suerte de preparacion de
la region para ser integrada a la economia estadounidense en un esfuerzo por liderar la economia
mundial. Asi visto, TLCAN y ALCA han sido propuestas de integracién mas en el tono de adhesion
que en el de cooperacion en favor del desarrollo de América Latina. No olvidemos que al final,
ambas propuestas parten del interés estadounidense y no del latinoamericano; que son propuestas
amparadas y dirigidas por y para Estados Unidos, con todas las limitantes que se han encontrado,
no solo en las mesas de negociacion, sino en la practica, cuando se supone que los acuerdos

deberian marchar y mostrar las bondades del libre comercio.

No es gratuito que ALCA tenga la pretension de ser “el” acuerdo de libre comercio mas
grande del mundo (de dimensiones hemisféricas), si lo vemos a la luz de las necesidades de
crecimiento, expansion consolidacion de la economia mas grande. Es decir que, ALCA no se limita al
ambito geo-econémico, también tiene una relacion con el ambito geo-politico y geo-estratégico de
la region. ALCA parte de una vision de la economia donde los problemas de desarrollo son

adyacentes pero no son propiamente una preocupacion.

Pudiera parecernos extrafia la idea de que el camino para llegar a TLCAN y ALCA, hubiese
sido preparado y hasta que la integracion estuviera de alguna manera anticipada pero, creemos, es
mas importante el tipo de componente institucional que se propone. A priori también pudiera
parecernos que ALCA al igual que TLCAN no tienen instituciones; sin embargo, hemos argumentado
que si las tiene, pero que difieren de aquellas de caracter comunitario, que estamos mas
acostumbrados a identificar en los procesos de integracion; las que proponen estos esquemas son
del tipo maximizadoras, con poco componente intergubernamental y que no sostendrian ningun tipo

de programas para desarrollar a los miembros menos favorecidos.
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En todo caso, estamos ante la presencia de un esquema de integracion que trabaja con el
minimo de acuerdos intergubernamentales; las reglas y estructuras de ALCA y TLCAN son
meramente operativas, pero nada mas. Favorecen la libertad de comercio y de inversién, y
consideran que si estos procesos se dan en condiciones “favorables”, los otros problemas como el
empleo o la pobreza, tenderan a desaparecer; en este sentido para esta vision, el minimo de
instituciones intergubernamentales representa el maximo de ganancia. Pero en la realidad hemos
visto como TLCAN ha tenido que crear estructuras que soporten el proceso desde otros angulos,
aumentado el costo de un acuerdo de cooperacion que en teoria beneficiaria a todos sus
miembros, tal es el caso de los trabajadores indocumentados que viajan a Estados Unidos cada afio

y todos los problemas que se le generan a Estados Unidos a partir del movimiento de éstos.

Por otra parte, para enero de 2005, segun lo planeado, debia estar ya funcionando ALCA.
Varias razones pueden explicar el hecho de que no lo ha hecho, como la falta de consenso en
cuanto a los acuerdos entre los distintos esquemas regionales, la falta de conocimiento por parte
de Estados Unidos sobre las necesidades de la region, los cambios de gobiernos en los paises
latinoamericanos (principalmente los de Sudamérica), etc. Pero desde nuestro punto de vista, fue
crucial la falta del planteamiento de propuestas institucionales (el como coordinar el proceso) que
dieran sequridad y certeza al proceso en relacién a los problemas que aquejan a la region. Es decir,
que problemas como la falta de programas de desarrollo, de instancias centrales que regularan las
politicas macroecondmicas, de organismos que regularan los precios y la distribuciéon de los
energéticos, etc., no advirtieron buenas posibilidades entre los participantes del ALCA durante diez
afos de negociacion. Pero ademas habria que sumar el componente de la falta de coordinacion y
de acuerdos entre los paises latinoamericanos como un factor también decisivo, para que el ALCA

se detuviera en su camino.

Desde un principio, asi como sucedio con TLCAN, se sospechaba que ALCA como un

acuerdo entre “no pares” en algin punto de las mesas de negociacion, se quedaria atascado. Los
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objetivos, organizacién y estructura tienen la limitante de ser planteados en términos desiguales y
sin enfocarse en las necesidades internas no solo de América Latina en su conjunto, sino de las
subregiones. Asi pues, éstas no son las mismas para el Caribe que para los paises del Cono Sur. En
consecuencia, cuando pensamos en “falta de institucionalidad” por parte de ALCA, no lo hacemos
creyendo que no tiene instituciones, sino que éstas son de otra naturaleza a las que necesitan ser

“acordadas” por todos los participantes.

Se trata de objetivos, estructuras y organismos que son planeados en forma vertical o
piramidal, y no horizontal. Cuando revisamos la agenda de este esquema, literalmente estamos ante
una agenda “impuesta” donde crecimiento econdmico no es lo mismo que desarrollo de regiones,
ni terrorismo tiene que ver con altos niveles de pobreza o desempleo, ni la defensa de la
democracia en los términos que se plantea tiene que ver con los problemas de precios vy

distribucién de los energéticos en la region.

Cuando hablamos de un acuerdo institucionalizado, bien lo podemos pensar a nivel
intergubernamental, pero también lo podemos hacer en un nivel mas profundo, donde las
“instituciones” realmente se hacen efectivas en el conjunto de las aspiraciones que buscan alcanzar
los miembros de tal esquema y que se fijan acuerdos, reglas, agendas, organismos, etc., para
llevarlos acabo. ALCA, lo hemos visto, soélo platea la administracién del acuerdo, no tiene ninguna

aspiracién mas: todo se puede arreglar segun las leyes del libre mercado, incluyendo la pobreza.

Estas son las razones que nos han hecho pensar que ALCA al ser un esquema vertical y
piramidal, se acerca mucho mas a la agenda de crecimiento, expansion y consolidacion de los
Estados Unidos que a la de recuperacion y desarrollo de las distintas subregiones latinoamericanas.
Por momentos, este acuerdo se nos presenta mas como una “tabla de salvacion” para Estados

Unidos ante el estancamiento de la Ronda Doha o de otros acuerdos en el marco de la OMC, que
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como una “oportunidad” para el crecimiento de la regién y el ser mas competitivos frente a otros

acuerdos.

No obstante, sobre este tema, no todo puede ser reducido a la postura estadounidense.
Antes bien, la falta de vision y de coordinacién de la comunidad latinoamericana también ha tenido
una fuerte grado de responsabilidad en la discusion del ALCA como proyecto hemisférico. Ha sido la
debilidad de las relaciones intrarregionales un factor decisivo a la hora de negociar un esquema
que bien pudo haber tenido un disefio basado en las necesidades de las subregiones. Si ALCA (o
los famosos mini ALCA) alcanzan su objetivo de libertad de comercio e inversiones en nuestra
region de manera limitada para los latinoamericanos, también es en parte responsabilidad de
nuestros paises, porque cada una de esas limitantes y restricciones bien se hubieran podido

negociar incluyendo el marco juridico que las ampararia.

En este sentido, el debate acerca de la viabilidad o no del acuerdo mas alla de los niveles
intergubernamentales, en la sociedad civil y organizaciones que estan en su contra, nos muestra
cémo es un acuerdo endeble para nosotros. No es un acuerdo que, de ante mano, esté siendo bien
recibido. Nos parece que mas que una distorsion, ALCA representa una disociacion entre los
participantes, su vision sobre la economia y alin més, sobre las “preferencias nacionales” de cada

pais, y que necesita alcanzar para desarrollarse.

Todas estas razones esgrimidas nos pueden dar luz acerca de porque el acuerdo no ha
logrado concretarse pero también nos pueden decir qué otras opciones se han generado.
Basicamente todo los acuerdos subregionales han tratado de reimpulsarse en la medida en que
crecen las necesidades de “insercion” en la economia mundial. Son al final de cuentas propuestas
del sur y para el sur; pensadas en funcién de un conocimiento “relativamente” mas amplio de lo
que es América Latina que lo que propone ALCA, pero que también tienen sus limitantes. Dentro de

estas nuevas propuestas de redefinicion de agendas y de esfuerzos encontramos en Mercosur un
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esquema que esta construyendo una agenda mas cercana a las preferencias de sus miembros; por
lo mismo es un esquema adn imperfecto, en construccién pero que rescata la esencia de solucionar

problemas en conjunto desde la periferia.

Mercosur por si mismo llama la atencién por ser, en apariencia, el caso de integracion

|’1

comunitario que mas se acerca al “ideal” europeo. No obstante, nosotros pensariamos que se
encuentra todavia entre un TLCAN maximizador y un Tratado de Roma comunitario pero que ha
comenzado a llevar su propio rumbo, su propia agenda y sobre todo, construye sus instituciones,
aun imperfectas, de acuerdo a la necesidades que se les presentan a sus miembros. Si bien,
Mercosur establecio reglas y procedimientos, éstos no son estaticos ni fijos. Sin embargo, ain no
logra llegar a un acuerdo en que se creen ciertas instituciones de caracter supranacional; lo que si

ha hecho es comenzar a bosquejarlas.

En efecto, el actual Mercosur institucionalmente, no termina de encajar en ninguno de los
dos modelos maximizadores ni comunitarios. Pero de hecho eso, lo que demuestra es que, las
instituciones también responden a razones histéricas y de poder como lo hemos sostenido desde el
principio, entre los miembros de un acuerdo que se adopta. Entender Mercosur es entender
también las relaciones brasilefio-argentinas, pero también es entender la historia de Paraguay y
Uruguay, o las relaciones entre las élites y los gobiernos centrales; es entender la Argentina
agricola y el Brasil industrial; entender a Mercosur es también entender un poco su cultura y la
indiosicracia de cada uno de los cuatro paises. No creemos que sea complejo el ejercicio, pero es

necesario para entender porque Mercosur es lo que es hoy.

Hemos sostenido que las instituciones tienen mucho que decirnos acerca de los procesos
de integracion, en especial de cudl es la vision que impera en ellas. Sin animo de entrar en debates
acerca de lo significa, podriamos sostener que con todo y los problemas que lleva a cuestas el

proceso en el Cono Sur, si algo podemos rescatar de aquel esquema es que es un proyecto
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reformado por y para el sur. Y que por tanto, es una formacién que no ha terminado de
establecerse porque como ahora estd abierto a varios temas, su estructura se ha hecho mas

compleja y los procesos a los que tiene que atender lo son también complejos.

El balance de Mercosur desde el afio 2000 cuando fue relanzado el proyecto, no es del
todo convincente en términos de crecimiento econémico (en referencia a los parametros que se
esperaban), ni tampoco en la relacion de los miembros frente a crisis econdmicas y politicas como
las que le ha tocado vivir en los ultimos afios; pero nosotros creeriamos que si €s un esquema
éxitoso en la medida en que logré: 1) fortalecer el esquema como una opcién de negociacién en
bloque por parte de cuatro paises latinoamericanos; 2) establecer pautas de negociacion a otro
ritmo y con nuevas prioridades en el ALCA; 3) crear redes de apoyo entre los distintos sectores de
la produccién en relaciéon a un objetivo subregional de crecimiento y desarrollo; 4) rebasar la
posibilidad de sélo negociar con otros esquemas regionales del “norte”, dando también prioridad a

|‘£

esquemas y propuestas de otras partes del “sur” (como con la India o Sudafrica); 5) llevar el
esquema mas alla de los espacios comerciales e industriales a los espacios sociales y culturales y;
6) generar una propuesta alternativa fuerte como lo es la “Union Sudamericana” sin generar
mayores expectativas a las que puede responder, como lo es comenzar por solucionar el problema

de los energéticos a nivel sudamericano.

Estos puntos son sélo algunos de los muchos que podrian discutirse sobre Mercosur a
partir de su relanzamiento. Este viraje de un esquema que funciond por 10 afios bajo la figura del
“regionalismo abierto” es un gran avance sobre todo en términos internos a la regién. Porque los
aspectos politicos y sociales de la integracion, en los esquemas regidos mayoritariamente por un
enfoque liberal de la economia, los dejan de lado. La participacion del Estado es vista en términos
de arbitraje y de asegurador de garantias minimas para la transaccion, pero no de éste ente como

un actor activo en el proceso de integracion que crea mecanismos para que los otros sectores,
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fuerzas, grupos y actores nacionales se integren al proceso, y ademas se inter-integren con los de

los otros paises.

De alguna manera el debate se centra ahora en cdmo hacer del proceso de integracion un
proceso mas incluyente. Cémo rebasar el papel de la “insercion” en la economia mundial para
fortalecer los distintos grupos nacionales y subregionales que se han generado. La idea de
crecimiento econdémico sin mas, aun no ha sido rebasada pero si ha tomado otro cause; que es
mas dificil, mas complejo y mas desgastante en esta fase; es cierto, pero mucho depende de las
voluntades politicas de los participantes asi como de la construccion de los mecanismos de
solidaridad que vayan mas alla de lo comercial y generen instituciones que den soporte real en las

crisis, como el establecimiento de bancos centrales regionales o de tribunales comerciales.

También se trata de inteorizar en la poblacion el proceso. Ello significa, rebasar el plano de
la integracion de los factores de la produccion y llevarlo a las ciudades para que la gente lo viva,
sélo de esta manera se puede obtener un elemento que es indispensable, que es que la gente
haga de suyo el proceso, lo apoye y le dé continuidad independientemente de los gobiernos que
lleguen después. Hasta cierto punto podriamos sostener que el relanzamiento de Mercosur marcé
nuevamente una reforma del estado sudamericano; pero también asistimos a la transformacion de
la sociedad civil y de todos los actores involucrados. Muchos de los problemas de descentralizacion
de la economia y de las funciones del estado, pueden ser resueltos cuando un proceso de
integracion como Mercosur ha sido lo suficientemente interiorizado y delegado en otros actores y
fuerzas, y dejandoles, hasta cierto punto la consecucidn del proceso a ellos, pero también en

constante colaboracion con la entidad estatal; incluso asi, los costos disminuyen.
El caso de Mercosur llama la atencién porque recobra la idea de que hay una diferencia

entre una agenda “para” la integracion y una “derivada” de la integracién, situacion que no

aparece en TLCAN de facto, sino que se resuelve a partir de reuniones binacionales, en el mejor de
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los casos, o de acuerdos intergubernamentales. Esta vision sobre los problemas tomados en su
conjunto es lo que permite o no que el proceso se profundice y se establezcan mecanismos
comunes para resolverlos en la medida en que lo que afecta a uno termina por afectar al resto de

los participantes.

Cuando se dio la crisis econdémica de México en la década de los noventa, el gobierno
estadounidense dispuso de un paquete econdmico para ayudar al pais con el fin de que la crisis no
terminara por provocar problemas en su propia economia; aunque el gesto fue eficiente en
términos solidarios (aunque no creemos que fuera gratuito) no fue institucionalizado, es decir que
no hay una instancia que permita regular la economia de los tres paises pertenecientes al TLCAN en
relacion a ellos mismos. Y para cuando se dio la crisis primero brasilefia y luego argentina, no hubo
manera en cémo los estados miembros del acuerdo Mercosur se brindaran soporte entre ellos, y en

su lugar el esquema estuvo a punto de colapsar.

Un elemento asi de indispensable como lo es pensar en funcién de un esquema o de los
intereses de uno de los miembros, es lo que creemos que con todo y las imperfecciones del
Mercosur, marca la diferencia entre éste y la propuesta de un ALCA. La idea de que los problemas
de uno son comunes porque de uno y otro modo afectan al resto, y en esta medida la solidaridad
mas que gesto es una necesidad; esto es lo que ha faltado en un esquema como TLCAN y que en el

caso de ALCA es claro que no aparece.

En este mismo orden de ideas, priorizar cuales son los problemas de los paises miembros
permite ajustar agendas, calendarios y posiciones en foros externos. No se trata de pensar qué
problemas de uno de los miembros causa mas problemas a otro, y en esa medida buscar darles
solucion, sino de compartir los problemas como una unidad porque un esquema de integracion asi

lo demanda cuando comienza a llegar a su parte profunda.
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Las instituciones son importantes pero lo es ain mas el modo en cémo se construyen y en
cdmo trabajan los problemas de la integracion: si sirven para solucionarlos o sélo para
administrarlos. Cuando pensamos en esta dimension de dos esquemas tan atractivos como lo son

ALCA y Mercosur, tendemos a favorecer al sequndo sobre el primero porque consideramos que

| " |”

tiene un aspecto mas maduro y mas cercano al “ideal” del modelo de integracion. Ademas, se
considera que mientras ALCA es un proyecto Mercosur es ya una realidad. No obstante, lo que
queremos rescatar como punto final de esta discusion es que el gran reto de los esquemas de
integracion es plantear opciones que mas alld de que se acerquen a un “ideal” o de que ya
funcionen, se preocupen por las necesidades de la regién y en la medida de lo posible,

paulatinamente integren al mayor numero de actores.

No queremos decir con esto que se tienen que sequir recetas o que se pueden modificar
esquemas maximizadores, pero lo que hoy nos plantea la integracion es la necesidad crear
propuestas viables para el sur y en especial desde el sur. Lo que necesitamos, independientemente
si queremos optar por esquemas de un tipo o de otro, es pensar las insuficiencias de esquemas
anteriores de la region en su conjunto y en como colaborar y/o colaborar para alcanzar un fin

comun ultimo.

Nos parece que la propuesta de la Unién Sudamericana es interesante porque por primera
vez se plantea la posibilidad de pensar una agenda en relacion a problemas “totalmente concretos”
y que Sudamérica necesita resolver como es la cuestiéon de los energéticos; principalmente en
relacion a los problemas de los precios internacionales, de los problemas de infraestructura y
distribucién. Ademas, el proyecto llama la atencién, desde nuestra perspectiva, no porque sea o
busque ser la contraparte de ALCA, sino porque esta generando propuestas interesantes a
problemas reales y porque tiene una agenda calendarizada para ir sumando esfuerzos

paulatinamente y considera que el desarrollo de los posibles miembros no es el mismo.
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Sin embargo, un factor que nos parece decisivo es la voluntad politica para llevarlo a cabo.
Es la misma falta de voluntad por parte de las naciones latinoamericanas lo que no permitio que se
negociaran aspectos trascendentales para ciertas subregiones en el ALCA, pero es también la falta
de esta voluntad lo que ha impedido que los distintos esquemas subregionales se consoliden en un

solo proyecto.

Nunca esta demas cerrar una investigacion sin sefialar que mas que respuestas, se
sucedieron una serie de cuestionamientos mas profundos a partir del estudio de las instituciones
que proponen ALCA y Mercosur vy, la visién intrinseca que éstas tienen sobre la integracion. Para
ser honestos, nos resulta mas significativo dejar preguntas a manera de reflexion, que en un
estudio posterior puedan ser resueltas, que terminar con una gran frase. Algunas de estas
preguntas que han surgido son: jqué es lo que necesita América Latina para unificarse? ;es
necesario que lo haga (es necesario cumplir el suefio bolivariano)? ;qué es lo que verdaderamente
impide que América Latina se integre? ; qué es lo que necesitarfan tener nuestras instituciones (qué
reglas y estructuras discutir) para alcanzar este objetivo? Y finalmente ;podemos estar seguros
que en América Latina tenemos la misma vision de lo que significa un proceso de integracion? Nos
parece que muchas de estas preguntas ya han sido planteadas en diferentes espacios y por varios
autores, pero nosotros las proponemos a la luz del contenido de esta investigacion; es decir, no en
términos juridicos, ni en términos econdmicos, sino como un punto de reflexion sobre las relaciones
“interlatinoamericanas”, tema que como un todo, sigue siendo evadido y solo parcialmente
considerado: jno refleja esto los problemas para abordar la integracion desde puntos de vista mas
amplios y que en la realidad muestra que tan lejos estamos de poder unificarnos y generar

instituciones que nos garanticen el camino y el proceso para alcanzar un objetivo comun?.
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