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PRESENTACION

Desde que el presidente Luiz Indcio Lula da Silva asumié en el 2003, la integra-
cién de América del Sur fue considerada definitivamente la prioridad de la poli-
tica exterior brasilefia. En su gobierno, en cooperacién con las naciones vecinas
del Cono Sur, un nuevo atuendo social y politico fue dado al Mercado Comin
del Sur (Mercosur), con enfoque en las desigualdades sociales presentes en el in-
terior de estos paises y entre ellos. En el dmbito sudamericano, Brasil se esforzé
en promover, a partir de la Tercera Cumbre Sudamericana celebrada en Cuzco,
la creacién de la Comunidad Sudamericana de Naciones, que se convertirfa, en
2008, en la Unién de Naciones Sudamericanas (Unasur), con la participacién
de los doce paises de América del Sur. En este ejercicio de integracién, fueron
contempladas diversas actividades de cooperacién regional, buscando la supera-
cién conjunta de los desafios del desarrollo en el continente. Mds tarde, en 2010,
rescatando el pasado comin y los desafios de todos los paises de América Latina y
el Caribe, Brasil participé de la creacién de la Comunidad de los Estados Latino-
Americanos y Caribefos (CELAC), en México. En 2011 y 2012, la presidenta
Dilma Rousseff continué con estos esfuerzos y la prioridad conferida a América
Latina y el Caribe en la politica exterior brasileha.

Dentro de este espiritu integracionista, el Instituto de Investigacién Eco-
némica Aplicada (Ipea) y la CAF — banco de desarrollo de América Latina fir-
maron en 2011 un acuerdo de cooperacién técnica con la finalidad de, juntos,
promover la produccién y el intercambio de conocimientos necesarios para
el éxito de la integracidn y desarrollo latinoamericanos. Segtn este acuerdo,
autores de diferentes paises de América del Sur contribuirfan con diversas vi-
siones a respecto de los rumbos de la integracién. Estos investigadores partici-
paron en la II Conferencia del Desarrollo, organizada por el Ipea, celebrada en
Brasilia en noviembre de 2011, ocasién en la que presentaron sus contribucio-
nes en la mesa denominada “La integracién de América del Sur en el contexto
de la crisis mundial”.

Los trabajos presentados en el evento se transformaron en los articulos que
componen los capitulos de este libro editado conjuntamente por el Ipea y CAE
Entre los diversos temas tratados, se destacan: la integracién de las cadenas pro-
ductivas; la integracién de la infraestructura fisica de transportes, de energfa y de
comunicaciones; la nueva arquitectura financiera regional; las asimetrias estruc-
turales en la regidn; y el desarrollo econémico.



8 Perspectivas para la Integracion de América Latina

Con la publicacién de este libro, el Ipea y CAF esperan contribuir para el debate
sobre la integracién regional latinoamericana en diversos niveles, con los interlocuto-
res de los sectores gubernamental, académico, empresarial y de la sociedad civil.

Marcelo Cortes Neri
Presidente del Ipea

Moira Paz Estenssoro
Directora Representante — Oficina de CAF en Brasil
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CAPITULO 1

LA RECUPERACION DEL DESARROLLISMO EN EL REGIONALISMO
LATINOAMERICANO

Rodrigo Alves Teixeira*
Walter Antonio Desidera Neto**

1 INTRODUCCION

El propésito de este libro, colaboracién entre el Instituto de Investigacién Econémica
Aplicada (Ipea) y la Corporacién Andina de Fomento (CAF), surge en un momento
de renovado debate acerca de la integracion de los paises de América Latina. En este
sentido, el objetivo central de este capitulo introductorio es contextualizar este debate
actual, a la luz de la historia de los debates acerca de la integracién regional.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) tuvo par-
ticipacion activa en la construccién de estas ideas y ejercié fuerte influencia sobre
los acuerdos de integracién en el continente. Por esta razén, las ideas de esta co-
misién se resaltardn en esta presentacion.

El argumento central defendido aqui es que, en el actual debate sobre la
integracién latinoamericana, hay una recuperacion de las ideas cepalinas de los
afos 1950 y 1960 en relacién al cardcter que debe tener esta integracion — que en
los escritos de la Cepal, deberfa asumir formas de un regionalismo desarrollista,
en oposicién a un regionalismo liberal. Es esta tension respecto al cardcter del
regionalismo que se mostrard en la historia de este debate.

De esta manera, se supone la existencia de dos tipos de regionalismo: el
liberal y el desarrollista. Como se tratard de mostrar, el debate sobre la integra-
cién regional en América Latina puede entenderse a través de los que se pueden
denominar “tipos ideales” de integracién, siguiendo la metodologia de Max
Weber (1979). El objetivo no es caricaturar las posiciones dentro del debate,
sino acentuar las diferencias entre ellas, para mostrar que existe un movimiento
pendular, tanto en las discusiones teéricas como en la realidad concreta, algunas
veces inclinado para un regionalismo de cardcter liberal, otras veces para un
regionalismo desarrollista. Ademds, no es necesario encontrar en la realidad,
exactamente, aquellas concepciones definidas de los tipos ideales, en la medida
en que, segun Weber, no se espera que tales categorias existan en estado puro

* Doctor (2007) en Economia por el Instituto de Investigaciones Econémicas de la Universidad de Séo Paulo (IPE-USP). Es servidor de
carrera del Banco Central de Brasil.

** Master en Politica Internacional y Comparada por la Universidad de Brasilia, es investigador del cuadro del Directorio de Estudios y
Relaciones Econémicas y Politicas Internacionales del IPEA desde 2010.
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en la realidad, mas solamente que, una vez acentuadas las diferencias entre
los extremos para la construccién de las categorias, ellas sirvan como recurso
heuristico para interpretar la realidad.

El capitulo se divide en cinco secciones. Después de esta introduccidn, en la
segunda seccién se presentan las ideas de los pensadores de la Cepal sobre la in-
tegracion latinoamericana, especialmente las de Radl Prebisch, que influyeron en
los acuerdos de integracién en la regién. En la tercera, se examinan los acuerdos
de integracién de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y
su sucesora, la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI), asi como de
otros ejercicios de integracion, buscando explicaciones para sus resultados frus-
trantes, en especial si se comparan a la propuesta ambiciosa de integracién de la
Cepal. En la cuarta, se presenta la nueva propuesta de regionalismo, de cufio li-
beral, surgida en el interior de la Cepal en los anos 90, que quedé conocida como
regiona/ismo abierto, procurando mostrar sus conexiones con el nuevo contexto
internacional: el ideario de la globalizacién y la influencia de las ideas del llamado
Consenso de Washington, asi como el propagado “agotamiento” del modelo de
sustitucién de importaciones y su cardcter cerrado y proteccionista. En la quinta
y tltima sesién, se examina brevemente el reflorecimiento de las ideas del regiona-
lismo desarrollista a partir de los afios 2000. En los demds capitulos de este libro
el lector tendrd acceso a un conocimiento més profundizado de algunos de estos
nuevos ejercicios de integracion.

2 EL REGIONALISMO LIBERALY EL REGIONALISMO DESARROLLISTA DE LA CEPAL

2.1 El regionalismo liberal

El tipo ideal que se llamard regionalismo liberal tiene sus bases en la doctrina
cldsica del comercio internacional, con origen en las criticas de Adam Smith al sis-
tema mercantilista, posteriormente desarrollada por David Ricardo con la nocién
de ventajas comparativas. La versién neoclésica de la teoria del comercio, desa-
rrollada por Heckscher y Ohlin y formalizada por Samuelson, consolidé la visién
ortodoxa de la teoria del comercio internacional y su defensa de la especializacion.

De todos modos, el tratamiento mds detallado de la cuestién de la in-
tegracién regional, dentro de esta visién neocldsica de la teoria del comercio
internacional, fue obra de Viner (1950, 1953), que desarroll6 los conceptos de
creacién y de desvio de comercio. Para él, los acuerdos regionales de comercio
podrian llevar a la creacién de comercio entre los miembros, pero también
podria haber desvio de comercio, es decir, la sustitucién de la importacién
de terceros paises mds eficientes por importaciones de miembros del bloque
regional, menos eficientes.
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Por lo tanto, en esta visién liberal, el regionalismo no es visto como algo po-
sitivo. La integracién econdmica de cardcter regional es s6lo un second best relativo
a una apertura econdémica multilateral y sin restricciones, donde las ganancias de
comercio serfan maximizadas.

Todavia hay otros elementos que podrian caracterizar esta vision liberal del
regionalismo. Celso Furtado, al tratar del rol del comercio internacional en el
desarrollo, expresé:

En el estudio del desarrollo, cabe considerar el comercio exterior de tres 4ngulos
diferentes: a) como factor de elevacién de la productividad econdmica, mediante
la expansién de los mercados y la especializacion; b) como fuerza motora capaz de
provocar transformaciones de las estructuras; y ¢) como canal de transmisién del

progreso técnico (Furtado, 1985, p. 165).

Segin Furtado, la teorfa ortodoxa del comercio internacional consideré sélo
el primer aspecto, dejando de lado los otros dos. De esta manera, otra caracte-
ristica fundamental de la visién liberal del regionalismo es que ella destaca s6lo
la cuestién comercial y los beneficios comerciales (sean ellos derivados de rendi-
mientos de escala o de ventajas comparativas), dando poca o ninguna atencién a
la funcién de los cambios estructurales y al progreso tecnolégico.

2.2 El regionalismo desarrollista

La visién de la integracién econdémica de Prebisch tiene sus origenes en el siglo
XIX, cuando surgi6 relacionada al tema de la integracién de territorios de de-
sarrollo capitalista retardatario, como la formacién de los Estados Nacionales
de Alemania y de Italia. De esta manera, fue Friedrich List (1841) quien sentd
las bases de lo que serd llamado acd de “regionalismo desarrollista”.

List, que parece haber tenido influencia de Alexander Hamilton,' a través
de la integracién regional como una estrategia para la promocién del desarrollo
econémico de los paises en condiciones de desventaja en relacién a los paises en
etapa mds avanzada del desarrollo capitalista. Refiriéndose a la escuela clésica de
comercio, escribié el autor:

La escuela no se da cuenta de que, en un régimen de libre competencia total, con
naciones manufactureras mds adelantadas, una nacién menos adelantada, aunque
bien equipada para la manufactura, jamds alcanzard una fuerza de fabricacién pro-
pia perfectamente desarrollada, ni conseguird su independencia nacional completa,
si no recurre al sistema proteccionista. (...) La escuela popular pretende hacer valer
los beneficios resultantes del comercio interno libre, como prueba de que las nacio-

1. Hamilton fue el primero secretario del Tesoro de los Estados Unidos de América (EUA), de 1789 a 1795. En su
"Informe sobre las manufacturas”, se opuso abiertamente a las ideas britanicas sobre libre comercio, defendiendo la
industrializacion de los EE.UU.
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nes s6lo pueden lograr el mayor grado de prosperidad y poder dentro de un sistema
de libertad absoluta de comercio internacional, cuando la historia en todas partes y
siempre, demuestra lo contrario (List, 1985, p. 213).

La Cepal, como es bien sabido, lleg6 a desarrollar en los anos 1950 el
marco tedrico que muestra que la industrializacién es fundamental para su-
perar el desarrollo. Las criticas mds frecuentes a la concepcion cepalina, es-
pecialmente cuando se compara la direccidon seguida por América Latina con
la de los paises de Asia oriental y, mds recientemente, de China, es la de que
tal concepcién conducia a la clausura de las economias latinoamericanas, de-
bido a medidas proteccionistas para estimular la industria nacional, creando
un patrén de desarrollo autdrquico dirigido a la autosuficiencia. Por lo tanto,
tal propuesta de desarrollo, basada en la sustitucién de importaciones, habria
conducido a una industria poco dindmica, incapaz de acompanar los aumentos
de productividad alcanzados por los paises cuyas industrias estaban sujetas a la
competencia externa y, ain menos, a internalizar el progreso tecnolégico. Esta
fue la critica instaurada por las propuestas de liberalizacién sintetizadas en el
llamado Consenso de Washington en el final de los afios 1980, que pretendia
suprimir el ideario desarrollista y sus propuestas proteccionistas.

Sin embargo, una rdpida incursién por los primeros textos de la Cepal y sus
principales pensadores, que abordan la cuestion de la integracién econémica, es
suficiente para desmitificar esta percepcién errénea de que el modelo ideal cepa-
lino seria la autarquia, y que tanto el proteccionismo exacerbado como los resul-
tados decepcionantes de las tentativas de integracién latinoamericanas, derivarian
de las ideas de esa comisidn.

En medio al debate cepalino sobre la superacién del subdesarrollo de Amé-
rica Latina, desde las décadas de 1950 y 1960, el tema de la integracién ya era
visto como fundamental. En un texto seminal de la Cepal, redactado por Prebisch
(Cepal, 1959), se defiende explicitamente la creacién de un mercado comun,
dejando claro que la integracién econémica era de vital importancia para el desa-
rrollo econémico de la regién.

Estd claro que el modelo de integracién econémica propuesto por Prebisch
no era simplemente la liberacién del comercio multilateral, basada en la especia-
lizacién en la produccién de productos primarios de exportacién, con el fin de
explorar ventajas comparativas estdticas — modelo defendido por la doctrina liberal
del comercio internacional, base de la visién neocldsica de la integracién econémi-
ca desarrollada por Viner (1950, 1953). Por otro lado, la propuesta de Prebisch era
de una integracién que harfa cumplir dos grandes requisitos de los paises latinoa-
mericanos: la industrializacién y la superacion de la vulnerabilidad externa (Cepal,
1959, p. 330). Precisamente para cumplir con estos dos requisitos, la integracién
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econémica propuesta por Prebisch tenfa un cardcter regional, para fortalecer un
grupo de economias periféricas y promover su insercién en la economia mundial,
con el fin de preservar la autonomia de sus Estados nacionales en la realizacién del
proceso de desarrollo econémico.

Por lo tanto, la propuesta cepalina no debe ser identificada, de manera sim-
plista, con un modelo de desarrollo autdrquico y con la existencia de rent-seekers
domésticos que buscan ganancias de monopolio nacional y cuyo resultado serfa la
completa despreocupacién con el aumento de la productividad. Por el contrario,
dicha propuesta visaba un tipo de integracién econémica que creara las condicio-
nes para el cambio estructural en las economias periféricas, con la bisqueda de
mayor productividad, ya sea a través de la creacién de un mercado regional que
viabilizara la industrializacién mediante la obtencién de economias de escala, ya
sea mediante el aumento de la productividad de la economia por el desplazamien-
to de grandes contingentes de mano de obra del sector de subsistencia, de baja
productividad, para el sector industrial, de alta productividad.

Ademds, dicha propuesta no descartaba, como es muy difundido, las ga-
nancias del comercio provenientes de la especializacién, en la medida en que
Prebisch defendia claramente la especializacién de la actividad industrial regional,
de acuerdo con las especificidades de cada pais:

Si un pais se propone crecer con un ritmo superior al lento ritmo impuesto por
el crecimiento de sus exportaciones, no tiene actualmente otra alternativa que
la de sustituir con produccién interna todo aquello que no le es dable importar.
El mercado comun le dard otra alternativa: desarrollar exportaciones industriales
a los otros paises a fin de procurarse en ellos bienes que de otro modo se habria
visto forzado a sustituir. En esta forma, en vez de tratar de implantar toda suerte de
industrias sustitutivas, cada pais podrd especializarse en las que juzgue mds conve-
nientes segtin sus recursos naturales, las aptitudes de su poblacién y las posibilidades
de su propio mercado; y acudird a importaciones provenientes de los demds a fin de
satisfacer otras necesidades de bienes industriales que no hubieran podido satisfa-
cerse a base de importaciones del resto del mundo (Cepal, 1959, p. 339).

El texto anterior deja claro que no se trata, de esta manera, de la especiali-
zacion en la produccién de bienes primarios, en los moldes defendidos por los
liberales, sino que se refiere a la especializacién dentro del proceso de industriali-
zacién. Esto promoveria el aprovechamiento de los beneficios de especializacién y
de escala entre los paises latinoamericanos y la integracién de cadenas productivas
regionales. Este proceso incentivaria las exportaciones regionales de bienes manu-
facturados, que podrian impulsar la industria en la regién con mayor productivi-
dad y reducir la vulnerabilidad externa, inherente a las economias de exportacién
primaria. Asi, las ideas de Prebisch fueron mucho mis sofisticadas de lo que sus
criticos suelen hacer parecer.
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Es interesante notar que el propio Prebisch fue critico del proteccionismo
excesivo en los paises de la regién:

(...) al haberse exagerado en muchos casos la politica proteccionista mediante res-
tricciones muy pronunciadas — cuando no prohibiciones — la importacién, se ha
enrarecido considerablemente la atmdsfera de competencia en el mercado interno

(Cepal, 1959, p. 336).

Como es sabido, esta proliferacién de todo tipo de industrias en un mercado cerra-
do ha privado a los paises latinoamericanos de las ventajas de la especializacién y de
las economias de escala y, gracias a tarifas y restricciones exageradas, no se desarroll$
antes un tipo sano de competencia, todo en detrimento de la eficiencia productiva

(Prebisch, 1964, p.89).

Y, en un texto mads reciente:

Elaboramos una teorfa para demostrar que era econémica la industrializacién, toda
vez que no se exagerara la proteccién aduanera como desgraciadamente se hizo con

tanta frecuencia (Prebisch, 1985, p. 50).

Asi, la mayor apertura que Prebisch preconizaba para la region, aunque cla-
ramente considerara la importancia de la competencia y de las ventajas compa-
rativas, no se basé Unicamente en estos argumentos, sino en una propuesta de
integracién vinculada a una politica amplia de desarrollo regional, a través de la
industrializacién por sustitucién de importaciones, planificada y coordinada por
los Estados nacionales. Por lo tanto, su propuesta era que la apertura no se inicia-
ra en los sectores ya existentes de la industria, ya que esto podria llevar a mayor
capacidad ociosa en los paises mas atrasados y las presiones proteccionistas. La
apertura deberfa ser gradual y aplicada a los nuevos sectores industriales a imple-
mentarse, en particular aquellos que traian mds problemas para a la balanza de
pagos por la dependencia de su importacién.

El enfoque de esta apertura regional estaba, por lo tanto, no en el comercio
intersectorial de la teorfa de las ventajas comparativas, mas en el comercio intra-
sectorial, con el objetivo de la constitucién de cadenas de valor en la industria
regional. En este punto, Prebisch presté especial atencién a las economias peque-
fias de la region, mas atrasadas y con menor desarrollo relativo, cuyos mercados
internos reducidos dificultaban su proceso de industrializacién. Para estos paises,
la simple apertura econémica de orientacién liberal no seria interesante, pues mds
alld de impedir su proceso de industrializacién, llevaria a déficit comercial con las
economias mds industrializadas de la regién, reproduciendo a nivel regional las
desigualdades y asimetrias que habia entre paises periféricos y centrales.

Estas pequefas economias pequenas podrian, en la propuesta de Prebisch,
realizarse a través de la integracion regional, en la medida en que esto traeria
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el mercado necesario para aprovechar las economias de escala, permitiendo su
industrializacién dirigida a la exportacién para el resto de los paises del bloque.
Noétese la similitud de este argumento con el modelo seguido por algunas econo-
mias asidticas, a menudo utilizado por los criticos como un contrapunto al marco
cepalino. Y, de hecho, Prebisch nunca desprecié la importancia de aumentar las
exportaciones de los paises de América Latina, dedicindole exclusivamente a este
tema, una seccién completa de uno de sus textos (1959).

La propuesta de Prebisch suponia, por lo tanto, una cooperacién eco-
némica que iba mucho mds alld de la mera apertura comercial en los moldes
liberales. La integracién implicaria mecanismos de reduccién de asimetrias y la
no exigencia de reciprocidad, para que los paises superavitarios se dispusieran
a reducir mds rdpidamente sus barreras comerciales, mientras que paises defi-
citarios podrian hacerlo mds lentamente. Al observarse la situacién actual de
la zona del euro en la Unién Europea (UE) — el mayor esfuerzo jamds visto en
términos de integracién regional —, sumergida en una crisis que se inici6 en los
paises de su periferia, cuyo origen, entre otros, estd en los desequilibrios entre
las economias menos desarrolladas, deficitarias (Portugal y Grecia) y las mas
desarrolladas, superavitarias (Alemania y Francia), es sorprendente la claridad
y actualidad de la propuesta de Prebisch.

En otro articulo, Prebisch (1964) defiende la complementacién productiva
regional y la coordinacién de las inversiones y de los planes de desarrollo econé-
mico de los paises de la regién, destacando nuevamente la necesidad de que haya
diferentes ritmos de liberalizacién para compensar los desequilibrios comerciales
y las asimetrias regionales. En el mismo texto, el autor trae otro importante deba-
te: la necesidad de apoyar a las empresas locales, una vez que las filiales extranjeras
podrian representar un obsticulo al desarrollo regional, en la medida en que sus
decisiones seguian la estrategia global de sus matrices y, asi, ellas tendrian una
tendencia a hacer inversiones sélo en las mayores economias de la regién, ademds
de que el progreso tecnolégico quedaria retenido en los paises centrales. De esta
manera, el desarrollo regional no deberia convertirse en dependiente de las inver-
siones de filiales extranjeras, pues con esto se transferiria para el exterior impor-
tantes decisiones, que afectarfan el desarrollo de América Latina.

Otros autores, como Furtado (1967) y Fajnzylber (1970), han desarro-
llado argumentos similares acerca de que las filiales de empresas extranjeras
restringieran la complementacién productiva regional. En particular, el estudio
empirico de Fajnzylber sobre las multinacionales en América Latina concluye
que la industria brasilefia se convirtié en uno de los centros de distribucién
regional de las multinacionales, concentrando sus exportaciones de productos
manufacturados de bajo contenido tecnolégico para los paises de la ALALC e
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importando los insumos intermediarios y bienes de capital de mayor contenido.
De esta manera, las filiales extranjeras no contribuian para la creacién de cade-
nas productivas regionales.

Tavares y Gomes (1998, p. 24) sostienen la misma opinién:

El aspecto central de este proceso radica en el hecho de que el avance de la indus-

trializacién es promovido y liderado por la gran empresa internacionalizada, que
modela la expansién del mercado interno de acuerdo con patrones de produccién
y consumo trasplantados de las economias capitalistas desarrolladas en las cuales
se origina. De ello se derivan diversos problemas, algunos de los cuales tienen una
relacién directa con el tema de la integracién.

Desde luego, la presencia dominante de estas empresas impone y generaliza sus
formas de organizacién productiva y competencia sobre una estructura industrial
tecnolégicamente atrasada y heterogénea, con escaso grado de articulacién interna
y carente de un sector de bienes de capital con la dimensién y la base técnica nece-
sarias para sostener endégenamente el proceso de expansién industrial. Ello genera
fuertes desproporciones en el tamano econémico de los diversos componentes de la
estructura sectorial (dadas las escalas de produccién relativamente mds grandes de
las empresas integradas a los complejos transnacionalizados), fuerza la realizacién de
procesos de adaptacién defensiva de las empresas y ramas ya implantadas y provoca
marcados desequilibrios y discontinuidades en el proceso de crecimiento industrial.

Sobre el tema de la presencia de las multinacionales, la versién de la teoria de
la dependencia de Cardoso y Faletto (1968), contra las teorias del imperialismo
que criticaban la presencia de las multinacionales, defendié la posibilidad de un
desarrollo dependiente y asociado al capital extranjero (las multinacionales) que
cambiarfa, con la internacionalizacién del mercado interno, el cardcter propio de
las relaciones de dependencia. Asi, si la industrializacién rompia con los lazos de
la forma anterior de dependencia, caracterizada por las relaciones cldsicas entre
centro y periferia en que los paises periféricos, exportadores de bienes primarios,
tenfan su dindmica econémica y social estrictamente dependiente de la dindmica
de los paises centrales (la demanda externa), la nueva etapa apuntada por los au-
tores, por la cual el capital extranjero pasaba a ser fundamental en la industrializa-
cién periférica para satisfacer el mercado interno, ahora internacionalizado, daba
nuevos trazos a las relaciones de dependencia, reproduciendo, en un contexto de
desarrollo, la heteronomia de las naciones latinoamericanas:

Al tratar de integrarse en la era de la produccién industrial relativamente moderna,
a través de la transferencia de capitales externos, y con ellos de la técnica y de la or-
ganizacién productiva modernas, algunos paises de la regién alcanzaron, en grados
distintos, la intensificacion del proceso de industrializacién, pero con consecuencias
evidentemente restrictivas sobre la autonomia del sistema econémico nacional y las

decisiones de politicas de desarrollo (Cardoso y Faletto, 1968, p. 166).
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Sin embargo, incluso este patron de desarrollo industrial que promovia la
industrializacién sin romper con los lazos de dependencia no estarfa, segtin los
autores, disponible para todos los paises, sino solamente para aquellos que tenfan
grandes mercados internos, que eran los que interesaban a las multinacionales.

La propuesta de Prebisch se orientaba a la cooperacion entre los paises la-
tinoamericanos para reducir las asimetrias regionales y asi evitar la polarizacién
entre paises ricos y pobres dentro de la regidn, polarizacion ésta que llevé a Marini
(1977) a desarrollar su concepto de “subimperialismo”.

Fue debido a estas tensiones que, algunos afos después de la creacién de
la ALALC en 1960, algunos de sus miembros, insatisfechos con su orientacién
liberal, se unieron a otros paises andinos que estaban fuera de la ALALC y forma-
ron el Pacto Andino, en 1969, como se verd en la seccidn siguiente, en la que se
examinan los intentos de integracién de América Latina entre las décadas de 1960
a 1980 y las razones de sus escasos resultados.

Furtado también defiende la integracion regional, como Prebisch, desde la
perspectiva de una planificacion del desarrollo econdmico de naciones subdesa-
rrolladas y de la reduccién de las desigualdades regionales, destacando la necesi-
dad de la cooperacién y de la coordinacién de politicas para el desarrollo:

(...) la teorfa de la integracién constituye una etapa superior de la teorfa del desarrollo
y la politica de integracién una forma avanzada de politica de desarrollo. La planifica-
cién de la integracion surge, asf, como la forma mds compleja de esta técnica de coor-
dinacién de las decisiones econémicas. Tratdndose de economias subdesarrolladas, la
integracién no planificada lleva necesariamente al agravamiento de los desequilibrios
regionales, esto es, la concentracién geogrifica de la renta (Furtado, 1967, p. 234).

Por lo expuesto hasta aqui, se puede concluir que la propuesta cepalina de
integracién para América Latina, lejos de buscar sélo una apertura comercial del
tipo second best (como senala Viner), era mucho mds ambiciosa, pues pretendia
en ultima instancia ayudar (o incluso posibilitar, en el caso de las pequenas eco-
nomias) el cambio estructural de las economias latinoamericanas, con un fuerte
componente de cooperacién y de coordinacién de las politicas econdmicas. Ade-
mds, no se trataba, como las lecturas superficiales quieren hacer creer, de un mo-
vimiento meramente proteccionista orientado al encerramiento de la economia
de la regién para el resto del mundo, ignorando los posibles beneficios de escala
o la especializacién. Por lo contrario, se trataba de una propuesta para la prepara-
cién de las economias de capitalismo retardatario de la regién para una insercién
soberana en la economfa mundial.

En definitiva, el regionalismo desarrollista no ignora la existencia de las
ganancias de comercio advenidos de la especializacién, establecidos por la teo-
ria ortodoxa, pero no considera que ésta sea la tnica relacién entre comercio y
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desarrollo, pues como Furtado bien identificd, deben considerarse las ganancias
derivadas del cambio estructural y de la difusién del progreso técnico.

Finalmente, otra diferencia fundamental del regionalismo desarrollista en
relacion al liberal, es la importancia del papel de los Estados nacionales en el
proceso de integracion regional. De esta forma, si la nocién liberal de integracién
enfatiza los aspectos de la integracién relacionados a la liberalizacion del comer-
cio y aboga por la reduccién de la intervencién del Estado, en la visién desarro-
llista lo que se busca no es la reduccién de su actuacién, sino la coordinacién de
politicas de desarrollo entre los Estados miembros, con el objetivo de desarrollo
econdmico de los paises del bloque. En la perspectiva del desarrollo, la agenda de
la integracidn regional no se apega al debate sobre reduccion de tarifas y barreras
al comercio, sino que se extiende para la politica industrial, la integracién produc-
tiva, de infraestructura y energética, las politicas sociales, etc.

3 LOS RUMBOS REALES DE LA INTEGRACION EN LAS DECADAS DE 1960 A 1980

Entre el final de los afos 1950 y el inicio de los 1960, marcados por la fase de la
coexistencia pacifica de la Guerra Fria, se les posibilité a los paises latinoameri-
canos con mayor avance en la industrializacién — Argentina, Brasil y México —
el ensayo de modelos mds autonomistas de insercién internacional (SARAIVA,
2010, p. 214). Si, por un lado, la coyuntura favorecié a la propia formacién de la
ALALGC, siguiendo el espiritu de Bandung de no alineamiento del Tercer Mundo,
estos abordajes mds auténomos perjudicaron la coordinacién en la politica eco-
némica de los paises latinoamericanos.

Cervo (2007, p. 72) sostiene que la politica norteamericana para América
Latina en estos afios se mostré de cierta forma contradictoria. Por un lado, los
americanos exhibian una negligencia del desarrollo latinoamericano, concentra-
dos en la reconstruccién y en la estabilidad econémica europea. Por otro, promo-
vian una politica de cooptacién de los paises de la regién contra el comunismo.

Packenham (1973), al analizar la ayuda oficial para el desarrollo proporcio-
nada por los Estados Unidos en este periodo (1947-1968), sefala que este pais
definia desarrollo politico en términos de democracia, estabilidad, anticomunis-
mo, paz, comunidad mundial y pro americanismo. Para la promocién de estos
valores, coexistian tres doctrinas de politica exterior, que se centraban en el desa-
rrollo econdmico, en la seguridad y en la promocién de la democracia. En el caso
latinoamericano, prevalecié el abordaje de la Guerra Fria, es decir, de seguridad,
sobresaliendo el anticomunismo sobre los otros valores. Esencial para esta confi-
guracion fue el advenimiento de la Revolucién Cubana, en 1959. De este modo,
se observé también una contradiccién en la propia politica externa americana al
apoyar a los gobiernos autoritarios.
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Las politicas nacional-desarrollistas de estos gobiernos autoritarios fueron
uno de los motivos por el que la ALALC no podria prosperar. Como argumenta
Almeida (2008, p. 74), la liberalizacién comercial no avanzé porque los paises
se propusieron sélo efectuar la “reduccién arancelaria en lineas necesarias de im-
portacién y casi ninguna concesién en los items objeto del proceso sustitutivo de
importaciones”. La coordinacién de las politicas econémicas y la promocién de la
integracién productiva y de la infraestructura también se mantuvieron ausentes
durante los anos 1970, con el mantenimiento de los proyectos nacionalistas de
desarrollo. De todos modos, debemos examinar con mds detalle los intentos de
integracién del periodo.

La primera gran iniciativa de integracién regional en América Latina, la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), creada por el Tratado
de Montevideo de 1960, tenia como objetivo lograr el progreso econémico y
la integracién de la regién a través de la coordinacién de planes de desarrollo y
del establecimiento, de forma gradual y progresiva, de un mercado comun lati-
noamericano. Se previa, ademds, una creciente coordinacién de las politicas de
industrializacién de los paises de la regién. En este proyecto, por lo tanto, es
evidente la influencia del pensamiento de los economistas de la Comisién Econé-
mica para América Latina (Cepal) sobre los objetivos del tratado (Jiménez, 2012),
atin mds si se considera su condicién de asesora técnica del organismo, conferida
por el art. 44. A fin de alcanzar sus objetivos, la Conferencia de las Partes Contra-
tantes” se reunirfa una vez al afio, durante un periodo de doce anos, con el fin de
avanzar en la liberalizacién comercial entre estos paises.

Los avances obtenidos en estas reuniones en términos de reducciones aran-
celarias fueron notables y la participacién de las exportaciones intrarregionales en
las exportaciones totales de la regién se duplicé entre 1961 y 1980 — de 7% para
14% (Aladi, 1983). Por otro lado, no fueron previstos en el tratado, de manera es-
pecifica, canales formales de cooperacién en politicas econémicas para el desarro-
llo. De esta manera, no s6lo a la luz de esta limitacién del esquema de integracion,
sino también de los propios proyectos nacional-desarrollista que apostaban en la
industrializacién por la sustitucién de importaciones, la coordinacién macroeco-
némica anhelada en el acuerdo, nunca se implementd.

A su vez, algunos paises de América Central (El Salvador, Honduras, Guate-
mala y Nicaragua), ausentes del proyecto de ALALC, promovieron paralelamente
en 1960 el Mercado Comun Centroamericano (MCCA), que fue finalmente la
consolidacién, con algunas disposiciones adicionales, de diversos instrumentos de

2. Participaron de la ALALC, inicialmente, Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguay, Perti y Uruguay; Bolivia, Colombia,
Ecuador y Venezuela adhirieron solamente en 1970, después que establecieron el Pacto Andino con los otros dos
paises andinos.
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cooperacién econémica emanados anteriormente entre estas naciones. El objetivo
de este ejercicio de integracién era mds audaz (con plazo para consolidacién de
apenas cinco afos): realizar la unificacién real de las economias de los cuatro pai-
ses con el fin de promover el desarrollo de esta parte del subcontinente y mejorar
las condiciones de vida de sus habitantes. Ademis, la integracién fue vista como
una forma de promover la paz en la regién, marcada por conflictos violentos.
Con dimensiones notablemente menores que la mayoria de los miembros de la
ALALGC, la percepcidn de estos paises sobre su insercién en la economia interna-
cional fue diferente. Para ellos, parecia imprescindible permitir el flujo directo
de recursos productivos entre sus mercados para que la atraccién de inversiones
pasara a ser econémicamente viable. En otras palabras, mds que una opcién, la
integracién fue para ellos una necesidad.

Entre los instrumentos presentes en el Tratado, constaban la cooperacién
entre bancos centrales en politica monetaria, la liberalizacién del comercio (cuan-
titativa y arancelaria, pero con excepciones en sectores sensibles), una estructura
institucional definida (contaba con el Consejo Ejecutivo, el Consejo Econémico
Centroamericano y la Secretarfa Permanente), la prevencién de la prictica de
dumping (aunque sin esta nomenclatura, pero en la prictica con el mismo insti-
tuto), mecanismos para la integracion industrial y la creacién de un banco para
el financiamiento del proyecto. De esta manera, se observa también la influencia
cepalina en la idealizacién del MCCA, con algunas osadas propuestas adicionales.
El Banco de Integracién de América Central, a pesar de tener recursos limita-
dos, permanece en actividad y recibe contribuciones de paises externos al bloque,
como Argentina y Espana.

En otra iniciativa subregional, tres paises caribefios (Antigua y Barbuda,
Barbados y Guyana), ex-colonias britdnicas, lanzaron en 1965 la Asociacién Ca-
ribena de Libre Comercio (CARIFTA, en la sigla en inglés). De la misma ma-
nera como los centroamericanos, estos paises deseaban expandir sus mercados
para promover la economia de escala (debido a su pequefio tamano) y una ma-
yor diversificacién de sus economias, que eran practicamente monoculturales,
especialmente azucareras o bananeras. De todas maneras, como informa Farias
(2000), los objetivos de cooperacién en politicas piblicas de cuno econémico
nunca se tornaron realidad. En cuanto a la agenda externa del bloque, ella estuvo
vinculada, en relacién con el GATT (General Agreement on Tariffs and Trade), a la
demanda de que las grandes potencias econémicas confirieran un trato especial y
diferenciado para los paises del bloque en el comercio internacional.

En 1973, por el Tratado de Chaguaramas (firmado por Barbados, Guyana,
Jamaica y Trinidad y Tobago, con apertura para la adhesién de otros nueve paises
caribenos de colonizacién britdnica), se establecié la Comunidad del Caribe, con
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objetivos ampliamente audaces, incluyendo incluso la coordinacién de las poli-
ticas externas — bajo la idea de que juntos los miembros tendrian peso mayor en
la politica internacional, lugar comun en las reflexiones sobre la regionalizacién.
De esta manera, a partir de entonces este proceso de integracién, en sus propues-
tas, tomod forma con mayor afinidad con el modelo de integracién cepalino. En el
caso del Caricom (Comunidad del Caribe), la apertura comercial pudo avanzar,
y mds répidamente, en funcién de la dependencia de los paises participantes de la
importacién de una gran diversidad de bienes y servicios.

Después de las dos crisis del petréleo, la elevacién de los intereses inter-
nacionales iniciada en los Estados Unidos y las dificultades para el pagamento
de la deuda externa presentadas por los paises de América Latina, el proyecto
de ALALC fue relanzado con un nuevo Tratado de Montevideo, en 1980, insti-
tuyendo la Asociacién Latinoamericana de Integracién (Aladi). El proyecto fue
renovado, destacando, ya en el predmbulo del Tratado, la necesidad de obtener
un nuevo esquema de cooperacién horizontal y otorgar un tratamiento especial y
diferenciado a los paises de menor desarrollo relativo.? Entre los objetivos, cons-
taban la regulacién del comercio reciproco, la complementacién econémica y el
desarrollo de las acciones de cooperacién econdmica para la expansién de los mer-
cados. En la Aladi, desde el punto de vista del comercio, comenzaron a ser admi-
tidas preferencias tarifarias tanto de alcance regional como parcial, dando mayor
flexibilidad al proyecto regional de integracién. Esta novedad derivé en gran parte
de las dificultades producidas por las dos crisis del petréleo, en los afios 1970.

A pesar de los ajustes, continuaron ausentes mecanismos formales especifi-
cos de coordinacién en materia de politica econémica para el desarrollo, asi como
de integracién de cadenas productivas y de infraestructura. De todos modos, con
la declaracién mexicana de moratoria al pagamento de su deuda externa en 1982,
la crisis de la deuda se intensificé en toda América Latina a partir del cierre de
las fuentes de financiamiento externo a los paises del continente. De esta mane-
ra, establecida la dependencia en relacién a los préstamos del Fondo Monetario
Internacional (FMI), acompanados de programas condicionales de austeridad
fiscal, les quedd poco espacio a los latinoamericanos para el esbozo de politicas
nacionales de desarrollo, quedando nuevamente de lado la cooperacién regional.

Cabe senalar que los paises andinos, insatisfechos con las negociaciones en el
dmbito de la ALALC, a la cual criticaban, en la préctica, por su caricter restringi-
do ala apertura comercial (regionalismo liberal), resolvieron formar un subgrupo
en el cual los temas del desarrollo regional, de la cooperacién y de la integracién
productiva eran centrales (regionalismo desarrollista). Asi, en 1969, con la firma

3. El tema de los paises menos adelantados también estaba presente en el predmbulo del Tratado de Montevideo de 1960,
mas con la Aladi é recibio tratamiento mas completo, contando con un capitulo entero para tratar de sus problemas.
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del acuerdo de Cartagena, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela
se propusieron establecer, en el marco de la ALALC, un grupo subregional de
integracién con objetivos mds ambiciosos. Constaban, entre los demds objetivos,
del llamado Grupo Andino, la armonizacién de politicas econémicas y sociales,
la coordinacién de los planes de desarrollo y la integracion fisica entre los paises.
Para lograr estos objetivos, el bloque contaba con dos érganos: la Comisién (con
un representante de cada uno de los gobiernos de los paises miembros), con po-
der decisorio, y la Junta (formada por tres miembros, de cualquier nacionalidad
latinoamericana, con especialidad en el tema de la integracién econémica), de
cardcter més técnico de acompafiamiento y de proposicién de mejorias al ejercicio
de integracién.

De esta manera, diferentemente de lo que se puede afirmar sobre el fracaso
de la ALALC en el campo de la planificacién conjunta del desarrollo integrado
de la regidn, no ha sido por falta de aparato institucional especifico que el Grupo
Andino se mostré incapaz de alcanzar estas metas. En el caso andino, el primer
choque del petréleo en 1973, seguido del aumento de la liquidez en el sistema
financiero internacional proporcionado por los petrodélares, estimulé a cada pais
a aplicar estrategias nacionales para su desarrollo. El Chile de Augusto Pinochet,
con su abordaje mds ortodoxo de politica econdmica, se retiré del bloque en
1976. Con la sucesién de la segunda crisis del petréleo y de la crisis de la deuda
externa, la coyuntura econémica ofrecié poco espacio para la prosperidad de la
cooperacion en la politica econdmica entre el resto de los paises del bloque.

Se comprueba, por lo tanto, que la integracién de América Latina, especial-
mente si se consideran los términos propuestos por la Cepal, enfrent6 diversos
obstdculos entre las décadas de 1960 y 1980. Se resumen acd algunos de ellos.

En primer lugar, las dificultades relacionadas a las negociaciones para una
mayor apertura fueron obstaculizadas por las enormes asimetrias entre los paises,
con diferentes grados de desarrollo industrial, lo que generd resistencias a la aper-
tura, en particular por parte de los paises de menor desarrollo.

En segundo lugar, pes6 contra la integracién un contexto de fuerte nacio-
nalismo, exacerbado por gobiernos autoritarios alineados con Estados Unidos en
sus doctrinas anticomunistas, para los cuales las ideas de Cepal, en particular sus
propuestas de reformas estructurales, eran vistas con fuerte desconfianza.

En tercer lugar, la creciente influencia de las burguesias industriales naciona-
les, en particular en un contexto de autoritarismo en el que el Estado funcionaba
frecuentemente como balcén de negocios, condujeron a un proteccionismo exa-
cerbado que duré por décadas, sin que hubiera cualquier exigencia de metas de
productividad o inversiones en innovacién para aumentar la competitividad. Por
el contrario, los lucros empresariales eran garantizados por las rentas de monopolio
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obtenidas gracias a la reserva de mercado y por la represion a los sindicatos y el
mantenimiento de bajos salarios, que anulé el incentivo de los empresarios para
aumentar la productividad y empeoré la concentracién de los ingresos.

En cuarto lugar, el papel decisivo de las multinacionales en sectores impor-
tantes, como el sector de bienes de consumo duradero, acab6 por privilegiar la
localizacién de las inversiones de acuerdo con la 16gica global de estas empresas,
l6gica ésta que no tenia adherencia a los planos de integracién regional, por lo que
las inversiones se concentraron en unos pocos paises y con pocos encadenamien-
tos, especialmente con los sectores productores de bienes de capital e insumos in-
termediarios de mayor contenido tecnoldgico, importados por las filiales extran-
jeras de los paises de origen, llevando a un patrén de baja integracién productiva
de las economias de la regi6n.

Y, ademds, el cuadro de inestabilidad macroeconémica con el colapso del
Sistema de Bretton Woods, de los choques del petréleo y la desaceleracién de las
economias centrales, en los afos 1970, y la crisis de la deuda y la alta inflacién, en
los anos 1980, que redujeron fuertemente la autonomia de los paises latinoameri-
canos para la formulacién de la politica econémica y, por lo tanto, el espacio para
la coordinacién macroeconémica que serfa exigida por la ambiciosa propuesta del
regionalismo desarrollista cepalino.

Como senalan Tavares y Gomes (1998, p. 7):

El balance de casi cuatro décadas de ensayos e intentos integracionistas deja un
saldo de resultados relativamente modestos. La integracién econdmica de América
Latina, inicialmente dificultada por la accién de los Estados Unidos — contrario a la
consolidacién de cualquier bloque regional o incluso subregional que representara
la ampliacién del espacio de autonomia politico-econdmica de los paises latinoame-
ricanos — y minada por la falta de empefio de los grupos empresariales nacionales y
transnacionales y de los propios gobiernos latinoamericanos, poco ha avanzado en
términos del patrén de insercién internacional de la regién propuesto originaria-
mente por la Cepal.

En un intento de cambiar esta imagen, con el proceso de transicién de-
mocrdtica en Brasil y en Argentina, los dos paises se propusieron emplear po-
liticas mds cooperativas, abandonando gradualmente el enfoque militar de los
afos 1970. En 1985, los presidentes José Sarney y Radl Alfonsin emanaron la
Declaracién de Iguazd, en la cual afirmaron que la integracién latinoamericana
necesitaba un impulso renovado para que la regién fortaleciera su poder de nego-
ciacién de la politica global y, asi, pudiera encontrar medios mejores para superar
la crisis de la deuda.

Al ano siguiente, se firmé el Acta para la Integracién Brasileno-Argentina, en
la cual se establecié el Programa de Integracién y Cooperacién Econémica (Pice).
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En este programa se destacé la importancia de la integracién productiva (intersec-
torial, es decir, con foco en proveedores y productores relacionados con cadenas
productivas) y de la armonizacién progresiva de politicas econdémicas. Es posible
observar en este proceso un rescate de la vision desarrollista de activa participacién
estatal en la economfa. En funcidn de la crisis de la deuda, esta vez la esencialidad
de la cooperacién en politica econdmica fue debidamente reconocida. Se objetiva-
ba la creacién de un espacio econémico comun en ritmo cauteloso.

De todas maneras, este espiritu durd solamente hasta 1989. La inestabilidad
macroecondmica, con los sucesivos planes para combatir la inflacidn que siguie-
ron al Plan Cruzado, en Brasil, acompanado de la eleccién de Fernando Collor
de Mello en este pais y de Carlos Menem en Argentina, ambas en 1989, significa-
ron un freno brusco en un abordaje mas cooperativo de la integracién, tomando
a partir de entonces un sesgo eminentemente de libre cambio, consagrado en el
Tratado de Asuncidn, que estableci6 el Mercado Comun del Sur (Mercosur) con
la participacién de Paraguay y Uruguay.

Comienza, de esta manera, el predominio en la regién de una nueva visién
respecto del regionalismo, inclinada para el regionalismo liberal, que quedé co-
nocida como regionalismo abierto o nuevo regionalismo.

4 ANOS 1990: CONSENSO DE WASHINGTON, GLOBALIZACION Y
REGIONALISMO ABIERTO

La concepcién cepalina sobre la integracién regional sufrié importantes cambios
en los afos 1990, cuando gandé fuerza el ideario liberal, diseminado a partir de
las ideas del Consenso de Washington. La palabra de orden pasé a ser la llamada
“globalizacién”, término inexacto que se torné referencia en los debates.

En esta seccidn, el objetivo es defender el “regionalismo abierto”, nueva
concepcion del regionalismo de Cepal en los afios 1990, que significé un cambio
fundamental en comparacién con el regionalismo desarrollista de los afios 1950 y
1960, asumiendo caracteristicas de un regionalismo liberal. Esta posicién es tam-
bién defendida, de manera un poco diferente a la que se expone aqui, por Amado
y Mollo (2004) y Jiménez (2012).

Aunque “globalizacién” se refiere a un fenémeno mundial y a la apertu-
ra econdémica multilateral, los anos 1990 se caracterizan por la proliferacién de
acuerdos bilaterales y por la formacién de bloque econédmicos, de los cuales el Tra-
tado de Maastricht (1992), que fundé la Unién Europea, fue su mayor expresién.

Esta tensién entre los ideales globales y la formacién de bloques regionales
fue el contexto en el que surgié la concepcién del regionalismo abierto, nombre



La Recuperacion del Desarrollismo en el Regionalismo Latinoamericano 27

asignado por la Cepal a su nueva propuesta para la integracién regional. Segtin el
propio documento de la comisién:

En este documento se denomina “regionalismo abierto” al proceso que surge al
conciliar ambos fenémenos descritos en pdrrafos precedentes: la interdependencia
nacida de acuerdos especiales de cardcter preferencial y aquella impulsada bdsica-
mente por las sefiales del mercado resultantes de la liberalizacién comercial en gene-
ral. Lo que se persigue con el regionalismo abierto es que las politicas explicitas de
integracion sean compatibles con las politicas tendientes a elevar la competitividad
internacional, y que las complementen (Cepal, 1994, p. 911).

De esta manera, la Cepal pasa a defender la necesidad de los paises de la re-
gién de insertarse en el proceso de globalizacidn, criticando la estrategia anterior,
defendida por la propia institucién, basada en el proteccionismo:

En los dltimos tiempos, todos los gobiernos de la regién han realizado ingentes es-
fuerzos por mejorar su insercién en la economia internacional, como respuesta a la
creciente globalizacién de la economia y a las insuficiencias demostradas en nume-
rosos casos por la anterior estrategia de industrializacién. En ese marco, la accién
publica se ha orientado a impulsar la competitividad internacional de los bienes y
servicios que cada pais puede ofrecer de manera mds eficiente (Cepal, 1994, p. 908).

Defiende, por lo tanto, que la integracién regional no deberia ser una alter-
nativa a la apertura multilateral, sino complementarla:

En los paises de ambos grupos [desarrollados y en desarrollo] se sostiene mds bien
que su finalidad [de la integracién regional] es la instauracién de una economia
internacional m4s abierta y transparente: los procesos de integracion serian los futu-
ros cimientos de una economia internacional libre de proteccionismo y de trabas al

intercambio de bienes y servicios (Cepal, 1994, p. 909).

Por otro lado, el documento también reconoce la importancia de la integra-
cién regional frente a los riesgos de una fragmentacion en bloques de la economia
mundial, especialmente del aumento del proteccionismo por parte de los bloques
de los paises desarrollados, como la Unién Europea:

En esa perspectiva, la integracién sigue teniendo sentido, esta vez como un me-
canismo de defensa para compensar algunos de los costos de un aislamiento ain
mayor, resultante del eventual aumento del proteccionismo en los paises desarro-

llados (Cepal, 1994, p. 909).

Se nota claramente, en los pardgrafos anteriores, la tensién presente en la
propia expresién “regionalismo abierto”, en la medida en que el término “regio-
nalismo” se refiere, desde sus origenes, a una forma de autoproteccién de paises
retardatarios contra los paises desarrollados, mientras que el término “abierto”
se refiere a la defensa de una mayor apertura multilateral. Ademds, la defensa de
una mayor apertura del bloque frente a la economia mundial sigue el argumento
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del comercio como fuente de ganancias de competitividad, presente en la teoria
cldsica del comercio, cuya critica fue la base del propio pensamiento cepalino.

Para entender este cambio de la perspectiva cepalina, es importante pres-
tar atencion para la distincién hecha en el texto entre la integracién impulsada
por politicas y la integracién “de hecho”. Esta dltima se refiere a la integracién
que estaba siendo llevada a cabo por las empresas, o sea, por el propio mercado.
Abogando por un mayor protagonismo del sector privado en la integracién, el
texto defiende una complementacién entre ambos impulsos a la integracién y
sefala como aspectos que estaban promoviendo la integracién de hecho por las
empresas: el entorno macroeconémico estable, la apertura comercial, la desregla-
mentacion y la eliminacion de barreras al capital extranjero, las privatizaciones,
etc. Es innegable, por lo tanto, la proximidad de estas ideas con la ideologia del
Consenso de Washington.

De esta manera, el regionalismo abierto representd claramente un cambio
en relacion a las ideas sobre la integracién de los afios 1950 y 1960. Asi, se puede
afirmar que es una concepcién mucho mas préxima al regionalismo liberal que
al regionalismo desarrollista, porque: a) la integracién regional es considerada, tal
como en la concepcidn de Viner, como un second best , ya que lo que se anhela
es la integracién multilateral; b) se defiende que la reanudacién del crecimiento
econdmico de los paises del bloque se darfa con la apertura a la economia interna-
cional, inclusive de forma unilateral, encaminada a aumentar la competitividad,
como en la teorfa ortodoxa del comercio internacional; ¢) el papel del Estado ya
no es el de coordinar una integracién cuyo enfoque estd en el desarrollo econé-
mico de paises atrasados, mas s6lo el de promover reformas para que el sector
privado promueva la integracién de hecho.

Asi, aunque se pueda hacer la salvedad de que el regionalismo abierto res-
tablece la cuestién regional en un entorno caracterizado por las tensiones entre
“globalizacién” y la formacién de bloques, en particular delante del riesgo de
que aumentara el proteccionismo de los paises ricos que estaban constituido sus
bloques, aislando a los paises de América Latina, este argumento de proteccién
no es el aspecto principal de la reanudacién del debate regional, mas sélo un ar-
gumento adicional, dada la posibilidad de un escenario que seria el peor delante
del escenario favorable de la apertura multilateral. El argumento central, para el
escenario de apertura, era aquél que enfatizaba las ganancias de competitividad
que podrian derivarse de la apertura.

Al leerse el texto, es como si la Cepal hubiera asumido que la industriali-
zacién, que fundamentaba la propuesta de regionalismo desarrollista, ya hubiera
ocurrido, y que el problema ahora era, tal como diagnosticado por los econo-
mistas liberales y sintetizado por Williams (1989) en las tesis del Consenso de
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Washington, la falta de competitividad de esta industria resultante del proteccio-
nismo exagerado. La apertura comercial serfa la solucién para elevar la competiti-
vidad, mientras que la apertura financiera traeria las inversiones necesarias para la
reanudacién del crecimiento. No se destacaban las dificultades que una apertura
comercial podrian traer a una industria que se habia convertido en obsoleta, des-
pués de una década de ajuste a la crisis de la deuda, mientras otras economias
estaban transformdndose a pasos agigantados por una revolucién tecnoldgica de
la cual los paises latinoamericanos quedaron al margen. La confianza en el merca-
do para aumentar la productividad y las inversiones, con el crecimiento llegando
casi automdticamente por las reformas liberalizadoras, era sin precedentes en el
contexto de las ideas de la Cepal.

Esta nueva visién de la integracién tuvo influencia en las direcciones que
tomo la integracion en los anos 1990. El llamado regionalismo abierto establecia
que la formacién de dreas de libre comercio y de uniones aduaneras no deberia
significar el cierre de las regiones para el mundo. En este sentido, ninguna faja
tarifaria a ser aplicada por nuevos bloques al exterior podria ser superior a aquella
aplicada por cada pais individualmente antes de la formacién del grupo, con-
forme determinaba el régimen multilateral de comercio plasmado en el GATT,
institucionalizado alrededor de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC),
en 1994. Aunque en el Tratado de Asuncién estuviera presente la idea de la co-
ordinacién de politicas macroeconémicas, el gran objetivo del periodo de transi-
cién — de la firma del tratado hasta el final de 1994 — era la desgravacién tarifaria
gradual hasta cero, entre los cuatro paises.

El Grupo Andino, que en las décadas anteriores era el que mds se aproxi-
maba al regionalismo desarrollista, avanzé en el objetivo de la liberalizacién de
los flujos comerciales dentro del bloque y fuera del mismo. En 1996, el grupo se
convirtié en la Comunidad Andina de Naciones (CAN), consolidando el marco
juridico regional y relanzando el objetivo de establecer una tarifa externa comin
en la subregiéon. De esta manera, la integracién productiva y la coordinacién de
politicas econémicas y sociales pasaron a un segundo plano.

El final de la Guerra Fria en 1991, delante de la posicién vulnerable en la
que se encontraban los paises sudamericanos por causa de la crisis de la deuda
externa, significé para ellos un giro neoliberal en sus politicas econdmicas, que
fue patrocinado por la entonces tnica superpotencia, los Estados Unidos. El re-
gionalismo abierto, por lo tanto, era visto como un paso importante para que
los paises tuvieran ganancias de competitividad y fueran capaces de realizar su
apertura comercial completa al mundo e insertarse en el comercio internacional
de la era de la globalizacién. El clima optimista traido por el triunfo del bloque
capitalista, a pesar de presentar las incertidumbres inherentes en estos periodos
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de transicién, apuntaba a un futuro basado en el multilateralismo. Desde el punto
de vista de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), la década de 1990 se
caracterizé como la década de las grandes conferencias. En el campo del régimen
multilateral de comercio, se destaca la creacién de la OMC.

En este contexto poh’tico internacional, un momento emblemdtico para
las relaciones internacionales del continente americano fue el lanzamiento, por
los Estados Unidos, de la Iniciativa para las Américas, en 1990. El presidente
George Bush anuncié, brindando la onda de democratizacién en los paises
latinoamericanos, que los tres pilares de esta nueva politica de relacién de los
Estados Unidos con el subcontinente serfan: el libre comercio, el flujo de in-
versiones y el pagamento de la deuda externa. En relacién al tema comercial,
dando como ejemplo el acuerdo firmado con México, el presidente americano
propuso la formacién de una zona hemisférica de libre comercio (sin Cuba).
Los otros dos pilares estaban relacionados entre si y tenian como objetivo esta-
blecer una forma de que los paises latinoamericanos y caribefios superaran sus
dificultades en el balance de pagos. Dos de los principales motes del anuncio
eran desestatizacién y desreglamentacién de la economia. De esta manera, el
enfoque basado en la seguridad de los anos anteriores comenzé a ser substitui-
do por las cuestiones econdmicas.

En 1994, en la Primera Cumbre de las Américas, celebrada en Miami,
la propuesta americana gané cuerpo y se lanzé el proyecto para que se creara
el Area de Libre Comercio de las Américas (Alca) a mds tardar hasta el afio
2005. Aunque el compromiso de trabajar en este sentido haya sido aceptado
por todos los participantes de la Cumbre, con el paso de los afios algunos
pal’ses latinoamericanos mostraron signos de resistencia al proyecto, con én-
fasis en Brasil. Figuraban entre las principales preocupaciones las asimetrias
econdémicas entre los 34 paises que participarian de la zona de libre comercio,
con eventual perjuicio para sectores industriales australes que serfan incapaces
de competir con los americanos. Para Albuquerque (2002, p. 35), las nego-
ciaciones del Alca fueron importantes para establecer un papel de liderazgo
brasilefio, en el Mercosur y en América del Sur en su conjunto, en didlogo
con los Estados Unidos.

La propuesta del Alca y del tipo de regionalismo que ella representaba fra-
casaria, sin embargo, en 2005, en ocasién de la Quinta Cumbre de las Américas,
por motivos que se presentan en la siguiente seccién.

4. El programa para perdon de la deuda denominada tesoro estadounidense de los paises latinoamericanos quedd
conocido como Plan Baker.
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5 ELABANDONO RELATIVO DEL REGIONALISMO LIBERAL Y
LA RECUPERACION DEL REGIONALISMO DESARROLLISTA

Entre finales de la década de 1990 y principios de los afios 2000, el ascenso al
poder de los gobiernos de izquierda o neodesarrollistas’ de diferentes matices en
algunos paises de América del Sur, teniendo como fuerte elemento en sus agendas
la realizacién de una revisién critica de las politicas neoliberales — domésticas o
de integracién — de la década anterior, provocé una reversién en las propuestas
para la integracién regional del continente. El ascenso del neodesarrollismo estd
relacionado con la insatisfaccién con los magros resultados en términos de cre-
cimiento, empleo e inclusién social, de las politicas liberales de los anos 1990,
delante de las sucesivas crisis y de la inestabilidad financiera internacional que
sacudieron a los paises de la regién.

Después de la crisis del modelo de libre cambio en el Mercosur — provocada
inicialmente por la desvalorizacién de la moneda brasilefa en 1999 y después por
la crisis en Argentina en 2001 — en la Cumbre de Asuncién de 2003, los cuatro
paises relanzaron el proyecto, haciendo hincapié en la necesidad de observar las
asimetrias estructurales entre sus miembros y de darse mayor atencién a las cues-
tiones sociales.

En 2004, Venezuela, al junto a Cuba, pusieron en marcha la Alianza Boli-
variana para las Américas (Alba), en declarada oposicién al Alca y a los Estados
Unidos. Adhirieron al esquema seis paises mds, latinoamericanos y caribefios.®
Mis ampliamente, desde el ano 2000, cuando bajo la iniciativa brasilefia se rea-
liz6 la Primera Cumbre de América del Sur y se creé la Iniciativa para la Integra-
cién de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), se inicié el proceso
que culminaria en la creacién de la Unién Sudamericana de Naciones (Unasue)
— Gnico proyecto que involucra a los doce paises sudamericanos, inclusive los
tres caribefios. Ademds, tanto el MCCA (con adhesién de Costa Rica) como el
Caricom (ahora con quince miembros, incluyendo Haiti y Surinamés, que no son
de origen britdnico) pasaron por revisiones en sus tratados en esta década, en la
misma direccién. Finalmente, en 2010, en la Cumbre de la Unidad de América
Latina y el Caribe, realizada en México, fue creada la Comunidad de los Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), fusionando el antiguo Grupo de Rio
con la Cumbre de América Latina y el Caribe sobre Integracién y Desarrollo.
Denominados por Veiga y Rios (2007) de regionalismo posliberal, en estos pro-

5. Segun Coutinho (2006, p. 116), “una de las principales diferencias entre el desarrollismo predominante entre las
décadas de 1940y 1970 y el neo-desarrollismo en gestacion en los afos 2000 es que, una vez situado en un contexto
mas democratico, este Ultimo da mas énfasis al problema de la desigualdad social, algo secundario o mismo fuera
de las preocupaciones en el pasado de la region (...). Otras diferencias son la mayor apertura al comercio global y la
prioridad adquirida por la integracion sudamericana (...)".

6. Ademés de Venezuela y Cuba, pertenecen al ALBA: Bolivia, Ecuador, Nicaragua, Antigua y Barbuda, Séo Vicente y
Granadinas y Dominica.
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yectos de integracién de la década de 2000 resurgié la posibilidad de la existencia
de coordinacién regional tanto de la insercién internacional de los paises latinoa-
mericanos como de sus planes de desarrollo — aunque los enfoques de politica
econdmica de estos nuevos gobiernos presenten muchas variaciones.

Con el fracaso definitivo del Alca en la Quinta Cumbre de las Américas, cele-
brada en Mar Del Plata, en el afio 2005, el foco de los ataques de los Estados Unidos
a América del Sur se dirigi6 a la firma de tratados de librecomercio bilaterales con los
paises interesados —a saber, Chile, Colombia y Perti.” Esta idea de liberalizar el comer-
cio a través de la via bilateral estuvo presente desde la Iniciativa para las Américas. De
todos modos, una vez que la politica exterior estadounidense se ocupd enérgicamente
de la llamada Guerra Contra el Terror desde los ataques terroristas al World Trade
Center, en 2001, podemos afirmar que en esta década ha habido una reduccién en
su atencion a América Latina. En otras palabras, los estadounidenses no destinaron
muchos recursos para ejercer una resistencia enfitica al regionalismo posliberal latino-
americano, facilitando su desarrollo. M4s all4 de esto, la crisis financiera internacional
de 2008 y la transicién gradual por la cual pasa el sistema internacional en direccién a
la multipolaridad, también ha favorecido el avance de estos proyectos.

Este regionalismo latinoamericano de los anos 2000, a diferencia de las expe-
riencias pasadas, presenta no solamente una fase econémica esencialmente comercial,
mds también preocupaciones politicas y sociales. Tanto la CELAC como la Unasur
tienen entre sus objetivos la coalicidon politica de sus participantes para la adopcién
de posiciones comunes en foros multilaterales de la gobernanza global. Ademis, es-
tos dos proyectos también avanzaron en el dmbito de la gobernanza regional, con la
previsién de medidas de contencién de disturbios al orden democrdtico en los paises
de la regién (dispositivos presentes también en el Mercosur y en la CAN) y, en el
caso especifico de la Unasur, también con la institucién del Consejo de Defensa y del
Consejo para el Problema Mundial de las Drogas (Desiderd, 2011). Iniciativas regio-
nales de cooperacién para la reduccién de las desigualdades sociales estdn presentes
en todos estos ejercicios de integracién, incluyendo a la Alba.

Del punto de vista de las medidas en el campo econémico, dentro de la
Unasur, la incorporacién de los proyectos de la IIRSA por el Consejo de Infraes-
tructura y Planificacién (COSIPLAN) presenta potencial para abandonar el enfo-
que de la formacién de corredores de exportacién en el continente para promover
la integracién fisica entre los interiores de los paises, paso fundamental para la
integracién de cadenas productivas de proveedores y productores relacionados,
con el objetivo de la formacién de economias de escala y la propia integracién de
las sociedades sudamericanas.

7. La firma de estos tratados hizo que Venezuela se retirara de la CAN y, pocos meses después, firmara el protocolo
de adhesion al MERCOSUR.
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Merecen destaque también, como medida innovadora, los Acuerdos de Su-
ministro Energético promovidos por Venezuela en el dmbito de las empresas re-
gionales Petroandina, Petrocaribe y Petrosur, que establecen la financiacién subsi-
diada de petréleo para los paises de la region, reduciendo las asimetrias en el acceso
a estos recursos y confiriendo mayor competitividad a las economfas regionales.

La creacién del Banco del Sur, ademds, viene a promover una nueva arqui-
tectura financiera regional que sea capaz de apoyar el logro de estos proyectos de
infraestructura. Debe destacarse que el tema de la arquitectura financiera reapare-
ci6 tras las diversas crisis financieras — bancarias y cambiales — por las cuales pasa-
ron los paises de la regién en los anos 1990 y en el inicio de la década del 2000,
causadas por la alta vulnerabilidad externa, a su vez resultante de una descuidada
apertura financiera y de significativos flujos de capitales a corto plazo, que deja-
ban las fronteras de los paises de la region sin cualquier regulacién o control.

Una de las principales limitaciones de la teoria cepalina era la falta de una
teorfa monetaria y financiera. En el documento de 1994, en el cual se desarrolla
el concepto del regionalismo abierto, tampoco hay alguna referencia a los riesgos
de la apertura financiera que acompanaba las reformas liberalizadoras alli defen-
didas. Por el contrario, parece que la euforia globalizante de los anos 1990 eclipsé
la visién cepalina sobre los riesgos de la apertura. S6lo después de la crisis asidtica,
en 1997, los problemas relacionados a la liberalizacién financiera entran en la
pauta de los debates de la Cepal, tratados en el capitulo XIII, titulado “Ingreso
de capitales e implicaciones de politica: recapitulacién”, en documento lanzado
posteriormente (Cepal, 1998).

En este sentido, el reciente debate sobre la integracién, especialmente tras el
estallido de la crisis financiera internacional de 2008, también ha dado espacio a
discusiones sobre la arquitectura financiera regional, en las cuales se tratan no s6lo
el papel de las instituciones de fomento a la inversién productiva y a la integracién
fisica® (CAF, Fonplata, Fosem, BNDES, Banco del Sur, BID), como también a la
creacién de sistemas de pago en moneda local y la defensa del fortalecimiento o
creacién de nuevas instituciones para la prestacién de liquidez frente a la crisis de
balance de pagos, como el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLARD).

Aunque en el periodo del regionalismo liberal hubiera propuestas de una
integracién monetaria en América del Sur o en el Mercosur,’ a ejemplo de la
Unién Monetaria Europea — cuya construccién debe mucho a la teoria libe-
ral de la integracién financiera desarrollada por Mundell (1961) y McKinnon
(1963) —, la profunda crisis en la que estdn inmersos los paises de la zona del

8. Ver, a este respecto, Ocampo (2007) y Fanelli (2008).
9. Ver, por ejemplo, Giambiagi (1997) y Giambiagi y Rigolon (1999).
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euro, ha alejado este tipo de propuesta. En lugar de la integracién financiera,
se han sido desarrollado estudios que defienden el aumento de la cooperacién
financiera regional, ya sea mediante el fortalecimiento de las instituciones exis-
tentes, ya sea a través de la construccién de nuevas instituciones.'

Delante de esta nueva situacién de la integracion regional en América Latina
en la que se retoma el espiritu desarrollista, los capitulos de este libro, escritos por
autores de diferentes nacionalidades sudamericanas, buscan traer variadas contri-
buciones al andlisis de los diversos procesos en curso y su relacién con el contexto
de las transformaciones tanto en la politica como en la economia internacional.
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CAPITULO 2

LA INTEGRACION EN EL MARCO DE LA UNASUR: PROBLEMAS Y
ALTERNATIVAS PARA SUPERAR LAS DIFICULTADES Y ALCANZAR
LA INTEGRACION PRODUCTIVA

Adriana R. Cadena Cancino*

1 INTRODUCCION: DEL MODELO DE INDUSTRIALIZACION POR SUSTITUCION DE
IMPORTACIONES A LAS REFORMAS NEOLIBERALES EN AMERICA LATINA

A partir de los afos treinta hasta antes de la crisis de la deuda externa de los ochenta,
la prioridad en América Latina (en adelante, AL) fue viabilizar el proceso de indus-
trializacién por sustitucion de importaciones (mds conocido como el modelo ISI),
impulsado a través del endeudamiento externo y la recepcién de inversién extranjera
directa de empresas multinacionales." Sin embargo, durante la Gran Depresién, los
paises desarrollados, en aras de proteger su economia, cerraron sus fronteras y redu-
jeron de una manera importante las importaciones latinoamericanas. Esta situacién
condujo al deterioro de las relaciones de intercambio a nivel internacional, al incre-
mento del endeudamiento externo para equilibrar la balanza de pagos y por ende al
incremento de los servicios de la deuda externa y a una gran contraccién econémica
a nivel regional, dada su gran dependencia respecto de los paises del centro, basada
en el modelo primario exportador.

La reduccién del comercio exterior de los paises latinoamericanos con los
paises desarrollados llevé a los gobiernos a implementar una politica de incentivo
a la produccién de manufacturas, lo que condujo al favorecimiento de las impor-
taciones de bienes de capital y materias primas aptas para la produccién de una
industria manufacturera ya desarrollada en los paises industrializados.

Estas politicas favorecieron el proceso ISI en tiempos de la Gran Depresién,
sobre todo en Brasil, Argentina, Uruguay, Chile y México, que “permitieron la
proteccién de la industria nacional, la preferencia sistemdticamente de las im-
portaciones de la industria manufacturera, asignacién selectiva de divisas para la

* Directora Ejecutiva de la Fundacion América Mundial y Directora Ejecutiva de la Red de Estudios Estratégicos para la Integracion
de América del Sur (Intersur). Profesora investigadora en la Universidad Autonoma de Colombia, Central y Antonio Narifio.

1. La economia estadounidense entre 1925y 1929 se constituyd en la mas importante del mundo, como consecuencia de la
pérdida de hegemonia del Reino Unido, lo que llevd a que Estados Unidos de América (EUA) tuviera una gran influencia en
la inversion extranjera en América Latina que “pas6 de tener 350 millones de ddlares en 1887 a casi 1600 millones de délares
entre 1914-1930" (Sunkel, 1970, p.345). Esta IED recibida se destind al favorecimiento de los sectores de la exportacion de
gran vinculacion con las economias centrales, dejandose de lado la inversion para el favorecimiento de la produccion interna.
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importacién de materias primas y bienes de capital; ampliacién y reorientacién de
las inversiones en infraestructura; ampliacién de los servicios sociales; y creacién
de instituciones financieras del Estado, capaces de canalizar ahorros internos y
externos hacia el sector industrial” (Sunkel et al., 2007, pp.351-352).

El modelo ISI, como resultado del modelo de dependencia (centro -peri-
feria) y del modelo estructuralista impulsado por la Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe (Cepal), generado por una externalidad condicionada
por el proteccionismo de los paises desarrollados y no por un plan real de indus-
trializacién de los gobiernos latinoamericanos, trajo como consecuencia un incre-
mento de la dependencia externa, el surgimiento de grupos de poder econémico
enfocados en las necesidades externas y en la produccién para la exportacion, y
con todo un alejamiento de la necesidad de proveer adecuadamente el consumo
interno y una industrializacién no propia, que induce a un proceso de fragmen-
tacién estructural que generd el problema del subdesarrollo.

El modelo ISI tuvo varias caracteristicas: en su primera fase, la industria-
lizacién asumié la forma de sustitucién dindmica de las importaciones?, que se
realiza en una época en que la tecnologia se orienta en el sentido de economizar
mano de obra y los paises latinoamericanos siguen los patrones tecnoldgicos de
los paises industrializados® (Furtado, 1993). Esta situacién del proceso de indus-
trializacién llevé a que la nueva industria no pudiera absorber la mano de obra, se
incrementara el subempleo y por ende una capacidad limitada para alcanzar una
fase superior de desarrollo capitalista, en la que se alcanzara la redistribucién del
ingreso y las estructuras sociales tendieran a la homogeneizacion.

Segtin Sunkel, la diversificacién y la transformacién en la estructura producti-
va, social y politica derivadas del proceso ISI, no tuvo grandes impactos ya que “des-
de el punto de vista de los efectos regionales, el proceso de sustitucién no significé
transformaciones profundas en la estructura espacial de la actividad econdmica crea-
da por el sistema primario exportador”, pues el desarrollo manufacturero se basé en
industrias ligeras de bienes de consumo, abastecidas por importaciones de materias
primas. Por otra parte, se hace preciso resaltar que la propagacién universal del pro-
greso técnico desde los paises originarios al resto del mundo se dio lenta e irregular;
se da una suerte de incapacidad de analizar la dindmica de los paises en desarrollo con
independencia de su posicién dentro de la economia mundial; y sobretodo se da una
menor capacidad de la industria moderna de absorber mano de obra liberada por el
sector rural, ademds de la gran dependencia tecnolégica (Prebish, 1951).

2. Las inversiones se orientaban en el sentido de diversificar la estructura productiva a fin de que la oferta interna cu-
briese los espacios que una oferta externa insuficiente dejaba vacios (Furtado, 1993, p.143), lo que llevé al incremento
de precios por la ausencia de competencia.

3. El hecho de que se sigan los patrones tecnoldgicos de los paises industrializados alude a la adopcion de tecnologia y
no a la innovacion tecnoldgica generada por el propio proceso de desarrollo, lo que lleva al atraso industrial y tecnoldgico.



La Integracion en el Marco de la Unasur... 39

Con la aparicién del crecimiento de las exportaciones manufactureras a fi-
nales de los anos cincuenta, Prebisch y la CEPAL pasaron a defender un “modelo
mixto” que combinaba la sustitucién de importaciones con la promocién de nue-
vas exportaciones, especialmente de origen industrial. A lo largo del tiempo, la
visién de la CEPAL se volvié crecientemente proexportadora, aunque enemiga de
un desmantelamiento abrupto de las estructuras de proteccién (Ocampo, 2001,
p-27). Bajo la dindmica del modelo mixto, a partir de 1960 la CEPAL adopta los
procesos de integracién como instrumentos claves para disminuir los costos del
modelo ISI, incrementar la inversidn y el comercio intrarregional, en el que el
mayor reto fue el de conformar un mercado comun latinoamericano®.

Luego, en 1970 se propagd en AL la idea de un Estado fuerte combinado con
una amplia dosis de proteccionismo. Empero, con el agotamiento del modelo ISI'y el
surgimiento de la crisis de la deuda externa, iniciada en toda AL con la moratoria del
pago de la deuda externa mexicana en 1982 y con el posterior contagio de Argentina
en 1989, se estableci6 en la Regién el avance de las estrategias “neoliberales™, que
impusieron una nueva agenda econdmica a través de las politicas de ajuste senaladas
por el Consenso de Washington, donde se abandona el modelo ISI y se retorna al
liberalismo econémico, con la imposicién de la liberalizacién comercial, de capitales,
el ajuste fiscal y la contraccién del gasto publico, entre otras reformas estructurales®.

Bajo las reformas, las estructuras productivas latinoamericanas presentaron
cuatro problemas fundamentales: “1) destruccién excesiva del aparato productivo
heredado; 2) débiles eslabonamientos productivos de los sectores dindmicos; 3) es-
pecializacion en renglones no dindmicos del comercio internacional; y 4) creciente
dualismo productivo” (Ocampo, 2007, p.79). Quizis una de las contradicciones
mds evidentes del modelo neoliberal en AL, es que desde el momento en que se da el
cambio de modelo de industrializacion desarrollista por el del libre comercio, el cre-
cimiento econémico no ha logrado los niveles alcanzados de la época del modelo ISI
y a pesar de que AL a partir de los afios ochenta ha incrementado notablemente las
exportaciones, éstas se sustentan en commodities que tienen una creciente demanda
mundial, pero que no favorecen la creacién de empleo nacional ni desarrollo.

4. Asi, en 1960 mediante la firma del Tratado de Montevideo se constituye la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC) que buscé eliminar barreras arancelarias sin el establecimiento de un arancel externo comtn; asi
mismo se iniciaron los procesos de integracion del Mercado Comun Centroamericano — MCCA (1960); el Grupo Andi-
no (1969) con el Acuerdo de Cartagena y la Comunidad del Caribe — CARICOM (1973) a través de la firma del Tratado
de Chaguaramas. Tras el estancamiento de la ALALC, en 1980, este mecanismo de asociacion fue reemplazado por la
Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI); en 1991 con la firma del Tratado de Asuncion se cred el Mercado
Comn del Sur (Mercosur); en 1994 entra en vigor el Tratado de Libre Comercio de América del Norte — TLCAN y a
partir de 1996 el Pacto Andino pasa a ser Comunidad Andina.

5. Es importante recordar que en el primer pais donde se imponen las politicas neoliberales es en Chile, después del
golpe de Estado dado al Presidente Allende, el 11 de septiembre de 1973.

6. El servicio de la deuda implicé relaciones con los bancos privados, los acreedores bilaterales y las agencias interna-
cionales. La estabilizacion se hizo mediante politicas relacionadas con la inflacion y la balanza de pagos, con énfasis
en la privatizacion y la liberalizacion del mercado.
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Es fundamental para AL alcanzar el cambio estructural entendido como la
introduccién de innovaciones en la base productiva y empresarial y el incremento
en la inversién para fomentar la investigacién y el desarrollo, pues ésta serd la tini-
ca via que permitird producir rendimientos crecientes y aprendizaje tecnoldgico.
Asi, una participacién masiva de la produccién industrial, generarfa encadena-
mientos productivos que acelerarfan el desarrollo de los paises latinoamericanos.
Es por esto que insistimos en la integracién productiva como la via necesaria y
6ptima, para no solamente alcanzar el desarrollo, sino también como propuesta
econémica para solventar el problema de crisis sistémica del modelo neoliberal,
que tiene a las economias desarrolladas subsumidas en una situacién de desmonte
del estado de bienestar y que también amenaza a AL a la debacle.

Finalmente, baséndonos en la premisa que la mejor herramienta a la que
pueden acceder los gobiernos para alcanzar el desarrollo es el de la integracion,
nos enfocaremos en determinar las condiciones necesarias para que se establezca
la integracién productiva entre los paises miembros de la Unién de Naciones de
Suramérica; analizaremos las dificultades y posibles soluciones para su consolida-
cién, por lo que miraremos el grado de complementariedad comercial, el efecto
de los Tratados de Libre Comercio (TLC) negociados entre paises de la Regién
con terceros paises; y tracremos algunas sugerencias para superar algunos obsté-
culos a propésito de los TLC.

2 LA INTEGRACION PRODUCTIVA'Y LA UNION DE NACIONES DE SURAMERICA

La crisis econédmica actual alude a un reordenamiento econédmico a nivel mundial
y sobre todo a la busqueda de estrategias politicas que coadyuven a enfrentar la
crisis. A partir de 2008, Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador,
Guyana, Paraguay, Perd, Surinam, Uruguay y Venezuela conformaron la Unién
de Naciones de Suramérica (Unasur), con el propésito de llevar a cabo una in-
tegraciéon econdmica de cardcter intergubernamental que permita consolidar las
relaciones de cooperacién politica, desarrollo social y crecimiento econémico de
los paises suramericanos.

Los propésitos fundamentales de la Unasur fueron establecidos en las
distintas Cumbres Presidenciales Suramericanas: en 2002, se acordé una
agenda de integracién, seguridad e infraestructura, de lo que resulté la Ini-
ciativa de Integraciéon de la Infraestructura Regional de Suramérica (IIRSA);
en 2004 se crea la Comunidad Suramericana de Naciones; en 2005 se inicid
el establecimiento de un didlogo politico de temas tales como integracién
fisica, medio ambiente, integracién energética, mecanismos financieros su-
ramericanos, asimetrias regionales, promocién de la cohesién social y co-
operacién en telecomunicaciones; en 2006 se incluyé la agenda social como
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objetivo fundamental de la integracién suramericana; en 2007 en el marco
de la Cumbre Energética se pasa de tener en Suramérica una Comunidad a
adoptar la Unién de Naciones Suramericanas, que resulta ser un instrumento
de politica mds ambicioso, pues implica la adopcién de una moneda tnica y
un mayor numero de retos a nivel de politica macroecondémica conjunta, a
pesar las asimetrias existentes entre los paises.

Varios son los érganos consultivos creados hasta el momento por la Unasur:
Consejo Energético, de Defensa, Salud, Infraestructura y Planeamiento (Cosi-
plan); Consejo sobre el Problema Mundial de las Drogas, la Educacién, Cultura,
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (Coseccti); para el Desarrollo Social y la Inte-
gracion Financiera; Mecanismo de solucién de controversias en materia de Inver-
siones; Electoral; y el Consejo de Economia y Finanzas que contempla impulsar
un fondo latinoamericano de reservas, acelerar la creacién del Banco del Sur y
aumentar el comercio.

La integracién productiva como elemento estructurante del desarrollo es
aun incipiente en la Unasur, pero es fundamental iniciar un proceso de discusién
continua del concepto, con el fin de trabajar en su implementacién. Integracién
productiva no tiene un significado univoco, pero se ha trabajado en la Comuni-
dad Econémica Europea y en la integracién asidtica desde distintas perspectivas.
La integracién productiva europea tiene caracteristicas especiales frente al enorme
grado de institucionalidad y la estrategia del financiamiento de diversos proyectos
de infraestructura y desarrollo para sus industrias, mientras que en la integracién
asidtica imperaron las relaciones comerciales y de complementariedad producti-
va, donde Japén coadyuvé a los Nuevos Paises Industrializados, por sus siglas en
inglés NICS (India, Taiwdn, Malasia, Singapur, Corea del Sur, entre otros) a la
busqueda del desarrollo y recientemente, ha puesto a China como el nuevo pro-

tagonista mundial (Notas Cepal, 2009).

Por parte del Mercosur, el Grupo de Integracién Productiva (GIP) determi-
né que “la integracién productiva implica el desarrollo conjunto de nuevas ven-
tajas competitivas a partir de la complementacion productiva y la especializacién
intra-sectorial de todos los paises del bloque, especialmente para la integracién
de pequenas y medianas empresas de la region y empresas de los paises de menor
tamano econdmico relativo a procesos productivos regionales. Esto conlleva la
modificacién de los patrones productivos via reasignaciéon de recursos produc-
tivos, modificando el patrén de intercambio comercial, tomando en cuenta una
perspectiva regional.(Mercosur, 2008)”.

Si bien, este tipo de concepto tomado por el Mercosur es importante para la
generacién de empleo y estimar el desarrollo de los paises de menor desarrollo, no
es suficiente para generar desarrollo para el caso de la Unasur, pues se debe tomar
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en cuenta que las grandes industrias con alto valor tecnolégico, que tienen como
propésito la demanda mds dindmica de los paises desarrollados, son las que histérica-
mente (después de la Revolucién Industrial) han generado crecimiento y desarrollo
en los paises. Sin embargo, es fundamental advertir que el desarrollo de los nuevos
paises industrializados, incluida China, lograron su auge gracias a los mecanismos de
desempeno, impuestos a la Inversion Extranjera Directa y por la accion de diferentes
mecanismos de proteccién para el desarrollo de la industria e inversién en infraes-
tructura, ademds de la articulacién productiva producida en Asia.

Cuando se observan las politicas adoptadas por los paises Asidticos para
alcanzar el desarrollo, encontramos que el Estado Japonés ejercié como coor-
dinador de las actividades econémicas basado en la triple alianza: Bancos -
Empresa - Gobierno; intervino sobre las importaciones de insumos de bienes
de capital; exigié la transferencia de tecnologia; impuso tasas diferenciadas de
tecnologia y soporte financiero’. Corea y Taiwdn obedecieron a los criterios
de flexibilidad y selectividad y priorizacién en los sectores de alto contenido
tecnolégico, productos mds dindmicos en las economias mds desarrolladas en
la escala de bienes exportables y el mantenimiento de su politica industrial

(Ferreira, L, Rodrigo, 2011, p.118).

En China, se ha mantenido la devaluacién de su moneda, los bancos son es-
tatales y la politica industrial direccionada.® Por otra parte, la inversion extranjera
directa para China, ha tenido tres grandes objetivos: 1) Aumentar la participacién
del pais en las exportaciones mundiales; 2) favorecer su acceso a las fuentes exter-
nas de capital y tecnologia avanzadas e, 3) introducir técnicas modernas adminis-
trativas en las empresas chinas. (Ibidem, 2011, p.136)

En Corea del Sur, pais que hace cincuenta afnos contaba con el mismo
nivel de desarrollo que AL, hoy se reconoce como un gran productor y ex-
portador de marcas propias de alto valor agregado, como Hyundai, Daewoo,
LG, Sungyong, Samsung, Ssangyong, entre las mds conocidas. Contrario a lo
realizado por los gobiernos latinoamericanos frente al abandono del modelo de
“Industrializacién por Sustitucién de Importaciones”, el gobierno de Corea del
Sur que también tuvo su propio modelo ISI en el mismo periodo, no lo aban-
doné con las reformas neoliberales.

7. Una vez que Japon pierde competitividad en su moneda y pierde productividad en sus empresas, inicia un proceso
de relocalizacién de sus empresas productoras hacia otros paises asiaticos, surgiendo asi los nuevos paises industriali-
zados (NICS) y generando desarrollo en toda la Region.

8. La formacion de la amplia base exportadora de China, a pesar de haber sido impulsada por las empresas estatales,
tuvo gran soporte del capital extranjero que entrd al pais por medio de plataformas de exportacion.
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Es que el desarrollo de Corea del Sur ha estado ligado fuertemente a la
politica estatal y la proteccidn; asi, en “1962 el gobierno promulgé la “Poli-
tica de Promocién de la Industria Automotriz” y la “Ley de Proteccién a la
Industria Automotriz”; en 1964 establecié el “Plan de Promocién Integral de
la Industria Automotriz”, prohibiendo a las compafiias extranjeras operar en
Corea, a menos que estuvieran asociadas con productores locales; en 1982
tras la crisis energética, el gobierno tomé medidas para evitar una dura com-
petencia entre las cuatro fibricas existentes en ese momento, postergando su
politica aperturista; y para 1986 el gobierno habia elaborado nueve planes ofi-
ciales de proteccion para la industria automovilistica” (Valencia, 2/10/2011),
lo que le permitié hoy, ser la quinta economia productora automotriz a nivel
mundial y la sexta a nivel de exportaciones. Luego, la via tomada por Corea
del Sur dista ampliamente de la adoptada por las economias de AL que lleva-
ron a la desindustrializacién, a la generacién de pobreza, miseria, desempleo y
demds problemas estructurales, mientras que Corea del Sur adopté la protec-
cién de su industria nacional con alto valor agregado, fortalecié su mercado
interno, invirtié en ciencia y tecnologfa, postergé la apertura econémica en
tiempos de crisis, invirtié en educacién de alta calidad y esencialmente, no
siguié las politicas neoliberales.

Asi, la integracién productiva suramericana a la luz de las integracién
asidtica y europea, estd adn sin un horizonte claro, pero lo que se puede
determinar es que sin proteccién para el desarrollo de la industria, sin requi-
sitos de desempeno establecidos para la inversién extranjera directa y sin el
impulso de las cadenas productivas, es muy improbable que en Suramérica se
pueda hablar pronto de una nueva senda de desarrollo, a propésito de las ne-
gociaciones de Tratados de Libre Comercio de nueva generacién, que vienen
adelantando algunos paises de la Regién con paises altamente asimétricos.

3 TENDENCIAS PRODUCTIVAS ENTRE LOS PAISES SURAMERICANOS

Al realizar un andlisis del comportamiento de la actividad productiva de los
paises suramericanos que componen el Mercosur (Brasil, Argentina, Paraguay,
Uruguay), la Comunidad Andina (Colombia, Perti, Bolivia, Ecuador), Vene-
zuela y Chile, a través de sus principales bienes exportables e importables (cua-
dro No. 1), vemos que en el 2010, en general, atin existe una marcada tendencia
por la exportacién de bienes primarios, una oferta de exportacién poco diver-
sificada y una gama de importaciones de bienes de alto contenido tecnolégico
y de valor agregado.
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CUADRO 1
Principales bienes de exportacion y de importacion (2010)

Pais

Exportaciones

Importaciones

Argentina

Harina de soja, habas, aceite de soja, maiz, aceites crudo
de petroleo, perlas finas, vehiculos para el transporte de
mercancias, minerales de cobre, productos quimicos, au-
tomdviles, trigo, entre otros.

Automdviles para turismo, aceites de petréleo mineral,
aeronaves, partes y accesorios para vehiculos, teléfo-
nos, minerales de hierro y su concentrados, aparatos de
grabacion y reproduccion, energia eléctrica, automoviles
para transporte de mercancfas, motores de encendido por
chispa, hulla y combustibles sélidos, abonos, fertilizantes,
productos quimicos organicos, neumaticos, sangre huma-
na y animal, medicamentos, entre otros.

Bolivia

Gas de petroleo, minerales de cinc, minerales de los me-
tales preciosos y sus concentrados, alimentos preparados
para animales, estafio, aceite de soja, entre otros.

Gasolina y diesel, barras de hierro sin alear, combustibles
para motores de vehiculos automéviles, harina de trigo,
vehiculos automéviles para transporte de mercancias y
de turismo, maquinas para perforacion, medicamentos,
aeronaves, tractores, insecticidas, raticidas, herbicidas,
preparaciones alimenticias, betin de petréleo, papel y
cartén, pafiales, palas mecénicas, excavadoras, malta,
plésticos, entre otros.

Brasil

Minerales de hierro, petréleo, granos y frutas, soya, azticar
de cafia, café, tortas y otros residuos de soja, pasta quimi-
ca de madera, carne de pollo y gallina, aeronaves, vehi-
culos para el transporte de personas, aceite combustible,
cereales, hierro, piedras preciosas, entre otros.

Petréleo, aceite diesel, automaviles de pasajeros, petro-
quimica, maquinas y aparatos de material eléctrico, hulla,
clorato de potasio, gas, cobre refinado, trigo, vehiculos
para el transporte de mercancias, querosenos, partes para
aviones y helicpteros, partes para automoviles, cristal Ii-
quido, circuitos integrados eléctricos, propano, turbinas a
gas, teléfonos, fertilizantes, coque, medicamentos, hierro
fundido, entre otros.

Colombia

Petroleo, Hullas, oro, café, aceites pesados, ferroniquel,
bananos, gasdleo, coques, flores, azlicar de cafia o de
remolacha, desperdicios de cobre, polipropilenos, medi-
camentos, polimeros de cloruro, gasolinas sin tetraetilo
de plomo, gas natural, entre otros.

Aviones y aeronaves, aceites pesados, maiz, teléfonos,
automdviles de turismo, computadores, productos farma-
céuticos, aceite de petrdleo, aparatos receptores de tele-
vision, maquinas para procesamiento de datos, vehiculos
para el transporte de mercancias, propeno, trigo, soja,
motocicletas, alambre de cobre, aceite de soja, abonos,
semillas, habas, neumaticos, entre otros.

Chile

Cobre y sus manufacturas, minerales de cobre, pasta qui-
mica de madera, oro, molibdeno, alambre de cobre, fltior,
cloro, bromo y yodo, pescado congelado, madera de pino,
papel y carton, plata, vino, preparaciones alimenticias,
uvas, despojos de pescado, manzanas, peras y membri-
llos, entre otros.

Gasolina, diesel, petrdleo, vehiculos de carga y de perso-
nas, gas, teléfonos, camionetas, carme de res, computado-
res, volquetas, hulla, minerales de molibdenos, minerales
de cobre, gas propano, medicamentos, azlicar de cafia y
remolacha, alimentos para animales, barcos, acido sulfd-
rico, excavadoras, gas natural, entre otros.

Ecuador

Petroleo, bananos, aceites pesados, camarones, flores,
cacao, atunes, vehiculos para transporte de mercancias,
café, tilapia, aceite de palma, camperos, sardinas, piia,
aparatos de ortopedia, tableros de madera, confituras,
hortalizas, entre otros.

Diesel, Nafta disolvente, gas licuado, medicamentos,
aceites de petroleo, automoviles para turismo, tubos de
enturbacion, aceite de soja, vehiculos hibridos, motores y
generados eléctricos, aparatos de reproduccion de televi-
sion, trigo, pescado congelado, vehiculos para transporte
de mercancias, energia eléctrica, aceite de soja, aparatos
celulares, entre otros.

Paraguay

Soja, carne bovina, harina, maiz, trigo, aceite de soja,
semillas de sésamo, azUcar de cafia, carbon vegetal,
bombonas de plastico, cigarrillos, arroz, aceite de girasol,
algoddn, pieles, entre otros.

Gasoleo, teléfonos celulares, juguetes, videojuegos,
camaras fotograficas y videocamaras, preparaciones ali-
menticias, maquinas para tratamiento magnético, abo-
nos, nitrégeno, fosforo y potasio, reproductores de so-
nido, gasolinas, automéviles, naftas, tabaco, neuméticos,
aires acondicionados, unidades de discos magnéticos,
quimicos, cervezas de malta, entre otros.

(Continda)
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Pais

Exportaciones

Importaciones

Perti

Oro, minerales de cobre, cobre refinado, residuos de in-
dustrias alimentarias, cinc, plomo, café, aceites de petro-
leo, molibdenos, hierro, carburoreactores tipo queroseno,
esparragos, gas natural, aceite de pescado, uvas frescas,
propano, camisetas, moluscos, colorantes, entre otros.

Petroleo, diesel, automaviles, maiz, teléfonos, residuos de
la industria alimentaria, trigo, aceite de soja, televisores,
receptores de radiodifusion e imagen, computadores, die-
sel, excavadoras, propileno, medicamentos, volquetas, ba-
rras de hierro, motocicletas, azticar de cafia, neumaticos,
abonos, entre otros.

Uruguay

Habas, carne bovina, trigo, arroz, madera, leche, malta,
tapones de plastico, lefia, animales bovinos, gasolinas,
energfa eléctrica, oro, caucho, pieles, grasas comestibles,
muebles, automaviles para turismo, citricos, abonos, her-
bicidas, filete de pescado, maiz, lana y pelo fino, partes
para automdviles, entre otros.

Petroleo, gasoleo, vehiculos, plasticos, teléfonos, aparatos
de trasmision, partes para automaoviles, fuel oil, abonos,
tractores, monitores, aparatos de radiodifusion y graba-
cion, caucho, yerba mate, abonos, naftas, herbicidas, in-
secticidas, aviones, carne porcina, aparatos para cosechar,
energfa eléctrica, entre otros.

Venezuela

Petroleo, Piritas de hierro tostadas, hierro, barcos de pes-
ca, combustibles minerales, ferroaleaciones, aluminio,
hulla, hidrocarburos enciclicos, 6xido de aluminio, do-
decilbenceno, remolcadores, carbono, energia eléctrica,
ferrosolicio, plasticos, crustaceos, tabacos, conductores
para electricidad, medicamentos, cacao, ron, amoniaco,
oro, aviones, partes de automaviles, entre otros.

Productos farmacéuticos, animales vivos bovinos, apa-
ratos emisores de radiotelefonia, maquinas eléctricas,
aceite de soja, reactores de gas, trigo, maiz, productos
industria quimica, televisores, videomonitores, videopro-
yectores, generadores de corriente alterna, aparatos de
medicina e instrumentos, electromédicos, tubos de perfo-
racion, partes y accesorios de maquinas, malta, plasticos,
azlcar, leche y nata, vehiculos, computadores, alambre
de cobre, atunes, papel, entre otros.

Fuente: Aladi.
Elaboracién propia.

A pesar de que Brasil y Argentina se encuentran dentro de los paises del

G-20, atin su oferta productiva para el exterior es muy alta en bienes bdsicos,
aunque es de resaltar la capacidad de la industria automovilistica y aerondutica
(especialmente en el caso brasileno). Por otra parte, es de resaltar que los paises
suramericanos poseen gran cantidad de recursos estratégicos energéticos de gran
importancia que, de llegar a darse la integracién energética, podrian posicionar a
la Regién como potencia mundial en esta materia.

Por otra parte, al estudiar la importancia que puede tener la integracién pro-
ductiva en el marco de los paises que conforman la Unasur (cuadro 2) observamos
el grado de apertura econémica a nivel bilateral entre los paises suramericanos, lo
que arroj6 un bajo nivel de interrelacién entre los miembros, resaltando un mayor
nivel de apertura intrarregional en el caso brasilefio, argentino y entre los paises
del Mercosur, mientras que entre los paises de la Comunidad Andina la apertura
es mds modesta. Cabe subrayar el caso de Bolivia, que a pesar de estar dentro de
la Comunidad Andina, mantiene una apertura mds desarrollada con los paises del
Mercosur sin ser un miembro pleno de este organismo.

Al analizar el grado de apertura de cada pais con el conjunto de Suramérica,
se puede observar que tan sélo en los casos de Bolivia y Paraguay existe un grado
de apertura superior al 50%, mientras que los paises restantes, ain poseen niveles
bajos de apertura con la Regién.
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Se puede decir que faltan politicas de integracion regional suramericana,
pues a pesar de que existe una tendencia a mejorar las relaciones de intercambio
entre los paises de la Regién, dados los resultados del 2010, atin el nivel de aper-
tura y de importancia comercial intrarregional es muy baja, por lo que en el corto
plazo no se podria hablar de una Regién con lazos comerciales muy fuertes, con
excepcién de Bolivia y Paraguay, como se resalt6 anteriormente.

CUADRO 2

Grado de apertura econémica entre los paises suramericanos (1995 y 2010)
PAIS Argentina Bolivia Brasil Colombia Chile Ecuador Paraguay Perti Uruguay | Venezuela | Suramérica
ANOS 1995(2010(1995(2010( 1995(2010( 1995(2010 | 1995(2010 | 1995(2010 | 1995(2010 | 1995(2010 | 1995(2010 | 1995(2010 | 1995|2010
Argentina 02(02|39|74(01{03]|08|12(01(02[03|04]|01|03(04]05]|02]|03]|59](108
Bolivia 38 (104 28127812129 19|33|02|05|01)04]|31]65]|01]03]02]52]/134 |57
Brasil 1713710104 o1fo4fo4fo9fooforfo3fo3forfo3fo3fo3fo02fo5f32 7
Colombia 03] 11101[02f06] 23 04112107 |18[00[00]|07|13[00(f00]25]|12]52 9
Chile 32(52(04(04(37(81|06]|21 05(12(02(07(09(f23|02(f02(O06](O06(102 (207
Ecuador 1,1127100(06][16]37]|43(109]20]55 00]01])07|88(f01[03]|20]60 (11,8385
Paraguay 84120201 05(153(294]02| 01| 16|64]00]02 0113 10(110(f03](32][ 27 (722
Perti 08 (140407 (1334152309 26(02(f24(00]|03 0101 |12(07]|65](138
Uruguay 441660001 f71[96]|01]01(05(08]01]02|02(07](02]03 02129 |127 |211
Venezuela 03(o6fo00f03f19f21f(20(f11f(02(04(02(06(fO01|01[03(f03(O00]|O02 5|54

Fuentes: Importaciones y Exportaciones en miles de dolares, Aladi
Producto Interno Bruto, Banco Mundial en miles de ddlares a precios constantes del 2000
((Xs+Ms)/PIB)*100 Apertura Comercial entre paises miembros de la Unasur
*Suramérica: con excepcion de Guyana y Suriname ((Xs+Ms)/PIB)* 100 Apertura comercial de cada pais frenta a
toda Suramérica.
Calculos propios.

En el cuadro 3 podemos ver el grado de complementariedad existente entre
los paises suramericanos, que se ha medido mediante un modelo econométrico
de regresion lineal simple, donde se explica cémo el crecimiento de las importa-

ciones de los demds paises (In IM PO, ;) afecta el crecimiento econémico del pais

doméstico (In PIB;). Por ejemplo, al mirar el coeficiente entre Brasil como pais
doméstico y Colombia como el pais desde donde se realizan las importaciones,
igual a 0,1481, indica primero que existe complementariedad entre el comercio
exterior de Brasil con el de Colombia y segundo que por 1% que crezcan las im-
portaciones desde Colombia, el PIB de Brasil crece 0,1481%, y aunque probable-
mente sea alto, lo importante de resaltar es el efecto del comercio interregional.

Lo interesante de este modelo es ver que, excepto algunas relaciones co-
merciales de sustitucién (los resultados negativos del cuadro 3 en el caso de
Venezuela — Chile y Venezuela - Perti), existe un alto grado de complementa-
riedad entre estos paises de Suramérica, lo cual refuerza la idea de integracién
productiva en la Unasur.
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Grado de importancia del comercio intrarregional y su complementariedad (1995 y 2010)

Variable dependiente: In(pib)

Argentina Bolivia Brasil Colombia Chile Ecuador | Paraguay Perti Uruguay | Venezuela
B 0,3079 0,3139 0,2073 0,3814 0,2070 0,2463 0,3654 0,3022 0,2224
Argentina
t - student 12,52 421 13,91 10,59 17,43 7,94 8,93 9,28 14,95
B 01111 0,0718 0,2235 0,2803 0,1256 0,0600 0,2563 0,1223 0,0387
Bolivia
t - student 334 7,95 2,719 4,10 5,00 5,00 3,57 3,48 231
B 0,3077 0,2905 0,2266 0,2748 0,2041 0,2153 0,2753 0,2814 0,1680
Brasil
t - student 11,01 23,80 21,48 9,98 9,85 8,88 12,52 7,63 10,32
0,2223 0,3701 0,1481 0,1761 0,2943 0,1587 0,4439 0,1795
. Colombia
§ t - student 4,72 14,01 5,44 6,70 13,40 37 5,78 7,38
(=]
g B 0,2995 0,3917 0,2005 0,3459 0,3065 0,0881 0,4121 0,4087 0,1938
g Chile
= t - student 3,64 6,86 7,56 25,89 11,29 2,65 16,00 10,16 10,43
p
I
@ B 0,1876 0,3331 0,0813 0,3821 0,1360 0,1776 0,1292
s Ecuador
S t - student 2,45 9,35 1,22 15,81 3,44 6,83 8,83
=
=
§ B 0,2281 0,1081 0,1647 0,0451 0,1852 0,1228 0,2263 0,2294 0,1517
Paraguay
t - student 5,01 524 1,38 1,76 6,51 5,89 12,64 7,36 2,66
B 0,2426 0,2955 0,2144 0,2241 0,1631 0,1751 0,1482 0,1607 0,1806
Perd
t - student 7,56 12,61 7,75 28,22 10,15 20,81 3,83 4,03 16,79
B 0,2709 0,2022 0,3015 0,3528 0,1895 0,2723 0,2883 0,1381
Uruguay
t - student 3,15 4,35 8,13 8,08 5,42 3,76 4,29 731
B 0,1162 -0,3330 0,2096 0,0554 -0,2648 0,0474
t - student 5,82 -2,07 5,66 8,55 -2,81 3,70

Fuente: Banco Mundial y Aladi.

Elaboracién propia.

Obs.: Modelo econométrico: In PIE, = &+ FIniMPO, + .

Donde

£18:: producto Interno Bruto del pais 1.

TMPGy, importaciones del pais y que provienen del pafs f.
Se estima en log — log para obtener la interpretacion del coeficiente & en términos porcentuales y como elasticidad. En el
cuadro se presentan los coeficientes significativos al 10%.

Tendriamos que entrar a analizar con mayor profundidad el porqué de la
complementariedad y cudles son los sectores dindmicos, pero esto lo dejaremos
para una préxima investigacion.

Ahora bien, como en lineas anteriores hemos tratado de analizar las

ventajas y la importancia de la integracién productiva entre los paises miem-
bros de la Unasur, es conveniente analizar las dificultades que podria atra-
vesar la integracién como consecuencia de la firma de Tratados de Libre

Comercio entre algunos paises suramericanos con EUA, lo cual trataremos

en el siguiente apartado.
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4 LOS TRATADOS DE LIBRE COMERCIO ENTRE PAISES ASIMETRICOS Y SU
INCIDENCIA EN LA INTEGRACION SURAMERICANA

Los TLCs son acuerdos comerciales que se celebran entre dos o mds paises
con el fin de reducir aranceles y eliminar barreras paraarancelarias entre si.
Estos tratados tienen el fin Gnico de abrir las fronteras a los bienes e impo-
ner reglas en materia de propiedad intelectual, inversiones, medio ambiente,
normas laborales, comercio transfronterizo, servicios, entre otros, pero care-
cen de politicas que coadyuven a la convergencia econémica y social.’

Un nuevo panorama para la integracién latinoamericana se empieza a con-
figurar a partir de la ruptura de las negociaciones de la conformacién del Area
del Libre Comercio de las Américas (ALCA) en 2003, momento en que los EUA
reactivaron su politica de negociaciones bilaterales, las cuales estuvieron enca-
bezadas por el Representante de Comercio de los EUA de ese entonces, Robert
Zoellick. En el marco de la “liberalizacién competitiva”,'® Zoellick especifico el
itinerario a seguir y los puntos relevantes en la estrategia de construccién de un
espacio de libre comercio hemisférico que relacioné con la politica de seguridad
nacional que mantiene EUA.

A partir de 1994, con la celebracién de Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte firmado entre EUA, México y Canadd, los TLC son mds restric-
tivos, con prioridades en los temas de propiedad intelectual y de inversiones.
Gobiernos como los de EUA y de la Unién Europea buscaron obtener el Trato
Nacional para las inversiones en los paises socios, ademds de garantizar el respe-
to de la propiedad intelectual, que realmente es un sistema de proteccién a la
industria de los paises desarrollados, que perjudica en gran medida a los paises

9. Caso contrario se vio en los inicios de la historia de los procesos de integracion econémica de América Latina,
donde se adoptaron mecanismos de reconocimiento de las asimetrias que trataban de coadyuvar a los paises menos
desarrollados. Ejemplo de esto lo podemos observar en la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC en el
Capitulo VIII), Asociacion Latinoamericana de Integracion (Aladi en el capitulo I1l), el Acuerdo de Cartagena, que diera
origen al Pacto Andino, el proyecto de integracion centroamericana y la Comunidad del Caribe (Caricom). Las consi-
deraciones sobre asimetrias de los paises menos desarrollados se estimaron en relacion con el acceso al mercado de
los paises més desarrollados y a la mayor defensa comercial para enfrentar los procesos de apertura. “El trato especial
y diferenciado se traducia en un trato comercial no reciproco que favorecia a los menos desarrollados y se limitaba a
los aspectos arancelarios y comerciales de la integracion” (Cepal, 2007). Pero es a partir de los afios 90 con el modelo
aperturista y de las reformas, que el trato no reciproco para las economias de menor desarrollo ya no era parte inte-
grante de los tratados y las economias menores tan solo se beneficiaban de mayor tiempo para reduccion arancelaria.
Es tan solo entre 2003 y 2004 que el Mercado ComUn del Sur (Mercosur) cred “los Fondos para la Convergencia Es-
tructural, mientras que la Comunidad Andina a partir de 1999 implement¢ la Politica Comunitaria para la Integracion
y el Desarrollo Fronterizo y el Plan Integral de Desarrollo Social” (Ibidem op.cit., 4).

10. Liberalizacion Competitiva: La dindmica y orientacion que siga la integracién hemisférica dependera de la actitud
que asuman los EUA. La estrategia estadounidense esté claramente establecida: combinar las negociaciones bilatera-
les con las multilaterales, de suerte que se refuercen mutuamente y converjan en el libre cambio global. Es la esencia de
la liberalizacion competitiva que la agenda de EUA en comercio sintetiza en tres prioridades: i) concluir exitosamente
la ronda Doha de la OMC; ii) extender en nuevos TLCs los nexos econdmicos bilaterales y regionales para ampliar el
bienestar de los trabajadores, los agricultores y los consumidores estadounidenses; iii) proteger los intereses y dere-
chos nacionales mediante la aplicacion de las leyes de comercio internacional de los EUA y las normas internacionales.
(Tomado de USTR).
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menos desarrollados, que no poseen una cultura del desarrollo tecnoldgico y de la
innovacién y que tendrdn que pagar los costos de mantener monopolios en dichas
dreas en los paises desarrollados.

Los TLC que negocian EUA y la Unién Europea resultan inapropiados
para los paises productores agricolas, pues los “altos subsidios”'" a la agri-
cultura que aquellos mantienen no son negociables en los TLC y sélo son
negociados en las Rondas de Doha para el Desarrollo que lidera la Organiza-
cién Mundial del Comercio, las que hasta el momento no han dado ningtin
resultado favorable.

A propésito del TLC que ratifico EUA con Colombia el 12 de octubre de
2011, pero cuya negociacién finaliz6 el 27 de febrero de 20006, traerd mds conse-
cuencias negativas que positivas tanto para Colombia como para la Integracién
Suramericana.

Frente a las asimetrias entre el comercio bilateral entre EUA y Colombia
(Cuadro No. 4) a 2006 vemos que el 11,2% de las exportaciones que EUA realiza
hacia Colombia es del sector primario, mientras que 88,7% corresponde al sector
industrial. Mientras que para Colombia el 67,8% correspondié a exportaciones
del sector primario y tan sélo el 32,1% al sector industrial.

CUADRO 4
Composicion del comercio bilateral entre Colombia y Estados Unidos por sectores
(1990-2006)

Estados Unidos Colombia
Sectores % Exportaciones a ;o\lombia por sector TAG! % Exportaciones'a EUA por sector TAG!
economico economico
1990 1995 2000 2006 90/06 1990 1995 2000 2006 90/06
Sector primario 1.6 1.1 9.5 11.2 2 66.7 70.0 73.8 67.8 0.0
Sector industrial 88.4 91.7 90.5 88.7 0.0 329 29.9 26.2 32.1 0.0
Otros 4.0 0.6 0.0 0.1 -19.7 0.4 0.1 0.0 0.1 -0.1
Total 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0

Fuente: Cepal. Disponible en: <http:/www.eclac.org/Comercio/paninsal/Anexo2006_2007>.
Nota: 'TAG —Tasa de crecimiento acumulada geométrica del periodo.
Obs.: tomado de: El Tratado de Libre Comercio entre Colombia y EUA: Un tratado de Asimetrias (Cadena A, 2011).

11. Los resultados negativos de la ronda de Cancun se debieron principalmente al incremento de los subsidios agri-
colas otorgados por los EUA a sus productores agricolas en 2002, conocidos como “el “Farm Bill" que establecio
subsidios por US$ 180.000 millones entre 2003 y 2009, superiores en no menos del 75% a los que estuvieron vigentes
entre 1996 y 2002" (Barberi y Garay, 2004, p.8).
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Lo sorprendente de los resultados que hemos obtenido hasta el momento
cobra real importancia cuando se tiene en cuenta que Colombia, junto con
los paises Andinos, ha tenido vigente la “Ley de Preferencias ATPDEA”'* que
consiste en una ayuda a través del comercio que otorga EUA unilateralmente
a los paises Andinos, en la lucha por la erradicacién de la droga y el conflicto
armado interno.

Uno de los argumentos mds fuertes del gobierno colombiano para nego-
ciar el TLC fue el de mantener las preferencias otorgadas por EUA de manera
permanente y desgravar otros productos no comprendidos en el sistema de
preferencias. No obstante, al hacer una evaluacién de las exportaciones co-
lombianas hacia EUA bajo la modalidad de APTDEA con el manejo de las
preferencias, podemos afirmar que Colombia con la apertura del comercio
que realizé unilateralmente EUA no logré un incremento de las exportaciones
colombianas, tal como se observa en el cuadro No. 5., pues a pesar de tener
mds de cinco mil doscientos cincuenta (5250) bienes colombianos abiertos al
mercado estadounidense en mds de 11 afos, la estructura de las exportaciones
colombianas hacia EUA no logré cambiar. Luego, la promesa del crecimiento
de las exportaciones es una falacia; mds bien, las importaciones provenientes
de EUA hacia Colombia si tendrdn aumentos significativos, pues los aranceles
agricolas tendrian una reduccién de 14,47% en Colombia, mientras que EUA
los reduciria en 4,95% y en materia industrial la reduccién seria del 13,28%
y 3,79% respectivamente (Véase, Cadena A, 2001), lo que afectaria la promo-
cién de la industria en Colombia.

12. Colombia desde 1991 disfruta de las preferencias que EUA otorgd en la Ley de Preferencias Andinas (ATPA), con la
desgravacion de cinco mil productos colombianos con libre entrada a EUA. El 6 de agosto de 2002, el presidente Geor-
ge W. Bush, cambid el ATPA a su nueva “Ley de Promocién Comercial Andina y Erradicacion de la Droga" (ATPDEA,
por sus siglas en inglés). Dicho cambio amplié el universo desgravado en 250 productos adicionales, que comprenden:
petroleo, prendas de vestir, textiles, calzado, relojes y sus partes, carteras y maletines, productos importantes para el
comercio colombiano con EUA.
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Lo mids preocupante del TLC son los resultados que arrojé la negociacién,
pues no sélo se desgravaron los bienes y se adoptaron medidas que van en contra-
via de la industrializacién del pais, sino que ademds se deterioré la situacién del
agro colombiano al no negociarse los subsidios que EUA otorga a sus producto-
res agricolas, pues los productos estadounidenses podrian entrar a competir con
los colombianos con un “dumping legal”. Ademds, los negociadores estadouni-
denses lograron que los colombianos desmontaran el “Sistema Andino de Franja
de Precios”® SAFP y el Mecanismo Publico de Administracién de Contingentes
para las importaciones originarias de los EUA.™

Segtin los estudios realizados sobre el agro en Colombia, en el TLC se
debieron incluir medidas de salvaguardia de precios con vigencia durante la per-
manencia del Tratado o hasta que las ayudas internas proclamadas por EUA
fuesen eliminadas en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) a nivel
multilateral, e incluir una cldusula que permitiera revisar el programa de des-
gravacion en el caso de que los EUA decidieran aumentar sus ayudas internas
al agro (Barberi-Cardona; 2007, p.37). Sin embargo, el gobierno colombiano
y su equipo negociador no incluyeron ninguno de los mecanismos expresados
anteriormente, y aceptaron que los EUA excluyeran del programa de liberacién
al azticar y los productos con alto contenido de azicar no listos para el consumo
final; mientras que Colombia no pudo excluir sector o producto alguno del pro-
grama de desgravacion, tal como ocurri6 con el TLCAN. “Adicionalmente se le
otorgd a EUA una cldusula de preferencia no reciproca, segun la cual Colombia
se comprometié a otorgarle cualquier preferencia adicional a la prevista en el
TLC que pudiera concederle a cualquier pais, con el que adelante o profundice
acuerdos comerciales a partir del 27 de febrero de 2006 (Barberi, Cardona y
Garay, 2007, pp.1-3)”. (Cadena A, 2011), lo que trae graves consecuencias para
la integracién regional suramericana.

Es que los acuerdos entre los paises suramericanos y los EUA, “repiten la
senda trazada en el TLCAN, pues son acuerdos de “libre mercado”, mds que
de libre comercio, en razén del caricter proteccionista de las reglas de origen
y las obligaciones sobre propiedad intelectual y sobre inversiones extranjeras,
como bien lo presentan Ventura (2007), Cardero (2007) y Schatam (2007)”
(Puyana, 2008).

13. “Sistema Andino de Franja de Precios (SAFP) es un mecanismo arancelario que adoptaron los paises de la Comu-
nidad Andina, con el fin de estabilizar el costo de importacion de un grupo especial de productos agropecuarios, ca-
racterizados por una marcada inestabilidad en sus precios internacionales. La estabilizacion se obtiene aumentando el
arancel ad-valorem, cuando el precio internacional esta por debajo del nivel piso y rebajando dicho arancel hasta cero,
cuando dicho precio esta por encima del techo. Disponible en: <www.comunidadandina.org/comercio/franja.htm>.
14. Estas eran las politicas comerciales agropecuarias més importantes para el fomento del agro colombiano, frente a
las multiples ayudas que EUA otorga a sus productores (Gaceta Congreso No. 18; 29/01/07, p.32), lo que anticipa que
al momento de entrar en vigor el TLC, el agro quede absolutamente desprotegido contra el dumping comercial que
efectlia EUA a través de las elevadas ayudas internas que otorga a sus productores agricolas.
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Para analizar la incidencia de los TLC que han negociado paises como
Chile, Pert y Colombia para la conformacién de la integracién productiva en
el marco de la Unasur, es importante destacar las restricciones a las politicas
sectoriales derivadas de los compromisos adquiridos en materia de inversio-
nes. Los TLC negociados aplican el trato de Nacién Mds Favorecida (NMF)
y el trato nacional a los capitales y a los inversionistas fordneos (Ventura,
2007). Dichos compromisos adquiridos encarecen la generacién de tecno-
logia, restringen la capacidad de aplicar politicas de desarrollo industrial (a
causa de la aplicacién de compromisos que van mds alld de ADPIC), situacién
diferente respecto de como lo hicieron los NICs, (como se hizo referencia en
lineas anteriores) donde China e India emplearon los requisitos de desempe-
fio, traducidos en la obligacién de exportar o de absorber insumos nacionales
o de localizar la produccién en determinadas regiones que favorecieran la
generacién de empleo, construir o ampliar instalaciones y hacer politicas para
la innovacién y el desarrollo (Puyana, 2008).

Los paises que negociaron TLC con EUA aceptaron una limitacién de
jurisdiccion en sus legislaciones, pues tiene serios condicionantes para hacer
politicas’. “Mientras dichos paises han aceptado recortar su capacidad de
desarrollar politicas de fomento y dar garantia a las inversiones extranjeras,
los EUA mantienen una rica gama de politicas agropecuarias e industriales.
El andlisis pormenorizado de la politica industrial estadounidense revela que
aplica medidas para la solucién de problemas que afecten sectores particu-
lares, otras de proteccion a la pequena y mediana industria por la via de
compras estatales o en general a toda la industria con el By American Act”
(Cardero, 2007). Situacién que es totalmente asimétrica para los paises su-
ramericanos firmantes del TLC y contraproducente para la integracion pro-
ductiva suramericana.

15. Un ejemplo particular de la limitacion que tendria Colombia en materia de politica econdmica debido al TLC con
EUA, se puede ver en el capitulo de inversion en el que se requeria proteger la cldusula de balanza de pagos (que es
incorporada en los acuerdos de la OMC), dadas las caracteristicas de la economia colombiana, especialmente ante la
dependencia frente a las exportaciones de materias primas, flores y alimentos, cuyos precios internacionales son alta-
mente inestables y generan crisis de la cuenta corriente y en la balanza de pagos en general. No obstante, el gobierno
no logré incorporar en la negociacion un control de capitales por los plazos requeridos, sino tan sélo por un afio,
ademas de incorporar en el anexo 10E del Texto del Tratado unas excepciones en materia de: “pagos o transferencias
de transacciones corrientes; pagos o transferencias asociadas con inversiones en el capital de sociedades; o pagos
provenientes de préstamos o bonos, siempre que tales pagos sean efectuados de acuerdo a los términos y condiciones
del acuerdo de préstamo o de la emision de bonos” (Texto TLC, en Gaceta Congreso pp.18,107).

Este particular no alcanzado por los negociadores colombianos cerré la posibilidad de que Colombia adopte controles
a las importaciones y a las operaciones de cuenta corriente y de cuenta de capital en caso de crisis (Ponencia Partido
Liberal, 2007, p.69). De llegar a implementarse el TLC y suscitada una crisis econdmica en Colombia, el gobierno no
podra tomar iniciativas econdmicas con el fin de parar la crisis, pues de llegar a hacerlo, Colombia seria objeto de mi-
llonarias multas monetarias, dado que el capitulo se torna vinculante respecto al capitulo de solucién de controversias
negociado en dicho tratado.
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5 PODRIA LA UNASUR SUPERAR LOS OBSTACULOS IMPUESTOS POR LOS TLC
Y LOGRAR LA INTEGRACION PRODUCTIVA?

A lo largo de nuestro estudio sobre la integracién hemos encontrado que exis-
ten tres alternativas para superar los obstdculos que imponen el TLC a la inte-
gracién productiva suramericana: 7) Implementar en el marco de la Unasur una
zona de libre comercio o una Unién Aduanera; 77) Mirar la posibilidad de hacer
extensible a la Unasur la Decisién 56/10 adoptada por el Mercosur, donde se
establece el Programa de Consolidacién de la Unién Aduanera; y iiz) Negociar
una Regla General de Origen que cobije los productos sensibles para lograr la
integracién productiva.

Con la primera y segunda alternativa, el Acuerdo General sobre Aranceles y
Comercio GATT de 1947 y de 1994 contempla en el Articulo XXIV, la posibili-
dad de establecer una unién aduanera o un 4rea de libre comercio entre un bloque
de paises con el fin de buscar su desarrollo, pero bajo esta mecdnica se tendria que
analizar la incidencia de los TLC recientemente negociados, como también en el
caso de los acuerdos firmados por Aladi.

El GATT en el parrafo 6 del articulo XXIV establece el procedimiento que
debe seguirse

cuando un Miembro que esté constituyendo una unién aduanera tenga el propésito
de aumentar el tipo consolidado de un derecho”. Esto significa que un pais o paises
que deseen conformar una unién aduanera o una zona de libre comercio podrin
retirar concesiones cedidas en otras negociaciones, pero también establece... “que
dichas negociaciones se entablardn de buena fe con miras a conseguir un ajuste
compensatorio mutuamente satisfactorio... En caso de que esas reducciones no
sean suficientes para facilitar el necesario ajuste compensatorio, la unién aduanera
ofrecerd una compensacién, que podrd consistir en reducciones de derechos aplica-
bles a otras lineas arancelarias... Si, a pesar de esos esfuerzos, no puede alcanzarse
en las negociaciones un acuerdo sobre el ajuste compensatorio de conformidad con
el articulo XXVIII del mismo Acuerdo, en un plazo razonable contado desde la
fecha de iniciacién de aquéllas, la unién aduanera podrd, a pesar de ello, modificar
o retirar las concesiones, y los Miembros afectados podrdn retirar concesiones sus-
tancialmente equivalentes, de conformidad con lo dispuesto en el articulo XXVIII.

Mis adelante se afirma que

El GATT de 1994 no impone a los Miembros que se beneficien de una reduccién
de derechos resultante del establecimiento de una unién aduanera, o de la conclu-
sién de un acuerdo provisional tendiente al establecimiento de una unién aduanera,
obligacién alguna de otorgar un ajuste compensatorio a sus constituyentes.

Es de gran importancia tener en cuenta que el GATT, en el articulo XXVIII
parrafo 1, contempla
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que a los efectos de la modificacién o retirada de una concesién, se reconocerd un
interés como abastecedor principal al Miembro que tenga la proporcién mds alta de
exportaciones afectadas por la concesion en relacidon con sus exportaciones totales,
si no posee ya un derecho de primer negociador o un interés como abastecedor
principal a tenor de lo dispuesto en el pdrrafo 1 del articulo XXVIII. (...) Cuando
un Miembro considere que tiene interés como abastecedor principal a tenor del
parrafo 1 comunicard por escrito su pretensién, apoyada por pruebas, al Miembro
que se proponga modificar o retirar una concesién, e informar4 al mismo tiempo a
la Secretarfa. Serd de aplicacidn en estos casos el pdrrafo 4 del “Procedimiento para
las negociaciones en virtud del articulo XXVIII. Adoptado el 10 de noviembre de
1980 (IBDD 27S/pp.27-28).

El GATT nos indica que a través del articulo XXIV se podria favorecer la
integracién productiva en Suramérica, lo que significaria que los paises que tienen
concesiones con otros paises que no pertenecen al bloque suramericano deben
estar dispuestos a renunciar a dichas concesiones o a pagar compensaciones por el
retiro de algunos o todos los privilegios concedidos a nivel arancelario y de con-
tingentes.'® En este sentido, surge un problema de afinidad politica entre algunos
gobiernos suramericanos, dada la favorabilidad de las politicas de “liberalizacién
no competitiva’ que han concedido gobiernos como el de Colombia, Perti y Chi-
le a EUA y la Unién Europea, que ciertamente estdn muy lejos de querer retirar
los beneficios conseguidos en el marco de los TLC.

Por otra parte, es importante mencionar que al emplearse el GATT y de
llegarse a insistir en la participacién de todos los paises suramericanos para la in-
tegracién productiva a pesar de que posean TLC ratificados con EUA o la Unién
Europea (atin conociendo el efecto negativo que implican para la industriali-
zacién regional, otorgando mayor importancia al peso politico), serfa esencial
establecer dentro de la “unién aduanera o drea de libre comercio suramericana” la
imposicién de salvaguardias de origen, restringiendo una lista de productos que
pudieran hacer dano a la produccién suramericana, por considerarlos de alto inte-
rés regional y por considerarse que las preferencias dadas por algunos paises de la
Regi6n a terceros podrian perjudicar la industria regional y el empleo y dafarfan
las relaciones de intercambio.

En el caso de la decisién 56/10 que tomé el Mercosur, referida a la crea-
cién de la Unién Aduanera, que sin duda es un avance extraordinario en la
homogeneizacién de politicas macroeconémicas, dicho instrumento tendria los
mismos niveles de problemas anteriormente analizados, al momento de querer
hacerlo extensivo a los paises de la Unasur. Si bien, esta posibilidad serfa la mds
adecuada frente a la convergencia y reduccién de asimetrias entre los paises

16. Sin embargo, en el caso de que las concesiones hubiesen sido dadas de un pais desarrollado a uno de menor desarrollo,
estas no tienen que ser otorgadas a los demés paises con las que celebre un acuerdo futuro (Articulo IV del GATT).
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miembros, implicaria una serie de negociaciones bastante complicadas que re-
trasarfa la puesta en marcha de la integracién productiva, teniendo en cuenta
la amarga experiencia generada entre los paises miembros de la Comunidad
Andina, en la que nunca se pudo llevar a cabo el arancel externo comun.

Es importante aclarar que esta excepcion contemplada por el GATT dentro
de la OMC, no lo estd dentro del Tratado de Montevideo del Acuerdo Latino-
americano de Integracién — Aladi. El Tratado de Montevideo de 1980 en el arti-
culo 44 referente a la Cldusula de Nacién Mds Favorecida, contempla excepciones
para el comercio fronterizo y el referente a los paises de menor desarrollo, pero
no contempla uniones aduaneras ni zonas de libre comercio. Empero, se encon-
tré que en 1994 se realizé un protocolo interpretativo a la cldusula 44 donde se
contemplé la posibilidad de otorgar una suspension temporal a la obligacién de
aplicar las preferencias en el marco de nuevas negociaciones con paises fuera del
drea. Lo que podria favorecer la creacién de un drea comercial especial para los
miembros de la Unasur sin tener que extender dichos acuerdos a otros paises
miembros de Aladi.

Frente a la alternativa de establecer una negociacién de Reglas de Origen
entre los paises suramericanos, podria resultar otra opcién importante para pro-
teger la industria productiva regional, sin el alto costo de otra negociacién que
conlleva conformar un drea o una unién aduanera, ademds de evitar la desviaciéon
y distorsion del comercio y crear eslabonamientos productivos en sectores dind-
micos entre la Region.

Cornejo y Harris, en un estudio sobre una propuesta metodolégica para la
convergencia del Spaghetti Bowl en el marco de los acuerdos comerciales entre
paises de AL, proponen el establecimiento de un “Régimen de Origen General
(ROG) con el fin de interconectarlos” (Cornejo y Harris, 2007) y hacer mds ficil
el manejo de las preferencias. Lo que podria hacerse sélo entre los paises surame-
ricanos inicialmente.

Actualmente en toda AL existen mds de 24 dreas de libre comercio, varias
de ellas involucradas con EUA y Canadd, hecho que puede afectar la integracién
productiva suramericana, pues este spaghetti bowl induce a una triangulacién
ilegal'” que se puede presentar intrarregionalmente bajo el amparo de la utiliza-
cién de bienes negociados como originarios en distintos acuerdos. Esta triangu-
lacién podria desfavorecer a la Unasur, pues a través de los paises que poseen un
TLC con EUA o con la Unién Europea, se permitiria “ilegalmente” la entrada

17."Una triangulacion ilegal se produce cuando en una operacion un pais manda sus insumos o productos terminados
a otro pais, quien posteriormente los despacha como si fueran originarios de este Ultimo, a un tercer pais con el cual
tiene acuerdo comercial. Esto suele suceder cuando el sequndo pais actta como centro distribuidor para determinadas
zonas geogréficas.” (Harris y Cornejo, 2007).
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de bienes cargados de subsidios que limitan la produccién, la industrializacién,
la integracién y el desarrollo de la Regién. Es por ello indispensable desarrollar y
administrar sistemas adecuados para el manejo de origen, y es sobre esta tesis en
la que se apoya el trabajo de Harris y Cornejo.

Los autores estiman que “las diferencias entre las reglas de origen de
dos acuerdos pueden también incentivar a ciertas triangulaciones para eludir
las condiciones pactadas en ellos”. Otro problema son las reducciones aran-
celarias y el tiempo de desgravacion que se ha otorgado en cada uno de los
diferentes Acuerdos. Luego, para hablar de integracién productiva se requie-
re que todos los doce paises suramericanos negocien un texto del capitulo
de origen por consenso, donde se acuerden reglas de origen por producto,
protegiendo bienes sensibles para las economias nacionales y los propésitos
de la integracién, el fortalecimiento de la industrializacién y la creacién de
nuevos bienes con valor agregado.

El establecimiento de un marco normativo en origen facilitaria los proce-
dimientos administrativos y se podrian utilizar los insumos regionales en mayor
cantidad, aumentando de esta manera el comercio entre los paises convergentes
e inclusive promoviendo el establecimiento de cadenas productivas multinacio-
nales para abastecer a determinados mercados, aprovechando las economias de
escala. Esto facilita tener mds opciones de aprovisionamiento y amplia las posibi-
lidades de ser mds eficientes en la produccién.

Otros puntos para tratar en la convergencia seria la adopcién de normas
fiscales, laborales, medioambientales que permitieran la libre movilidad de capi-
tales, de bienes y de personas. Es por ello que la creacién de una comunidad al
interior de la Unién Suramericana serfa mds que conveniente, necesaria, y es en
este sentido que la Red de Estudios Estratégicos para la Integracién Suramericana
(Intersur), por impulso inicial del Intersur Brasil viene presentando el primer
proyecto de Ley a nivel de Suramérica, en el que se toman en cuenta todos los
aspectos necesarios para establecer una verdadera integracién productiva regional
a través de generacién de incentivos.

6 CONCLUSIONES

AL, desde antes de la Primera Guerra Mundial, tiene un modelo exportador ba-
sado en bienes del sector primario, que traté de diversificar con el modelo ISI,
pero que retomé con la adopcién del modelo neoliberal. A pesar de que con
el modelo neoliberal de libre mercado se incrementaron las exportaciones, las
mismas cada vez explican menos el crecimiento del PIB, pues en la Regién se
importan bienes con alto contenido de valor agregado que desestimulan la indus-
trializacién, generando desempleo y subdesarrollo.
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Esta situacién alude a la necesidad de la existencia de un desarrollo endé-
geno propio para AL, pues la dependencia externa se debe reducir notablemente
para que los paises latinoamericanos busquen su propia dindmica de desarrollo,
acumulen formacién y capacitacién humana, desarrollen capacidades tecnolégi-
cas propias y busquen el desarrollo institucional.

Los paises miembros de la Unién de Naciones Suramericanas poseen
un gran potencial energético y de materias primas que podria emplearse para
conformar una integracién energética y productiva muy importante, que
pondria a América del Sur a ser un importante e incluso decisivo jugador en
la competencia mundial. La evidencia muestra que el nivel de apertura co-
mercial al interior de la Unasur atin es muy bajo; pero asi mismo se demues-
tra que su produccién es complementaria, lo que indica que la integracién
productiva puede ser el punto clave para incrementar el comercio intrarre-
gional y sobre todo generar cluster y la elaboracién de nuevos productos con
valor agregado a través de la cooperacién sur - sur, con apoyo de recursos
financieros del Banco del Sur, que financiard nuevos proyectos productivos
sin la imposicién de condiciones que van en contra del desarrollo de cada
uno de los paises.

La integracion productiva en la Unasur ha sufrido algunos reveses con la
firma de Tratados de Libre Comercio entre algunos paises suramericanos con
EUA, pues la existencia de ciertas cldusulas que van desde el Trato Nacional,
prohibicién de adopcién de mecanismos de desempefio, Trato de Nacién Mds
Favorecida, la Cldusula Preferencial No Reciproca y la aceptacién de la no ne-
gociacién de los subsidios agricolas que otorga EUA a través del Farm Bill a sus
agricultores, agudizan la posibilidad de triangulacién de bienes que fomentan
la desindustrializacién suramericana y deterioran las condiciones especiales a
nivel intrarregional, que se otorgan para la produccién y exportacién de bienes
con valor agregado.

Son tres las opciones que se proponen para superar los problemas para
la integracién suramericana: la negociacién de un drea de libre comercio o una
unién aduanera; la ampliacién hacia toda la Unasur de la Decisién No. 56/10,
por la cual el Mercosur adopta la Unién Aduanera; o la negociacién de un capi-
tulo especial de Reglas de Origen entre los paises miembros. Por considerar las
diferencias ideoldgicas y por la cercania de algunos gobiernos suramericanos al
gobierno estadounidense, serfan mds convenientes las negociaciones a través de
Reglas de Origen, pues esto harfa las negociaciones mds sencillas y se podrian
proteger los bienes estratégicos, para alcanzar la integracién productiva sin tener
que hacer concesiones en este sentido a los paises desarrollados con los que se han

firmado TLC.
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CAPITULO 3

CONDICIONES PARA LA INTEGRACION PRODUCTIVA EN EL
MERCOSUR: UN ANALISIS A PARTIR DEL ESTUDIO DE LOS
FLUJOS DE COMERCIO BILATERALES

Jésica de Angelis*
Fernando Porta**

1 INTRODUCCION

Los beneficios vinculados con la integracién econémica se relacionan con el apro-
vechamiento de economias de escala estdticas y dindmicas y son inducidos a par-
tir de la ampliacién del mercado. La maximizacidon de las ganancias del proceso
integracionista se asienta en la especializacién en funcién de las ventajas relativas
complementarias y la consiguiente reasignacién de recursos internos hacia activi-
dades mds eficientes, junto con la diversificacién hacia sectores y segmentos pro-
ductivos novedosos, viabilizada por ganancias acumulativas de eficiencia basadas
en la divisién del trabajo y la mayor escala productiva (ventajas dindmicas). Ahora
bien, en contrapartida, los procesos de integracién generan costos relacionados
con el desaprovechamiento o la destruccién de recursos en la transicién del pro-
ceso de reasignacién hacia un nuevo equilibrio y con las rigideces sobre la gestién
de shocks adversos que pueden imponer a nivel nacional los compromisos de
coordinacién de politicas. El desarrollo de ventajas dindmicas y la atencién a los
problemas distributivos potenciales entre los socios resultan claves para alcanzar
una situacion de beneficios netos.

La integracién productiva a nivel regional puede verificarse a partir de una
trayectoria estable y consolidada de cooperacién inter-empresarial, en la que se
desarrollen vinculos de intercambio y abastecimiento con la participacién de
diversos agentes de los paises socios y que resulte en procesos de especializacién
y complementacién intrasectorial. En este sentido, debe entenderse a la integra-
cién productiva como un proceso de creacién de nuevas ventajas competitivas
que instalan, desarrollan y fortalecen cadenas regionales de valor. En principio,
el alcance de estos objetivos requiere el cumplimiento previo de dos condicio-
nes esenciales: por un lado, que los incentivos de escala sean efectivos y ciertos
y, por el otro, que predomine un entorno de précticas politicas que aliente la
conformacién de redes productivas de dimensién regional. Para que los agentes
econémicos tomen decisiones racionales de reduccién del mix de produccidn,

* Maestra en Relaciones Economicas Internacionales en la Universidad de Buenos Aires.
** Profesor titular de las Universidades Nacionales de Quilmes y Buenos Aires.
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de especializacién en determinadas gamas, de adopcién de innovaciones y, even-
tualmente, de relocalizacién intrarregional de capacidades productivas, deben
prever que las condiciones de acceso al mercado regional no se modificardn a
futuro. Sélo en un contexto de certidumbre sobre las condiciones de comercio
intrazona, los incentivos de escala seran efectivos.

El proceso de complementacién productiva requiere, ademds de las obvias
facilidades fisicas para producir, disponer de capacidades y recursos tecnoldgicos
y de gestién adecuados, de redes de circulacién de informacién y saberes que per-
mitan recorrer la curva de aprendizaje de cualquier actividad, de la infraestructura
y lalogistica que minimicen los costos de operar “regionalmente” el mercado y, no
menos importante, de una trama consolidada de relaciones de insumo-producto
que minimice los eventuales estrangulamientos de oferta. Asimismo, el aprove-
chamiento de las oportunidades de integracién productiva supone un entorno
que facilite la instalacién de acciones relativamente permanentes de cooperacién
y vinculacién entre empresas o la conformacion de alianzas estratégicas. Para ello,
los agentes econdmicos presentes en los diferentes paises deben coordinarse o de-
ben ser coordinados, de modo de maximizar las posibilidades de especializacién
y complementacién.

Existen tres mecanismos potenciales para la instalacién de incentivos para la
cooperacién interempresarial, dos de indole privada y uno publico (Porta, 2008).
Entre los privados, uno serfa el mercado, cuyas supuestas caracteristicas de ho-
rizontalidad lo harfan igualmente disponible para todos los agentes econdmicos.
Sin embargo, las fallas de coordinacién desincentivan la cooperacién entre agen-
tes independientes; mds adn, tiende a excluir a los agentes de menor capacidad
financiera y de menor y mds dificultoso acceso a la informacién. Asi, el mercado
tiende a dejar subutilizadas las oportunidades potenciales de complementacién
productiva a escala regional.

El segundo de los mecanismos de indole privada es de tipo jerarquizado a
través de la internalizacién dentro de los limites de la propia empresa: una empre-
sa transnacional puede decidir especializar sus filiales y complementar su oferta
dentro de su red propietaria (intra-firma). Asi y todo, la ecuacién de beneficios
privados que impulsa un patrén de comercio intra-firma no necesariamente se
corresponde con la ecuacién de beneficios sociales esperada del comercio intrazo-
na. La especializacion entre filiales de una empresa internacional (o dentro de una
red jerarquizada de empresas) puede no maximizar los beneficios potenciales de
la complementacién entre los paises sede. Puede ocurrir que la empresa concentre
sus actividades con mayor derrame sobre la estructura productiva en una filial (un
pais receptor) y deje las actividades de menor valor agregado y menos estratégicas
en otra filial (otro pais receptor). El mecanismo ptblico de coordinacién no es
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otro que la armonizacién de las politicas de promocién productiva de los paises
miembros o la adopcién de instrumentos comunes establecidos a nivel regional
para orientar y favorecer deliberadamente procesos de complementacién.

A partir de estas premisas e hipétesis conceptuales y de la observacion de las
evidencias disponibles en un periodo largo (1996-2009), se evaltan en este traba-
jo los avances y limitaciones de la integracién productiva en el Mercosur. A este
efecto, el documento se estructura de la siguiente manera: en la primera seccién se
revisan la normativa y las herramientas disponibles dentro del esquema regional;
en la segunda y tercera se explora y se aplica, respectivamente, una metodologfa
de andlisis de los flujos comerciales bilaterales, con el propésito de avanzar en una
aproximacién empirica; en la cuarta seccién se elabora sobre las debilidades ob-
servadas y sobre las condiciones necesarias para una profundizacién del proceso y,
finalmente, se concluye considerando las vias posibles para promover una mayor
complementacién productiva.

2 LA INTEGRACION PRODUCTIVA EN EL MERCOSUR: ANTECEDENTES

El estimulo a la profundizacién de un proceso de desarrollo industrial aparecia
como el tema central en el proceso integracionista iniciado entre Argentina y
Brasil en los afios ‘80s. En la década siguiente, en el marco de la constitucién
del Mercosur, los objetivos de la integracién se orientaron fuertemente hacia una
. . . « . b2l
perspectiva meramente comercialista. El llamado “Consenso de Buenos Aires”,
establecido en 2003, marca un cambio en la tendencia institucional; comienzan a
plantearse y a hacerse explicitas con mayor importancia en el debate regional cues-
tiones como la complementacién productiva, el tratamiento de las asimetrias entre
los miembros y la cooperacién cientifico-tecnoldgica (Varsky y Geneiro, 2010).

En 2005 se crea la Reunién de Ministros y Altas Autoridades de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién (RMACTIM), instancia jerarquizada de definicién politica
con la que se inici6 la busqueda del fortalecimiento y ampliacién de oportunidades
de colaboracién cientifica y tecnoldgica entre los Estados Parte. En su primera ron-
da, celebrada en 20006, se avanzé en la discusién de un Programa Marco de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién para el Mercosur, a efectos de ampliar las oportunidades de
colaboracién en estas dreas en la regién.' En la Cumbre Presidencial del Mercosur
de Cérdoba, 2006, la integracion productiva adquiere un lugar central en la agenda,
en paralelo al desarrollo de la llamada Cumbre Social. Las declaraciones oficiales que
surgieron de ambas reflejaban el compromiso con un proyecto de integracién pro-
ductiva regional, con énfasis en el desarrollo de cadenas productivas de las PyMES

1. En la XXXVI reunion en octubre del 2006, se aprobd el Primer Programa Marco de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
2006-2010, para el Mercosur. Por su parte, el Programa Marco vigente para el periodo 2008-2012 (DEC CMC N03/80)
se aprobd en 2008.
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y la participacién de empresas de los paises de menor desarrollo relativo. Con estos
fines, se instruyé a los ministros de las dreas respectivas para desarrollar un Plan de
Desarrollo e Integracién Productiva Regional.

En Montevideo, 2007, se hizo explicita la necesidad de elaborar un Pro-
grama de Integracién Productiva del Mercosur que promoviera el desarrollo de
cadenas de valor regionales y la competitividad y complementariedad de las em-
presas pequenas y medianas. Al afio siguiente se avanza fuertemente en la mis-
ma direccién, con la creacién del Programa de Integracion Productiva (PIP), el
Grupo de Integracién Productiva (GIP) y el Fondo de Apoyo a las PyMES. El
PIP busca fortalecer la complementacién productiva de las empresas del blo-
que — con ¢énfasis en la PyMEs — e incrementar la competitividad de diferentes
sectores de los Estados Parte; el GIP es el encargado de coordinar y ejecutar el
PIP, promoviendo propuestas y acciones concretas a través de instrumentos de
cardcter horizontal y sectorial.

Entre las acciones a nivel horizontal, se propone la cooperacién entre los or-
ganismos y entidades nacionales, haciendo hincapié en la articulacién de instru-
mentos destinados al desarrollo productivo y la complementacién en investiga-
cién y desarrollo y transferencia de tecnologia; se plantea la creacién del Programa
Regional de Capacitacién de Recursos Humanos, dirigido tanto al sector publico
como al privado, se instala el Observatorio Regional Permanente sobre Integra-
cién Productiva, para la elaboracién de diagnésticos sectoriales a nivel regional,
y, finalmente, se prevén alternativas de financiamiento para proyectos de inte-
gracién productiva que incorporen empresas de los paises miembro, articuladas
con el Focem y el Fondo Mercosur de Apoyo a Pequefias y Medianas Empresas.
Posteriormente, se han incorporado dentro de estas iniciativas la articulacién con
otros fondos regionales o nacionales como la Corporacién Andina de Fomento,

el Fonplata y el BNDES brasilefio.

En particular, el Focem puede convertirse en un instrumento importante
del proceso de integracién productiva. Creado por la Decision CMC N° 45/04,

se propone

promover la convergencia estructural; desarrollar la competitividad; promover la
cohesién social, en particular de las economias menores y regiones menos desarro-
lladas y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el fortalecimiento
del proceso de integracién.

En este marco, incluye el financiamiento de proyectos con impacto en la
estructura productiva regional, como, por ejemplo, la Interconexién Eléctrica de

500 MW Uruguay-Brasil.* A su vez, El Fondo Mercosur de Apoyo a Pequenas y

2. Para més informacion, ver <http://www.mercosur.int/focem>.
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Medianas Empresas, creado a través de la Decision N° 13/08, aparece explicita-
mente dirigido a facilitar la integracién de este tipo de firmas en cadenas produc-
tivas a nivel regional.

A nivel sectorial, el PIP propone una articulacién con el Programa de los
Foros de Competitividad de las Cadenas Productivas del Mercosur (DEC. CMC
Ne 23/02), considerados dmbitos de intercambio y debate entre el sector pro-
ductivo y los gobiernos sobre los problemas y oportunidades de las cadenas pro-
ductivas de la regién. En este marco, se ha avanzado en el desarrollo del Foro
de Competitividad de Madera y Muebles, que ha dado lugar a intercambios de
informacidn y planes entre los sectores privados de los cuatro paises socios. El PIP
contempla también otras formas de cooperacién dentro de sectores seleccionados,
promoviendo proyectos especificos de joint ventures, de integracion fronteriza y
de alianzas para exportacidn, entre otros. Asi, se encuentran actualmente en de-
sarrollo varias iniciativas de integracién productiva, algunas bilaterales y otras
multilaterales, en sectores como petréleo y gas, automotriz, de equipamiento para
energfa edlica, acroindustrial, fitosanitario, sanidad animal, industria naval e in-
dustria vitivinicola (AECID, 2010).

El impacto real de estas iniciativas sobre la formacién de cadenas regionales
de valor es atin bajo — se trata de procesos que maduran en periodos relativamente
largos —, pero también inciertos — los recursos afectados pueden ser insuficientes
y los mecanismos de coordinacién entre los agentes privados débiles. En paralelo,
las inversiones intrarregionales encabezadas por empresas de los Estados Parte
podrian constituir un motor adicional para este proceso (Hiratuka, 2010); de
hecho, se ha registrado una fuerte actividad inversora de empresas brasilenas en
la regién. Sin embargo, de acuerdo con las evidencias presentadas en Bianco et
al., (2008), las inversiones de las firmas brasilefias en Argentina tienen todavia un
escaso componente de complementacién dentro del Mercosur; por otra parte,
este proceso es débil o inexistente en el caso de empresas de Argentina, Paraguay

y Uruguay (AECID, 2010).

3 COMERCIO INTRAINDUSTRIAL: ASPECTOS METODOLOGICOS

El andlisis de los flujos de comercio intraindustrial, es decir, el intercambio dentro
de una misma rama industrial, puede resultar una herramienta til para evaluar la
evolucién de los procesos de integracién productiva dentro de un esquema de inte-
gracién regional, en la medida en que capta el grado de asociacién existente entre las
estructuras productivas de los diversos paises. Asimismo, por su propia definicién,
la existencia de comercio de dos vias puede ser un dmbito propicio para el desarrollo
de un tipo de integracion profunda. A su vez, resulta interesante la distincién entre
comercio intraindustrial de tipo vertical (de calidades) u horizontal (de variedades),
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relacionados, respectivamente, con funciones de produccién y dotaciones factoria-
les diferentes o similares; en este sentido, el comercio intraindustrial vertical tiende
a asimilarse a un comercio clésico basado en ventajas comparativas.

En este trabajo, para estimar las corrientes de comercio intraindustrial se ha
adoptado la metodologia desarrollada por Fontagné y Freudenberg (1997); en
ella se propone llevar a cabo la medicién con el maximo nivel de desagregacién
posible, al efecto de evitar solapamiento de comercio por el denominado sesgo
de agregacién sectorial. En Fontagné at al. (2005), también se propone realizar
la medicién a nivel de flujos de comercio bilaterales, con el propésito de evitar el
sesgo geogréfico y sobreestimar los niveles de comercio intraindustrial. De acuer-
do con esta metodologia, se trata de identificar similaridad del producto y el
solapamiento del comercio; en este caso, el andlisis se realiza al médximo nivel de
desagregacion de la informacién disponible (6 digitos del Sistema Armonizado?),
para el periodo 1996-2009 y utilizando la base COMTRADE.

Si existe solapamiento de comercio se trata de comercio de doble via, si no,
se lo define como comercio de una sola via. El solapamiento se determinard de
acuerdo con la siguiente condicidn:

Min(XH;- i M )
MaX(ka' e My

= 10%,

Dénde, X es el valor de las exportaciones, M es el valor de las importaciones,
k es el pais que declara el flujo comercial; k es el pais socio; i es el producto; y t es
el ano en que se produce el flujo comercial.

Habrd solapamiento y, por lo tanto, comercio de doble via si el flujo minori-
tario (importacion o exportacién) representa al menos 10% del flujo mayoritario.
Si el flujo minoritario es menor al 10%, no hay un solapamiento significativo y se
considera entonces comercio de una sola via.

La medicién de la similaridad implica suponer que existen productos de
diferentes calidades y que la calidad puede ser aproximada a partir de los precios
de exportacién o importacién. Los precios son aproximados a través de los valores
unitarios de exportacién/importacién, calculados como el cociente entre el valor
del flujo comercial (en ddlares corrientes) y las cantidades intercambiadas (en
toneladas). Asi la condicién para la similaridad es:

3. El célculo fue realizado con Sistema Armonizado a 6 digitos pero la presentacion sectorial de los datos en el siguien-
te apartado se realizar con CUCI Rev. 3 a dos digitos de desagregacion.
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1 UV
<—r =
1.15 ~ UV,

Donde UV es el valor unitario; X son las exportaciones; M son las importa-
ciones; k es el pais que declara el flujo comercial; K es el pais socio; i es el produc-
to; y t es el afo en que se produce el flujo comercial.

Si los valores unitarios de exportacién e importacion difieren en mds de
15%, los productos comerciados distintos o diferenciados verticalmente; si, por
el contrario, difieren en menos de ese valor se consideran similares o diferenciados
horizontalmente. Asimismo, el flujo de DV-V puede tener un mayor valor unita-
rio para un pais o para el otro, o lo que es lo mismo, para las exportaciones o para
las importaciones de un pais. Metodolégicamente, se trata de identificar si la an-
terior relacién (UVX/UVM) es mayor que 1,15, en cuyo caso el pais exportador
exporta el mayor valor unitario; en cambio, si la relacion VUV/VUM es menor
que 0,85, el pais exportador exporta el menor valor unitario.

Estas definiciones determinan cuatro tipos de comercio: 7) Comercio de
doble via de productos diferenciados horizontalmente en adelante DV-H (poca
diferencia en los valores unitarios y solapamiento significativo); iz) Comercio de
doble via de productos diferenciados verticalmente, en adelante DV-V (fuertes
diferencias en los valores unitarios y solapamiento significante) y en los cuales el
pais exportador exporta el mayor valor unitario (se lo denominard en adelante
de alta gama — DV-VA); iii) Comercio de doble via de productos diferenciados
verticalmente y en los cuales el pais exportador exporta el menor valor unitario
(en delante de baja gama — DV-VB); y i) Comercio de una sola via, en adelante
UV (solapamiento insignificante o inexistente).

4 COMERCIO INTRAINDUSTRIAL EN EL MERCOSUR: EVIDENCIA EMPIRICA

En esta seccién se presentan las estimaciones de comercio de doble via para los
cuatro paises del Mercosur, considerando los principales flujos bilaterales regis-
trados en 1996 y en 2009, a efectos de presentar evidencias sobre la evolucién del
proceso de integracién productiva en un periodo largo.

4.1 Argentina-Brasil

El comercio entre los dos socios mds grandes del Mercosur tiene un com-
ponente de comercio de doble via importante, tal como se evidencia en la
tabla 1 y el grifico 1. En el afo 1996, dichos flujos dan cuenta del 42%
del valor total comerciado entre los socios, aumentando hacia el final del
periodo considerado hasta alcanzar un nivel de 53%. El CII vertical de
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alta gama explicaba el 10% de los intercambios totales de 1996 y el 24%
en 2009, el vertical de baja gama que daba cuenta de 8% del comercio a
inicios del periodo bajo evaluacién, aumenta su participacién a 11%. El
CII horizontal, si bien tiene una fuerte participacién en los intercambios,
disminuye la participacién del 24 al 19% hacia el final del periodo. Tal
como se observa en el grifico 2 y 3, el sector de vehiculos de carretera re-
sulta el protagonista principal de los intercambios intraindustriales, tanto
horizontales como verticales.

TABLA 1

Especializacion comercial: flujos Argentina-Brasil (1996-2009
Especializacion 1% 200

En millones % En millones %

Vertical alta gama 1,202.18 10.07% 5,452.20 23.53%
Vertical baja gama 961.71 8.05% 2,524.34 10.89%
Horizontal 2,817.67 23.60% 4,411.90 19.04%
Interindustrial 6,958.07 58.28% 10,784.33 46.54%
Total general 11,939.63 100.00% 2317271 100.00%

GRAFICO 1
Especializacion comercial: flujos Argentina-Brasil (1996-2009)
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

En el afio 1996, los intercambios de doble via de tipo horizontal (intercam-
bio de variedades) son fundamentalmente del sector vehiculos de carretera (59%
del DV-H) y los plisticos en formas primarias (7%). Los intercambios de cali-
dades (DV-V) estdn liderados, en el caso de los de alta gama por los vehiculos de
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carretera (32% del DV-VA), por las maquinarias y equipos generadores de fuerza
(19%) y en el caso de los de baja gama se destaca una menor concentracién de
sectores, siendo los mds importantes los de maquinaria y equipo industrial (12%
del DV-VB), vehiculos de carretera (9%), materias y productos quimicos (8%),
maquinaria y equipos generadores de fuerza (7%).

GRAFICO 2
Especializacion intraindustrial Argentina-Brasil (1996)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

En el ano 2009, el sector de vehiculos de carretera siguié concentrando la
mayor parte del comercio de doble via en las tres categorias estudiadas. Sin em-
bargo, el vertical de alta gama se encuentra mds concentrado en el mencionado
sector, ubicando su participacién en la categoria, en el orden del 66%. El comer-
cio DV-VB, también es fundamentalmente del sector de vehiculos de carretera,
pero cuenta con una concentracién menor, del 35%, siendo otros sectores como
el de maquinaria y equipos generadores de fuerza (18%), maquinaria y equipo
industrial en general y partes y piezas de madquinas (9%), materias y productos
quimicos (6%), manufacturas de metales (6%) y papel, cartén y articulos de pasta

de papel (5%).

El comercio de variedades tiene una concentracion en el sector de vehiculos
de carretera del orden del 48%, ganando participacién otros sectores como el de
los plasticos en formas primarias (pasa a tener una participacién del 18% en el
comercio DV-H) y el sector de petréleo y derivados del petréleo y conexos (8%).
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GRAFICO 3
Especializacion intraindustrial de Argentina con Brasil (2009)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

En definitiva, el intercambio de dos vias entre Argentina y Brasil ha au-
mentado hacia el final del periodo, con un relativo aumento del comercio de
calidades. En términos de la composicién, el sector de vehiculos de carretera
tiene un rol destacado en los flujos de comercio de dos vias, y esto no ha varia-
do en el periodo estudiado, muy por el contrario han tendido a concentrarse
mids en dicho sector. A su vez, se evidencia que el sector automotriz ha tomado
mayor importancia en los flujos comerciales entre los socios (pasando del 5 al
9%). En 1996 el comercio de variedades era el mds concentrado en el sector
automotriz, pero esto varia hacia el final de la década ganando participacién
el sector de plasticos y es el flujo vertical de alta gama el mds concentrado en
dicho sector en el 2009. Por su parte, el comercio vertical de baja gama que a
inicios del periodo tenfa una concentracién baja, a finales tiene una concen-
tracién alta en el sector.
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4.2 Paraguay-Argentina

El comercio de Paraguay con Argentina es fundamentalmente de tipo interin-
dustrial. El comercio de dos vias no ha superado en promedio en el periodo con-
siderado el 4%, aunque entre puntas ha aumentado de un 4% a un 8%. Desde
el 2003, dentro del comercio de dos vias ha ganado el comercio vertical de baja
gama, es decir, el que tiene a Paraguay como el exportador de menor valor unita-

rio (tabla 2 y gréfico 4).

TABLA 2

Especializacion comercial: flujos Paraguay-Argentina (1996-2009)

2009

Especializacion

En millones de u$s

%

En millones de u$s

%

Vertical alta gama 5.78
Vertical baja gama 9.92
Horizontal 8.93
Interindustrial 658.20
Total general 682.83

0.85%
1.45%
1.31%
96.39%
100.00%

18.43
94.34
1.54
1352.45
1466.77

1.26%
6.43%
0.11%
92.21%
100.00%

Fuente: Comtrade.
Elaboracion propia.

GRAFICO 4

Especializacion comercial: flujos Paraguay-Argentina (1996-2009)
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Elaboracién propia.
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Analizando los sectores que explicaban el comercio de dos vias en el afio 1996,
el siguiente grafico refleja la importancia del sector de vehiculos de carretera y del de
cereales y preparados de cereales, en el comercio de dos vias vertical de alta gama, dan-
do cuenta el primero del 40% de dichos flujos y el segundo del 22% de los mismos.

El comercio de dos vias que tiene a Paraguay como exportador de menor
valor unitario es explicado fundamentalmente por los sectores de bebidas (16%),
prendas y accesorios de vestir (15%), tabaco (12%), manufacturas de metales
(9%) y articulos manufacturados diversos (9%).

El comercio de dos vias de tipo horizontal estd explicado principalmente
por el hierro y acero (23%), articulos manufacturados diversos (20%) y café, té,
cacao, especias y sus preparaciones (12%).

GRAFICO 5
Comercio de dos vias por sectores Paraguay-Argentina (1996)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

Hacia el afo 2009 (gréfico 6), el comercio intraindustrial se evidencia mds
concentrado en pocos sectores. El clasificado como DV-VA se concentra en pro-
ductos medicinales y farmacéuticos (79%); el clasificado como DV-VB se con-
centra en gas natural y manufacturado (34%), articulos manufacturados diversos
(16%) y bebidas; y los flujos DV-H en manufacturas de caucho (35%) e hilados,

tejidos, articulos confeccionados en fibras textiles y conexos (26%).
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GRAFICO 6
Comercio de dos vias por sectores Paraguay-Argentina (2009)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

El comercio de Paraguay y Argentina tiene una menor especializacién intra-
industrial, a diferencia de lo que se evidenciaba para el comercio entre los socios
de mayor tamano del bloque. El comercio intrazona del pais de menor desarrollo
relativo del Mercosur es fundamentalmente de tipo interindustrial.

Puede verse como el comercio de dos vias de Paraguay y Argentina tiende a
concentrarse al final del periodo considerado, se evidencian una menor cantidad de
sectores con un componente de este tipo de especializacién. El comercio DV-VA que
estaba fuertemente concentrado en sdlo dos sectores (vehiculos y cereales) a inicios
del periodo se concentra atin mds, pero en medicamentos, més hacia finales. El co-
mercio DV-VB sigue centrdndose en los sectores de bebidas y manufacturas diversas
(ambas aumentan su participacién en la categoria) y prendas y accesorios de vestir
(aunque se reduce su participacion), pero las semillas y frutos oleaginosos que antes
no eran importantes en estos flujos ahora son el sector mayoritario. El DV-H ha
variado en su composicién parcialmente ya que algunos de los sectores importantes
en 1996 como hierro y acero y maquinarias especiales para determinadas industrias
siguen siendo centrales, aunque con una participacién menor en el caso del primero.

4.3 Paraguay-Brasil

Tal como refleja la tabla 3, los intercambios de Paraguay con el socio de mayor tamafio
del Mercosur, al igual que lo que se evidenciaba para los intercambios con Argentina,
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son principalmente de una via. El comercio de dos vias con Brasil en 1996 no llega al
2%, pero en 2009 asciende un poco por encima del 6% y se evidencia un aumento de
importancia del comercio de dos vias vertical de baja gama.

TABLA 3
Especializacion comercial: flujos Paraguay-Brasil (1996-2009)
N 1996 2009
Especializacion - -
En millones de US$ % En millones de US$ %

Vertical alta gama 5.89 0.39% 46.59 2.06%
Vertical baja gama 16.49 1.10% 63.61 2.81%
Horizontal 1.51 0.10% 27.57 1.22%
Interindustrial 1478.83 98.41% 2122.74 93.91%
Total general 1502.72 100.00% 2260.51 100.00%

Fuente: Comtrade.
Elaboracion propia.

Como refleja el grafico 7, en el afio 1996 los flujos de comercio intraindustrial
de alta gama se concentran en manufacturas de metales (49%) e hilados, tejidos, ar-
ticulos confeccionados de fibras textiles y conexos (31%). Los flujos verticales de baja
gama son fundamentalmente del sector de bebidas (51%) y en segundo lugar con
una participacién bastante menor los animales vivos (8%). El comercio clasificado
como DV-H se encuentra fuertemente concentrado en legumbres y frutas (61%).

GRAFICO 7
Comercio de dos vias por sectores Paraguay-Brasil (1996)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Elaboracién propia.
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Hacia 2009 (ver gréfico 8), los flujos comerciales correspondientes a DV-VA
se encuentran fuertemente concentrados en las materias y productos quimicos,
dicho sector da cuenta del 87% del intercambio de esa categoria. El comercio cla-
sificado como DV-VB se encuentra explicado fundamentalmente por las manu-
facturas de caucho en un 48% y por los pldsticos en formas no primarias (10%).
Los intercambios de dos vias horizontales se concentran en el sector de plésticos
en formas primarias (64%) y fibras textiles (19%).

GRAFICO 8
Comercio de dos vias por sectores Paraguay-Brasil (2009)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

En suma, el comercio entre Paraguay y Brasil es preponderantemente de una
via. El comercio de dos vias entre los dos paises se encuentra tanto en 1996 como
en 2009 fuertemente concentrado sectorialmente, en las diferentes categorias es-
tudiadas, aunque la composicién sectorial se modifica fuertemente hacia el final
del periodo estudiado.

4.4 Uruguay-Argentina

Como puede verse en la tabla 4 y en el grifico 9, el comercio de una via es pre-
ponderante entre Uruguay y Argentina. Por su parte, el comercio de dos vias
perdié importancia, partiendo de un nivel de 28% y pasando a un nivel de 19%
en el ano 2009. Los flujos de comercio verticales de alta gama que eran los mds
importantes a principio del periodo reducen a partir del 2000 su importancia en
el total del comercio intraindustrial.
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TABLA 4
Especializacion comercial: flujos Uruguay-Argentina (1996-2009)
1996 2009
Especializacion
En millones % En millones %

Vertical alta gama 121.85 12.71% 93.48 4.74%
Vertical baja gama 83.09 8.67% 143.59 1.28%
Horizontal 60.22 6.28% 140.97 7.14%
Interindustrial 693.36 72.34% 1595.37 80.84%
Total general 958.52 100.00% 1973.41 100.00%

Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

GRAFICO 9
Especializacion comercial: flujos Uruguay-Argentina (1996-2009)
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

Hacia el ano 1996 (gréfico 10), los intercambios de Uruguay con Ar-
gentina dentro del comercio de dos vias vertical de alta gama estdn princi-
palmente explicados por el sector de vehiculos de carretera (36%), cereales y
preparados de cereales (9%), aceites esenciales y resinoides, y productos de
perfumeria y preparados de tocador y para pulir y limpiar (8%). Los inter-
cambios verticales de baja gama se concentran en petréleo, derivados y co-
nexos (18%), prendas y accesorios de vestir (10%), articulos manufacturados
diversos (9%) aceites esenciales y resinoides, y productos de perfumeria y
preparados de tocador y para pulir y limpiar (9%). El comercio de dos vias
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horizontal se concentra en papel cartén y articulos de pasta de papel, de papel
o de cartén (20%), manufacturas de minerales no metdlicos (18%) y materias
tintdreas, curtientes y colorantes (13%).

GRAFICO 10
Comercio de dos vias por sectores Uruguay-Argentina (1996)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

Hacia el afio 2009 (grafico 11), la especializacién intraindustrial ver-
tical de alta gama se encuentra muy concentrada en el sector de productos
medicinales y farmacéuticos y en prendas y accesorios de vestir y pldsticos
en formas no primarias, dichos sectores dan cuenta del 25%, 16% y 12%,
respectivamente de los intercambios bajo esta categoria. Los intercambios
de baja gama, estdn menos concentrados y los principales sectores dentro
de los mismos son articulos manufacturados diversos (16%), papel cartén
y articulos de pasta de papel, de papel o de cartén (13%), y vehiculos de
carretera (11%). El comercio DV-H estd fundamentalmente explicado por
vehiculos de carretera (27%), petréleo, derivados y conexos (21%), y cuero
y manufacturas de cuero (14%).
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GRAFICO 11
Comercio de dos vias por sectores Uruguay-Argentina (2009)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

En los intercambios de dos vias entre Uruguay y Argentina, se destaca
que el sector de vehiculos de carretera pierde su importancia en el comercio
DV-VA, pero la aumenta en DV-VB y DV-H. A su vez, el petréleo y derivados
que en 1996 tiene una fuerte presencia en los intercambios DV-H y DV-VA
conserva su importancia en el comercio de DV, pero fundamentalmente en el
de tipo horizontal, a la vez que sigue siendo un sector de fuerte presencia en
el comercio bilateral total. Un sector con un comportamiento destacado en el
DV-VA es el de productos medicinales y farmacéuticos que gana una fuerte
importancia en la categoria.

4.5 Uruguay-Brasil

El comercio de Uruguay con Brasil es en mayor proporcién de una via, dichos
flujos dan cuenta del 90% de los intercambios en 1996 y del 86% en el 2009.
El comercio de dos vias ha incrementado su importancia en el comercio total
del de un 10% a principios del periodo a casi 14% hacia el final. Tal como pue-
de apreciarse en la tabla 5 y el gréfico 12, dentro del comercio intraindustrial,
son los flujos de variedades los mds importantes.
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TABLA 5
Especializacion comercial: flujos Uruguay-Brasil (1996-2009)
1996 2009
Especializacion
En millones % En millones %

Vertical alta gama 13.08 1.53% 124.84 4.88%
Vertical baja gama 69.63 8.16% 136.16 5.32%
Horizontal 2.76 0.32% 94.27 3.68%
Interindustrial 767.78 89.98% 2203.56 86.12%
Total general 853.26 100.00% 2558.82 100.00%

Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

GRAFICO 12
Especializacion comercial: flujos Uruguay-Brasil (1996-2009)
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

Respecto de la composicién sectorial, el grafico 13 refleja la alta concen-
tracién en pocos sectores del comercio de dos vias entre Uruguay y Brasil. En
efecto, dos sectores, accesorios y prendas, y accesorios de vestir, dan cuenta del
62% de los intercambios verticales de alta gama. Los de baja gama corresponden
fundamentalmente al sector de vehiculos de carretera (49%) y manufacturas de
caucho (12%). La categoria DV-H se encuentra explicada por calzado (38%) y
maquinaria, artefactos y aparatos eléctricos (28%).
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GRAFICO 13
Comercio de dos vias por sectores Uruguay-Brasil (1996)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

Hacia el afnio 2009 los intercambios intraindustriales también se evi-
dencian muy concentrados sectorialmente (grafico 14). El sector de vehi-
culos de carretera explica el 40% del comercio vertical de alta gama, segui-
do por el sector de productos medicinales y farmacéuticos que dan cuenta
del 18% de los mismos. El comercio de dos vias vertical de baja gama se
explica fundamentalmente por el sector de materias y productos quimicos
(25%), petréleo sus derivados y conexos (11%), semillas y frutos oleagino-
sos (7%) y manufacturas de caucho (7%). Los flujos DV-H se encuentran
fuertemente concentrados en vehiculos de carretera, sector que explica el
61% de los mismos.
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GRAFICO 14
Comercio de dos vias por sectores Uruguay-Brasil (2009)
Tamafio de la burbuja=importancia en la categoria
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Fuente: Comtrade.
Elaboracién propia.

A modo de conclusidn, se evidencia como el comercio de dos vias entre
Brasil y Uruguay ha crecido fuertemente. Respecto de la composicidn, los in-
tercambios de dos vias como el comercio total bilateral entre los dos paises, se
destacan nuevamente un papel protagénico del sector de vehiculos de carretera.
El sector de calzado y de prendas y accesorios de vestir, que a inicios del periodo
eran importantes, dejan de ser un sector con contenido de comercio intraindus-
trial. Otro sector que pierde importancia es el de manufacturas diversas, aunque
sigue siendo un sector importante pero sélo para el comercio DV-VA, mientras
que antes era central para el intercambio de variedades (DV-H). A su vez, sectores
como el farmacéutico y el de quimicos ganan importancia en 2009.

5 EVALUACION Y PERSPECTIVAS

En un contexto de marcadas asimetrias productivas y competitivas, los procesos de espe-
cializacién y complementacién productiva pueden ser clave para facilitar la convergencia
estructural entre los Estado Parte y dar lugar a una distribucién relativamente equitativa
de los beneficios del proceso integracionista. Los efectos virtuosos de la integracion se
relacionan con el desarrollo de ventajas dindmicas a partir de la complementacién pro-
ductiva y la especializacién intrasectorial de los miembros del bloque. En otras palabras,
para alcanzar un crecimiento sustentable en el largo plazo y la convergencia real de las
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economias, deben producirse ganancias de eficiencia en las actividades ya instaladas y, al
mismo tiempo, promoverse una diversificacion productiva hacia sectores de mayor valor
agregado y con mejor insercién en las cadenas globales de valor (Porta, 2008). Ahora
bien, ;por qué esto sigue siendo un desafio para el Mercosur?

Considerando al Mercosur en un perfodo largo (1996-2009, en este caso), se
observa una tendencia general hacia un cierto aumento del comercio intraindus-
trial en el Mercosur, con la excepcidn de los flujos entre Uruguay y Argentina. Sin
embargo, el proceso se enmarca en dos realidades diferentes: una, entre los socios
de mayor tamafo relativo, que registran altos niveles de comercio intraindustrial,
aunque fundamentalmente explicado por el régimen de comercio administrado
del sector automotriz; otra, que se evidencia en los intercambios entre los socios
de menor tamafo relativo con Brasil y Argentina, asentada predominantemente
por un intercambio de una via, atin mds marcado en el caso de Paraguay.

Si las trayectorias de los procesos de integracién productiva regional pueden
ser aproximados a través de la existencia de comercio intraindustrial, las eviden-
cias disponibles sefialan que en el caso del Mercosur los avances han sido mds
que modestos. Si bien el componente de comercio intraindustrial se ha incre-
mentado en proporciones considerables, aparece muy concentrado en algunos
pocos sectores, principalmente el automotriz, y muy vinculado a la existencia de
regimenes especiales temporarios y con poca densidad de eslabonamientos. A su
vez, considerando los sectores en los que aparece un componente de comercio de
esa naturaleza, se trata, esencialmente, de un comercio intra-firma.

En las condiciones en que fue concebido, y regulado, el espacio regional
fue relativa y ventajosamente aprovechado por la trama de filiales de empresas
transnacionales, quienes, en el punto de partida, estaban en mejor posicién para
organizar sus estructuras corporativas de acuerdo con la situacién de libre comer-
cio regional. En la medida en que las PyMEs han accedido apenas marginalmente
a las ventajas de la especializacion regional, los beneficios potenciales de la com-
plementacién intra-industrial se han distribuido de modo desigual y mds bien
en términos regresivos. En este contexto, cabe preguntarse por qué el Mercosur
atin no ha logrado internalizar los beneficios potenciales que teéricamente les son
adjudicados a los procesos de integracién. Una respuesta posible es que la inte-
gracion productiva dista de ser un proceso espontdneo garantizado solamente por
la existencia de contextos de libre comercio y que, por el contrario, requiere del
cumplimiento de ciertas condiciones no verificadas en este caso.

La debilidad del proceso de complementacién productiva en el Mercosur se
corresponde fuertemente con la ausencia o la debilidad de las condiciones esenciales
para la misma (ver la seccién de Introduccién). En relacién al acceso a mercado, el
Mercosur adopté medidas generalizadas de libre comercio, sin prever consideraciones
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sobre las asimetrias competitivas 0 mecanismos de administracién y gestién de shocks
adversos. En un contexto de fuertes asimetrias en sus estructuras productivas y sin
coordinacién de politicas, los acuerdos de liberalizacién resultaron de dificil cumpli-
miento para los Estados Parte, reiterdndose a lo largo de todo el proceso violaciones
unilaterales de la politica comercial intra y extrazona previamente acordada.

Cabe sefalar que, en paralelo a la instalacién y desarrollo de las primeras etapas
del proceso de integracion regional, los paises del Mercosur atravesaron un proceso de
cambio estructural que tendié a especializarlos en sus ventajas comparativas estdticas,
a la vez que se redujo la densidad de las redes productivas domésticas y se desarticu-
laron fuertemente los respectivos sistemas nacionales de innovacién. En este marco,
predominaron las estrategias nacionales dirigidas a sacar partido de las reglas de libre
acceso y, mds que coordinacion, se dio un proceso de competencia de politicas dentro
del mercado regional. Mds atn, algunas acciones acordadas resultan corrosivas para
las posibilidades de complementacién productiva; tal es el caso de las politicas de
admision temporaria de importaciones o las de zonas francas internas, originalmente
destinadas a favorecer la posicion de los paises de menor desarrollo relativo, y luego
extendidas a todos los miembros y consolidadas como excepciones permanentes.

Senaladas estas debilidades, es necesario considerar también algunas inicia-
tivas que podrian mejorar el panorama. Todos los Estados Parte han desarrollado
instrumentos a nivel nacional para el fortalecimiento de la competitividad de las
empresas, principalmente las PyMEs; a efectos de evitar los derrames transfronteri-
z0s negativos, es necesario generar mecanismos de coordinacién de dichos instru-
mentos y dotar a los mismos de una dimensién y una vocacién regional. De todas
maneras, si bien puede reconocerse que ciertas politicas transversales son necesarias
para promover la competitividad de la estructura productiva, resulta imprescindible
jerarquizar la légica sectorial en el disefio institucional del Mercosur. A su vez, a
efectos de avanzar relativamente rdpido en iniciativas de integracién productiva,
mis que la armonizacién de reglas sectoriales generales, deben fortalecerse los acuer-
dos sobre la base de proyectos especificos. Por ejemplo, el mega proyecto de inver-
sién de Petrobrés para la explotacion de la cuenca del Presal puede generar amplias
oportunidades de negocios para la regién a través de la conformacién de una red de
proveedores de equipos, componentes y otros servicios. Lo mismo puede pensarse
para el proyecto de integracién de la cadena productiva regional del sector naval.

La insercién en las cadenas globales de valor (CGV) puede motorizar otro
eje de integracién productiva, brindando oportunidades de acceso a recursos cla-
ve como el financiamiento, las capacidades de gestién y las tecnologias de fron-
tera. Sin embargo, las empresas de la regién atin no han alcanzado una insercién
exitosa, en la medida en que se ubican en eslabones de menor agregacién de
valor y con escasos vinculos con la estructura productiva local. Por otra parte, de
la mano de la traccién de la demanda asidtica sobre los productos primarios se
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abre un escenario favorable a la especializacién, en funcién de las ventajas com-
parativas estdticas de los paises del bloque. Resulta necesario evitar el potencial
desincentivo al establecimiento de instrumentos para la diversificacién del patrén
productivo y comercial, y aprovechar las nuevas condiciones de mayor holgura
financiera, para avanzar en la constitucién de cadenas productivas regionales.
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ANEXO |
DETALLE DE LAS CATEGORIAS CUCI REV. 3*

CUCIR3 Detalle

00 Animales vivos no incluidos en el capitulo 03

01 Carne y preparados de carne

02 Productos lacteos y huevos de aves

03 Pescado (no incluidos los mamiferos marinos), crustaceos, moluscos e invertebrados acuaticos y sus preparados

04 Cereales y preparados de cereales

05 Legumbres y frutas

06 Azlicares, preparados de azticar y miel

07 Café, té, cacao, especias y sus preparados

08 Pienso para animales (excepto cereales sin moler)

09 Productos y preparados comestibles diversos

11 Bebidas

12 Tabaco y sus productos

21 Cueros, pieles y pieles finas, sin curtir

22 Semillas y frutos oleaginosos

23 Caucho en bruto (incluso el caucho sintético y regenerado)

24 Corcho y madera

25 Pasta y desperdicios de papel

% F[bras texFiles (exgepto las mechas (tops) y otras formas de lana peinada) y sus desperdicios (no manufacturadas en
hilados, hilos o tejidos)

27 Abonos en bruto, excepto los del capitulo 56, y minerales en bruto (excepto carbon, petrleo y piedras preciosas)

28 Menas y desechos de metales

29 Productos animales y vegetales en bruto, n.e.p.

32 Hulla, coque y briquetas

33 Petréleo, productos derivados del petréleo y productos conexos

34 Gas natural y manufacturado

35 Corriente eléctrica

41 Aceites y grasas de origen animal

42 Aceites y grasas fijos de origen vegetal, en bruto, refinados o fraccionados

53 Aceites.y grasas de origen e'animal 0 yegetal,'elaborados; ceras de origen animal o vegetal; mezclas o preparados no
comestibles de grasas o aceites de origen animal o vegetal, n.e.p.

51 Productos quimicos organicos

52 Productos quimicos inorganicos

53 Materias tintdreas, curtientes y colorantes

54 Productos medicinales y farmacéutico

(Continua)
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(Continuacion)

CUCIR3 Detalle

55 Aceites esenciales y resinoides y productos de perfumeria; preparados de tocador y para pulir y limpiar

56 Abonos (excepto los del grupo 272)

57 Plasticos en formas primarias

58 Plasticos en formas no primarias

59 Materias y productos quimicos, n.e.p

61 Cuero y manufacturas de cuero, n.e.p., y pieles finas curtidas

62 Manufacturas de caucho, n.e.p.

63 Manufacturas de corcho y de madera (excepto muebles)

64 Papel, carton y articulos de pasta de papel, de papel o de cartén

65 Hilados, tejidos, articulos confeccionados de fibras textiles, n.e.p., y productos conexos

66 Manufacturas de minerales no metalicos, n.e.p

67 Hierro y acero

68 Metales no ferrosos

69 Manufacturas de metales, n.e.p.

71 Maguinaria y equipo generadores de fuerza

72 Maquinarias especiales para determinadas industrias

73 Magquinas para trabajar metales

74 Maguinaria y equipo industrial en general, n.e.p., y partes y piezas de maquinas, n.e.p.

75 Maguinas de oficina y maquinas de procesamiento automatico de datos

76 Aparatos y equipo para telecomunicaciones y para grabacion y reproduccién de sonido

77 Maguinaria, aparatosy grtefactos eléctrico_s, n.e.p., y sus partes y piezas eléctricas (incluso las contrapartes no eléctricas,
n.e.p., del equipo eléctrico de uso doméstico)

78 Vehiculos de carretera (incluso aerodeslizadores)

79 Otro equipo de transporte

81 Edificios prefabricados; artefactos y accesorios sanitarios y para sistemas de conduccion de aguas, calefaccion y alum-
brado, n.e.p.

82 Muebles y sus partes; camas, colchones, somieres, cojines y articulos rellenos similares

83 Articulos de viajes, bolsos de mano y otros articulos analogos para contener objetos

84 Prendas y accesorios de vestir

85 Calzado

87 Instrumentos y aparatos profesionales, cientificos y de control, n.e.p.

88 Aparatos, equipos y materiales fotograficos y articulos de dptica, n.e.p., relojes

89 Articulos manufacturados diversos, n.e.p.

91 Paquetes postales no clasificados segun su naturaleza

93 Operaciones y mercancias especiales no clasificadas segun su naturaleza

96 Monedas (excepto de oro), que no tengan curso legal

97 Oro no monetario (excepto minerales y concentrados de oro)

Fuente: Comtrade.



CAPITULO 4

RIESGOS Y OPORTUNIDADES DE LA INTEGRACION PRODUCTIVA
SUDAMERICANA, UNA MIRADA DESDE LOS PAISES PEQUENOS

Lucas Arce*

1 INTRODUCCION

Si bien la regién ha experimentado iniciativas de integracién desde la década de
1960, es en la dltima década, luego de un importante periodo donde los proyec-
tos regionales redundaron en iniciativas relacionadas al comercio, donde nuevas
dimensiones econdmicas vuelven a ser puestas en escena, siendo la productiva
una de las mds importantes.

Los modelos de los afios 80 y 90, excepto determinados acuerdos (tales
como los realizados entre Argentina y Brasil para la cooperacién en el desarrollo
de la energia nuclear), trajeron consigo problemdticas mds relacionadas a la libera-
lizacién comercial imperante a nivel mundial, donde los desafios se concentraban
en la apertura del comercio de bienes y servicios, augurando que éste mismo trae-
ria aparejada una mayor racionalizacién econdmica, y por ende, mayor bienestar
agregado a todo el bloque regional. Incluso, la misma postura de bloque regional
“abierto” suponia que la apertura que se daba a los socios del bloque, en un futuro
terminaria siendo la puerta de acceso para un acuerdo global de rebaja de arance-
les, la cual redundarfa en el bienestar mundial (BID, 2002).

Desde los primeros afios del siglo XXI los gobiernos sudamericanos empezaron
a tomar en cuenta la necesidad de rever el tipo de integracién adoptado en las déca-
das previas, ampliando las perspectivas a través de modelos de integracién regional
mds comprehensivos, que incluyeran sin matices otros aspectos no contemplados en
las propuestas de fines del siglo pasado, tales como las agendas de salud y educacién.

Esta apertura de las agendas tuvo su contrapartida dentro de la misma disci-
plina econémica. El desafio de la integracién ya no sélo formé parte de las disqui-
siciones teéricas relacionadas a las ventajas comparativas devenidas del comercio,
otros campos de estudios relacionados a la complementariedad productiva, tales
como la competitividad regional y los sistemas regionales de innovacién, empeza-
ron a ser parte de la agenda de la politica publica regional. En la tltima década, se
ha puesto de relieve cada vez mds, la importancia de ciertas condiciones previas para
el mejor aprovechamiento de las oportunidades que brinda la integracion regional.

* Coordinador de Investigacion e Investigador en Relaciones Internacionales del Centro de Andlisis y Difusion de la Economia Paraguaya.
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Estas nuevas agendas permitieron la aparicién de nuevos desafios a la inte-
gracion, que habian estado bajo el velo del pensamiento econémico neocldsico
imperante en las dltimas tres décadas del siglo pasado. Los nuevos desafios, en
verdad, no eran tan nuevos: involucraban aspectos sefalados mucho antes por
los pensadores latinoamericanos de mediados de siglo XX. Estos desafios estaban
relacionados a la creacién de las condiciones sobre las cuales basar el crecimien-
to econémico y el desarrollo de la region: el perfeccionamiento de sistemas de
interconexién de la infraestructura de transportes, de las telecomunicaciones, y
del abastecimiento de energfa en el subcontinente, el cual permitiese una mayor
velocidad en los intercambios entre los paises sudamericanos. A su vez, se hacia
cada vez mds visible la necesidad de plantear la construccién de coordinaciones
productivas a nivel regional, a partir de la construccién de cadenas de valor regio-
nales, que puedan competir a nivel internacional.

A laluz de este contexto, el objetivo de este documento es realizar un andlisis
de los riesgos y posibilidades de la integracién productiva sudamericana desde la
perspectiva de los paises pequenos. Para ello, después de esta introduccién, en se-
gundo lugar se hace una revisién del estado del arte en integracién productiva. En
tercer lugar, se revisan los antecedentes de iniciativas de integracién productiva y
sus impactos en los paises pequenos. Después, se analizan la integracién produc-
tiva sudamericana y sus posibles impactos a la luz de la integracién asidtica. Y por
ultimo, se realiza una serie de consideraciones.

2 LA INTEGRACION PRODUCTIVA: CONCEPTUALIZACION

La integracién productiva entre paises es un concepto relativamente nuevo en
el dmbito latinoamericano, aunque muy usado actualmente. Botto (2009) hace
referencia a que este concepto de integracion productiva tiene sus comienzos en
el proceso de integracién europeo:

En los primeros planes para enfrentar a la crisis petrolera de 1973 y la pérdida
de competitividad internacional de la década de 1980, la Comunidad Europea
buscé evitar las guerras comerciales competitivas entre los Estados y los mono-
polios nacionales (campeones nacionales) coordinando acciones nacionales en
sectores estratégicos; tales como la siderurgia, el sector naval, la construccién, los
textiles y la informdtica; (Informe Spinelli, 1973) y armonizando las regulaciones
de proteccién comercial no arancelaria, subsidios a industrias en crisis y fomento
a fusién de empresas.

Sin embargo, y a pesar del largo debate que trae consigo este concepto,
la “integracién productiva” con base regional no tiene una definicién de ca-
rdcter definido, y los autores académicos, policy-makers e instituciones que la
llevan adelante, ain mantienen ciertas discusiones sobre las aristas que este
concepto trae consigo.
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Segtin lo expresado por el Programa de Integracién Productiva del Mercosur:

La integracién productiva implica el desarrollo conjunto de nuevas ventajas competi-
tivas a partir de la complementacién productiva y la especializacién intra-sectorial de
todos los paises del bloque, especialmente para la integracién de pequefias y medianas
empresas de la region, y empresas de los paises de menor tamano econémico relativo
a procesos productivos regionales. Esto conlleva la modificacion de los patrones pro-
ductivos via reasignacion de recursos productivos, modificando el patrén de intercam-
bio comercial, tomando en cuenta una perspectiva regional. (Mercosur, 2008)

Esta visién de la integracion productiva es particularmente importante para
los paises pequefios del bloque, como Paraguay, que ven en la misma el recono-
cimiento de las asimetrias del bloque, ademds de las dificultades inherentes a su
condicién de pais mediterrdneo.

Desde otro punto de vista, Cefir concibe a la integracién productiva como
una herramienta que poseen los bloques regionales, la cual posee la potencialidad
de generar una mayor especializacién de los sectores productivos de las socios, que
a su vez derive en una mayor complementacién y asi dispare ventajas competitivas
regionales vis a vis otras partes del mundo (Cefir, 2011).

Lopez y Laplane (2004) relacionan el proceso de la integracién productiva
con el desarrollo de cadenas regionales de valor. Reconocen el estatus creciente,
entre los policy-makers, de las cadenas de valor en la explicacién para la mejora
de la competitividad de una regién. La aceptacién de esta visién, explican, se de-
muestra en la proliferacién de iniciativas destinadas a fomentar estas cadenas en
un gran nimero de paises con diferentes tipos de desarrollo econémico.

De una forma esquemdtica, podemos aseverar que los rasgos bdsicos que
definen la integracién productiva podrian describirse como la basqueda de comple-
mentacién entre las unidades productivas de diferentes zonas y paises dentro de un
bloque de integracién regional, la especializacién sectorial dentro de los bloques,
y la bisqueda de una mayor competitividad a nivel regién que permitan el avance.

Estos rasgos son los que acompafian a las denominaciones de integracién
productiva en la mayor parte de los trabajos. La dificultad de definir el concepto
es equivalente a la dificultad que se encuentra para poder establecer fuentes sus-
tentables, para que dicha integracién florezca en un proceso de integracién.

3 LA INTEGRACION PRODUCTIVA BAJO LA OPTICA DE LOS PAISES PEQUENOS

La integracién productiva es un proceso que precisa una gran pericia en los go-
biernos de turno para ser realizada con éxito. Existen tres mecanismos que posibi-
litan realizar una integracién productiva exitosa: la integracién de infraestructura,
la coordinacién de cadenas productivas regionales y redes productivas regionales,
y el derrumbe de las barreras arancelarias y no arancelarias para los productos.
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En primer lugar, se precisa de la integracion de la infraestructura, la cual
permitirfa una mayor interconexién entre las unidades productivas de los paises,
en las dreas estratégicas para el comercio actual: el transporte, la energia y las
telecomunicaciones.

En segundo lugar, se necesitan marcos normativos e iniciativas estatales
para llevar adelante la competencia, complementacion y especializacién de los
diversos actores productivos en diferentes cadenas de valor regionales, y redes de
produccién regional. La complementacién productiva de las unidades producti-
vas siempre tiene en si elementos de cooperacién y competencia que sélo pueden
ser resueltos por el mercado, pero que precisan de regulacidn estatal para florecer.

En tercer lugar, la caida de las barreras arancelarias y no arancelarias que
obstaculizan el proceso de integracién en base a la dificultad de intercambiar
bienes terminados, pero por sobre todas las cosas, los bienes intermedios, los
cuales son la base para los intercambios intra-sectoriales que den lugar a redes
de produccién regional.

Para dilucidar la posibilidad de llevar por un camino exitoso la integracién
productiva dentro de Sudamérica, se analizardn las posibilidades de estos meca-
nismos en la integracién

3.1 Las iniciativas para una infraestructura regional: IIRSA

Garcia de la Cruz ez al., nombra necesidades de los paises de Mercosur que deben
ser atendidas lo antes posible, necesidades que se podrian hacer extensivas a todos
los paises de la regién sudamericana:

La integracién econémica del Mercosur estd seriamente limitada por la orografia
de su territorio, muy exigente en cuanto a las caracteristicas y dificultades de
conexién mediante infraestructuras, hasta el punto de que existen importantes
barreras fisicas que bloquean el logro de los resultados de la integracién. Ade-
mids, la poblacién se encuentra muy concentrada en grandes nicleos urbanos,
mientras que los ferrocarriles conectan los puntos mineros con las salidas al mar
y no tienen un papel de vertebracién de un espacio regional. También hay que
destacar que el estado de las carreteras es muy deficiente. Estas circunstancias
hacen sumamente relevante, para el proceso de integracién, la dotacién de infra-
estructuras que faciliten tanto el movimiento de personas como de mercancias

(Garcfa de la Cruz er al., 2010, p. 32).

Los paises pequenos de Sudamérica, sobre todo los mediterraneos, precisan
de una infraestructura de transportes fluida que les permita a sus empresas ser
competitivas en el mercado intrarregional, pero también en el mercado extrarre-
gional. La falta de este tipo de infraestructura es una de las principales dificultades
que posee el Paraguay para comerciar con el mundo (Servin, 2008).
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En el afio 2000, durante la Primera Reunién de Presidentes sudamericanos
realizada en Brasilia, los Ministros de Transporte, Energfa y Telecomunicaciones
de los doce paises elaboraron un Plan de Accién para la Integracién de la Infraes-
tructura Regional de América del Sur. Dicho plan de accién determiné una serie
de ejes de Integracién y Desarrollo (EIDs), los cuales se transformarian en las
nuevas referencias geo-econémicas para la planificacién territorial suramericana.
Estas acciones fueron asociadas al desarrollo de Procesos Sectoriales de Integra-
cién (PSIs), los cuales fueron definidos como espacios para la identificacién y
resolucién de obstdculos de tipo normativo e institucional, con el objetivo de
mejorar la competitividad y promover el crecimiento sustentable de la regién.

Las actividades desarrolladas en IIRSA desde el principio han buscado iden-
tificar los requerimientos de tipo fisico, normativo e institucional para la planifi-
cacién e implementacién de la infraestructura que cree las bases de sustentacién
para una mayor integracién suramericana. Para ello, el IIRSA ha concentrado
esfuerzos en tres dmbitos principales: En primer lugar, la coordinacién de planes
e inversiones; en segundo lugar, la compatibilizacién y armonizacion de los as-
pectos regulatorios e institucionales asociados; y, en tercer lugar, la generacién de
mecanismos innovadores de financiamiento publico y privado.

En este sentido, se han elaborado nueve lineas de accién (IIRSA, 2011)? a
seguir por tal Iniciativa. En primer lugar, disenar una visién mds integral de la
infraestructura, que tenga su centro en el desarrollo sinérgico del transporte, la
energfa y las comunicaciones. Debe contemplar también la interrelacién con la
infraestructura social, los aspectos ambientales y las tecnologias de la informacién
basadas en el conocimiento. Esta visién debe concordar con las posibilidades rea-
les de financiamiento e inversién existentes.

En segundo lugar, encuadrar los proyectos dentro de una planificacion es-
tratégica a partir de la identificacién de los EIDs regionales. De esta forma, se
procura mayor eficiencia en las inversiones, coordinando los planes de las obras
a realizar por los diversos paises y enmarcdndolos en una visién estratégica de la
integracién, que otorgue prioridad a los grandes EIDs regionales.

En tercer lugar, modernizar y actualizar los sistemas regulatorios e institucio-
nales nacionales que norman el uso de la infraestructura. Se pone el mayor énfasis
en los aspectos regulatorios e institucionales, que muy frecuentemente no permiten
que se utilice adecuadamente la infraestructura existente, especialmente al nivel de
los pasos de frontera, los sistemas de transporte multimodal y el transporte aéreo.
También se procura avanzar en la armonizacion regulatoria y reglamentaria para
permitir el desarrollo de nuevas inversiones y optimizar el uso de las existentes.

2. Las nueve lineas de accion siguientes han sido reelaboradas por el autor a partir de las esgrimidas por la pagina web
del IIRSA. Ante cualquier duda o discrepancia con el texto, debe referirse al original.
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En cuarto lugar, se postula que debe avanzarse en la armonizacién de crite-
rios para el disefio y la evaluacidn técnica, econdémica y ambiental integrada de los
proyectos de infraestructura regionales, de modo de asegurar su sustentabilidad
y minimizar los riesgos de discrecionalidad en la seleccién y apoyo a los mismos.

En quinto lugar, se propone adoptar un enfoque proactivo en la conside-
racién de las implicancias ambientales y sociales de los proyectos de infraestruc-
tura, estableciendo criterios propios y normas comunes, asi como coordinacién
de acciones. Se enfoca a los temas medioambientales no sélo desde el punto de
vista de la mitigacién de los impactos no deseados de los mismos, sino también
como una oportunidad para el aprovechamiento integral y enriquecimiento de
los proyectos.

En sexto lugar, se busca que las obras de infraestructura generen la mayor
cantidad posible de impactos locales de desarrollo, evitando que sean sélo corre-
dores entre los mercados principales.

En séptimo lugar, se procuran mecanismos para la definicién y seleccion de
los proyectos que hagan efectiva la participacién y la contribucién activa de las
comunidades involucradas y del sector privado interesado en el financiamiento,
construccién y operacién de tales proyectos.

En octavo lugar, se establecen mecanismos para la gestion y el financiamien-
to compartido de proyectos de integracidn fisica, a partir de las experiencias tales
como la del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Corporacién Andina
de Fomento (CAF) y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del
Plata (Fonplata).

Por tltimo, este esfuerzo incluye la bisqueda de soluciones innovadoras, en-
tre los gobiernos y los organismos financieros multilaterales, que alienten la con-
currencia del capital privado, mediante estrategias comunes, asi como soluciones
e instrumentos creativos, con una adecuada distribucién de riesgos y beneficios
entre los sectores publico y privado participantes.

A diez anos del comienzo de la Iniciativa, IIRSA cuenta con 531 proyectos
catastrados en su base de datos, de los cuales el 81,5% son de iniciativa nacional,
el 16,4% binacional, un 1,5% tri-nacional y un 0,6% multinacional (ver grafico
1). Este porcentaje de proyectos nacionales muestra las debilidades de la infraes-
tructura a nivel interno, teniendo en cuenta que el proyecto IIRSA sélo cuenta
de una década. La falta de conexidn hacia dentro de los paises de Sudamérica es
tan grave como la falta de interconexién entre ellos. Dicho ejemplo muestra que
el problema de los paises sudamericanos podria tener un basamento en las difi-
cultades que acarrea para las naciones de ingresos medios y medios bajos realizar
onerosas inversiones de largo plazo, sin un retorno efectivo rdpidamente.



Riesgos y Oportunidades de la Integracion Productiva Sudamericana... 93

GRAFICO 1
Cantidad de proyectos por origen de la iniciativa
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Fuente: IIRSA.
Elaboracién propia.

Al hacer un examen mds minucioso, observando a los paises que tienen
mayor cantidad de proyectos registrados, sobresale la alta concentracién
de proyectos en los dos paises mds grandes del subcontinente (Argentina y
Brasil). Es de destacar la importante cantidad de proyectos que poseen Pa-
raguay y Bolivia, dos de los paises mds perjudicados por la falta de inversién
en infraestructura, debido a su posicién geogréifica (ver tabla 1). Ambos
paises son los tinicos que no poseen una salida al mar, y, por lo tanto, la falta
de interconexiones hace que tengan pocas salidas de sus productos hacia el
exterior, encareciendo el costo del flete fuertemente. Ademds, se trata de los
paises mds pobres de la regién, con Estados (sobre todo en el caso de Para-
guay) con una debilidad institucional y una falta de recursos que le impide
desarrollar planes de desarrollo de infraestructura por si mismos. La entrada
de fondos a partir de préstamos blandos para infraestructura, y la accién
de iniciativas a nivel regional como el “Fondo para la Convergencia Es-
tructural del Mercosur” (Focem), son entonces nuevas oportunidades para
construir la conectividad necesaria para aumentar el caudal de intercambios
de bienes y personas.
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TABLA 1

Cantidad de proyectos en IIRSA por pais involucrado
Posicion Pais Cantidad de proyectos
1 Argentina 161
2 Brasil 87
3 Perti 68
4 Paraguay 64
5 Bolivia 53

Chile 53

7 Ecuador 45
8 Uruguay 40
9 Colombia 38
10 Venezuela 23
11 Guyana 7
12 Surinam 7

Fuente: IIRSA.

Elaboracién propia.

Los proyectos del IIRSA son financiados en su gran mayoria por el sector
publico (74%), mientras el sector privado financia un 12%. El 14% de los pro-
yectos son financiados entre ambos sectores. Esto muestra la necesidad de poseer
mecanismos regionales de financiamiento, debido a la cantidad de dinero que ello
supone para los Estados, con menor capacidad de endeudamiento.

Dentro de los 531 proyectos dentro de la Iniciativa, los més representativos se
encuentran en dos tipos de proyectos: los considerados “ancla” y los pertenecientes
a la Agenda de Implementacién Consensuada de IIRSA, conocidos como AIC.

Los proyectos “ancla” son aquellos que con su existencia dan sentido a la for-
macién del grupo y viabilizan las sinergias entre los Estados intervinientes. Cada
grupo de proyectos de IIRSA se conforma en torno a un proyecto ancla o un
proyecto ancla existente. Se trata del proyecto que es identificado como el cuello
de botella o el eslabdn faltante de la red de infraestructura que impide el aprove-
chamiento 6ptimo de los potenciales beneficios del grupo de proyectos. En este
aspecto, se ha identificado una gran cantidad de proyectos para el mejoramiento
vial y fluvial (ver tabla 2). Por otra parte, los proyectos relacionados a energia
concentran la mayor parte del gasto ejecutado: esto responde al gasto ya realizado
para la construccién de la hidroeléctrica paraguayo-brasilefia Itaipt. Ademds, se
estima que a fines de 2011, el 15% estaba concluido, el 42% en ejecucidn, el
30% en pre-¢jecucién, y un 12% en perfil. Esto implica que ya se ha sobrepasa-
do el tiempo estimado para la finalizacién de estos proyectos. La celeridad en su
culminacién permitird profundizar las sinergias productivas en América del Sur.
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TABLA 2

Proyectos “ancla” de IIRSA seguin cantidad de proyectos y gasto presupuestario
Tipo de proyectos Cantidad de proyecto Gasto actual (millones de dolares)
Comunicaciones/interconexion 1 0,1
Energfa/armonizacion regulatoria 1 380,4
Energia/generacion energética 1 16000,0
Transporte/carretera 15 2992,5
Transporte/fluvial 8 811,7
Transporte/multimodal 2 71,0
Transporte/paso de frontera 5 117,2
Total 33 20372,9

Fuente: IIRSA.

Elaboracién propia.

Los proyectos de la Agenda de Implementacién Consensuada de IIRSA,
creada en el afio 2004° fueron priorizados por consenso por los paises en funcién
de ser considerados proyectos estratégicos y de alto impacto para la integracién
fisica y el desarrollo sostenible de la regidn. Se trata de un conjunto de 31 pro-
yectos de integracién seleccionados de la Cartera IIRSA que pretenden estimular
el ambiente de ejecucién de la misma (IIRSA, 2011). Estos proyectos estdn prin-
cipalmente relacionados a proyectos de construccién de infraestructura vial (ver
tabla 3). En la actualidad, los que se encuentran en el 7% estaba concluido, el
61% en ejecucion, el 26% en pre-ejecucion, y un 6% en perfil.

TABLA 3
Proyectos de AIC-IIRSA segun cantidad de proyectos y gasto presupuestario

Gasto actual

Tipo de proyectos Cantidad de proyectos (en millones de d6lares)
Comunicaciones 2 6,3
Energfa/gasoducto 1 1000,0
Transporte/carretera 16 6681,9
Transporte/ferroviario 2 5950,0
Transporte/fluvial 1 108,0
Transporte/paso de frontera 3 11,5
Transporte/puente 5 160,0
Transporte/puerto 1 105,3
Total 31 2846,0
Fuente: IIRSA.

Elaboracién propia.

3. Esta Agenda fue aprobada por el Comité de Direccion Ejecutiva de IIRSA, en noviembre de 2004, y presentada a los
presidentes de Suramérica en la Cumbre de Cusco, de diciembre de 2004.
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Estos proyectos son proyectos de vital desarrollo para la regién. La con-
secucién de estos proyectos permitird consolidar las propuestas en estudio,
y aumentar el caudal actual de intercambios, asi como comenzar a edificar
canales para potenciar el comercio intrarregional, y el desarrollo de cadenas
regionales de valor. Aumentar la celeridad en su culminacién es imperativo
para la region.

4 LA INTEGRACION PRODUCTIVA A NIVEL EMPRESARIAL: CADENAS DE
VALOR REGIONALES

El segundo punto relevante para una integraciéon productiva implica la creacién
de cadenas de valor regionales competitivas a nivel mundial. Gerefli, Humphrey,
y Sturgeon (2005) indican que la cadena global de valor es “el proceso por el
cual la tecnologia es combinada con inputs materiales y de trabajo, y entonces
estos inputs procesados son ensamblados, vendidos y distribuidos. Una sola fir-
ma puede consistir en sélo un eslabén de este proceso, o puede estar integrada
verticalmente en gran extension.” La visién binaria de cémo la produccién global
podria ser organizada, ya sea a través de los mercados o al interior de empresas
multinacionales, es explicada por los costes de transaccidén econdmicos en térmi-
nos de la complejidad de las relaciones inter firma y la magnitud con la cual éstas
involucran inversiones especificas a una particular transaccion — especificidad de
activo (cfr. Gerefhi et al., 2001).

Las cadenas que se instalan en Sudamérica a partir de grandes empresas mul-
tinacionales, y muchas de aquéllas que se han creado exitosamente en la regidn,
segiin Lépez (2009) utilizan estrategias de resource y market-seeking en sectores
primarios y algunos industriales (alimentos, autos, quimica, siderurgia, maqui-
narias) y servicios (por ejemplo: comercios y bancos). Este tipo de integracién
muestra que las cadenas que se desarrollan en Sudamérica mayormente tienen
como objetivo el usufructo del mercado regional, sin pensar en la expansién hacia
el resto de los mercados del mundo. Este hecho muestra la baja competitividad
que adquieren las cadenas de la regién.

El desafio mds importante a nivel sudamericano es la transicién desde
economias nacionales con niveles de apertura bajos, con cadenas producti-
vas fuertemente integradas nacionalmente y una baja competitividad global
en buena parte de los proveedores de cada cadena. La transicidn, entonces,
podria ser una buena noticia para los paises pequenos, debido a la baja den-
sidad de actividades industriales competitivas dentro de sus territorios na-
cionales, no sufririan tanto los embates de la desestructuracién de empresas
nacionales poco productivas, y podrian recibir inversiones desde aquellos
paises que, como Argentina, cada vez tienen salarios mds altos para los tra-
bajos de baja cualificacién.
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En segundo lugar, las cadenas de valor regionales implican un fuerte reto
para las pequefas y medianas empresas nacionales, que se ven en la disyuntiva de
cooperar y/o competir en el nuevo mercado ampliado. Los Estados con menor
capacidad de coordinacién de las mismas, sin un plan ni cronograma adecuado y
sin recursos para financiar los planes de readecuacién de las PYMES nacionales,
sufrirdn un impacto mucho mayor que aquéllos que han disenado un plan de
mediano plazo para el reajuste productivo, y que ademds cuenten con los recursos
para llevarlo a cabo.

Los cambios necesarios para la adaptacién de muchas de estas empresas a la
competencia regional no serd una tarea ficil. Los Estados pequenos, en este as-
pecto, se ven forzados a buscar soluciones particulares para la realidad de su pais.
Paraguay, por ejemplo, con una industria sin ningtn tipo de proteccién hasta la
actualidad, no tendrd problemas en la adecuacion productiva, pero verd pasar
una oportunidad importante, en tanto no pueda atraer capital externo para la
instalacién de nuevas empresas.

En tercer lugar, las cadenas de valor regional implican una mayor especiali-
zacién dentro de la regién de los entramados productivos existentes. Aqui la pre-
gunta es como se dard la apropiacién de valor al momento de la especializacion.
La inc6gnita sobre la apropiacion de los beneficios, debido a la alta concentracién
actual en los principales centros de produccién industrial de la regién, se pro-
fundiza al observar los beneficios obtenidos por algunos de estos centros produc-
tivos regionales vis a vis el resto de la regién(Lo Turco, 2008). Particularmente
importante, en el caso de que los paises no cuenten con una fuerte aglomeracién
productiva, como es el caso de Paraguay.

Los actores productivos que podrian llevar la direccién de estas coordina-
ciones, en caso no se produzcan fuertes inversiones externas, podrian ser las mul-
tinacionales latinoamericanas (como por ejemplo el banco Itad, la siderdrgica
Techint, o la alimenticia Arcor). En los tltimos afios han surgido empresas multi-
nacionales de origen latinoamericano (conocidas como “multilatinas”), las cuales
estdn jugando un rol vital en la regién para su integracién, en base a la inversién
en paises latinoamericanos, o tomando cuotas de mercados de la regién.

Sin embargo, aun estas empresas no logran consolidar su rol como integra-
doras de la regién y exportadoras al mundo. Segiin Aykut y Goldstein (2007),
la inversidn de estas empresas se ha dado mds en la regién que hacia fuera de la
regién: la inversién extranjera directa ha aumentado significativamente desde la
década del 2000. Las causas son la ola de retiro de multinacionales globales que
ha permitido a empresas latinoamericanas a expandirse en la regidn, el acceso a
reservas de petroleo y gas (Petrobras en Argentina, Bolivia y Venezuela), y las po-
liticas estatales de integracién energética regional (PDVSA en Argentina, Brasil,
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Cuba, etc.). Estas razones podrian implicar oportunidades para la expansién no
tanto por nivel competitivos de las empresas, sino por oportunidades generadas
por el contexto econédmico (salida de empresas por crisis generalizadas en el mer-
cado interno de los paises), o inducidas politicamente (la expansién de PDVSA).
El caso de Petrobras, es un tipo de inversién por recursos que podria generar
derrames positivos si se lograra involucrar industrias locales, en el proceso pro-
ductivo de la multilatina.

Por otro lado, si bien en los tltimos anos se ha dado lugar a importantes em-
presas con forma de multilatinas, la mayor parte de estas empresas se encuentran
ubicadas en la produccién de bienes primarios y productos relacionados (ver tabla
4). Este tipo de sectores tiene limitantes importantes para que la multiplicacién
econdmica alcance las dimensiones que tienen los sectores donde se ubican las
multinacionales que tienen su base productiva en Asia, por lo cual no usan tantos
recursos humanos ni materiales que permitan una explosién econdmica en sus
zonas de influencia, impulsando asi el crecimiento. Este hecho dificulta en que se
conviertan en redes de gran densidad productiva, interrelacionadas unas de otras,
en tanto sus productos son de una complejidad menor, la cual no requiere tantos
pasos, y posee pocos proveedores de gran tamafio.

TABLA 4
Principales sectores de las mayores Multilatinas por cantidad de empresas y cantidad
de empleados afo 2010

Sectores Cantidad Ventas Empleados
Alimentos 9 68024.6 422532
Retail 5 29857.4 237851
Bebidas 4 22551.4 176621
Aerolineas 4 15610.0 56665
Cemento 4 23007.3 78951
Telecom. 3 63753.1 133369
Tecnologia 3 1829.3 10882
Siderurgia 3 34852.8 39565
Petréleo 2 223529.9 168868
Autopartes 2 1948.9 20966
Ingenieria 2 5849.0 90613
Celulosa 2 6480.2 SID
Naviera 2 6270.0 9890
Forestal 2 4156.7 16752
Otros 19 156783.6 446302
Total 66 664504.2 1909827

Fuente: Ranking de multilatinas de América Econdmica (2010).
Elaboracion propia.
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Este hecho es principalmente dafiino para el caso de los paises pequefios,
ya que estas empresas no poseen una capacidad de atraccién de las empresas ni
en base a su mercado interno, ni en base a un mercado de exportacién regional
(debido a las asimetrias regulatorias y estructurales). De esta manera, los paises pe-
quenos dentro de un esquema de integracién regional poseen grandes desventajas
al momento de apropiarse de los beneficios de un mercado ampliado, en la medida
que este mercado posea importantes obstdculos para los intercambios, y soluciones
complejas en los casos de conflicto, como es la situacion actual de los principales
esquemas sudamericanos de integracién (Mercosur, Comunidad Andina).

4.1 La apertura comercial y los intercambios latinoamericanos

A pesar de los fuertes embates de liberalizacién comercial de los afios 90, Latinoamé-
rica sigue siendo uno de los lugares con mayor cantidad de trabas para el comercio
internacional. Esto no significé una apertura para la region que posibilite un comercio
intrarregional fluido. Segtn un articulo aparecido en la revista América Economia:

las barreras internas entre ellos representan 17% de los obstdculos comerciales
totales que enfrenta la regidn. Esas barreras, particularmente las no arancelarias,
sumadas a problemas en aduanas, en el transporte y hasta en esquemas fitosanita-
rios son asignaturas pendientes, dicen analistas. Los roces internos comerciales en
la regién quedan claros en los archivos de disputas de la Organizacién Mundial
de Comercio (OMC). De las 15 quejas contra todo el mundo que mantiene
Argentina, ocho son contra paises de la region. Chile tiene seis de sus diez denun-
cias contra vecinos latinoamericanos. Y en el caso de Colombia, tres de sus cinco
denuncias se quedan en el barrio. (Reuters, 2011)

A pesar de estas disputas comerciales, en la tabla 5 se observan las tasas de
crecimiento del comercio intra y extrarregional entre 1980 y 2007. En la misma
se puede ver que posterior a los afos de los impactos de crisis de la deuda, el
comercio intrarregional ha sido creciente. Incluso, en el tltimo periodo (2003-
2007), el crecimiento ha sido casi tan importante como al momento de mayor
liberalizacién de los afios 90. Este crecimiento, incluso, va a la par de un creci-
miento de iguales dimensiones a nivel extrarregional.

TABLA 5
Crecimiento promedio anual del comercio intra y extra regional en Sudamérica —
Por periodos (1980-2007)

Periodos 1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2003-2007

Comercio intra-regional -5.6 7.8 20.7 5.7 8.9 236
Comercio extra-regional -4 4.5 11.2 5.4 10.1 233
Total -3.7 4.1 9.2 5.3 10.5 233

Fuente: Ugarteche (2009).
Elaboracién propia.



100 Perspectivas para la Integracion de América Latina

5ASIAY LATINOAMERICA, RESPUESTAS DIFERENTES A PROBLEMAS SIMILARES

Los resultados obtenidos por el modelo de los paises asidticos subyacen sobre una
base estructural preparada para el intercambio intrarregional, el cual incluso estd
permitiendo en la actualidad a paises pequenos aprovecharse de los beneficios del
crecimiento en las economias mds grandes como China o India. Basta recordar el
importante crecimiento en los dltimos afos de paises como Camboya y Vietnam,
los cuales han crecido en el dltimo quinquenio a tasas mayores al 5% anual.

Esta realidad no se ha producido en el entorno de los paises del sur america-
no. La falta de un desarrollo de la infraestructura necesaria dafa principalmente el
interés de los paises pequefios, que ven en la interconexién y la comunicacién con
los demids paises de Sudamérica, las principales oportunidades para su desarrollo
econémico sustentable y con inclusién social.

Los mismos factores estudiados para el caso sudamericano han sido tenidos
en cuenta para el caso asidtico. Asia se ha beneficiado de una integracién impul-
sada por el mercado, donde los grandes flujos de comercio y de IED (inversién
extranjera directa) responden al desarrollo de infraestructura, las politicas orien-
tadas hacia el exterior, y las redes internacionales de produccién.

5.1 Asia y Latinoamérica: modelos y trayectorias diferentes

La tasa de crecimiento de ambas regiones comenzé a divergir fuertemente en los
afios ‘70, cuando la aparicién de algunos de los “milagros asidticos” llevo a una
tasa de crecimiento con mayor aceleracién que la tasa de los paises latinoameri-
canos (ver gréfico 2). Desde entonces, el crecimiento econdmico en Asia ha sido
mayor y mds estable que el crecimiento latinoamericano, el cual nunca ha encon-
trado una senda hacia la convergencia con las aceleradas tasas asidticas.

GRAFICO 2
Tasa de crecimiento regional Asia Oriental y Pacifico (AEP) vs. Latinoamérica y el Caribe (LAC)
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El crecimiento asidtico no es la tinica medida que muestra el despegue de los
niveles de desarrollo econdémico. Por ejemplo, los indices de desarrollo humano
(IDH) han mejorado sustancialmente en Asia en los tltimos 20 anos (PNUD,
2010). Por ejemplo, entre los paises que mds han avanzado en el IDH desde 1990
hasta hoy se encuentran China, Indonesia y Corea del Sur. Esto es un indicio de
la mejora en la calidad de mano de obra, la cual ha mejorado aceleradamente en
las dltimas décadas. Esta mejora le permite asegurarse un nuevo atractivo para la
atraccién de IED, y una fuente de sus fortalezas, en cuanto a la sostenibilidad del
crecimiento econémico en el largo plazo.

Este crecimiento acelerado del Asia estd relacionado con tres factores espe-
cificos desde el punto de vista de las precondiciones necesarias para el desarrollo:*
en primer lugar, la gran cantidad de inversiones en infraestructura realizada para
generar canales de comunicacién entre los paises de la regién, en segundo lugar,
la importante funcién cumplida por las inversiones de grandes multinacionales
para la creacion de redes productivas a nivel asidtico y, en tercer lugar, la funcién
de la reduccién de los aranceles y las cuotas intrazona para la mayor fluidez en el
intercambio regional de bienes (Dee, 2007).

De estas tres, la menos importante ha sido la baja de aranceles. La gran
cantidad de inversiones en la zona y los diferenciales de costo producidos por
la abundancia de mano de obra barata y una buena infraestructura, facilitaron
fuertemente el proceso de comercio intrarregional y el crecimiento econémico en
la zona. Por ello, en los apartados siguientes nos concentraremos en estos tltimos.

5.2 Mejora de la infraestructura fisica

Las corporaciones multinacionales (tanto asidticas como no asidticas) han
desarrollado cadenas productivas internacionales en Asia. La integracién fi-
nanciera ha apoyado estos cambios, aumentando el acceso al crédito y a ins-
trumentos financieros innovadores. Esto ha sido acompanado con la liberali-
zacion del comercio internacional a nivel multilateral, regional y bilateral. En
este contexto, la infraestructura es considerada como un factor fundamental
para mejorar la competitividad para los paises de Asia, debido a la importante
reduccién de costos en la que resulta (Brooks, 2009). La infraestructura es
vista asi como una forma de atraccién de las inversiones nacionales y extran-
jeras, ya que la posesién de un buen sistema de interconexién con la regién
permite brindar servicios mds eficientes, aumentar el valor agregado y aumen-
tar la rentabilidad, ampliando ademds los vinculos con otras cadenas de valor
y redes de distribucién globales.

4. Esto no toma en cuenta factores de sostenibilidad econémica devenidos de politicas estatales internas, como la
mejora de los recursos humanos de la region gracias a las acciones en las areas educativa, de salud, y de alimentacion.
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Esta importancia de la infraestructura en el modelo asidtico tiene una
caracteristica distintiva respecto al drea sudamericana. La infraestructura se
transformé en un atractivo mds junto a la baja de aranceles en la regién y a la
reubicacién de algunas etapas productivas trabajo-intensivas por parte de las
empresas instaladas en Japén y en los primeros tigres asidticos (Hong Kong,
Singapur, Corea y Taiwdn) debido al aumento de los ingresos en esos paises
(Yean, Devadason, y Heng, 2009).

En la medida que el atractivo para la inversién productiva se hacia cada
vez mds importante en tamafo, la cantidad de inversién en infraestructura
fue en aumento (Brooks, 2009). Este proceso se transformé en un circulo vir-
tuoso en muchos paises, donde la mayor inversién en infraestructura permitié
que florezcan nuevas oportunidades para las inversiones de cardcter producti-
vo. Un ejemplo claro de este esquema fue Malasia, donde se ha invertido fuer-
temente en infraestructura de transporte desde su independencia en 1957.
El principal objetivo de la inversién en infraestructura que posee el Estado
Malayo es asegurar la adecuacién y provisién de instalaciones que puedan
alcanzar los requerimientos de desarrollo del pais. Esta inversién permitié la
atraccién de empresas transnacionales (ETN), a través de la IED no sélo ha
contribuido a las exportaciones de Malasia, sino también a las importaciones
que han aumentado debido a la fragmentacién de la produccién en varios
paises de Asia oriental. A su vez, esta ventaja de infraestructura estd llevando a
una integracién progresiva del pais en las redes de produccién regionales, for-
jadas por las empresas transnacionales que operan en el Este Asidtico (Yean,
Devadason y Heng, 2009).

5.3 Las regiones y la coordinacion de actividades productivas

A diferencia de Sudamérica, donde las multilatinas nacientes no tienen toda-
via real capacidad para llevar adelante la complementacién productiva (Lopez,
2009), la mayoria de las empresas multinacionales en la regién asidtica tienden a
instalarse generando fuertes flujos de produccion intrarregionales. Estas empresas
multinacionales asidticas tienen en comun encontrar su nicho de mercado en
bienes intensivos en mano de obra, con una gran cantidad de valor agregado acu-
mulado, que tiene por objetivo su venta a nivel mundial o en los paises del primer
mundo (Berger, 2006).

Aquellos paises asidticos que ingresan en las cadenas productivas normal-
mente lo hacen a partir de los eslabones con menor valor agregado, y aquéllos
que precisan mano de obra barata en abundancia. Paralelamente, a partir de
una perspectiva heterogénea donde las estrategias varfan de pais a pais (Rodrik,
2007), estos emprendimientos cambian de naturaleza, en la medida que el pais
desarrolla recursos y atractivos para la inversién en el mismo. A su vez, la
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proliferacién de pequenas y medianas empresas que abastecen a estas grandes
multinacionales se hace cada vez mds prolifico, haciendo el plexo productivo
mds denso y posibilitando mayores oportunidades a futuro.

Las multinacionales asidticas tienen un patrén diferenciado respecto a las
multinacionales de Sudamérica. Las multinacionales asidticas de los paises emer-
gentes se encuentran en sectores como la electronica, la construccién, los metales,
los bienes de consumo y la industria petrolera. La cantidad de empresas multi-
nacionales concentradas en sectores que poseen una alta densidad de actividades
productivas, y empresas especializadas (como el sector electrénico) muestra indi-
cios de la capacidad de la regi6n asidtica para generar interrelaciones en diferentes
sectores de la produccién (ver tabla 6).

TABLA 6
Principales multinacionales de Asia en desarrollo por sectores productivos (2009)
(medidas por cantidad de activos)

Sector Cant. empresa Cant. de empleados
Automovil 1 49473
Servicios de negocios 1 70000
Quimicos 1 94268
Construccion y bienes raices 1 190545
Construccion 3 216770
Diversificado M 731460
Equipos eléctricos y electrénicos 14 1391811
Comida, bebida y trabajo 3 53791
Metal y productos de metal 4 145814
Vehiculos a motor 1 78270
Otros bienes de consumo 3 449717
Otros servicios de consumo 2 52396
Otros bienes de capital 3 55773
Petréleo (expl./ref./distr.) 7 1388858
Farmacéuticas 1 2484
Telecomunicaciones 2 45000
Transporte y logistica 4 89989
Servicios (electricidad, gas y agua) 2 11949
Comercio mayorista 3 47738
Total 67 5166106

Fuente: World Investment Report (UNCTAD, 2011).
Elaboracién propia.
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Por otra parte, las multinacionales globales se han instalado alli para la
produccién y exportacion de bienes a mercados de consumo en los paises cen-
trales. Empresas de origen diverso (europeas, norteamericanas, japonesas y
surcoreanas, entre otras) han realizado vinculos productivos con grandes pro-
veedores. A medida que la economia mundial vuelve a las empresas mds y mds
estrechamente relacionadas entre si, las empresas multinacionales han tenido
que empezar a explotar ventajas a través de la creacién de cadenas de valor
mundiales en produccidn, logistica, desarrollo de productos y otras funciones,
y se distribuyen en todo el mundo en términos de consideraciones de costo (por
ejemplo, operaciones trabajo-intensivas que se encuentran en paises de bajo
costo) o consideraciones de conocimientos y recursos (por ejemplo: la locali-
zacién de las operaciones de I + D en las regiones intensivas en conocimiento)

(Mathews, 2006).

Sudamérica no cuenta con un proceso de similar profundidad e intensidad
como el producido en el Asia debido, en buena parte, a la naturaleza de la IED
que se instala en la region y a la naturaleza de sus empresas con mds capacidad de
inversién. Por un lado, en su gran mayoria tales inversiones tienen como destino
el propio mercado nacional o el mercado latinoamericano (Aykut y Goldstein,
2007), a diferencia de las inversiones en Asia, las cuales son en gran medida para
el mercado global. Por el otro, como se ha analizado anteriormente, las empresas
propias de la regién, que podrian estar encargadas de este rol de unién del tejido
productivo, se concentran en actividades que no tienen un efecto multiplicador
importante en las actividades productivas, ni implican una gran cantidad de ac-
tividades correlacionadas.

6 CONSIDERACIONES FINALES

Observando los mecanismos de integracién productiva tal como han sido
llevados adelante en Sudamérica, observamos un gran impulso en la mds
que necesaria integracién de la infraestructura a nivel continental. A pesar
de que todavia los intentos de integracién de los ejes de IIRSA no han sido
concluidos, hemos visto como el impulso de la mejora de infraestructura estd
llevando no sélo a interconectar los paises de la regidn, sino también dentro
mismo de las naciones sudamericanas. En estos aspectos, existe mucho que
aprender de la experiencia asidtica, la cual muestra la importancia del desa-
rrollo de la infraestructura como puntal del comercio intrarregional y del
desarrollo endégeno de la regién.

Las dificultades respecto a las coordinaciones para lograr la complementa-
cién productiva a través de redes de produccién y cadenas regionales de valor, es
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uno de los puntos mds importantes. Como hemos visto, ni la IED proveniente
de extrazona ni las Multilatinas, tienen actualmente la capacidad de desarrollar
iniciativas que logren hacer crecer aceleradamente la red productiva regional. En
este aspecto, los Estados tienen un rol fundamental para inducir la complementa-
cién productiva. Este rol trae riesgos importantes para la autonomia empresaria y
riesgos que impliquen cercenar la capacidad de los mercados para responder a los
desafios que le plantea la competencia.

Todo ello trae una serie de desafios futuros para el sector puablico y
privado de los paises de la regién, en orden de alcanzar beneficios socioeco-
némicos conjuntos.

En primer lugar, cabe preguntarse el rol de los Estados como interlocu-
tores de las grandes multinacionales en temas que involucran al desarrollo re-
gional. Durante los dltimos anos, los estados sudamericanos han sido celosos
en cuanto a la creacién de mecanismos de didlogo conjunto con estos gran-
des conglomerados econémicos a nivel regional. Serfa importante desarro-
llar espacios de debate publico con aquellas empresas mds representativas de
Sudamérica, para poder conocer sus intereses en la regién e identificar posi-
bilidades de expansién que traigan potenciales beneficios socio-econémicos
dentro del subcontinente. Esta es una forma de aliviar las dificultades que
trae aparejada la falta de empresas de gran porte que coordinen actividades a
nivel sudamericano, permitiendo acordar una agenda productiva de trabajo
para los préximos anos.

En segundo lugar, los Estados nacionales de Sudamérica deben actuar
como niveladores de oportunidades para las pequenas y medianas empresas
de la regién. Las PyMEs son los emprendimientos productivos que absor-
ben mds oferta de trabajo por unidad productiva. Sin embargo, las redes
productivas construidas por las mismas dentro de la regién, son bastante
débiles. Los esfuerzos por aumentar la competitividad de las empresas, y
para integrar éstas en redes productivas regionales deben ser mds eficientes y
amplios. Probablemente, los impactos de la construccién de cadenas y redes
productivas regionales sean pagados en gran medida por emprendimientos
de esta escala.

De esta forma, los Estados de Sudamérica deben convertirse en activos pro-
veedores de condiciones sistémicas para el desarrollo. Este desarrollo a nivel re-
gional, como nunca antes, es visto como una de las mayores oportunidades para
lograr el bienestar econémico y social de las sociedades sudamericanas.
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CAPITULO 5

UNASUR: UN CAMINO HACIA LA INTEGRACION FISICA PARA
EL DESARROLLO

Mario Antonio Yaffar De La Barra*®

1 UN NUEVO CICLO EN EL REGIONALISMO Y LA
INTEGRACION LATINOAMERICANA

Entre los afos 1990 y 2005 se ha desarrollado un ciclo de la integracién regional
en América Latina y el Caribe, caracterizado por el predominio de las estrategias de
apertura econdmica del “regionalismo abierto”, y por un “mapa” de la integracién
con tres grupos regionales — Mercado Comun Suramericano (Mercosur), la Co-
munidad Andina de Naciones (CAN), y el Sistema de la Integracién Centroame-
ricana (Sica) —, junto con dos paises, México y Chile, que optaron por la firma de
acuerdos de libre comercio “Sur-Norte” con Estados Unidos y la Unién Europea.

Desde el ano 2005 ese ciclo parece agotado, y América Latina atraviesa una
etapa caracterizada por un intenso debate sobre la racionalidad y objetivos de la
integracién. Ese debate se cruza con polémicas sobre las estrategias de desarrollo e
insercién internacional en un mundo con mayores opciones externas, con acuer-
dos de integraciéon “Sur-Norte” con Estados Unidos y la Unién Europea, y con
mds importancia de los mercados asidticos.

En ese marco, han surgido iniciativas “posliberales” (Motta y Rios, 2007),
como la Unasur, y la Alternativa Bolivariana para los pueblos de nuestra América
(Alba). Este capitulo, en concreto, se centra en la Unasur, constituida formal-
mente en mayo de 2008, como expresion de esa nueva visién del regionalismo
latinoamericano, examinando su potencial para articular un espacio econémico y
politico regional suramericano.

Hace ya un afio nacié oficialmente la Unién de Naciones Suramericanas (Una-
sur), evolucién institucional de la anterior Comunidad de Naciones Suramericanas,
fundada a finales del ano 2004 por todos los paises del subcontinente americano.
En mayo de 2008 los presidentes firmaron el Tratado Constitutivo de Unasur, que
conformaba el marco normativo sobre el que se desarrollarfa la nueva comunidad
internacional. Una de las primeras iniciativas de la Unién en el campo de la coope-
racién intergubernamental fue la creacién del Consejo de Defensa Suramericano,
en diciembre de 2008, celebrandose la primera cumbre de Ministros de Defensa en

* Director de la Camara de Comercio Brasilena e Italiana, es también Director de la Camara Nacional de Comercio de Pert. Es
también Profesor de Contabilidad Gerencial en la Universidad de los Andes.
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Santiago de Chile el 10 de marzo de 2009. La conformacién de Suramérica como
conjunto regional arménico e identificable, integrado y cooperativo, es el objetivo
fundamental perseguido por la Unién de Naciones Suramericanas.

El proceso de integracién entre los doce paises de la regién suramericana es
un objetivo de gran alcance. Han establecido las primeras bases de un proceso de
integracién, novedoso, gradual y ampliado que, de consolidarse, puede resultar
crucial y muy til para el futuro de la regién y de sus pueblos. Su progresiva
institucionalizacién se va realizando, no sin obstdculos, de forma paulatina. Una-
sur busca el desarrollo de un espacio integrado en lo politico, social, cultural,
econdmico, financiero, ambiental y en la infraestructura. Este nuevo modelo de
integracién incluird todos los logros y los avances de los procesos del Mercosur
y la Comunidad Andina, asi como la experiencia de Chile, Guyana y Surinam.
El objetivo dltimo es y serd favorecer un desarrollo mds equitativo, arménico e

integral de América del Sur.

2 LOS PRINCIPIOS DE LA UNASUR

El Tratado Constitutivo de Unasur definié que el bloque seria guiado por los
principios de: respeto a la soberanfa, integridad e inviolabilidad territorial de los
Estados; autodeterminacién de los pueblos; solidaridad; cooperacién; paz; de-
mocracia; participacion ciudadana y pluralismo; derechos humanos universales,
indivisibles e interdependientes; reduccién de las asimetrias y armonia con la
naturaleza para un desarrollo sostenible. América del Sur siembra una integracién
social, politica y econédmica. Los principios de la Unasur son la plataforma para
que el bloque pueda actuar con tinica voz en el escenario internacional, reforzan-
do su posicién en el mismo.

Los dos primeros principios hacen referencia al respeto a la soberania, integri-
dad e inviolabilidad territorial de los Estados y la autodeterminacién de los pueblos.
Los paises pertenecientes a la Unasur tienen total soberania sobre su territorio y
sus decisiones serdn siempre respetadas. Existen pocos conflictos politicos entre los
paises miembros, siendo la diplomacia la principal responsable de solucionar cues-
tiones conflictivas, como por ejemplo, las divergencias territoriales. Cabe destacar,
que el proyecto de integracién que propone la Unasur es el de una integracién en
todos los dmbitos, sin que de ninguna forma, los Estados pierdan su autonomia.

La Unasur tiene la tarea de reforzar la democracia buscando estabilizarla como ré-
gimen, para garantizar un proceso de integracién pleno y participativo. Solamente
a través de la participacion activa de la sociedad en el proceso democrdtico y de la
integracidn, se conquistard la estabilidad politica necesaria para seguir adelante con
ambos. Como lo afirma Aravena, la democracia es el valor esencial que permite am-
pliar las oportunidades de cooperacién, siendo el eje para ampliar la gobernabilidad y
desarrollar el espacio suramericano en todos los 4mbitos. (Rojas Aravena, 2005, p. 51)
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Las metas econémicas y comerciales de Unasur aparecen diluidas en una agenda
muy amplia de objetivos, y se ha optado por una formulacién m4s alambicada que
elude cuidadosamente cualquier mencién a la integracién econdmica, planteando
como objetivos de Unasur: “la cooperacién econdmica y comercial para lograr el
avance y la consolidacién de un proceso innovador, dindmico, transparente, equita-
tivo y equilibrado, que contemple un acceso efectivo, promoviendo el crecimiento y
el desarrollo econémico que supere las asimetrias mediante la complementacién de
las economias de los paises de América del Sur, asi como la promocién del bienestar
de todos los sectores de la poblacién y la reduccion de la pobreza” y “la integracién
industrial y productiva’. Sin alusién a las modalidades habituales de integracién
de mercados zonas de libre comercio, unién aduanera, etc., ni a politicas comunes
asociadas a la integracién econémica, resulta dificil caracterizar a Unasur como un
marco de integracién econémica. El hecho de que, salvo una mencién genérica en
el predmbulo del Tratado, la CAN y el Mercosur no figuren como elementos cons-
titutivos 0 como organizaciones asociadas a Unasur, es un indicador significativo
de la falta de consenso que existe respecto a su papel en la formacién de un espacio
econémico suramericano, y augura dificultades futuras para el encaje de esos orga-
nismos econdmicos y el “paraguas” politico que es Unasur. (Pefia, 2008)

3 POR QUE ES NECESARIA LA INTEGRACION ECONOMICA?

El mundo se encuentra ante un nuevo auge de los procesos de integracién, lo
que se pone de manifiesto, tanto en su proliferacién a nivel mundial, como
en la profundizacién de los esquemas ya existentes. Es asi que puede definirse
ésta, como una nueva fase de Regionalizacién o Nuevo Regionalismo, carac-
terizada por la conformacién generalizada de bloques, que a su vez adoptan
formas y particularidades.

Al mismo tiempo, estdn presentes diversas tendencias desintegracionistas,
que expresan agudos problemas de indole politico, econémico, étnico y religioso,
trascendiendo en muchos casos la conformacién de los estados-nacién e indican-
do la existencia de importantes desavenencias con relacién al disefio de la geogra-
fia mundial en ciertos puntos del orbe.

No obstante, en sentido general, se manifiesta con claridad la prevalencia de
las inclinaciones claramente integracionistas, con el objeto de lograr ventajas en
las complejas circunstancias del mundo actual.

Se ha debatido mucho acerca de la viabilidad de la integracién entre paises
subdesarrollados, teniendo en cuenta los pobres resultados obtenidos hasta el mo-
mento y el cardcter deformado de sus estructuras productivas, que en la mayoria
de los casos lejos de devenir economias complementarias, constituyen naciones
competitivas entre si, lo que de hecho se torna entre muchos factores, en un freno
casi imposible de evitar.
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Al mismo tiempo, sin embargo, la integracién, vista en su sentido mds am-
plio, constituye una necesidad insoslayable para estas naciones, caracterizadas por
la marginacidn, la cada vez mayor dependencia, la inequidad y el limitado acceso
a los recursos en las circunstancias actuales de un mundo cada vez mds complejo,
con reglas de insercién y participacién especialmente férreas, en estrecha relacién
con las normas y tendencias de la Globalizacién Neoliberal.

Es importante considerar que el momento actual debe ser aprovechado
quizds como nunca antes, cuando se conjugan las nuevas tendencias que estd
mostrando la integracion a nivel internacional con los cambios que en el orden
politico se estdn produciendo en América Latina, por lo que resulta de especial
interés profundizar en las mismas, a fin de tener en cuenta sus posibles aportes a
la realidad de las cada vez mds necesitadas economias del “sur”.

Es por ello, que hay que considerar de manera muy especial a la integracién,
como complemento de los esfuerzos nacionales para el desarrollo y no como un
remedio mdgico que sea capaz por si mismo, de dar respuesta a los graves proble-
mas que enfrentan los paises latinoamericanos.

Se entiende por integracién econémica un proceso de creciente inter-
vinculacién de las economias nacionales, que tiene lugar a partir de la reduc-
ci6én o eliminacién de los obsticulos que impiden el desarrollo de los vinculos
mutuos, con el propdsito de obtener beneficios conjuntos, en funcién de los
intereses de los agentes econémicos dominantes. Refleja las particularidades
de la base econémica de los miembros y posee caracteristicas multifacéticas,
sobre todo en los estadios superiores, con implicaciones y condicionamientos
de orden politico y social.

La integracién es, por definicién, un proceso particularmente complejo,
donde estdn presentes elementos diversos, mds alld de las cuestiones bésicas de
orden econémico, donde se establecen diversas relaciones causa-efecto, desde el
punto de vista propiamente econémico, politico como social, lo que explica su
cardcter multifacético.

Es importante precisar que la integracién no puede verse en ningin
caso como solucién éptima, que permita enfrentar exitosamente los proble-
mas existentes en la actualidad, considerando las diversas dificultades exis-
tentes, asi como los diferentes resultados obtenidos, segtin las circunstancias
prevalecientes en cada caso. En primer término, es importante considerar
los enormes esfuerzos que deben realizarse para llevar adelante y con éxito
cualquier proyecto de este tipo, que en el caso de los paises subdesarrolla-
dos, son todavia mayores, de acuerdo a las inmensas dificultades a las que
es preciso dar respuesta.
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Entre los costos de no integrarse se destacan los siguientes:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Mayores dificultades para lograr una adecuada insercién en la compli-
cada economia internacional de hoy. Esta situacion resulta mucho més
obvia para el caso de los paises pequenos y subdesarrollados, pero es
vélida para todas las naciones.

Reduccién sensible de las posibilidades de enfrentar problemas globales
que afectan el mundo actual, en tanto, los paises unidos disponen de
mads recursos.

Se minimizan las opciones para llevar a cabo alianzas estratégicas y acti-
vidades conjuntas, complementarias, lo cual se hace todavia mds impor-
tante si se considera que la integracidn en todas sus aristas, tanto eco-
némicas como sociales y politicas, sobre la base de cualquier actividad,
puede ser motivo de unidén entre los paises.

Se limitan las posibilidades de desarrollar una adecuada cooperacién y
colaboracién entre las partes, en la medida en que la integracién, anali-
zada bajo el prisma de los requerimientos del mundo de hoy, promueve
las mds diferentes formas de intervinculacion entre los paises.

No se permite potenciar y complementar el uso de los recursos natu-
rales, lograr economias de escala y acometer proyectos conjuntos que
se viabilizan en los procesos de integracién de nuevo tipo, vistos en su
concepcién mds integral. Tampoco se facilita el intercambio y la mejor
capacidad de los recursos humanos existentes en los diferentes paises.

Se elimina la posibilidad de que se logre un efecto multiplicador al
interior de las economias participantes, por el estimulo derivado del
mejoramiento de la especializacién productiva y de la promocién de re-
laciones intra e intersectoriales mds profundas, con lo que se promueve
un mayor crecimiento econémico.

Tampoco se favorece la atraccién de nuevos capitales, que la integracién
en caso de ser exitosa puede inducir.

Disminuyen las posibilidades de adoptar posiciones comunes del grupo
de paises miembros frente a los organismos e instituciones internacio-
nales o cualquier otro proceso de negociacién internacional.

Es precisamente la integracion vista en esta acepcion abarcadora y novedosa
lo que va a permitir, junto con los esfuerzos nacionales para el desarrollo, el enfren-
tamiento por parte de los paises subdesarrollados de los enormes retos del mundo
actual. No cabe duda que en estas circunstancias las acciones conjuntas, correcta-
mente encaminadas, resultan mucho mds efectivas que las practicas aisladas.
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Sabiendo que, la integracién financiera y monetaria es parte de la integra-
cién econdmica, se manifiestan los esfuerzos de la Unasur para conformar una
politica especifica financiera que sea capaz de reducir las pérdidas generadas por el
cambio de monedas. El proceso de integracién monetaria elimina la pluralidad de
monedas entre los paises de un bloque y supone un grado de profundizacién en
la integracién superior a la comercial, con mds contenido politico como es la UE.

Para debatir el tema, los Presidentes de los Bancos Centrales de Argentina,
Brasil y Venezuela se reunieron en Cartagena de Indias, el 28 de abril de 2005,
para dar seguimiento a la agenda de la mini cumbre de Uruguay realizada entre
Argentina, Brasil y Venezuela, en marzo de 2005. La agenda de los Bancos Cen-
trales debatié sobre las posibilidades de conformar una agenda comun de integra-
cién econémica para América del Sur.

El compromiso para llevar adelante el proceso de integracién financiera,
hizo con que las reuniones entre los representantes de los representantes surame-
ricanos se realizasen semestralmente. El objetivo es conformar las bases para el
Banco Central Suramericano.

La conformacién de una institucién financiera suramericana tendrd resultados positivos
para la regién con reflejos en la integracion social y politica de la Unasur, esperdndose
poder tener a largo plazo una moneda comdn. En este sentido, el Grupo de Trabajo
financiero tiene acciones concretas para desarrollar un sistema multilateral voluntario de
pagos de monedas que permita sustituir el délar; estabilizacién de la balanza de pagos;
integracién de los mercados financieros y de capitales; y un mecanismo de coordinacién
de los fondos financieros regionales. (Martinez; Pefia y Vdsquez, 2008-2009, p. 160)

4 EL BANCO DEL SUR

Una moneda tinica puede venir a ser un instrumento central de integracién y de
desarrollo regional de la América del Sur, a partir del Mercosur. Ella funcionaria,
inicialmente, como moneda contable, para estimular el comercio y el financiamien-
to del desarrollo de la infraestructura comdn. Seria operada por un Banco Central
desarrollista, articulado a un Banco de Inversiones Regional.

El arreglo monetario deberfa ser de tal orden que las inversiones de infraestructura en
la regién podrian ser financiadas por emisién de moneda contable comdn, en la pro-
porcién de los gastos en moneda local. (Martinez; Pena y Visquez, 2008-2009, p. 160)

El Banco del Sur pretende ser una entidad de financiacién de proyectos en los paises
suramericanos, para funcionar con fondos de cada pafs. Se espera que, con el Banco
del Sur, sea posible financiar proyectos con intereses mds bajos que los aplicados
por el mercado. El objetivo es también, poder actuar como minimizador de crisis
financieras en los paises de la regién. La creacién del Banco del Sur es un gesto bi-
lateral entre Argentina y Venezuela con vocacién multilateral dentro del alcance de
la Unasur. (Martinez; Pefa y Visquez, 2008-2009, p. 162)
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El segundo encuentro de los paises miembros del Banco del Sur se realizé
en Isla Margarita durante la celebracién de la I Cumbre Energética Surameri-
cana, del 16 al 18 de abril de 2007. En la ocasién se reunieron los Ministros de
Finanzas y Economia de Venezuela, Argentina, Paraguay, Ecuador y Bolivia, para
avanzar en temas como el Banco del Sur. En este sentido, el Ministro de Finanzas
de Venezuela, Rodrigo Cabezas, defini6 al Banco del Sur como “una nueva arqui-

tectura de financiacién regional, que incluye la posibilidad de financiar el Gran
Gasoducto del Sur”.

El Presidente Evo Morales, abogd por una moneda tnica para América del
Sur durante una visita a Cochabamba, en abril de 2007, para la instalacién del
futuro Parlamento Suramericano. La sugerencia del Presidente boliviano es que
la moneda se llamé “Pacha’, tierra en idioma quechua. Demuestra la voluntad
de los lideres suramericanos en acelerar el proceso de integracion. El Banco del
Sur pretende ser una entidad financiera de Derecho Internacional Pablico, que
financiard el desarrollo econdmico de los 12 paises suramericanos que conforman
la Unién de Naciones Suramericanas.

La disposicién suramericana de lanzar el Banco del Sur y crear un sistema de in-
tegracion financiera quedé expresada en la despedida del cargo del Presidente de
Argentina, Néstor Kirchner, el 09 de diciembre de 2007. En ocasién de la presencia
de muchos Jefes de Estado en el pais, para la posesién de la presidenta electa Cristi-
na Ferndndez de Kirchner, los mandatarios de seis paises suramericanos firmaron el
acta fundacional del Banco del Sur, en una ceremonia que se llevé a cabo en la Casa
Rosada. En la ocasidn, la presidenta reafirmé su esperanza en que la nueva institu-
cién fuese “un instrumento que aborde, precisamente, lo que necesitan los pueblos
y nuestras sociedades: financiacion, inversién para infraestructura, para produccién,
para trabajo y para mejorar la calidad de vida de nuestros compatriotas”. “Los go-
biernos de Brasil y Argentina se ven tentados por un banco que fortalezca sus prin-
cipales actividades privadas o mixtas, como parte de una politica y econémica del
bloque construido sobre el modelo de una Unién Europea dominada por la légica
capitalista. (Millet y Toussaint, 2007)

El banco tendrd su sede central en Caracas y dos sedes especiales, una en
Buenos Aires y la otra en La Paz, Bolivia. Los socios decidieron que la representa-
cién seria igualitaria y se crearfa un consejo de administracién integrado por los
Ministros de Economia de los estados miembros. Chile y Colombia participaron
del acto como observadores, y Uruguay se sumé al Banco del Sur, al dia siguiente
a través de su embajador, Francisco Bustillo.

Entre los objetivos del Banco del Sur estd la creacién de una moneda tnica
suramericana, al ejemplo del euro en la UE, y también la financiacién de proyec-
tos e infraestructura regional.
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5 LA INTEGRACION FiSICA

El subcontinente suramericano se caracteriza por su grandiosidad territorial y
también diversidad geografica y climdtica. Algunas de ellas son barreras naturales
para la divisién de pueblos. El desarrollo y la interconexién de nuestra regién
se produjeron tradicionalmente en las zonas periféricas y excepcionalmente rios
arriba, con pocas grandes ciudades al interior.

“Para poner fin a estas dificultades naturales del medio ambiente, los paises
de América del Sur decidieron crear el IIRSA para que se estudiara y propusie-
ra proyectos de integracion fisica con el menor impacto ecoldgico posible. La
iniciativa de integrar fisicamente Suramérica surgi6é durante la celebracién de la
I Reunién de Jefes de Estado de América del Sur, en Brasilia (2000), donde se
cred el IIRSA y se considerd que la infraestructura deberfa contemplar también
la interrelacién con la infraestructura social, la ambiental y la vinculada a las tec-
nologfas de la informacién basadas en el conocimiento, procurando aprovechar
la sinergia entre los distintos tipos de infraestructura BID, Plan de Accién para
la Integracién de la Infraestructura Regional en América del Sur, Propuesta del
BID y de la CAF”.!

El TIRSA

estd orientado para conformar la integracién interna del subcontinente con vistas
a fomentar el comercio y promover la comunicacién entre los pueblos. La infraes-
tructura es esencial para unificar sistemdticamente el mercado suramericano, crear
economias de escala, y contribuir a su dinamismo y competitividad que dependerd
de que las instituciones de la integracién sean capaces de reducir conjuntamente
sus costos de produccién. El programa suramericano de infraestructura estd di-
rectamente relacionado con el modelo de desarrollo econémico y comercial que
pretende la Unasur. La competitividad de la regién en el mercado global puede ser
ampliada si hay mds integracion fisica con una integracion operacional en distintos
modales. (Martins Cortada, 2008)

La integraci6n fisica de América del Sur abarca a distintos 4mbitos como la inte-
gracion terrestre, marftima, aérea y de telecomunicaciones. Cada una de ellas debe
desarrollarse de acuerdo con las demds, para asi obtener una red de integracién fi-
sica completa. La integracién de la infraestructura de América del Sur implica una
importante proyeccion hacia el interior del continente, articulando de esa forma
una estrategia de desarrollo descentralizado conectada a la internacionalizacién.

(Santa Gadea, 2005)

Para conformar una estructura fisica integrada es necesario conformar un
sistema en redes que posibilite conectar la infraestructura fisica, drea, maritima y
energética. Las redes se caracterizan por ser un sistema organizado de elementos

1. Disponible en: <http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html>.
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que guardan cierta relacién entre si formando una cadena distribuida por el te-
rritorio para desarrollar una actividad. La conexién de esas redes conforma una
infraestructura de servicio, que permite la movilidad de la poblacién, atendiendo
a la necesidad de una mayor comunicacién de la misma para desarrollar el comer-
cio y la cultura, entre otros.

La dimensién de la integracion fisica abarca a toda la Unasur, siendo po-
sible configurar mallas de infraestructura y trabajar conjuntamente en la dis-
tribucién de estas nuevas redes de comunicacién. Es uno de los 4dmbitos mds
avanzados del proceso de integracion, donde los trabajos empezaron antes que
la creacién de la Unasur.

El tema de la infraestructura entra en la actual agenda de la integracion suramerica-
na no apenas como instrumento para la formacién y consolidacién de un mercado
regional, y si como parte de la politica de cohesién econdmica y social, tal como la
UE, que destina grande parte de sus fondos estructurales a infraestructuras. (Motta
Veiga y Rios, 2007)

Los proyectos de integracién fisica, proponen la construccién de redes de
comunicacién de carreteras, maritima y aérea, con vistas a conectar los pueblos
de América del Sur y ser un soporte al desarrollo del comercio y economia de la
regién. Estas redes estructurales esenciales para la integracién son denominadas
Ejes de Integracién y Desarrollo.

Los Presidentes de América del Sur entienden que sin la integracion
fisica no hay integracién completa. Los Ejes de Integracién y Desarrollo del
IIRSA son: Eje Andino, Eje de Capricornio, Eje del Amazonas, Eje del Es-
cudo Guayanés, Eje del Sur, Eje Interocednico Central, Eje Mercosur-Chile;
Eje Pert-Brasil-Bolivia. La ejecucién de estos proyectos cuenta con la parti-
cipacién del Comité de Coordinacién Técnica, que financia los proyectos y
de los Grupos Técnicos Ejecutivos que son los encargados de la parte técnica
y logistica de los proyectos.

Esta estrategia orientada a resultados, de manera compartida y coordinada
entre los paises miembros del IIRSA, permitird potenciar y materializar los avan-
ces ya conseguidos, en términos del capital social necesario para la integracién fi-
sica de América del Sur. Conectar de forma fisica el subcontinente es esencial para
el desarrollo de la integracién en otros dmbitos. Todo indica que este siglo verd
un desarrollo y un doblamiento gradual del corazén de Suramérica, en dreas muy
puntuales dentro de la gran extensién de 5-6 millones de kilémetros cuadrados,
en la cual cabria casi toda Europa Occidental.

La figura 1, que se presenta a continuacién, muestra la Distribucién de los
Ejes en el mapa de América del Sur.
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FIGURA 1
Distribucion de los Ejes en el Mapa de América del Sur

Ejes de Integracion de IIRSA
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Fuente: Portal Infraestructura Energia América del Sur. Disponible en: <http://www.infraest-energ-sudamerica.org>.
Obs.: imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
disponibilizados pelos autores para publicacdo (nota do Editorial).
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Considerando que, los proyectos de infraestructura tienen costos muy ele-
vados y suponen un largo periodo de obras, los Presidentes de América del Sur
entendieron que el esfuerzo conjunto beneficiaria a la poblacién de todos los pai-
ses. Es mds fécil invertir de forma conjunta, donde el mecanismo de financiacién
es la CAF y el BNDES conjuntamente con el BID, para conformar un panorama
de integracién fisica comun para todo el subcontinente.

Hay que tener en cuenta la experiencia de la Unién Europea, que nos mues-
tra un ejemplo exitoso de conformacién de estas redes de infraestructura, donde
todo el continente estd integrado por carreteras, via aérea o maritima. En este
sentido, Espafia podria participar en los proyectos de integracién fisica, dado que
los ingenieros de este pais tienen una larga experiencia en la conformacién de ca-
rreteras, ya que el territorio espafiol también tiene una gran diversidad geografica.

La integracion fisica debe ser conformada con normativas de respeto al me-
dio ambiente, ya que se sabe que, las obras de construccién de carreteras o presas
modifican el medio natural dandndole de forma irreparable. Para conformar una
integracién con sostenibilidad, los Presidentes de Brasil y Pert, Lula da Silva y
Alejandro Toledo, declararon que las obras de construccién de la carretera in-
terocednica, que une Brasil con los puertos de Ilo y Matarani, en Pert, estarfan
conducidas con respeto al medio ambiente y a las poblaciones, con la implemen-
tacién de un Programa de Desarrollo Sostenible que contaria con la participacién
de las autoridades locales y la sociedad civil, incluyendo la indigena.

La integracidn fisica tiene una inmensa dimensién y relevancia en el proceso
de integracién de América del Sur.

Abarca todas las formas de comunicacién viables para la regién. En un con-
tinente tan amplio, la integracién de las vias de transporte es esencial para dar
seguimiento a los demds proyectos de la Unasur.

6 EL IIRSA: UNA VISION ESTRATEGICA DE LA INTEGRACION

La Iniciativa para la Integracion Fisica de Suramérica (ITIRSA) fue creada en 2000, du-
rante la I Reunién de Presidentes de América del Sur, celebrada en Brasilia. En la ocasién
la apertura del debate sobre el panorama en el subcontinente y la decisién de conjugar
un ambiente de cooperacién entre los paises vecinos, dio el primer paso para integrarse
de forma fisica. En la reunién fue presentado el Plan de Accién para la Integracién de
la Infraestructura Regional en América del Sur, elaborado por el BID en coordinacién
con la CAE que estd anexo al Comunicado de Brasilia. En dicho Plan se proponen las
normas para el funcionamiento del proyecto. EI IIRSA es una iniciativa multinacional
que involucra, por primera vez a los doce paises de América del Sur. En el Comunicado
de Brasilia, los Presidentes declararon la importancia de desarrollar una visién regional
para la infraestructura fisica, ya que América del Sur tiene un destino coman.
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La formacién del espacio econémico ampliado suramericano, que anhe-
lan las sociedades de la regién, dependerd de la complementacién y expansién
de proyectos existentes, y de la identificacién de otros nuevos proyectos de
infraestructura de integracién, orientados por principios de sostenibilidad so-
cial y ambiental, con capacidad de atraccién de capitales extrarregionales y de
generacién de efectos multiplicadores intrarregionales. Avances en el campo de
la infraestructura, por su parte, revertirdn en nuevos impulsos para la integra-
cién, credndose asi una dindmica que debe ser incentivada. Ese escenario seria
también beneficiado por una politica de inversiones con perspectiva regional
y no s6lo nacional.

El IIRSA estd formado por representantes de todos los paises de América
del Sur, y estuvo durante cuatro afios identificando los ejes de integracion fisica,
con una visién estratégica para fomentar el desarrollo en la regién que involucra
aspectos econdmicos, juridicos, politicos, sociales, culturales y ambientales. En
este escenario, los Ministros de Transportes e Infraestructura se reunieron por
primera vez en Montevideo, y el evento conté con la presencia de representantes
de los paises suramericanos, ademds de funcionarios de organismos observadores
y de las instituciones que componen el Comité de Coordinaciéon Técnica del IIR-
SA. El objetivo de esa reunién fue dar inicio al debate sobre la consecucién de los
proyectos de integracién fisica y disefiar una visién integral de la infraestructura.
En la reunion se definié las responsabilidades de los tres grupos que forman el
IIRSA: el Comité de Direccién Ejecutiva, los Grupos Técnicos Ejecutivos y el
Comité de Coordinacién Técnica.

El Comité de Direccién Ejecutiva estd formado por los Ministros de Transportes
e Infraestructura de los paises de la Unasur y tiene la responsabilidad de definir las
metas de accién y aprobarlas para su ejecucién. Los Ministros se retinen dos veces
al afo para tratar los asuntos relativos a la integracion fisica. Los Grupos Técnicos
estan formados por funcionarios de alto nivel y expertos. Cada eje de integracién
tiene su propio Grupo Técnico para definir las plataformas de accién y los deta-
lles técnicos de los proyectos, analizando la viabilidad de cada uno. El Comité de
Coordinacién Técnica estd formado por la CAFE el BID y el FONPLATA que fi-
nancian la ejecucién de los proyectos. Estos tres mecanismos institucionales del
IIRSA, formados por representantes de los gobiernos, de instituciones financieras y
funcionarios de alto nivel, son los responsables de la planificacién y ejecucién de los

proyectos del IIRSA. (Pereira, 2010)

La visidén estratégica de la infraestructura fisica se centra en el desarrollo
conjunto del transporte, energia y telecomunicaciones. Para ello, el IIRSA definié
un marco de siete principios orientadores para la realizacién de los proyectos y
alcance de los objetivos de la iniciativa. Son ellos el Regionalismo abierto, Ejes de
Integracién y Desarrollo, Sostenibilidad.
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La Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional Surameri-
cana (IIRSA) se concentra en la generacién de infraestructura y logistica para
articular un territorio que tiene la caracteristica de ser discontinuo.

En efecto, el andlisis del territorio sudamericano muestra que los re-
cursos geogréficos de gran valor que tiene la regién, son también condicio-
nantes de la posibilidad de construir la integracién fisica regional porque
dividen al territorio. Asf se tiene: la Cordillera de los Andes, la Selva Ama-
z6nica, rios caudalosos que dificultan una conexién norte-sur, como el rio
Amazonas, el Pantanal, el Istmo Centroamericano. Ello trae como conse-
cuencia la generacién de, figurativamente, “islas” en las que se concentra la

densidad poblacional.

Ellas son: la plataforma del Caribe, la cornisa andina, la plataforma atldnti-
ca, el enclave amazénico y el enclave suramazénico.

Se puede decir, entonces, que la Iniciativa para la Integracién de Infraestruc-
tura Regional Sudamericana (IIRSA) busca identificar los “puentes” que permitan
unir estas “islas”. Esos puentes son los Ejes de Integracién y Desarrollo.

Ellos constituyen un instrumento fundamental de la Iniciativa IIRSA, pues-
to que corresponden a una visién geoeconémica del espacio suramericano, or-
ganizado en torno a franjas multinacionales que concentran flujos de comercio
actuales o potenciales. Este ordenamiento del espacio, y la provisién de la infra-
estructura y los servicios necesarios, promoverd el desarrollo de negocios y de alto
potencial, hoy aislados o subutilizados.

Se han identificado 10 Ejes de Integracién y Desarrollo en consonancia
con lo anterior (figura 2). En primer lugar, el Eje Mercosur-Chile y el Eje
Andino, que se definen en torno a dindmicas de integracién ya establecidas:
el Mercosur y la Comunidad Andina. Un segundo grupo de ejes transversales
constituyen, en realidad, las principales articulaciones entre estos dos ejes pre-
establecidos. Ellos son:
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FIGURA 2
Integracion Fisica Regional segtn los Ejes

Fuente: Jiménez, 2010.
Obs.: imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
disponibilizados pelos autores para publicacdo (nota do Editorial).

El Eje Interocednico Central, que vincula Perd, Chile y Bolivia, paises aso-
ciados al Mercosur, con este mercado. Asimismo, este Eje incluye las conexiones
que permitirdn reducir significativamente los costos de transporte para las car-
gas brasilefas, bolivianas, chilenas, paraguayas y peruanas, tanto hacia el Pacifico
como hacia el Atldntico, asi como con los paises entre si.

El Eje del Amazonas, que articula Perti, Ecuador, Colombia y Brasil, a través
de conexiones intermodales que incluyen la red de hidrovias amazdnicas. Este Eje
potencia la interconexién del interior del continente, en especial el Polo Industrial
de Manaus, con la Cuenca del Pacifico. Igualmente, propicia la complementariedad
entre costa, sierra' y amazonia a lo largo del Eje, y puede ser también un vehiculo para
el desarrollo sostenible del comercio, la industria y el turismo en la regién amazdnica.

El Eje Pert-Brasil-Bolivia, de gran importancia para la complementariedad
entre las regiones del sur del Pertd y los Estados de Acre y Rondonia, en Brasil, asi
como entre Bolivia, dichos Estados y el Perti. Este Eje constituye también la salida
al Pacifico de dichas regiones interiores del Brasil y de las zonas de Perti y Bolivia,
del sector oriental de la Cordillera de los Andes.
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El Eje Escudo Guyanés, que abarca la region oriental de Venezuela, el arco
norte de Brasil y la totalidad de los territorios de Guyana y Surinam. Este Eje
constituye, entre otros, la conexién de la Amazonia brasilefia y los mercados del
Caribe. Asimismo, permitird desarrollar sectores econémicos con potencial en su
zona de influencia, tomando como base la infraestructura de conexién.

El Eje Capricornio, que se desarrolla en la latitud del Trépico de Capricor-
nio, tiene importantes instalaciones portuarias, tanto en el Pacifico como en el
Adldntico, que dan cuenta de su cardcter biocednico. La infraestructura de inte-
gracion en este Eje es limitada y constituye el punto critico a resolver para articu-
lar Brasil, Argentina, Paraguay, Bolivia y Chile.

Luego se tiene el Eje del Sur entre Chile y Argentina; el Eje Hidrovia Para-
guay-Parand, de gran significacién para Paraguay y los otros cuatro paises implica-
dos en su desarrollo: Bolivia, Brasil, Argentina y Uruguay. Una parte significativa
del potencial de este Eje norte-sur reside en su articulacién con las conexiones
viales de los Ejes transversales este-oeste: Mercosur-Chile, Interocednico Central
y Capricornio. Finalmente, el Eje Andino del Sur, que estd atin en estudio para
determinar su viabilidad y que articularia Argentina y Chile.

La visién estratégica general de la integracién fisica suramericana encuen-
tra, entonces, una concrecién en estos Ejes de Integracion y Desarrollo. Por otra
parte, los Ejes de Integracién y Desarrollo (EID) no son sélo espacios de referen-
cia para el comercio intrarregional o internacional, ya que asi serfan tinicamente
“corredores”. Son espacios de referencia para concentrar esfuerzos conducentes al
desarrollo sostenible, con base en la infraestructura. Son una referencia geoeco-
némica de planificacién territorial, su fin no se reduce a instaurar corredores
eficientes, sino que constituyen vehiculos para el desarrollo sostenible, han sido
definidos con base en criterios de cobertura geografica, flujos comerciales, no
solamente presentes sino también potenciales, y compatibilidad con la sostenibi-
lidad ambiental y social.

La idea de generar desarrollo “a lo largo de los ejes” es un desafio mds am-
plio. Involucra no sélo transportes, sino también energia y comunicaciones, e
implica articular a la infraestructura otras iniciativas que componen el proceso de
desarrollo (promocién de sistemas productivos, programas de medio ambiente,
formacién de capital humano, construccién de capacidades institucionales y tec-
noldgicas, entre otras).

Es importante destacar que los EID contienen subespacios en distintas eta-
pas de su desarrollo. Asi se pueden distinguir: subespacios consolidados, sub-
espacios con potencial de crecimiento y subespacios emergentes. Los primeros
se caracterizan por tener alta intensidad de comercio y demanda diversificada;
en los segundos, se observa un intercambio en consolidacién y perspectivas de
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crecimiento; en los terceros, se verifica apenas algiin comercio y la apertura de
nuevas zonas a la produccién: teniendo como beneficios adicionales el comercio
fronterizo y la integracién nacional. Al ser diferenciados, estos subespacios van a
requerir estrategias de integracion fisica distintas.

Dentro del marco de Integracion se considera que la vinculacién caminera
se constituye en uno de los principales proyectos a realizar ya sea uniendo Macro-
regiones, Subregiones, y en especial Naciones.

Dentro del concepto de Desarrollo Econémico con el objetivo supremo de la
disminucién de la pobreza, siendo un deseo la industrializacién de todos los recursos
regados en esas regiones, ademds de llevar trabajo, salud y educacién junto con ello.

La construccién de Carreteras se constituye, por lo tanto, en uno de los
principales objetivos y en el mayor niimero de proyectos a desarrollar.
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1 INTRODUCCION

El andlisis del potencial eléctrico de América del Sur indica la existencia de
importantes reservas de fuentes renovables de energia eléctrica, especialmen-
te para la hidroelectricidad, que es el recurso mds eficiente y econémico. Sin
embargo, este potencial no estd siendo explotado, por numerosas razones. Una
de ellas, y que serd el enfoque analitico del presente trabajo, es la falta de una
politica estratégica de integracién energética de los paises de América del Sur,
que posibilitaria optimizar el uso del potencial hidroeléctrico, a fin de viabilizar
y garantizar tres fundamentos centrales para el equilibrio y dindmica del sector
eléctrico de los paises de la regién: seguridad del suministro de energfa eléctrica,
precios competitivos y sustentabilidad ambiental.

La integracion energética es un proceso de extrema complejidad, empezando
por los distintos abordajes politicos y culturales, ademds de las barreras econémicas
y técnicas. Frente a esta asimetria de multiples variables, el formato de una politica
estratégica de integracién energética deberfa buscar proponer y organizar acuerdos
técnicos y comerciales, que permitan la integracién (y optimizacién) de sistemas
eléctricos con diferentes caracteristicas operativas y reglas de comercializacién.

Debido a su posicion geografica, poseer un drea continental, dimension
demogrifica, densidad y complejidad de la estructura econémica y del sector
eléctrico, Brasil puede desempenar un doble papel de catalizador y eje del proceso
de integracién energética en América del Sur. La construccién y operacién del
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sector eléctrico brasileno, compuesto por cerca de 850 centrales hidroeléctricas,
miés de 100.000 kilémetros de redes de transmisién de alta tension, capacidad
instalada de aproximadamente 120.000 MW y necesidad de expansién anual de
aproximadamente 5.000 MW, colocan a Brasil como un vector dindmico de la
integracion energética.

Brasil ya tiene una experiencia consistente y diversificada de proyectos de
integracién eléctrica. El mds importante de estos proyectos, y case de éxito inter-
nacional, es la central hidroeléctrica binacional de Itaipt, construida en conjunto
con Paraguay. Con Venezuela, Argentina y Uruguay, Brasil desarrollé proyectos
puntuales, de poca magnitud energética y econdmica, pero que consolidaron una
masa critica de conocimiento y de experiencias positivas y negativas.

Presentado este contexto, el objetivo de este estudio es analizar los beneficios
y las dificultades de la integracion energética en América del Sur y presentar las ex-
periencias de las interconexiones eléctricas de Brasil con los paises vecinos, tratan-
do de delimitar las posibles perspectivas de la integracién de los sistemas eléctricos
de los paises sudamericanos. El articulo se divide en tres secciones. Inicialmente
se presentan los beneficios de la integracion energética en la regién. A seguir, se
analizan los problemas inherentes a la implementacién de una integracion entre
los sistemas eléctricos de los paises de la regién. Por tltimo, la tercera seccién se
dedica al andlisis de las experiencias bilaterales brasilenas.

2 LOS BENEFICIOS DE LA INTEGRACION ENERGETICA

El proceso de globalizacién impone una bisqueda constante de eficiencia y compe-
titividad econdmica, particularmente en los paises en desarrollo que necesitan crecer
mds rdpido a fin de promover su desarrollo econémico y social. La formacién de
bloques regionales, de acuerdo con la experiencia internacional, se configura como
un mecanismo para la explotacién de sinergias y que, en consecuencia, permite
maximizar las ventajas comparativas conjuntas. De esta manera, la insercién de este
bloque de paises en la economia mundial puede producirse sobre bases mds favora-
bles, es decir, a partir de una economfa mds competitiva. Segtin sefialado por Carval-
ho y Silva (2000), el proceso de integracién en las economias modernas se produce
por medio de acuerdos firmados por los paises en funcién de sus intereses mutuos.

Segiin Biato y Castro (2011), la realizacién de inversiones en infraestructura
de forma conjunta es una condicién basilar para lograr la integracién econémica
en América del Sur, porque este tipo de inversion crea las condiciones necesarias
para la integracién productiva de otros sectores econémicos.

Entre las inversiones en infraestructura, se destaca el segmento de energfa,
dada su importancia estratégica para el desarrollo socioeconémico. Las evidencias
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empiricas indican que existe una relacién directa entre nivel de renta per capita
y consumo de energfa. Como el nivel de consumo per capita de energia en la
regién® es atin muy bajo en términos internacionales, el esfuerzo para acelerar el
crecimiento econdémico tiene como premisa bdsica una presién para la ampliacién
de la oferta de energfa a costos competitivos.

El examen de la situacidn energética, mds concretamente del sector eléctri-
co de América del Sur, sefala la importancia del proceso de integracién de los
sistemas eléctricos de los diferentes paises porque, aunque la region en su con-
junto tenga auto-suficiencia en recursos para la generacién de energfa eléctrica,
hay paises con abundantes recursos en contraste con paises que no disponen de
suficientes recursos energéticos para satisfacer su demanda, a fin de garantizar la
seguridad del suministro de forma competitiva y ambientalmente sostenible.

Paises como Pert y Bolivia poseen recursos potenciales de generacién de
energfa eléctrica muy superiores a sus necesidades de suministro, mientras que
paises como Chile tendrdn dificultades crecientes para satisfacer sus respectivas
demandas de energfa eléctrica. En resumen, a pesar de que América del Sur posee
potencial energético abundante, existe una asimetria locacional entre la oferta
y los centros de demanda, lo que implica altas posibilidades de comercio entre
paises con insumos energéticos abundantes y paises con escasez de los mismos.

En estos términos, la légica de la integracién busca garantizar la seguridad
del suministro de forma competitiva en los paises con escasez de recursos, al mis-
mo tiempo que genera renta para los paises detentores de los insumos energéticos.
Esta dindmica contribuirfa a que la integracién de la economia de América del
Sur en el proceso de globalizacién, se lleve a cabo sobre bases mds competitivas.

Segtin Samek (2011), la integracién energética permite el aprovechamiento
6ptimo de los recursos energéticos al mismo tiempo que transforma tales recur-
sos en renta. En este sentido, este proceso es compatible con la necesidad de
promover la seguridad del suministro a precios competitivos, porque aumenta la
confiabilidad del suministro concomitantemente a ganancias de escala. Por otro
lado, la integracidn para generar ingresos también contribuye para el crecimiento
y desarrollo socioeconémico.

América del Sur tiene un inmenso potencial de energia renovable, especial-
mente recursos hidricos remanentes. Este activo es un elemento inductor mds
del proceso de integracién energética debido a que la atencién a la demanda
de energfa eléctrica de la regién a partir de fuentes renovables de energia eléc-
trica representard una ventaja competitiva en favor de la economia de los paises

2. El consumo de energia per capita en América Latina fue de 1,24 tep por habitante en 2008, en contraste con el valor
de 4,56 tep por habitante en los paises de la OECD (IEA, 2010).
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sudamericanos. Este hecho se desprende de la creciente necesidad de mitigar las
emisiones de gases de efecto invernadero. Incluso si los paises de la regién no son
todavia obligados a establecer compromisos formales de reduccién de las emi-
siones de los gases de efecto invernadero, es una hipétesis consistente que en el
futuro muchos productos de exportacién necesitardn tener “certificados verdes”,
indicando que fueron producidos mediante fuentes de energfa con baja intensi-
dad en carbono. De esta manera, los paises sudamericanos podrdn disminuir las
emisiones de carbono a un menor costo si expanden sus sistemas eléctricos de
forma integrada y, en consecuencia, promueven la competitividad “verde” de sus
respectivas economias.

La implementacién de la integracién energética es un proceso gradual debi-
do a las dificultades de maduracion y aceptacion derivadas de las preocupaciones
por parte del poder soberano de los Estados, ya que la integracién energética
podrd: requerir algin tipo de entidad supranacional; determinar influencia po-
litica internacional en asuntos sectoriales del pais; y aumentar la dependencia
energética (Samek, 2011). Por lo tanto, dada la complejidad de todo el proceso,
es fundamental que la integracién tenga como participantes paises con objetivos
econdémicos comunes y que la base juridica de la integracidn esté asentada en
tratados internacionales de largo plazo o atemporales.

Goldemberg y Lucon (2007) sehalan que, el acceso a la energfa es condiciéon
bésica para el desarrollo socioeconémico. En este sentido, existe una gran preocupa-
ci6én por la seguridad del suministro y esta circunstancia es a veces tratada como una
cuestién de soberania nacional. En consecuencia, tradicionalmente el aumento de la
dependencia externa se considera un hecho que reduce la seguridad del suministro.

Dado que la integracién no debe considerarse como un proceso que reduce
el nivel de seguridad del suministro, es necesario que la misma tenga un marco
juridico basado en los tratados internacionales. Tales tratados, al dar solidez a
las reglas establecidas, ya que deben aprobarse en los respectivos parlamentos,
permiten que la integracién energética se constituya en un proceso a largo plazo,
y que no sea encarado como un obstdculo para la garantia de la seguridad del
abastecimiento de energfa.

3 OBSTACULOS DE LA INTEGRACION ENERGETICA

Entre los obstdculos de la integracién del sector eléctrico, el mds importante es
precisamente la politica. Y a partir de ella se dan importantes restricciones a las in-
versiones. Aunque el subcontinente de América del Sur sea una regién sin conflictos
bélicos, étnicos o religiosos, los paises presentan diferencias culturales y econémicas,
asi como cuestiones fronterizas que se remontan al periodo colonial, y que se cons-
tituyen en obstdculos para el emergente proceso de integracion.
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De acuerdo con Biato y Castro (2011), el voluntarismo politico y la retérica
de la “sociedad continental” no son mecanismos capaces de permitir la superacién
de las barreras politicas y culturales con vistas a la implementacién de la integra-
cién energética. Los autores afirman que la superacién de estos obstdculos requie-
re que todos los paises participantes del proceso se sientan participantes efectivos
y beneficiarios del proceso.

Ademds, la energia eléctrica es un flujo no almacenable y por lo tanto, es ne-
cesario que exista una coordinacién de toda la cadena productiva a fin de permitir
el equilibrio instantineo entre la oferta y la demanda. En términos econémicos,
el sector eléctrico es una industria de red, e industrias de ese tipo se caracterizan
por presentar costos irrecuperables y monopolios naturales en al menos una de las
etapas de la cadena de produccién. De esta manera, la integracién de los sistemas
eléctricos de los paises sudamericanos requiere la compatibilizacién de las reglas
operativas y de comercializacién de los mismos.

Cabe destacar que esta necesidad es tanto mayor como mds intenso sea el
proceso de integracion de los sistemas eléctricos. Una integracién bilateral res-
tricta a intercambios de energia orientados a aprovechar oportunidades derivadas
del desequilibrio entre oferta y demanda, como en el caso de las transacciones en-
tre Brasil y Argentina, en el contexto de las estaciones de conversion de frecuencia
de Garabi, no requiere de una mayor armonizacién regulatoria. Sin embargo,
cuando la intencién es una integracién efectiva de los sistemas, la armonizacién
de la operacién y de las directrices de comercializacién de energfa es una condi-
cién basilar y mucho mds compleja.

La composicién de la matriz eléctrica es un elemento que tiene implica-
ciones para el proceso de integracién eléctrica porque influye en la metodologia
de despacho, los disenos de mercado pasibles de ser adoptados, costos de pro-
duccién y, en consecuencia, precios. Esta cuestion es relevante para el andlisis de
los sistemas eléctricos de América del Sur, porque muchos de ellos tienen una
participacién significativa de las fuentes renovables de energia, tanto en términos
de capacidad instalada como en relacién al nivel de potencial a ser explotado,
especialmente la hidroelectricidad.

Fuentes térmicas tienen factores de alta disponibilidad y su despacho puede de-
finirse de forma deterministica. A diferencia, las fuentes renovables son intermitentes
y requieren que los sistemas se dimensionen con una mayor brecha entre la capacidad
instalada y la demanda de punta, como es el caso de Brasil. Delante de un sistema eléc-
trico en que la oferta de energfa es probabilistica y no deterministica, hay dificultades
en el establecimiento de contratos firmes de energia a medio y largo plazo.

Es importante recalcar que la cuestién central no es el cardcter intermi-
tente de la generacién renovable y si como los diferentes sistemas eléctricos
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que se integrardn van a abordar esta cuestion. Por ejemplo, el sistema eléctrico
brasilefio esencialmente hidrico tiene como base la comercializacién de certi-
ficados de energia. La generacién y el consumo fisico de energfa se confrontan
y las diferencias en relacién a los certificados de energia son liquidadas en una
cdmara de compensaciéon (Cdmara de Comercializacién de Energfa Eléctri-
ca — CCEE) por un valor determinado por modelo computacional, y no por
mecanismos de mercado. Por otro lado, el sistema colombiano, también pre-
dominantemente hidrico, posee un mercado de energia y una remuneracién
por la disponibilidad de energia. Por lo tanto, un tipo de dificultad consiste
en el establecimiento de reglas comunes que permitan lidiar con una oferta de
energia con cardcter probabilistico.

Al mismo tiempo, la composicién de la matriz eléctrica también es variable
y relevante en la definicién del disefio de mercado a adoptarse. En este sentido,
las reformas de liberalizacién de los afios 1990 intentaron establecer un mercado
lo mds préximo posible a uno perfectamente competitivo en el segmento de ge-
neracion de energia eléctrica. En este tipo de mercado, el precio de equilibrio es
aquél que se iguala al costo marginal.

Se observa asi que este tipo de mercado es pasible de ser implementado
en sistemas eléctricos con predominio de generacién térmica, que poseen una
estructura de costos basada en elevados costos de operacién y, en consecuencia,
el costo marginal tiende a situarse en niveles elevados. Por el contrario, cuando
la estructura de costo se compone de costos de alta inversién y costos operativos
muy bajos, como es el caso de plantas hidroeléctricas y edlicas, el formato de un
mercado con tales caracteristicas técnicas resultaria en precios que estén perma-
nentemente en niveles muy reducidos. En consecuencia, los proyectos dejan de
ser viables econémicamente y no existe incentivo a la expansion de la oferta de
energia (Castro et al., 2011).

En América del Sur, coexisten sistemas eléctricos con matrices de di-
ferentes caracteristicas, destacdndose sistemas hidroeléctricos de gran porte
como el brasilefio y el colombiano. La presencia de sistemas caracterizados
por costos de operacién bajos puede conducir a una significativa reduccién
del precio a vista de la energfa, en paises con predominancia térmica frente a
la integracién de los sistemas. Siendo asi, el resultado es que no haya incen-
tivos para la inversién en nuevas plantas y, la falta de senales adecuadas para
la expansién de la oferta en los diferentes paises, puede ser sefialada como
uno de los problemas mds complejos y serios del proceso de integracién de
los sistemas eléctricos.
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4 ANALISIS DE LAS EXPERIENCIAS BILATERALES BRASILENAS

El proceso de integracién energética tiende a ser gradual, inicidndose con acuer-
dos bilaterales hasta alcanzar el nivel de una densa integracién multilateral de
todos los sistemas eléctricos de la regién, un proceso que se ha producido en
Europa. Las barreras a la integracién son proporcionales al nivel de integracién
deseado. Debe destacarse, que incluso en los proyectos bilaterales existen dificul-
tades de integracion. Una revisién de las experiencias brasilenas de integracién
energética, destacando sus principales caracteristicas, es ilustrativa de cémo es
complejo el proceso de implementacién de la misma. En este sentido, a continua-
cidn, se presentardn las experiencias bilaterales de este pais.

4.1 Central Hidroeléctrica Binacional de Itaipt: La Interconexion Eléctrica
Entre Brasil y Paraguay

La usina hidroeléctrica Binacional de Itaipt fue construida con el objetivo de
aprovechar el potencial hidroeléctrico del Rio Parand para generar electricidad
destinada a satisfacer a los mercados brasilefio y paraguayo. La construccién de
Itaipt reforzé la opcién de Brasil para la produccién de electricidad de origen
hidrdulico, en la medida en que representd en ese momento pricticamente, casi
una duplicacién de la capacidad de generacién hidroeléctrica brasilena.

Los activos de la usina de Itaipt pertenecen a Eletrobrds y a la Ande. Brasil
y Paraguay cedieron a la empresa binacional Itaipt el derecho de explotar los
recursos hidricos del Rio Parand en el tramo descrito, durante la vigencia del
tratado. El capital inicial de la empresa binacional Itaipt fue 50% de cada pais.
La construccién de la entonces mayor central hidroeléctrica del mundo se llevé a
cabo sobre la base en préstamos internacionales. El préstamo es pago con la venta
de la energia, siendo que la parte excedente producida por Paraguay se vende
exclusivamente a Brasil. De acuerdo con el esquema financiero estructurado, el
préstamo estard pago integramente en 2023.

Las obras civiles comenzaron en 1975 y en 1984 entré en operacién la pri-
mera unidad generadora de Itaipt, de 700 MW. Actualmente, la capacidad ins-
talada de la usina es de 14.000 MW con 20 mdquinas de 700 MW, de las cuales
las dos ultimas unidades generadoras entraron en operacién en 2007. A pesar de
que Itaipt sea una usina a hilo de agua, existen diversas usinas a montante de la
usina de Itaipu y esto ocasiona una alta regularizacién del flujo del Rio Parani,
lo que permite una elevada capacidad de generacién de la usina durante todo el
afno (Itaipta, 2011).

De acuerdo con los contratos establecidos, la energfa generada se divide igual-
mente entre los dos paises. En 2010, la usina asegurd el suministro del 71% de
toda la energia eléctrica consumida en Paraguay y 16% de la demanda del sistema
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interconectado brasileno. La operacién de la usina tiene el objetivo de maximizar
el uso del agua (energia disponible) durante los periodos de bajas y altas afluencias,
teniendo en cuenta las demandas del sistema eléctrico brasilefio y paraguayo.

En junio de 2011 fue acertada una revisién del acuerdo que prevé un au-
mento de 3 ddlares por megawatt-hora (MWh) para 9 délares por MWh, el
valor que paga Brasil por el derecho de adquirir la energia excedente producida
por Paraguay. Con base en la venta de energia de 2008, los desembolsos pasardn
de 120 millones de délares para 360 millones de délares. Al pagar mds por la
energia de Itaipy, el gobierno brasilefio tiene la intencién de mejorar la relacién
con Paraguay, aliado importante en cuestiones como la seguridad fronteriza.

4.2 La interconexion de Brasil-Venezuela

La interconexién Brasil-Venezuela se produce en el norte del territorio brasilefio
en el estado de Roraima. Esta conexidn fue establecida en 1997 entre la Eletro-
norte y la Electrificacién Del Caroni. El emprendimiento consiste en un sistema
de transmisién, de 400 kV y 230 kV, conjunto brasilefio-venezolano que conecta
la ciudad de Boa Vista al

complejo hidroeléctrico de Guri/Macdgua, con extensién de 676 km, de
los cuales 191 km son en territorio brasilefio. Por el lado de Brasil, el sistema
comprende la subestacién de Boa Vista, con tensién de 230/69 kV, y la linea
de transmisién, situada a lo largo de la BR 174, entre las subestaciones de Boa
Vistay Santa Elena de Uiarén, que se encuentra en la frontera entre los dos paises
(Eletronorte, 2007).

La l6gica de esta integracién es la reduccién de los gastos con el consumo de
combustibles fésiles debido al hecho de que el estado de Roraima no hace parte
del Sistema Interconectado brasilefio. De esta manera, era abastecido por grupos
generadores que utilizaban aceite combustible y dependfan de una compleja lo-
gistica para la entrega del combustible y de altos costos. Se estima que el gasto
anual con la compra del combustible era de aproximadamente R$ 120 millones,
costeados por el subsidio Cuenta de Consumo de Combustibles (CCC), pagos
por todos los consumidores del sistema eléctrico.

4.3 Las interconexiones de Brasil-Argentina

En relacidn a Argentina, Brasil tiene tres interconexiones en operacién. La primera
es la interconexién de Uruguayana, las otras son Garabi I y Garabi II.

En 1994, fue realizada la primera interconexién de Brasil con Argentina uti-
lizando la estaciéon conversora de Uruguayana. Sobre la base de un acuerdo entre
la subsidiaria Eletrosul de Eletrobras y la empresa argentina Aguas y Energfa, fue
construida la estacién de conversién de frecuencia.
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Esta interconexién no se considera en operacién comercial y se utiliza para
llamadas de emergencia. Bdsicamente cubre la demanda de parte del sistema eléc-
trico oeste de Corrientes, en Argentina, y también sirve para atender a Argentina,
debido a las condiciones energéticas desfavorables.

La principal interconexién con Argentina ocurre, sin embargo, con las lineas
referentes a la Garabi I y II. Se trata de una interconexién de gran porte, y se da
por las conversoras de frecuencia Garabi I, con capacidad nominal de 1.100 MW, y
Garabi II, también, con capacidad nominal de 1.100 MW (ONS, 2011).

La primera unidad a entrar en operacién fue Garabi I, en 2000. Esta conver-
sora opera en 500 kV y estd conectada por una linea de transmisién de 147 km

a la subestacion de la Red Bdsica, Santo Angelo, propiedad de Eletrosul, en Rio
Grande do Sul (ONS, 2011).

La segunda unidad, a su vez, entré en operacién en el ano 2002. Como la
primera, la conversora de Garabi II también opera en 500 kV, y estd conectada
por una linea de transmisién de 228 km a la Red Bdsica en la subestacién de It4,

propiedad de Eletrosul, en Santa Catarina (ONS, 2011).

La interconexién con Argentina surgié originalmente con el objetivo de que
Brasil importe energfa. Para ello, fue modelado por el sistema brasilefio como la
oferta de una usina termoeléctrica instalada en la frontera. Con la crisis de energia
de Argentina a partir de 2004, los contratos de energia se rompieron, causando
serios problemas para las empresas de distribucién que operaban con los mismos.
Posteriormente, esta interconexién se utiliza para exportar energia eléctrica de
Brasil, para la atencién de emergencia del sistema eléctrico argentino.

Por estar vinculada al sistema de 500 kV del SIN (Sistema Interconec-
tado Nacional), esta interconexién presenta una gran capacidad de intercam-
bio entre los dos paises, y ha sido de extrema importancia en épocas de crisis
energética y/o emergencias, permitiendo ademds la asistencia hasta de otros
paises, como Uruguay, que recibié energia de Brasil pasando por Argentina.
Como en la conexién de Uruguayana, la coordinacién de la operacién de estas
interconexiones es la responsabilidad del ONS (Operador Nacional del Sistema
Eléctrico) y CAMMESA (Compafia Administradora del Mercado Mayorista
Eléctrico Sociedad Andnima), que intercambian informaciones entre si sobre
las instalaciones de la interconexion.

4.4 La interconexion de Brasil-Uruguay

La interconexién entre Brasil y Uruguay ha estado operando desde 2001. Esta
conexién fue por un acuerdo entre la Eletrosul y la Administracién Nacional
de Usinas y Transmisiones Eléctricas (UTE).
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Asi como Paraguay y Argentina, Uruguay también opera a 50 Hz, siendo
necesaria una conversora de frecuencias, back-to-back, entre los dos sistemas.
La conversora estd ubicada en Rivera, en territorio uruguayo, con potencia no-
minal de 70 MW, e interconectada a la subestacién Livramento 2, conectando
el sistema eléctrico de los dos paises (ONS, 2011).

Esta interconexion no se considera en operacién comercial, pero se utiliza para
el servicio eléctrico en caso de emergencia a ambos paises, o hasta incluso a Argentina,
en caso de condiciones energéticas adversas o para ganancias energéticas oportunas.

Los intercambios de energia se producen a través de Eletrobris, en Brasil, que es
el agente de exportacion e importacién de esa interconexién para el sistema brasileno.
Con respecto a Uruguay, la UTE — Usinas y Transmisiones Eléctricas — es la responsable
por la comercializacién de la energfa exportada e importada para el sistema uruguayo.

5 CONCLUSION

La integracion eléctrica en América del Sur es un proceso lento y complejo, en la
medida en que tiene que superar las restricciones de orden politico y econémico
derivadas del alto grado de asimetria existente entre los paises, especialmente con
Brasil. El temor de la pérdida de seguridad energética corrobora y refuerza estas
resistencias politicas.

Sin embargo, desde un punto de vista técnico y econdmico, la integracion
de los sistemas eléctricos crea sinergias y genera beneficios para todos los paises
participantes del proceso, por razones de optimizacién de los sistemas eléctricos,
que derivan de varios factores, como diferencias de curva de carga, estacionalida-
des, composicién de las matrices, etc. Otro factor importante y estratégico que
respalda y justifica la integracién eléctrica es el potencial de energia renovable
existente en América del Sur, en particular de la hidroelectricidad, que, en la ma-
yoria de los casos, no se explota por falta de escala de la demanda en el mercado
nacional. La integracién garantiza el aumento de escala y, por lo tanto, la viabili-
dad econdmica para la construccidn de centrales hidroeléctricas.

Otro factor que limita la integracién de los sistemas eléctrico, en particular
asumiéndose una participacién mds activa de Brasil en este proceso, es la diferencia
de los acuerdos de mercado entre los paises. Brasil tiene un modelo de mercado cla-
ramente distinto de la mayoria de los paises. Esta diferencia impide firmar contratos
de compray venta de energia firme con el mercado brasileno. De esta manera, y asu-
miéndose la premisa de que la participacion de Brasil en la integracién eléctrica serd
un factor determinante para la consolidacién de este proceso, teniendo en cuenta
las dimensiones continentales, demograficas y econémicas, la comercializacién in-
ternacional de energfa eléctrica debera iniciarse avanzando a través de contratos de
excedentes, puntuales, para cubrir las demandas a corto plazo, en consonancia con
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la experiencia de Brasil con Argentina (después del 2004) y Uruguay. Sin embargo,
debe senalarse que la construccién de centrales eléctricas binacionales es absoluta-
mente factible y pertinente, por traer ventajas para los paises participantes, teniendo
en cuenta el caso de éxito mundial que es la Binacional Itaipa.
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CAPITULO 7

LA NUEVA ARQUITECTURA FINANCIERA REGIONAL, PREMISA
INDISPENSABLE PARA LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

Pedro Paez Pérez*

1 INTRODUCCION

La integracién latinoamericana va encontrando, aceleradamente, caminos nuevos
en Unasur y CELAC. No obstante, mds alld de la voluntad de los gobernantes,
que es expresion de una exigencia histérica de sus pueblos, hay una serie de li-
mites estructurales que conspiran subjetiva y objetivamente contra la realizacién
de este suefio tan repetida y largamente postergado. Es indispensable examinar
las raices de estas imposibilidades en la historia de frustraciones del continente
para superarlas desde el aqui y el ahora, con disefios ldcidos que permitan abrir
eficazmente caminos nuevos para la historia.

La mutilacién colonial estructura una matriz de dependencia en Latinoamé-
rica que, originada desde las necesidades comerciales y tecnoldgicas, se reproduce
de manera ampliada en las dimensiones monetarias y financieras que atraviesan
diversas etapas en la formacién de la economia mundo. La seccidén 2 da segui-
miento al cardcter objetivo y subjetivo de estos procesos de dependencia, para
detectar la raiz de los problemas que debemos superar ahora.

Tras varios intentos emprendidos, individual o colectivamente, por los di-
versos paises y desde distintas perspectivas sociales y politicas, en el horizonte de
escapar a esa matriz, la globalizacion financiarizada de las Gltimas décadas define
un reto radical: la integracién continental se vuelve indispensable para enfrentar
como sujeto histérico al capitalismo en crisis estructural del siglo XXI. La seccién
3 ubica el rol de la crisis de la deuda como palanca de disciplinamiento de nues-
tras sociedades, a favor de la rentabilizacién en los centros financieros mundiales,
a costa de la asfixia de los procesos de construccién de tejido productivo e insti-
tuciones a nivel nacional en el continente. La seccién 4 describe los resultados de
la imposicién de un régimen de acumulacién neoliberal y la extensién de vulne-
rabilidades estratégicas en nuestras economias.

La seccién 5 presenta la propuesta que Ecuador ha venido defendiendo en
foros y negociaciones internacionales estos tltimos cuatro afios, como una pro-
puesta integral para una Nueva Arquitectura Financiera. Esta propuesta, que ha

* Presidente de la Comisién Técnica Presidencial Ecuatoriana para el proyecto de la Nueva Arquitectura Financiera Regional.
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tenido la respuesta generosa de movimientos sociales, intelectuales y gobiernos de
pal’ses hermanos, recupera muchas iniciativas recientes y antiguas en un conjunto
minimo de transformaciones institucionales. El disefio de tres pilares bdsicos,
aunque no exclusivos, ha permitido avanzar con diversos interlocutores a ritmos
diferenciados, en un proceso que estd convergiendo ahora catalizado por la grave-
dad de la crisis internacional.

La Nueva Arquitectura Financiera Regional serd condicién necesaria,
aunque no suficiente, para garantizar que esta vez no se frustren y asfixien las
aspiraciones de los pueblos latinoamericanos, como sucedié en el pasado, sea
desde la derrota politico-militar, sea desde la dictadura invisibilizada de los
“mercados financieros”.

Urge, entonces, una nueva arquitectura financiera que incluya una banca de
desarrollo de nuevo tipo, una moneda comun, complementaria y no excluyente,
y una red de seguridad financiera alternativa al FMI, para construir un espacio
continental de soberania monetaria y financiera que viabilice las transformaciones
productivas y sociopoliticas indispensables.

2 LA MATRIZ HISTORICA DE DEPENDENCIA EN AMERICA LATINA Y DES-INTE-
GRACION PRODUCTIVA'Y POLITICA'

2.1 Conquista, dependencia comercial y tecnoldgica’

La violencia de la conquista desbaraté, desde el genocidio o la sumisidn, la légica
interna de las sociedades originarias del continente. Desde arriba y desde afuera,
empieza a organizarse otro tipo de ldgica que sustituird y sobre-construird dife-
renciadamente los complejos entramados religiosos, parentales, politico-militares
y comerciales, que reproducian la coherencia dindmica entre produccién y con-
sumo en el seno de las comunidades. Forzadas y brutales re-agrupaciones de la
poblacién, bajo diversas formas esclavistas y tributarias, construyen los imperios
espanol y lusitano, en el hemisferio occidental, como piezas funcionales de un
sistema-mundo cuyo centro de comando comercial-financiero pasard sucesiva y
sangrientamente, del norte de Italia a los Paises Bajos y, de alli, a Inglaterra.?

1. Ver también Paez, P. (2011): “Proyectos de Unidad Latinoamericana: Alcances y Desafios” en Coscia, J. y J. Kapecek
(ed.): "Céatedra de los Libertadores. Ciclo de Pensamiento Latinoamericano 2010-2011" Secretaria de Cultura de la
Presidencia, Buenos Aires.

2. Ver otras lecturas del proceso en Leslie Bethell, ed., The Cambridge History of Latin America, volume I, Colonial Latin
America (Cambridge: Cambridge University Press, 1984), xiv. Mark A. Burkholder and Lyman L. Johnson, Colonial Latin
America, 4th ed. (New York: Oxford University Press, 2001)

3. Ver Immanuel Wallerstein 1980: The Modern World-System, vol. II: Mercantilism and the Consolidation of the Euro-
pean World-Economy, 1600-1750. New York: Academic Press y Wallerstein, Immanuel (1991), "Braudel on Capitalism,
or Everything Upside Down", Journal of Modern History (The University of Chicago Press) 63 (2): 354-361.
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A diferencia de las posteriores colonias de Nueva Inglaterra y Canadd, los
mercados externos imponen la vordgine de la acumulacién “originante™ del ca-
pital, y la estructuracién de América Latina como la periferia de su sistema mun-
dial, con mercados internos que se instalan y, eventualmente, surgen de manera
intersticial y siempre jerdrquica, muy marcados por los sistemas de castas y el
poder de las administraciones coloniales que sostienen esa predominancia escla-
vista y servil.

Ambos tipos de mercado se desarrollardn, no sin permanente interpela-
cién de parte de las sociedades locales, desde la imposicién militar de lo que
debiamos y no debiamos producir. Se mutila y extirpa la coherencia local entre
produccién y consumo, al tiempo que se disloca el centro de las decisiones y,
crecientemente, de la continuidad de la reproduccién socio-econémica. Y la
herida trasciende el plano material, interiorizando en individuos y colectivida-
des lo que “podemos” y lo que “no podemos” hacer. En adelante, si no indis-
pensable, si serd comin que sea gente de afuera la portadora de innovaciones.
Dependencia comercial y dependencia tecnolégica nacen entonces, gemelas, y
se retroalimentan mutuamente.

La organizacién social del espacio americano serd varias veces definida y
redefinida desde las disputas hegeménicas, la descomposicion feudal y el desa-
rrollo del capital en Europa, violentando las dindmicas endégenas que pugnaban
incesantemente por constituirse y estabilizarse, en el marco de matrices sociales
fragmentadas y conflictivas.

La entronizacién del Imperio Britdnico por medios militares y econémicos
como centro mundial, a lo largo del siglo XVIII, provocard un contradictorio y
tenso proceso de re-funcionalizacién de los imperios coloniales ibéricos bajo el
paraddjico nombre, ya desde entonces, de “libre comercio”. El replanteamiento
del monopolio comercial que las coronas venian ejerciendo sobre sus posesiones,
va miés alld del eje precursor del comercio triangular con esclavos y aziicar, y cu-
brird paulatinamente una divisién internacional del trabajo que arruinard toda
produccién manufacturera, capitalista o no, arrincondndonos desde entonces en
la provisién de materias primas de origen agro-minero.°

4. Contrario a la vision de Marx, congelada en el tiempo, de acumulacion “originaria” o “primitiva”, cabe hablar de un
proceso que se re-crea permanentemente de separacion del productor de sus medios de produccion, incluyendo, entre
otros factores, lo que David Harvey llama “acumulacion por desposesion”.

5. Confundido en un mismo discurso, de manera subordinada ideoldgica y politicamente, convive otra version de
mercados libres de monopolios de todo tipo, en especial, bancarios y terratenientes, que se expresaran en procesos
de construccion nacional como Turgot en Francia, Hamilton en EEUU y, de alguna manera, en pensamiento de lideres
latinoamericanos como Bolivar y Lopez Solano. No obstante, esta vision paraddjicamente también esta presente en
autores paradigmaticos del moderno fundamentalismo de mercado como Adam Smith y hasta Leon Walras!

6. Ver P.J. Cain and A.G. Hopkins: “British Imperialism 1688-2000", Pearson Educated Ltd. England 2003.
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Las reformas borbénicas en Espana, pero sobre todo, las concesiones “libre-
cambistas” con Carlos IV, y las reformas del marqués de Pombal en Portugal, no
solo establecerdn, en este sentido, cambios de la geografia econémica de la actual
América Latina, que sobrevivirdn a los propios imperios coloniales, sino que las
readecuaciones de sus respectivas administraciones coloniales, de alguna manera,
estdn en la raiz de la ulterior division politica del continente.”

La mds estrecha relaciéon del Imperio Britdnico con la corona portuguesa,
que se trasladard a Rio de Janeiro a principios del siglo XIX, incidird tanto en la
unificacion de las dos unidades coloniales portuguesas en Sudamérica, como en
la fragmentacién de los virreinatos espanoles y la relacién del Imperio del Brasil
con las nuevas republicas.®

2.2 Dinamicas de mercados internos y mercados externos y
construccién poscolonial®

Las dialécticas entre mercados internos y externos en la etapa poscolonial, diver-
sas y complejas como fueron, muy dificilmente pueden entenderse como el “libre
juego de la oferta y la demanda”, derrotando la ineficiencia de resabios mercanti-
listas o proteccionistas. Tanto unos como otros, operaron en el marco de relacio-
nes de fuerza establecidas por las armas, los monopolios y la intriga politica, en
un cruento proceso en el que terminan triunfando agendas oligdrquicas locales
con sustancial sumision a sus socios del Norte mds poderosos, fundamentalmente
britdnicos, aunque con significativas presencias de proyectos franceses y estado-
unidenses (especialmente ligados al Sur esclavista antes de la Guerra de Secesion)
también asociados, por su parte, a estrategias britdnicas.

Luego de las revueltas precursoras truncadas de los indios en los Andes y de
los negros en Haiti, van siendo derrotados los diferentes proyectos radicales de
construccion nacional mestiza, que con plurales contenidos ideolégicos y de clase
se lanzan desde Hidalgo y Morelos en México, hasta Moreno y Belgrano o Artigas
en el Rio de la Plata, pasando por los iluminados episodios de Charcas y Quito.

Factor importante en la consumacién de la independencia constituyd el he-
cho que fuerzas inicialmente realistas, como las de Itdrbide en México, se pasan
en diversas partes del continente al bando rebelde ya diezmado, para impedir que
la Hispanoamérica democritica y moderna, disefiada por espafioles y criollos en

7. Ver, por ejemplo, E. Bradford Burns, Latin America: A Concise Interpretive History, 6th ed. (Englewood Cliffs, NJ:
Prentice-Hall, 1994)

8. Caio Prado Junior (1960): “Historia Econdmica del Brasil” Buenos Aires, Fondo de Cultura Econdmica.

9. Basado en Celso Furtado, Formacao econdmica da América Latina (Rio de Janeiro: Lia, 1969); Osvaldo Sunkel and
Pedro Paz, El subdesarrollo latinoamericano y la teorfa del desarrollo (México: Siglo XXI, 1970); John H. Coatsworth
and Alan M. Taylor, eds., Latin America and the World Economy Since 1800 (Cambridge, MA: The David Rockefeller
Center Series on Latin American Studies, Harvard University, 1998); Victor Bulmer-Thomas, The Economic History of
Latin American Since Independence (Cambridge: Cambridge University Press, 1994).



La Nueva Arquitectura Financiera Regional, Premisa Indispensable... 141

las Cortes de Céddiz de 1812, se estabilice con el golpe de estado de Del Riego en
Madrid mientras, por su parte, Bolivar y San Martin convergen en el suefio de la
Patria Grande, asediados internamente, hasta la asfixia, por los representantes del
“libre comercio” al estilo britdnico, como Santander y Rivadavia. Estos mismos
intereses lanzardn mds tarde a Brasil, Argentina y Uruguay en el genocidio de la
Triple Alianza, para aplastar el vigoroso experimento paraguayo de construccién
de fuerzas productivas nacionales."

En general, las declaraciones de construccién ciudadana y de nacién con-
tenidas de manera distinta en cada constitucién, inspiradas con mayor o menor
recato en las revoluciones democrético-burguesas del Norte, resultaban elementos
legitimadores incémodos, por decir lo menos, y relegados, a lo mucho, sélo al
papel. Ya no enmarcadas en la promesa de orden mundial que abririan las revo-
luciones norteamericana y francesa de fines del siglo XIX, sino subordinadas al
reparto del poder que nace de la Santa Alianza europea, las construcciones locales
de estados-nacién se desenvuelven raquiticamente.

Los ejes primario-extractivistas se extienden desesperadamente para asegurar
el “éxito” de cada estado en su insercién internacional, elemento clave para la
reproduccién de esas economias mutiladas desde su matriz histérica. Pero la ex-
tensién de esas articulaciones, paralelamente al crecimiento de puertos y ciudades
vinculadas a su complejo productivo-administrativo, requeria el disciplinamiento
de contingentes laborales, directa o indirectamente necesarios y que podrian con-
tar con el refugio de medios de produccién y de vida, ajenos al control de la red
oligdrquico-neocolonial en crecimiento.

El modelo extrovertido de eje primario-extractivista se basa, inexora-
blemente, en un tipo de competitividad que ve en todo componente local
un costo que hay que abatir y, por tanto, exige el abaratamiento sistemdtico
de la fuerza de trabajo y de la naturaleza, tanto si estdn directamente invo-
lucrados en la exportacién, como si son sometidos de una u otra manera en
esa dindmica en la reproduccién de la formacién econémica y social en su
conjunto. La sujecién a esa insercidon externa clave establece una formacién
de precios relativos internos subordinada y jerdrquica, que gradualmente
dispone que el trabajo impago de comunidades y familias (principal, pero
no exclusivamente femenino) subsidie crecientemente al capital involucra-
do en esas articulaciones, muchas veces combinado con mecanismos serviles
y hasta esclavos.

10. Ver perspectivas distintas en Tulio Halperin Donghi, “Historia Contemporanea de América Latina”, Buenos Aires,
Alianza, 1992. (cap. 2: “La crisis de independencia”.) The Emergence of Latin America in the Nineteenth Century (New
York: Oxford University Press, 1988); Richard Graham, Independence in Latin America: A Comparative Approach, 2nd
ed. (New York: McGraw-Hill, 1994); and, Jay Kinsbruner, Independence in Spanish America: Civil Wars, Revolutions, and
Underdevelopment (Albuquerque: University of New Mexico Press, 1994).
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La violencia contra los pueblos originarios, quilombos e incluso comarcas
blanco-mestizas de pequenos y medianos productores para mercados relativa-
mente auténomos, la disolucién de ciertos bienes comunales, la extensiéon del
latifundio y de casas comerciales o financistas monopdlicas, y el recrudecimiento
de formas esclavistas, serviles y precaristas, caracterizan buena parte de la transfor-
macién socioeconémica del continente, funcionales a la intensificacién de nues-
tro rol en la division internacional del trabajo.

Entonces y ahora, las élites liberales, (al estilo del “liberalismo britdni-
c0”), ubican en esto la vocacién natural de nuestros paises y ven en cualquier
proyecto alternativo un atentado a especializacién cientifica y mutuamente
benéfica que pregonaban desde Smith, Ricardo, los Mill hasta Friedman y lo
fundamental de la economia convencional actual, ignorando la rica produc-
cién de teorfa econémica (también autoidentificada como liberal en muchos
casos) ligada a la construccién nacional en Francia durante los siglos XVII y
XVIII, en Estados Unidos desde los arribos europeos a la Bahfa de Massachu-
setts hasta principios del siglo XX, y en Alemania durante el siglo XIX, con
List y la llamada Escuela Histérica.

Poco eco tendrian los nuevos remezones en la politica y la sociedad que
nuevamente vendrian desde el Norte, como las revueltas de 1848, los mo-
vimientos anti-latifundistas y socialistas, la derrota esclavista y la liberacién
nacional en Estados Unidos, la ola revolucionaria de la Comuna de Paris y
ni siquiera el impetu industrialista yanqui, prusiano, ruso y francés, (aun-
que la seduccién positivista-cientificista justificé varios proyectos autorita-
rios). El reclamo de las estrechas capas intelectuales tiende ahora a justificar
la tiranfa de las élites para domesticar, con sangre, nuestra barbarie (y, de
ser posible “mejorar la raza”) y encaminarnos al progreso, encarnado en la
modernidad noratldntica.

Con ese amparo ideolégico, no faltarin genocidios como la llama-
da “Conquista del Desierto” e intentos europeos de reconquista, como el
México de Maximiliano o la ocupacién de Republica Dominicana. No fal-
taron, claro, revueltas populares e intelectuales de otro tinte, como la de
Benito Judrez o las revueltas liberal-radicales en varias partes del continente,
pero pareceria que en muchos casos, fueron mds definitorias las multiples
guerras fratricidas.

Nuestros paises, desde entonces, no solo crecieron unos a espaldas de otros,
sino ddndose codazos, compitiendo por los mismos mercados, mds o menos con
las mismas herramientas, mds o menos con los mismos productos.
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2.3 La "Segunda Conquista” de América Latina y las fuerzas internas del cambio™

La subordinacién periférica al desarrollo del mercado mundial centrado en el At-
ldntico Norte y dominado comercial y financieramente por el Imperio Britdnico,
define un proceso desigual, contrahecho y fragmentado de los mercados internos,
g y frag
y gradualmente asfixia los mercados regionales. Sobre todo, hacia el tltimo tercio
del siglo XIX, cuando una oleada de inversiones del Norte intensificara el modelo
g

primario-extractivista con la multiplicacién de enclaves y de sus efectos disolven-
tes sobre otro tipo de articulaciones territoriales, coincidiendo con un periodo de
expansién fabulosa del comercio mundial, de la financiarizacién y del capitalismo
que algunos autores tipifican como una primera “globalizacién”.

Los apologistas identifican este periodo con el triunfo de las bondades de
la versién britdnica del “libre comercio” y las ventajas comparativas. Habria que
recordar que no sélo fue el fruto de perpetuas guerras en el centro del sistema, sino
de la sustitucién del trifico de esclavos por el trifico del opio, como principal ope-
racién mercantil del mundo entero en la segunda mitad del siglo XIX, luego de las
Guerras del Opio lanzadas por la Reina Victoria de Inglaterra, cuando China traté
de impedirlo a su Compania de Indias Orientales y a sus bancos; la apertura de
mercados a cafionazos en toda Asia (incluyendo Japdn); la destruccién de fuerzas
productivas en el subcontinente indio y la utilizacién de hambrunas como forma
de domesticacién politica en Bengala e Irlanda, y la nueva ola de cruentas conquis-
tas y repartos coloniales en Africa y Asia, entre las diversas potencias europeas. 2

Forman parte de la misma légica el desmantelamiento de los imperios de-
cadentes, como el espafol y el otomano, y la constitucién del imperio colonial
estadounidense estrangulando las luchas de liberacién nacional de Cuba, Puerto
Rico y Filipinas entre otros pueblos, y sistematizando sus intervenciones militares
en otros paises como Haiti y Nicaragua.

3 CONSTRUCCION NACIONAL MODERNA, DEUDA EXTERNA'Y CRISIS FISCAL

3.1 La construccion nacional en la época del capitalismo monopolista de estado™

Como la historia nunca es lineal, América Latina tuvo décadas muy importantes
de construccién nacional, que empezaron diferenciadamente, pero que tendieron
a generalizarse después de la Segunda Guerra Mundial.

11. En referencia a: Steven C. Topik and Allen Wells, eds., The Second Conquest of Latin America: Coffee, Henequen,
and Oil during the Export Boom, 1850-1930 (Austin: University of Texas Press, 1998). Ver también Enrique Ayala Mora
(dir.) Los proyectos nacionales latinoamericanos: sus instrumentos y articulacion, 1870-1930, coleccion Historia Gen-
eral de América Latina, Vol. VII., Ediciones UNESCO/ Editorial Trotta, 2008.

12. Davis, M. (2001), Late Victorian Holocausts: El Nifio Famines and the Making of the Third World, London: Verso.
13. Theotonio Dos Santos: “Economia Mundial, Integracion regional y desarrollo sutentable. Las nuevas tendencias y
la Integracion Latinoamericana”, INFODEM, Lima, 2010. Tulio Halperin Donghi, Historia Contemporénea de América
Latina, op. cit., (cap.6: “La busqueda del nuevo equilibrio”).
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La derrota de las fuerzas fascistas en la Segunda Guerra Mundial consolidé
un balance de fuerzas que permiti6é un significativo cambio en los patrones di-
ndmicos de distribucién del ingreso, fuente de las tasas mds altas de crecimientos
exhibidos por las economias tanto del Norte como del Sur. Se estabilizan los
experimentos exitosos como los del New Deal de los anos 30 en los Estados Uni-
dos, y se generaliza un pacto socialdemécrata en la Europa Centro- Occidental y
Noérdica, que paulatinamente se extenderd hacia su Sur. Se establece un bloque de
paises de socialismo de estado. Se avanza con el proceso de lucha por la liberacién
nacional, que abri las puertas para el desmantelamiento de los antiguos imperios
coloniales, creando incluso expectativas mds ambiciosas en ciertas regiones de la
periferia, como la propia América Latina.

Premisa central en este proceso es el fortalecimiento de capacidades nacio-
nales, que nace espontdneamente desde los mecanismos de compensacién finan-
cieros y fiscales que empiezan a ensayarse a nivel nacional, tanto en el Norte como
en el Sur, sobre todo tras la crisis estructural mundial que precede a la Primera
Guerra Mundial y la quiebra del patrén oro, resucitando en muchos casos herra-
mientas anatemizadas como “mercantilistas”.

No obstante, las complicaciones del propio desarrollo del capitalismo
moderno en tanto sistema-mundo, con las alternancias geogréficas anidadas en
el propio ciclo, requerian ahora sofisticaciones, como aquella de la extensién
de practicas de banca central. Alli donde los “Money Doctors” no lograron
constituir instituciones especificas, normalmente privadas durante los anos
veinte, los bloques de poder definieron delegaciones de los estados a uno o va-
rios bancos privados especificos, con las respectivas corresponsalias nacionales,
para cumplir esas tareas, en creciente diferenciacién con el modelo de banca
nacional de décadas pasadas.'

Los diversos episodios localizados de depresién durante los afios veinte y la
gravedad de la depresién generalizada tras el crash bursitil de 1929, obligaron a
innovaciones institucionales de diverso origen en todo el orbe. Poco a poco se ar-
ticularon en respuesta adecuados modos de regulacién internos (combinaciones
especificas de politica econémicas e instituciones) y desde alli también, las condi-
ciones para significativos desarrollo de las fuerzas productivas internas, orientadas
a sostener dindmicas de mercados domésticos, transformando-disputando, en el
proceso, la predominancia de las légicas rentistas y de las burguesias “compradoras”.
Estas dindmicas estuvieron condicionadas, claro, por las tendencias histéricas de
polarizacién social, colonialismo interno y el balance de poder de las luchas sociales.

14. Drake, Paul W. The Money Doctor in the Andes — The Kemmerer Missions, 1923-1933 Durham and London: Duke
University Press, 1989. Drake, Paul W. 1994. Money Doctors, Foreign Debts, and Economic Reforms in Latin America
from the 1890s to the Present. Wilmington, DE: Jaguar Books; Marc Flandreau, ed., Money Doctors: The Experience of
International Financial Advising, 1850-2000 (London: Routledge, 2003).
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América Latina muestra, en este sentido, una serie de brillantes experiencias
institucionales, del mds diverso y hasta contradictorio signo politico, pero siem-
pre sobre la base de trayectorias nacionales especificas tanto en el plano objetivo
como en el subjetivo.

Bajo especificas movilizaciones sociales e intelectuales que articularon las
apropiadas alianzas de clase entre burguesfas emergentes y sectores trabajadores
asalariados en proceso de “integracién” social, se desarrollan en los anos treinta
procesos precursores muy significativos de industrializacién por sustitucién de
importaciones en el Brasil de Vargas, el México de Cérdenas y la Argentina de
Perén. Procesos de industrializacién, que en esta etapa primera, mds auténoma,
ponen particular énfasis en la produccién de medios de produccién, sobre todo,
infraestructura, energia y algo de industria pesada.”

Cuando las condiciones histéricas no alcanzaron para tanto, al menos se
desplegaron ingeniosos esfuerzos por evitar que el golpe de la crisis internacional
afecte en demasfa a las sociedades nacionales, con resultados diversos, como en

Chile, Colombia, Perti y Ecuador.

La experiencia peronista en los afos 40 y 50 en Argentina, tal vez marca
una de las transformaciones sociales y productivas mds aceleradas, cuya promesa
histérica sélo pudo ser apagada temporalmente tras varios ensayos dictatoriales,
sobre todo, luego del retorno y la muerte de Perén en los setenta.

El varguismo brasileno, por su parte, presenta una serie de peculiaridades,
extendidas sobre un periodo mds largo, que desatarian procesos indetenibles de
proyeccién industrial y geopolitica que lo sobrevivirian, incluso en el marco de las
dictaduras militares, llamadas a sofocarlo como proyecto.

Sin pretender ser exhaustivo, cabe destacar que esos procesos de in-
dustrializacién, incluso luego de ser capturados por las transnacionales que
reciclaron sus tecnologias obsoletas en el Norte, elevando la vulnerabili-
dad externa, no sélo se articularon como producto de procesos politicos
nacional-populares (y consiguientemente los auspiciaron), sino que, en el
caso del Chile de Frei y de Allende estuvieron ligados a intensificaciones
democritico-radicales.

En todos los casos, como ya lo mostré la revisién del siglo XIX con
intentos de diverso tipo de construccién nacional, mds que un agotamiento
endégeno del régimen de acumulacién de industrializacién por sustitucién
de importaciones, fueron derrotas politico-militares las que frustraron los

15. Boris Fausto, Historia Concisa de Brasil, Buenos Aires, F.C.E., 2003, cap. 4 "El Estado getulista (1930-1945)", pp.
165-194. Kathryn Sikkink, El proyecto desarrollista en la Argentina y Brasil: Frondizi y Kubitschek, Buesnos Aires, Siglo
XXI, 2009, cap. 4 "El desarrollismo en Brasil, 1954-1961", pp. 153-212.
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diversos ensayos de dar saltos cualitativos en la construccién de ciudadania
y nacién durante el siglo XX. Manu militari, nuevamente, como realidad
detrds de la supuesta “mano invisible”.

Hay que resaltar, sin embargo, que lo que no logré a sangre y fuego la mano
militar, lo termind resolviendo, en condiciones de legitimacién y de manera mu-
cho mds extendida, la dictadura invisibilizada de los “mercados financieros”.

3.2 Deuda externa y desmantelamiento de capacidades nacionales'

Quisiera plantear rdpidamente el rol de la deuda externa en una perspectiva glo-
bal. Es decir, es muy importante entender el papel del servicio de la deuda pablica
en el Sur con un elemento clave de reconstitucién y recomposicion de los poderes
neo-coloniales y rentistas, para quienes el orden mundial fundado en los Acuer-
dos de Bretton Woods se volvié inconveniente.'” Se trata de un conjunto de es-
trategias en el marco de las cuales el neoliberalismo juega un papel fundamental.

Durante los “afios dorados” del capitalismo, luego de la Segunda Guerra
Mundial, las estructuras de poder en el Norte estuvieron obligadas a un proceso
de balance del capital y el trabajo que asediaba permanentemente las condi-
ciones de rentabilidad del capital en los paises del Norte. Esa caida sélo pudo
recuperarse con la aplicacién de las politicas neoliberales y el cambio de corre-
lacién de fuerzas entre clases, que inclufa un cambio radical en las condiciones
de distribucién del ingreso.

En este cambio en la correlacién de fuerzas a favor del capital fueron funda-
mentales dos estrategias bésicas.

La primera, la financiarizacién, el Producto Interno Bruto mundial muestra
en los tltimos cincuenta anos una tendencia cada vez mds voldtil y cada vez mds
decreciente en claro contraste con cualquier medida del capital ficticio o de los
derivados financieros, que tienen un crecimiento exponencial.'®

16. Theotonio Dos Santos: “Del Terror a la Esperanza. Auge y Decadencia del Neoliberalismo”. BCV, Monte Avila Cara-
cas 2006, Tulio Halperin Donghi, Historia Contemporanea de América Latina, op. cit., (cap. 7: “Una encrucijada decisiva
y su herencia: Latinoamérica desde 1960"); Toussaint, E. Las crisis de la deuda externa de América Latina en los siglos
XIX'y XX en http://www.cadtm.org/article.php3?id_article=166.

17. Es ilustrativo ver el caracter de la discusion en el disefio original en James Boughton, “Why White, Not Keynes?
Inventing the Postwar International Monetary System” IMF Working Paper 52 (Washington: International Monetary
Fund, 2002) y la relacién con la discusion latinoamericana en D.Rock, ed., Latin America in the 1940s: War and Postwar
Transitions. Berkeley: U. of California Press, 1994, Eric Helleiner, “Reinterpreting Bretton Woods: International Develop-
ment and the Neglected Origins of Embedded Liberalism” Development and Change, 37(5)(2006): 943-67. Eric Hel-
leiner, “Reinterpreting Bretton Woods: International Development and the Neglected Origins of Embedded Liberalism”
Development and Change, 37(5)(2006): 943-67 The Triffin Missions: Unconventional American Money Doctors in the
Age of the Good Neighbor Policy, policopiado.

18. Ver, por ejemplo, para més sustento: Paez, P. (2009) The Crisis of Capitalism and Post Capitalist Horizons, in Daiber, B.
(ed) The Left in Government: Latin America and Europe compared, Rosa Luxemburg Foundation Brussels; Paez, P. (2010)
Crisis, Nueva Arquitectura Financiera y Buen Vivir, en “Socialismo y Sumak Kawsay: Los nuevos retos de América Latina”,
Senplades, Quito Dierckxsens, Wim (ed) (2011) “Siglo XXI, Crisis de una Civilizacion” IAEN, Imprenta Mariscal, Quito.
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Hoy por hoy, existen solamente en derivados financieros, una medida par-
cial del grado de especulacién, el equivalente a varias decenas el Producto Interno
Bruto mundial en deudas. Estamos hablando entonces, de un problema de insol-
vencia estructural que no puede ser resuelto a través de inyecciones de liquidez
como se pretende actualmente.

La segunda gran estrategia de recuperacién de la rentabilidad estuvo liga-
da al proceso de des-localizacidn industrial en busqueda de espacios de menores
salarios, en el marco de los cuales se crea un sistema de desbalances globales que
estan directamente ligados con estos mecanismos de auto-referenciacion de los
movimientos financieros.

El volumen de las transacciones geograficamente ubicadas deberia, por
ejemplo, mostrar que el flujo mds grueso de financiamiento deberia darse desde
una China superavitaria hacia unos Estados Unidos deficitarios, pero el grueso de
las transacciones financieras se dan al interior de los Estados Unidos, al interior
de Europa, al interior de la City de Londres y entre estos polos fundamentales del
corazén del sistema."

Esta dislocacién de los flujos financieros, de la 1égica de reproduccién del
capital ficticio, respecto a la economia real, tipifica la gravedad de la crisis estruc-
tural del sistema que estamos viviendo.

En el marco de este proceso de rentabilizacién artificial de las inversiones, la
creacion artificial de una dindmica de crecimiento de la deuda publica se convir-
ti6 en un elemento de transferencia fundamental del excedente de los pueblos, de
las naciones, hacia la oligarquia financiera.

El crecimiento del endeudamiento de los paises del tercer mundo durante
ese periodo de recomposicién de la ganancia en el Norte aumenta, pero hasta el
fin de los afos setenta, los niveles de endeudamiento eran manejables.?

No fue el endeudamiento irresponsable del Sur el que creé la insostenibili-
dad de la deuda, sino el aumento unilateral de las tasas de interés por parte de los
Estados Unidos, la consiguiente apreciacién relativa del délar norteamericano en
que estaban denominadas las deudas, sumado al desesperado y recurrente esfuer-
zo de todo el Sur por abaratar sus exportaciones en carrera hacia el fondo, para
no perder espacio en el mercado. Financiarizacién y globalizacién son parte de
un mismo proceso apalancado de manera fundamental por la crisis de la deuda
de los afios ochenta.

19. Helene Rey (2008) Global Portfolio Rebalancing under the Microscope, revised, 2009. Disponible en: <http://
faculty.london.edu/hrey/research.html#research>.

20. Marichal, C. (1988) "Historia de la Deuda Externa de América Latina” Alianza Editorial, Madrid; UNCTAD (2011):
Trade Development Report, Geneva; Toussaint, op. it.
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A partir de entonces, con la crisis de la deuda de los afios ochenta, se esta-
blece una dindmica de endeudarse mds para pagar la deuda, con la instalacién
crénica de crisis fiscales, proceso del ajuste estructural recesivo y permanente que
afectd sistemdticamente una base impositiva débil desde el principio debido, en
general, a su cardcter regresivo.

4 NEOLIBERALISMO, DEBILITAMIENTO DEL APARATO PRODUCTIVO, DE LA
DINAMICA DE LOS MERCADOS INTERNOS Y DE LOS SUJETOS HISTORICOS

Con el chantaje de la deuda externa, la convergencia de las fuerzas domésticas e
internacionales coordinadas desde la imposicién del Fondo Monetario Interna-
cional y el Banco Mundial, permitié generalizar politicas de ajuste con efectos
clarisimos sobre la incapacidad de relanzar el crecimiento por esa reduccién tan
significativa de la tasa de inversién con respecto al Producto Interno Bruto.

Mientras en los afios dedicados a la industrializaciéon por sustitucién de im-
portaciones, al menos desde los cincuenta hasta los ochenta, de los que se cuenta
con estadisticas comparables, la parte de la renta nacional dedicada a generar
nuevas capacidades productivas estuvo entre 25 y 30%, con la aplicacién del lla-
mado “modelo de mercado”, del supuesto modelo de la eficiencia que iba a atraer
la inversién, porfiadamente, esa tasa cae a niveles que estdn entre 15y 18%, como
puede apreciarse en las cifras de la Comisién Econémica de Naciones Unidas para

América Latina (CEPAL).*!

Sin duda, parte sustancial de esa reduccién de la inversién tiene que ver
con el pago, en muchos casos tramposo, de la deuda externa publica, con-
secuentemente incrementada con mecanismos de anatocismo y estatizacién
graciosa de la deuda privada. No obstante, fundamentalismos doctrinarios
completaron la tarea, al imposibilitar sistemdticamente los para entonces so-
brevivientes recursos de crédito soberano que hubiesen permitido compensar
la creciente restriccién externa.

La propia integracion regional, con el disefio adecuado, aprendiendo
de las experiencias positivas aunque limitadas en México, Brasil, Argentina
y Chile, y los inicios de esfuerzos subregionales en el Pacto Andino, por
ejemplo, habria dado una respuesta alternativa a esa pérdida constante de
capacidades productivas.

El efecto de esa reduccién de la tasa de inversion forma parte de una ofensiva
del capital contra el trabajo, al debilitar la demanda de trabajo asalariado, que
reduce la participacién de la remuneracién de los trabajadores en el Producto
Interno Bruto, de manera radical en tiempos cortisimos.

21.Ver Pdez (2009) y Cepal (2011) La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir, Santiago.



La Nueva Arquitectura Financiera Regional, Premisa Indispensable... 149

La caida de la participacién de los salarios en el PIB, que no necesariamente refle-
ja lo fundamental de la distribucién por las condiciones de heterogeneidad estructural
en América Latina, tendrd efectos multiplicadores sobre otros segmentos de las clases
trabajadoras no asalariadas, lo cual significard un aumento en términos absolutos y
relativos, tanto de la indigencia como de la pobreza durante el periodo, lo que sélo
se ve mitigado con el avenimiento de los gobiernos progresistas en la tltima década.”?

A diferencia de la tendencia anterior a la baja de niimero de pobres durante
el régimen de acumulacién de industrializacién por sustitucién de las importa-
ciones — con todos sus sesgos oligopdlicos y transnacionales —, la aplicacién de
las politicas de austeridad de los ajustes neoliberales implica un continuo y agudo
crecimiento del nimero absoluto de pobres.

Pero no solamente que en el plano social esa degradacién civilizatoria tiene
resultados negativos ciertos, sino que en el plano de sus propios criterios de eva-
luacidn, las politicas de ajuste neoliberal, las politicas de austeridad son un fracaso.
Si disminuye la inversién y se comprimen los mercados, el crecimiento del PIB va
a reducirse.”® En el periodo de sustitucién de importaciones (1950-1981) el pro-
medio del continente estuvo en un 2.6% frente al crecimiento débil y voldtil del
periodo neoliberal (1983-2000) que no llega al 1.2%.%

Lo mismo puede decirse con respecto al resultado del sector externo, que
si bien es cierto presenta en promedio una tendencia negativa durante todo el
periodo de sustitucién de importaciones, por la dependencia tecnolégica de ma-
quinaria y de insumos, lo propio puede decirse durante el periodo neoliberal,
pero esta vez por la importacién de consumo conspicuo de productos de lujo por
parte de los sectores de ingresos altos. Esta vulnerabilidad externa se refleja en un
elemento endégeno y retro-alimentador de adquisicién de mds deuda externa.
Las desesperadas devaluaciones en busqueda recurrente de excedentes de divisas
para pagar esa deuda sélo la vuelven mds onerosa e impagable.

Y en el plano de lo fiscal las politicas de austeridad instalan de manera cré-
nica una generacién de déficit ano tras afio que incrementard la deuda publica sin
solucién. El déficit fiscal de los anos 50 y 60 se reproduce al cabo de pocos afos,
también luego de la corrupcién generalizada de las privatizaciones y los dolorosos
ajustes presupuestarios con todos los costos sociales, el aumento de la pobreza,
de desempleo, de destruccion del aparato productivo, de destruccion del tejido
social, del tejido democrdtico. Esa vulnerabilidad fiscal, de nuevo, es otro de los
factores retro-alimentadores, ahora ya endogeneizado, para crear la necesidad per-
manente de mds y méds deuda gubernamental.

22. Ibidem.
23. Ibidem.
24. |bidem.
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Todo esto en el marco de una mayor dependencia de factores exdgenos de-
bido a un mayor grado de apertura (exportaciones+ importaciones/ PIB) como
en una mayor propension a importar. La coyuntura latinoamericana de la dltima
década presenta indicadores favorables, en buena parte debido a una inusitada
mejora en los términos de intercambio sin paralelo en los ultimos ciento diez
afos de historia del comercio exterior latinoamericano, y esto puede dar lugar a
confianzas infundadas respecto a la capacidad de neutras economias de enfrentar
la crisis mundial, sin negar la importancia de importantes esfuerzos domésticos
frenando el impetu neoliberal.

5 NUEVA ARQUITECTURA FINANCIERA: CONDICION NECESARIA AUNQUE NO
SUFICIENTE PARA AVANZAR A UNA INTEGRACION SUPERIOR

5.1 Antecedentes de integracion regional

Es en el marco de estos cambios de la condicién macroeconémica del continente
que la integracién deviene fundamental. No sélo es imperativo contar con una
capacidad de respuesta local frente al poder de los grandes actores internacionales,
sino que el potencial del desarrollo de un mercado interno integrado puede dar
viabilidad a procesos de desarrollo de las fuerzas productivas y de construccién
societal, frustrados en la trayectoria de los dltimos siglos.

La integracién comercial, iniciada bajo una orientacién desarrollista du-
rante el régimen de acumulacién por sustitucién de importaciones y en el
marco de las negociaciones mundiales del Acuerdo General de Comercio y
Aranceles y el crecimiento del comercio mundial, tuvo como referente mayor
a la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), con avances
significativos pero limitados, en la medida en que su subordinacién a las ne-
cesidades de reciclaje industrial de tecnologias que adolecian de obsolescencia
moral en el Norte por parte de las transnacionales, conllevaban un patrén
especifico de importaciones que desatendia las posibilidades de compene-
tracién entre vecinos, compitiendo por la sede de esos reciclajes sobre la
base del cultivo de mercados locales y respaldos estatales. Sin embargo, la
primera década del Pacto Andino, por ejemplo, permitié un auspicio a la
industrializacién tardia de sus paises miembros en condiciones de programa-
cién productiva para mercados subregionales, cambiando cualitativamente el
contenido de las balanzas comerciales bilaterales.

Aunque los afos setenta habian presenciado una poderosa movilizacién
popular latinoamericanista en medio de la lucha por el cambio social y la de-
mocracia, fuertemente acompanada por intelectuales y funcionarios de todas las
tendencias, el cambio de década marcé un stbito cambio de coyuntura como ya
se menciond anteriormente.



La Nueva Arquitectura Financiera Regional, Premisa Indispensable... 151

La crisis de los afos ochenta dio lugar a un generalizado proceso de “sélvese
quien pueda” que lesioné seriamente los mecanismos de integracién vigentes y
debilité los flujos de comercio intrarregional, en buena parte debido a factores
monetarios fruto de la ansiedad de cada pais por obtener del otro un excedente
de divisas para pagar la deuda.

La imposicién de modos de regulacion neoliberales, a partir de esa crisis
eventualmente, permitié volver los ojos hacia los mercados regionales en lo que
fue llamado “nuevo regionalismo” o “regionalismo abierto”, como un paso de
aperturismo en el sentido “britdnico” de libre comercio hacia la utopia del neo-

liberalismo global.

Desde esa perspectiva se procesa en diversos tiempos politicos una conver-
gente funcionalizacién que involucrard cambios de nombres y de membresias.
Esquemas de alcance subregional como la Comunidad Andina (CAN), el Merca-
do Comtn del Sur (MERCOSUR), el Sistema de Integracién Centroamericana
(Sica) y la Comunidad del Caribe (Caricom), asi como esquemas de alcance re-
gional como la Asociacién Latinoamericana de Integracién (Aladi) y la Asocia-
cién de Estados del Caribe (AEC) buscan desde entonces, intitilmente, constituir
superpuestos mercados comunes sobre la base de aranceles externos comunes y
liberalizacién tarifaria interna, al tiempo que avanzan compromisos extra-regio-
nales multilaterales, como aquellos adquiridos en torno a la Organizacién Mun-
dial del Comercio (OMC), constituida en 1995 como en una serie de tratados
bilaterales de “libre comercio” y de “proteccién de inversiones”.

La “perforacién” de los aranceles externos comunes y la asimetria produc-
tiva, incluso si el plano formal apareciese como parejo, hace que las relaciones
comerciales se vuelquen a reforzar nuestro rol primario extractivista en la divisién
internacional del trabajo.

La evidencia del mencionado fracaso de las politicas neoliberales al interior
de los paises y de su contraparte regional hizo que se vayan articulando coaliciones
internas que cuestionen el modelo, incluso si el ejemplo mexicano con el Tratado
de Libre Comercio para América del Norte (TLCAN), de 1994, seducia desde el
“éxito” répido y localizado de las maquilas y si Chile se mostraba al mundo como
la realizacién de un experimento neoliberal que sobrevivia sin contratiempos la
transicién democrdtica.

Tras décadas de crisis recurrentes, econémicas y politicas, diversos paises
empiezan a optar por gobiernos contestatarios al ideal neoliberal y se comienza a
perfilar no sélo el cambio de las politicas internas, sino también una transicién de

25. SELA (2010): Avances Recientes en la Arquitectura Institucional de la Integracion de América Latina y el Caribe,
Secretaria Permanente del SELA Caracas, Venezuela 25y 26 de octubre de 2010 SP/Di N° 10-10.
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los esquemas regionales y subregionales hacia nuevas prioridades como la reduc-
cién de asimetrias estructurales, la vinculacién de los esfuerzos integradores con
objetivos y movimientos sociales, la homologacién de derechos y la consolidacién
y defensa de la democracia, la sostenibilidad ambiental y la voz de las localidades
involucradas, etc.

Punto crucial de esta nueva ola post-neoliberal es la derrota de la iniciativa
estadounidense del Area de Libre Comercio de las Américas (Alca) en Mar del
Plata en 2005. En paralelo avanzan negociaciones a diversos ritmos y diversos
interlocutores articulando con mayor o menor intensidad la nueva perspectiva,
incluyendo lo que finalmente seria la Unién de Naciones Suramericanas (Una-
sur), la Alternativa Bolivariana para América Latina (Alba) y recientemente, la
Comunidad de Estados de Latino América y el Caribe (CELAC). Sin embargo,
las condiciones estructurales internas y externas fruto de la matriz histérica de de-
pendencia detallada al principio de este articulo y exacerbada durante las décadas
neoliberales, persiste.

Las estructuras de poder ligadas a esas condiciones han conseguido con-
tinuar su ofensiva en una guerra de posiciones cuyo instrumento fundamental
consiste en enredar a nuestros paises en una serie de nuevos compromisos in-
ternacionales (fundamentalmente, tratados bilaterales de libre comercio y de
inversiones, a veces maquillados bajo formas mds sutiles) que, desde la argucia
juridica complementan otros mds viejos, incluso aquellos nacidos en el marco de
anteriores regimenes de acumulacién, para continuar con el desmantelamiento
neoliberal de las capacidades nacionales, en contra de la voluntad de los pueblos.

Es en este marco que se instala gradualmente, y acompanada desde el prin-
cipio por los movimientos sociales, la demanda por una Nueva Arquitectura Fi-

nanciera Regional.?

La propuesta de una nueva arquitectura financiera habia nacido en la Gltima
década del siglo pasado como una critica de derecha a la “generosidad excesiva”
del Fondo Monetario Internacional y los arreglos institucionales domésticos y
globales establecidos por el Consenso de Washington, incluyendo muchos pun-
tos vélidos respecto a la estructura de incentivos y la coherencia dindmica de los
actores. Pero es desde América Latina que empieza a disputarse el término en una
perspectiva més progresista, sobre todo a partir de las crisis financieras nacionales
que se multiplican desde la “crisis del tequila” de 1994 y que culminan con la
crisis argentina de 2001.%

26. Ver, por ejemplo, Pdez, P. (2011) Processes of Social Participation associated with the New International Financial
Architecture, in The Front 2011.11, Seoul, Corea.

27.Ver, para ilustracion, Paez P. (2006) La necesidad de una Nueva Arquitectura Financiera para el Ecuador, en Quintero
R.y E. Sylva: Hacia un Modelo de Desarrollo Alternativo, Ed. La Tierra.
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Esta ultima década ha visto generalizado a nivel mundial el término en un
horizonte claramente ligado a un esfuerzo post-neoliberal del mds amplio espec-
tro, cuyo momento mds sobresaliente fue la Asamblea General Extraordinaria de
Naciones Unidas convocada en 2008 por su Presidente, el nicaragiiense Miguel
D’Escoto con el respaldo de los paises de América Latina,*® en particular de los
mids pequefios. La convocatoria para discutir la crisis financiera mundial reclama-
ba que debian ser todas las naciones de la Tierra (en ese entonces el G192) y no
el G20, quienes debia asumir colectiva y democrdticamente esas decisiones que,
como lastimosamente se ha constatado, afectan a la humanidad entera, en parti-
cular a sus segmentos mds vulnerables.

En medio de una significativa movilizacién de la sociedad civil inter-
nacional, se llegd a mediados del 2009 con un reporte presentado por una
Comisiéon de Expertos presidida por el Premio Nobel Joseph Stiglitz, con
un andlisis que claramente ubicaba la responsabilidad en los sectores del
poder en el Norte y un conjunto detallado de reformas y regulaciones que
ya contenfa un importante nivel de consenso con sectores gravitantes del
poder fictico e institucional mundial.?” Sobre esta base, se articulé una ne-
gociacién que termind con la firma de una serie de compromisos formales
por parte de 192 plenipotenciarios de sus respectivos gobiernos, pero que
por falta de la adecuada movilizacién politica posterior no ha podido llevar-
se a la prictica ni siquiera en todo lo que corresponde al mandato interno
al propio Sistema de Naciones Unidas, del cual se supone que la Asamblea
General es la mdxima instancia.

El documento resultante de la Asamblea General Extraordinaria de ju-
nio de 2009 y el reporte de la Comisién de Expertos que le sirvié de insumo,
marcan claras diferencias con todas las definiciones del G20, con excepcién
de las de abril de 2009 que fueron claramente producto del temor de los cir-
culos oligdrquicos ante la potencialidad de la accién colectiva, en particular el
levantamiento del veto de décadas por parte de Estados Unidos a la emisién
de los derechos especiales de giro, impulsada por Ecuador tanto en el seno de

28. Reflejado por ejemplo en las discusiones de la Primera Cumbre de América Latina y el Caribe sobre Integracion
y Desarrollo (CALC), realizada en diciembre de 2008 en San Salvador, Bahia, Brasil, asi como en la Declaracién sobre
“La crisis econdmica internacional y América Latina y el Caribe”, adoptada por consenso de los Estados Miembros del
SELA en la XXXIV Reunién Ordinaria del Consejo Latinoamericano, de noviembre de 2008 y la Cumbre de la Unidad
de América Latina y el Caribe, celebrada en Cancun, México, el 22 y 23 de febrero de 2010.

29. Ver “The Stiglitz Report”. Reforming the international Monetary and Financial Systems in the wake of the Global
Crisis. Experts Commission of the United Nations on International Monetary and Financial Reforms The New Press,
New York. Mas tarde, parte de ese grupo intentd actualizar, acorde con el agravamiento de la crisis, las propuestas
desde un consenso mas amplio de intelectuales, incluyendo varios Premios Nobel de Economia adicionales al nivel de
la Presidencia del G20, pero esta vez sin lograrse la adecuada participacion de la sociedad civil. Ver: Fitoussi, Jean-Paul,
Joseph Stiglitz and the Paris Group 2011 The G20 and Recovery and Beyond: An Agenda for Global Governance for the
Twenty- First Century. OFCE, LUISS and Columbia University, February 2011. El autor de esta nota tuvo participacion
activa en todo este proceso.
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la Comisién como en las negociaciones en Asamblea General, y en el discurso
allf del Presidente Rafael Correa.?®

Entre las propuestas impulsadas en el proceso como parte del diseno de la
Nueva Arquitectura Financiera que cambie la relacién entre las finanzas y la pro-
duccidn, la articulacién entre el Estado, las corporaciones y la economia popular,
y auspicie una renegociacién en la divisién internacional del trabajo, se resaltan
la atencién a los problemas de los paises en desarrollo, la reformulacion de las
Instituciones Financieras Internacionales y la transformacién del sistema inter-
nacional de reservas sobre la base de arreglos bloque-regionales, como los que se
estan planteando en la préxima seccidn.

5.2 Una respuesta historica a la dependencia y una respuesta urgente a la
crisis internacional®’
Esta propuesta fue parte de la discusién técnica y académica en Ecuador
desde hace mds de una década®® y encontré la posibilidad de proyectarse a
raiz de la poderosa iniciativa del Presidente Chédvez en torno al Banco del
Sur. El inicio de las negociaciones formales entre Venezuela, Argentina y Bo-
livia en febrero de 2007 permitié que desde Ecuador se contribuya al debate,
ahora ya enriquecido por la indetenible referencia simbélica y la marea
politica que se suscité. En Quito, el 3 de mayo de 2007, bajo la presidencia
de Rafael Correa, los ministros representantes de Venezuela, Argentina, Bo-
livia, Ecuador, Brasil y Paraguay firman el acuerdo bdsico que hace referencia
ya a una Nueva Arquitectura Financiera (banca de desarrollo, alternativa
al FMI y moneda comun). En Buenos Aires, el 9 de diciembre de 2007,

30. La propuesta, por supuesto, era mas ambiciosa y sigue siendo objeto de negociacion en varios marcos internacio-
nales, incluyendo emision anual y la responsabilidad colectiva del Norte de financiar con los DEG que les corresponde
(sin presiones presupuestarias ni inflacionarias, ni, de acuerdo al esquema propuesto, costos financieros) los problemas
mas acuciantes de extrema pobreza, hambruna y crisis ambiental exacerbados por la crisis; ver, para algo de detalle
Paez, P. 2010 Regional and Global Liquidity Arrangements for a more Democratic World: The potential for SDRs, in
Ulrich Volz and Aldo Caliari (eds.) 2010: Regional and global liquidity arrangements, Deutsches Institut fir Entwicklun-
gspolitik (DIE)

31. Para visiones alternativas, véase UNCTAD (2007). “Trade and development report: regional cooperation for de-
velopment”, Ginebra; Titelman, D. (2006). “La cooperacion financiera en el ambito subregional: las experiencias de
América Latina y el Caribe” y Ocampo, J. A. (2006). “La cooperacién financiera regional: experiencias y desafios”,
ambos en: Ocampo. J. A. (org. 2006). Cooperacion financiera regional. Santiago: Cepal (Libros de la Cepal n. 91), o Bi-
ancareli, A. (2011) "Recomendaciones para la cooperacion financiera regional” IE-CECON/ Campinas — Red Mercosur,
Serie Policy Briefs, N° 3 - Abril 2011.

32. Referencias de las siguientes paginas en SELA (2010) La Reforma de la Arquitectura Financiera Internacional:
Una Vision Latinoamericana y Caribefia, Reunion Regional: Reforma de la Arquitectura Financiera Internacional y
Cooperacién Monetaria y Financiera en América Latina y el Caribe Caracas, Venezuela 8 y 9 de abril de 2010 SP/
RR:RAFICMFALC/DT N° 3-10; SELA Informe Final de la Reunion Regional: Reforma de la Arquitectura Financiera Inter-
nacional y Cooperacién Monetaria y Financiera en América Latina y el Caribe, XXXVI Reunién Ordinaria del Consejo
Latinoamericano, Caracas, Venezuela 27 al 29 de octubre de 2010, SP/CL/XXXVI. O/Di N° 4-10; Ricardo Espina:La
perspectiva de las instituciones multilaterales, regionales y especializadas sobre la reforma de la arquitectura financiera
internacional, SP/RR:RAFICMFALC/Di N° 5-10; Jaime Estay: La reforma de la arquitectura financiera internacional y la
cooperacion monetaria y financiera en ALC: experiencias, propuestas y perspectivas, SP/RR:RAFICMFALC/Di N° 4-10;
Pedro Paez: El SUCRE y la Nueva Arquitectura Financiera Regional, SP/RR:RAFICMFALC/Di N° 14-10.
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como ultimo acto de gobierno del Presidente Kirchner, los presidentes de
Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela, firman
el Acta Fundacional del Banco del Sur que ademds de la Nueva Arquitectura
Financiera, contiene ya detalles y principios transformadores que se han ido
desarrollando en el marco de duras y largas negociaciones.

La propuesta de la Nueva Arquitectura Financiera Regional (NAFR) nace a
la vez de la cadena histérica de construcciones nacionales truncas, y a partir de la
necesidad urgente de perfilar respuestas frente a la implosion financiera de la crisis
estructural internacional.

El primer vector ha sido examinado en sus implicaciones previamente y
corresponde ahora mencionar algo respecto al segundo, que ripidamente puede
convertirse en el sepulturero del nuevo proceso de integracién latinoamericana.

Enfrentar esta crisis requiere superar la unipolaridad y recuperar el sujeto
histérico. La misma ctspide de la pirimide econémica — vinculada a los intereses
financieros especulativos, al complejo industrial militar y a los intereses ligados al
control de los recursos naturales — es la que provoca la crisis y la que, ahora, define
el curso de los acontecimientos y de cémo se estd actuando frente a ella.

La NAFR es un intento de repensar el tema de la crisis desde sus origenes;
un origen que, por una parte, estd ligado a las condiciones estructurales de la
produccién y que, por lo tanto, imperiosamente, lleva a pensar en una salida que
considere la transformacién del aparato productivo, dentro de un sistema finan-
ciero mucho mds sano.

De hecho, una de las caracteristicas estructurales que ha llevado a la crisis es
la hipertrofia del sistema financiero que, en condiciones parasitarias, ha asfixiado
al aparato productivo, tanto en el centro como en la periferia, y ha generado con-
diciones exacerbadas de especulacién y de extraccién de excedentes desde la esfera
de la circulacién, sobre el aparato productivo, como se mostré con el mecanismo
de la deuda externa.

Por eso, ahora se vuelve tan importante la recuperacién de la coherencia
productiva desde los pardmetros de la sostenibilidad y de la redistribucion. Por
eso es menester poner a esta exuberancia irracional dentro de los moldes de lo
que es conveniente, del tipo de innovaciones que permitan el despliegue de la
produccidn, en tanto busca cambiar la relacién de servidumbre que tiene la pro-
duccién con respecto de la especulacion financiera.

Asimismo, la bisqueda de una salida a la crisis financiera internacional, des-
de los paises “del sur”, plantea el reconocimiento de otras dificultades y como dar
una respuesta. Asi, por ejemplo, el tema de la divisién internacional del trabajo
vinculada al financiamiento para el desarrollo: tenemos un nicho de mercado en
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la divisién internacional del trabajo que genera déficits estructurales en la balanza
comercial y que temporalmente se resuelve con deuda externa o con inversién ex-
tranjera directa; pero si luego tenemos que pagar con creces este financiamiento
para el desarrollo, el hueco no solamente que puede agrandarse, sino que es, en
términos contables, como un desfalco del patrimonio de un pais y de una nacién,
sea en su fuerza de trabajo o en su patrimonio natural. El resultado: una condi-
cién sistémica adicional de dependencia Norte-Sur, que es insostenible.

En este contexto y tratando de perfilar respuestas concretas, surgen una
serie de propuestas correspondientes al disefio de una Nueva Arquitectura
Financiera regional, cuya base es atender las necesidades de financiamiento,
articulando una salida de cardcter multipolar. Los procesos de integracién,
aqui, desempefian un papel trascendental, por cuanto el reconocimiento de
un mundo cada vez mds complejo y diverso vuelve crucial el avanzar, para-
lelamente, en mecanismos de coordinacién de bloques regionales, como por
ejemplo, los acuerdos monetarios regionales. De ahi la necesidad de plan-
tearse mecanismos que avancen a una mayor y mds estrecha coordinacién
macroecondmica, de acuerdo con las condiciones y realidades econémicas y
politicas de cada regién.

No obstante, estos procesos deben gestarse fuera del espiritu neoliberal del
pasado, fuera de la restriccién y de las politicas pro ciclicas convencionales que se
han venido aplicando a diferentes ritmos en nuestros paises. Deben convertirse
en acuerdos que contemplen, de manera sostenible, la posibilidad de impulsar el
crecimiento, el desarrollo, el empleo, sin tener que estar preocupados en asumir
posiciones estratégicas defensivas ante ataques especulativos.

La aspiracién es que desde la coordinacién de las “coordinaciones regiona-
les”, como lo que se estd haciendo en América del Sur con el Banco del Sur y la
Nueva Arquitectura Financiera Regional, o lo que se lleva a cabo con la iniciativa
Chiang Mai en Asia, se logren resultados y salidas concretas e inmediatas frente
a la crisis.

5.3 Atributos, condiciones y ejes de la NAFR

La nueva Arquitectura Financiera Regional parte de tres caracteristicas bdsicas
ligadas a los elementos que son cruciales para salir de la crisis:

Primeramente, debe fundamentarse en una institucionalidad democratica:
no puede reproducirse una situacién en la que el monto del capital o aporte defi-
na la gobernanza de estas instituciones. Crear instituciones en donde se rescata el
principio de un pais un voto, constituye un elemento esencial para la institucio-
nalidad de la Nueva Arquitectura Financiera que estd naciendo.
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Luego, las instituciones y mecanismos deben incorporar el financia-
miento sostenible y deben ser eficientes, con un componente claro y trans-
parente de subsidiaridad, cuya continuidad deberd ser evaluada permanen-
temente en contraste con los beneficios sociales y econémicos que se vayan
obteniendo para los paises. Deben incluir, de igual manera, elementos de
validacién en términos del mercado que le permitan, en condiciones del
desarrollo desigual de los distintos paises, ser sostenible politica, ambiental y
econémicamente, en el tiempo.

Finalmente, la integralidad: no es posible tener medidas parches y por eso
es que el diseno de la NAFR estd concebido para contener, al menos, tres ejes
fundamentales, como lo muestra el grafico 11 a continuacién.

GRAFICO 1
La propuesta ecuatoriana para una nueva arquitectura financiera regional
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5.4 Los tres pilares basicos de la NAFR

5.4.1 El Banco del Sur

En primer lugar estd el Banco del Sur como el eje fundamental, que no debe
ser entendido como un banco de desarrollo m4s, sino como el corazén de la
transformacidén de la existente red de bancos de fomento en América Latina.
En septiembre de 2009 los presidentes de Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador,
Paraguay, Uruguay y Venezuela firman el Convenio Constitutivo del Banco
del Sur. Hacia fines de 2011, las legislaturas de Venezuela, Ecuador, Bolivia,
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Argentina y Uruguay, habian ratificado ya el Convenio firmado por los pre-
sidentes, cumpliendo el requisito con un plazo perentorio para el funciona-
miento de la institucién a mediados de 2012.

A pesar de que existen decenas de instituciones financieras de desarrollo
a nivel subnacional, nacional subregional y regional, en el continente, las dé-
cadas neoliberales redefinieron su rol de manera significativa, achicdndolos,
mutilando sus posibilidades de gestién soberana del crédito o subordindn-
dolos a las prioridades o la 16gica del omnipresente Consenso de Washing-
ton. Con pocas excepciones, como la del BNDES, con carteras en moneda
nacional brasilefa y divisas extranjeras superiores a la del Banco Mundial,
los esfuerzos de recuperacién y reorientacién han sido limitados. No faltan
ejemplos de pérdidas significativas por utilizacién de recursos destinados al
desarrollo del continente en inversiones especulativas en activos tdxicos del
Norte, o de incitaciones al endeudamiento en divisas para gasto corriente
bajo titulos tan seductores como “combate a la pobreza® (deuda para pagar
consultores). O en términos de costos, el caso de cierto banco internacional
de desarrollo para América Latina con cartera similar a la local Corporacién
Andina de Fomento, pero con una burocracia casi ocho veces superior y con
remuneraciones promedio bastante mayores.

Este banco, en lugar de apoyar el proceso de construccién de infraestruc-
tura para el nicho en la divisién internacional del trabajo primario exportador
mencionado, estd llamado a ser la columna vertebral de un proceso virtuoso que
articule, de manera distinta, desde los territorios de las comunidades, las poten-
cialidades de produccién y productividad entre la economia popular, la economia
privada empresarial y la economia del Estado. Al mismo tiempo, en tanto opera-
dor financiero de los Consejos de Ministros de Unasur, el Banco del Sur se con-
vierte en la palanca de transformacién del sometimiento del pasado a la tirania de
los intereses financieros transnacionales hacia una instancia de construccién de
soberania, permitiendo una negociacién de las autoridades democrdticas con las
distintas fuentes de financiamiento sin que éstas puedan imponer sus prioridades
y condicionalidades.

Asi, por ejemplo, si la amenaza de la 16gica de crisis es agudizar la posibili-
dad de una crisis alimentaria, pues tener la construccién de un espacio de sobe-
ranfa supranacional en el campo agro alimentario seria un elemento crucial; pero
no desde la individualidad de las republicas pequenas, sino desde la construccién
del que fue el sueno del Libertador Bolivar: la Patria Grande. Esto sin duda plan-
tea la complementacién y la coherencia de los aparatos productivos nacionales en
un bloque regional, a fin de enfrentar la globalizacién desde una perspectiva mds
democritica y de sostenibilidad regional.
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Complementariamente, el Convenio Constitutivo contempla como prio-
ridad esencial la Soberania en el Cuidado de la Salud. Parte sustancial de las
dificultades en extender los derechos ciudadanos a la salud parten del control oli-
gopdlico de las transnacionales sobre las medicinas en general, incluyendo el total
abandono del sistema de investigacién y desarrollo de enfermedades como el mal
de Chagas, la lepra de monte, el mal del suefio, dengue, paludismo, tuberculosis,
etc., que afectan a millones de latinoamericanos.

Del mismo modo, si la légica de crisis nos coloca ante una situacién de pro-
blemas en el tema energético, entonces, en América Latina tendriamos las posibi-
lidades de establecer mecanismos supra nacionales de soberania energética, que
permitan, desde la construccidn de la coherencia interna del aparato productivo,
defendernos y blindarnos de la inestabilidad de los mercados internacionales y de
las perturbaciones financieras externas.

Igualmente, si las dificultades de la insercién internacional del continente
estdn ligadas a los problemas en la generacién eficiente de valor, por las disparida-
des en el manejo y utilizacién del conocimiento, pues es necesario crear, de ma-
nera supranacional, una base sélida de innovacidn, ciencia y tecnologia, que nos
permita ser soberanos en el ejercicio del conocimiento, incorporando no sélo lo
mids avanzado de la ciencia y tecnologia a nivel mundial, sino también los saberes
ancestrales y los conocimientos holisticos de nuestros pueblos originarios.

El Convenio Constitutivo contempla también como prioridades, una infra-
estructura continental que, como una red de ferrocarriles, por ejemplo, permita
una organizacion distinta del espacio continental, orientada a la construccién de
mercados internos. En la misma légica, prescribe el desarrollo de instrumentos
financieros y no financieros para el desarrollo de la economia popular en su hete-
rogeneidad, desde l6gicas diferentes a las del capital.

5.4.2 El Fondo del Sur

En segundo lugar y como antecedente, cabe tener en cuenta que al tercer mundo y la
periferia, el golpe fundamental de la crisis le ha venido por la recesién de la economia
real y no tanto por el lado de la economia financiera. Sin embargo, tenemos la nece-
sidad de estar alertas de que por el lado financiero nos pueden venir grandes coletazos
y que potencialmente podrfamos pasar de una situacién recesiva a una situacion ca-
tastrofica, justamente por la fragilidad macroeconémica que ha significado el proceso
neoliberal de desmantelamiento de las capacidades del ejercicio de la soberania econé-
mica a nivel de los pequefos paises. Razén por la cual, es preciso y necesario crear un
espacio para el ¢jercicio de la politica econdmica, que permita recuperar la capacidad
real de decisién en la gestion de la macroeconomia, para lo cual es fundamental la
construccion de espacios supranacionales de manejo monetario y financiero.
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De ahi la importancia de tener un Fondo Comuin de Reservas alternativo al
Fondo Monetario Internacional, que a su vez sea el tejido de una red de bancos
centrales que actiian conjuntamente en este horizonte de cooperacién y coordi-
nacién macroeconémica, que supere la visién cerrada neoliberal de la estabilidad
de precios como objetivo unico, y que coloque a la estabilidad macroeconémica
y a la reduccién de las asimetrias estructurales, como el objetivo central de la
politica monetaria, financiera y crediticia. En este contexto, la creacién de un
Fondo Monetario Regional vendria a ser el segundo eje del disefio de la NAFR.
El Consejo de Economia instaurado por Unasur en 2010 bajo la presidencia
pro-témpore de Rafael Correa y que tuvo su primera reunién en septiembre de
2011, apunta a este objetivo.

Si se logran modificar procedimientos que lo han convertido en una ins-
titucién extremadamente conservadora que en los dltimos afios ha colocado
muchos mds recursos en los llamados “bancos de inversién” del Norte, que
rentabilizaron desde la corrupcién y la incompetencia para llevar al mundo a
la actual zozobra financiera, el ya existente Fondo Latinoamericano de Reser-
va (FLAR) podria cumplir estas tareas. Creado en 1978 como Fondo Andino
de Reservas, incluye ahora a 7 paises con la suma de Uruguay y Costa Rica y
bien podria ser el puente para apelar a toda la CELAC en el esquema. A pesar
de sus limitados recursos, ha tenido un desempefio mucho mejor que el del
FMI en relacién a los paises relevantes, por ejemplo, sin tener las extremas
dificultades pecuniarias de éste.

Armar un Fondo del Sur redefiniria la estructura de incentivos, dismi-
nuirfa los riesgos y permitiria liberar ingentes recursos que hoy estdn ateso-
rados en precarias condiciones (de riesgo y remuneracién) como fruto del
miedo y la incertidumbre que genera el sistema mundial de reservas y la des-
regulacién. La constitucién del Fondo cambiaria en cantidad y calidad, rede-
finiendo el tipo de activos de reserva (incluyendo recursos fisicos, derechos
especiales de giro, etc.).%

No obstante, el “Fondo del Sur” es mucho mds que eso. Desde el Ecuador se
han lanzador propuestas que complementen la construccién de la Soberania Fi-
nanciera del continente con pasos inmediatos que articulen una red de seguridad
financiera continental, incluyendo la estructuracién de un mercado de liquidez
inmediata con titulos-valor desmaterializados desde la conexién directa, sin in-
termediarios, entre Bancos Centrales, de modo similar al que ya estdn realizando
transacciones los paises de Alba en torno al Sucre. Sobre esta base, puede estable-

33. "Por ejemplo, si Brasil fuese incorporado al FLAR con una contribucion equivalente a la media de los actuales
miembros (cerca del 1,5% de su stock de reservas internacionales), el capital del fondo se ampliaria en aproximada-
mente seis veces!"”, dice Biancarelli op.cit.
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cerse en plazos muy cortos una matriz de créditos reciprocos en divisas y monedas
nacionales entre las diversas entidades, facilidades de emergencia para balanza de
pagos y caja fiscal, etc.’*

5.4.3 La moneda comun

En tercer lugar, todas las nuevas prioridades de desarrollo que estdn planteadas
desde el mismo nacimiento del Banco del Sur tienen que estar sostenidas y apoya-
das por un nuevo esquema monetario. En este sentido, emerge la propuesta de la
NAEFR del Sistema Unitario de Compensacién Regional de Pagos (SUCRE), so-
bre la base de la propuesta que hace Ecuador al Consejo de Presidentes de ALBA
el 28 de noviembre de 2008, incluso antes de pertenecer al organismo (al que se
integra en junio del 2009). En pocos meses empiezan las negociaciones formales
y antes del afio, coincidiendo con el natalicio del Libertador Antonio José de
Sucre, el 3 de febrero del 2010 se realiza la primera transaccién. Al momento,
Cuba, Venezuela, Ecuador y Bolivia estin operando operaciones de exportacién y
exportacion sin usar ddlares y sin pasar por la Reserva Federal de los Estados Uni-
dos, como lo hacen TODAS las demds transacciones formales latinoamericanas,
publicas y privadas.

Sucre es una suerte de tarjeta de crédito reciproca entre Bancos Centrales.
El mecanismo consiste en una liquidacién bruta en tiempo real, de las transac-
ciones de comercio exterior a través de la utilizacion de una moneda electrénica
que cumple principalmente la funcién de unidad de cuenta y es el medio de pago
para las transacciones entre los bancos centrales, quienes a su vez liquidardn las
operaciones de comercio exterior en sus respectivas monedas con sus agentes lo-
cales. Poco a poco se podrian ir incorporando nuevas transacciones, a fin de que
se empiece a perfilar el papel de lo que podria ser un espacio de circulacién para
una moneda regional en el futuro.’

Asi el SUCRE es esencialmente, un mecanismo de crédito que se abre entre
los bancos centrales de los paises participantes. De ninguna manera se constitui-
ria en el Ginico mecanismo de pago internacional disponible, obligatorio, para el
comercio entre los paises participantes. El monto del crédito se irfa aumentando

34. Ecuador presentd candidaturas al FLAR en 2007 y 2010 proponiendo esta agenda con detalles técnicos que permi-
tirian habilitar varios de estos mecanismos en pocos meses, como se lo demostrd en el caso del SUCRE. Las iniciativas
chinas de “swaps” con algunos socios comerciales incluyendo un par de la region y la brasilefia de un “swap” de 1.500
millones de délares de sus reservas con Argentina, en mayo de 2008, muestran la pertinencia y la viabilidad de esas
propuestas que fueron vistas, al inicio, como “heréticas”.

35. Para una referencia a los fundamentos tedricos en el disefio de la propuesta monetaria, ver Paez, P:(2012) “Mo-
neda, crédito y Bien Comun” en Daiber, B. y F. Houtart (comp. 2012) “Un paradigma poscapitalista: el Bien Comun de
la Humanidad” Fundacion Rosa Luxemburg Bruselas, Ruth Casa Editorial, Quito. Para un detalle de las proyecciones
locales y continentales de estos medios de pago alternativos, ver Péez, P. (2012) “Cooperacion monetaria y financiera
en América Latina y el Caribe en respuesta a la Crisis Mundial” en SELA: Reunién Regional: Analisis y Propuestas para
la Consolidacion de la Arquitectura Financiera Regional y la Cooperacion Monetaria y Financiera en América Latina y
el Caribe, Caracas, Venezuela 27 y 28 de febrero de 2012 SP/RRAPCAFRCMFALC/Di N° 7.
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a medida que se incrementen las transacciones de comercio entre los paises par-
ticipantes. Asimismo, a través de varios mecanismos experimentales de prueba y
error se irdn consolidando progresivamente las caracteristicas fundamentales que
definen a este sistema. Dicho esto, la novedad de este esquema que se propone
trata de una moneda fiduciaria sin costo fiscal para los paises miembros, ademds
no implicarfa un costo financiero para los participantes mientras se realiza la li-
quidacién en délares.

Al mismo tiempo, podria haber otro tipo de incentivos que incluyan la
posibilidad de su utilizacién en redescuentos, en mecanismos de reporto, en me-
canismos de factoring, que provean de una liquidez inmediata a los eventuales
poseedores de los titulos. Igualmente, estdn en carpeta temas como seguros de
exportaciones, mecanismos de garantias y retro-garantias y las posibilidades de
réplica en otros arreglos monetarios bloques regionales, asi como también su arti-
culacién con circuitos locales de pagos y monedas alternativas.

Es asi que el cupo de esta “tarjeta de crédito” para cada banco central co-
rresponderia a una asignacion que recibiria para la realizacién de las liquidaciones
en tiempo real en sucres a las operaciones de comercio y a todos los mecanismos
financieros que podrian estar ligados y que podrian, ademds, estar complementa-
dos con una serie de incentivos adicionales: un seguro a las importaciones y una
serie de ulteriores modalidades de operacién, no solamente con transacciones
comerciales y de servicios, sino que también se podrian incluir y rescatar algunas
funciones del mercado de valores, con algunas funciones que podrian darse en-
tre gobierno-gobierno, gobierno-banco central, gobierno-sector privado y, luego,
sector privado-sector privado. El punto esencial, entonces, tiene que ver con la
propia circulacién del SUCRE en dmbitos reducidos exclusivamente a nivel de
bancos centrales, al menos en la primera etapa, con el financiamiento implicito
de corto plazo, que serfa como resultado entre la diferenciacion en sucres y la
liquidacién en délares.

Este instrumento ayudaria a reducir la necesidad del uso de délares en tiem-
po inmediato. Se trata de un mecanismo de liquidez inmediata que permitirfa —
en este momento de crisis de los mercados internacionales, de contraccién de
los mecanismos de financiamiento y liquidez para las transacciones de comercio
exterior — poder contar con una herramienta que adecuadamente defina incen-
tivos de mercado para los participantes, tanto del sector pablico como del sector
privado, y que nos lleve a tener un manejo mucho més racional de las divisas, en
una circunstancia de tanta incertidumbre como la que estamos viviendo.

La anterior experiencia de convenios de pagos reciprocos en el seno de
la mencionada ALALC desde 1966, que luego se transformaria en ALADI
en 1981, con su Convenio de Pagos y Créditos Reciprocos, que desde 1982
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multilateraliza y homologa los convenios parciales o bilaterales previos, es muy
aleccionadora. Se trata de un sistema de liquidacién neta diferida cada cuatri-
mestre en délares, con garantia de los respectivos bancos centrales. A pesar de
todas las dificultades, significé un aliciente muy importante al comercio de la
regién, una alternativa a la escasez de divisas y una fuente adicional de crédito
implicito al comercio, que con el tiempo reunié cada vez mayores consensos,
llegando a cubrir hacia fines de los afios ochenta el 91% de las importacio-
nes intrarregionales, para luego desplomarse en pocos afios a solo 1% de ese
mercado, en el marco de una serie de presiones de intereses creados, fallas de
disefio y cambios tecnoldgicos significativos.

No obstante la recuperacion reciente debida a las nuevas utilizaciones del
mecanismo por parte de Venezuela y Brasil, los costos excesivos y la estructura
de incentivos que dan lugar a riesgo moral debido a la garantia explicita de
los bancos centrales, no ha permitido que el mecanismo esté a la altura de las
necesidades del continente. Como opcién ha habido otras iniciativas, como
la del Sistema de Monedas Locales implementado entre Brasil y Argentina en
2008, con liquidaciones diarias de los saldos en délares de las transacciones
registradas en moneda local al tipo de cambio fijado para ese dia, reduciendo
asi los costos de transaccion.

5.4.4 Culminacion de las negociaciones regionales

Bésicamente, éste es el esquema central del sistema’. Las negociaciones han avan-
zado muchisimo en un dmbito regional lleno de divergencias ideoldgicas y estruc-
turales. El SUCRE ya estd funcionando y probablemente se amplie o replique
con otro nombre para integrar a otros paises o para articular otras iniciativas de
cooperacién Sur-Sur (con Chiang Mai, Africa o los BRICS, por ejemplo) o de
renegociacién de las relaciones con el Norte (se avanzaron conversaciones con las
méximas autoridades de la Unién Europea al respecto, en 2008). El Banco del
Sur cuenta a principios de 2012 no sélo con la firma de 7 presidentes (Argentina,
Bolivia, Brasil, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela) sino que las legislaturas
de todos los paises, con excepcion de Brasil y Paraguay, ya lo han ratificado, cum-
pliendo el requisito para iniciar operaciones. El Fondo del Sur ha sido colocado al
mis alto nivel de negociaciones de Unasur, incluyendo temas y mecanismos que
hasta hace poco eran tabu.

36. La Comision Técnica Presidencial del Ecuador para el disefio de la Nueva Arquitectura Financiera ha trabajado tam-
bién otros temas articulados a la misma propuesta integral, como por ejemplo los ligados a las alternativas regionales
a los asimétricos tribunales internacionales de arbitraje por disputas de inversiones, el disefio de opciones en las nego-
ciaciones climaticas, incluyendo un tipo de instrumentos financieros “verdes” muy distintos a la logica “burbuijista” de
los bonos de carbono y orientados a viabilizar iniciativas de dejar el crudo bajo tierra (Sarayacu y Yasuni).
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Estamos en un proceso de ir conciliando diversos mecanismos que, al mis-
mo tiempo, estarian abriendo nuevas posibilidades de construccién institucional,
de soberania monetaria, de utilizacién de la moneda, replanteando de esta ma-
nera lo que podria ser las posibilidades de otros componentes de la NAFR, como
serfa la nueva banca de desarrollo, como serfa el nuevo rol de los bancos centrales
articulados en un corazén de un fondo comin de reservas, como serfa la posibi-
lidad de crear otro tipo de elementos que integren un gran mercado de valores
virtual a nivel continental.

Este esquema, eventualmente, independientemente del marco de institu-
cionalidad en el que se despliegue, puede desarrollar otras sinergias, como por
ejemplo, con el Banco del Sur que incorpora una serie de novedades en lo que co-
rresponde a su modo de operacidn, a sus nuevas prioridades, a sus modalidades de
funcionamiento, etc. El Banco del Sur incluye como una de sus caracteristicas, al
menos en la propuesta ecuatoriana, la eventualidad de realizar intermediacién en
esta moneda fiduciaria regional. La utilizacion de los sucres, una suerte de dere-
chos regionales de giro, mds alld de su funcién de unidad de cuenta, amplidndose
potencialmente a convertirse en un activo de reserva, con lo cual se dard inclusién
de nuevos componentes, de nuevas tareas, de nuevas misiones y de nuevos paises,
conforme a las posibilidades politicas y econémicas en el dmbito latinoamericano.

En este sentido, es muy importante ubicar el papel que puede tener un
activo de reserva como el sucre en la configuracién de nuevas fortalezas en la ges-
tién macroeconémica de cada uno de nuestros paises. Es muy importante contar
con un disefio que nos permita avanzar en este proceso, no Gnicamente para ir
creando confianza con la liquidacién bruta en tiempo real, sino con la posibilidad
de definir mecanismos de transparencia, mecanismos de rendicién de cuentas y
de arreglo de disputas que configuren un proceso muy robusto de construccién
institucional. Todo esto debe convertirse en una herramienta fundamental para
la reduccién de las asimetrias prevalecientes estructurales, y para la implementa-
cién y el despliegue efectivo de politicas contra ciclicas, cuando las presiones de
la crisis internacional obligan a procesos de ajuste en nuestros paises con recortes
en la inversion publica, en la inversién social, en el crédito para el desarrollo, en
aumentos de las tasas de interés, etc.

5.5 Integralidad, flexibilidad y funcionalidad en la NAFR

Si bien es cierto, en la regién se han tenido ya experiencias similares (no exac-
tamente iguales), como el convenio de pagos de la ALADI, la Cdmara de Com-
pensacion Andina, la Cdmara de Compensacién Centroamericana. No obstante,
es importante recordar que, precisamente, por estar prisioneros en la légica del
délar, en la légica de crisis del ddlar y en la vulnerabilidad macroeconémica de
nuestros paises, estas iniciativas se desplomaron rdpidamente, dando lugar a una
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coleccién de frustraciones y desencantos. Esto advierte sobre la necesidad de
avanzar de manera muy rigurosa en la estructura de incentivos en el disefio de este
sistema, a fin de evitar otro tipo de desencantos y de contar con una garantia de
construccion institucional mucho més robusto y de largo alcance, en este nuevo
momento de integracién e identidad latinoamericana que estamos viviendo.

Todos los componentes de la NAFR, como ya se ha mencionado, de-
ben estar obviamente ligados a unas nuevas précticas en el manejo de la banca
multilateral y al objetivo de creacién de un aparato productivo distinto, que
forje las condiciones de comercio que hagan sostenible esta nueva organizacién
del crédito y del financiamiento. La idea es contar con nuevas metodologias,
puesto que una salida a la crisis no debe solamente contemplar la regulacién
de los mercados financieros, sino que también vuelve necesario crear nuevas
metodologias que internalicen tanto las externalidades ambientales como las
sociales y laborales, que permitan ir definiendo, realmente, las condiciones para
la concepcidn de los proyectos que generen la sostenibilidad del nuevo modelo
de desarrollo. Todo esto es decisivo para relanzar en todas las geografias un pro-
grama masivo y global, de creacién de infraestructura para el desarrollo, desde
los territorios, desde las comunidades.

Para el efecto, es preciso configurar a estos componentes y ejes de la NAFR
de manera interconectada ya que es necesario que estos pilares avancen de forma
simultdnea, teniendo en cuenta que el fundamento de este proceso estd en la inte-
gralidad y en la sostenibilidad del disefio de este nuevo ordenamiento financiero
y monetario que estamos poniendo en consideracién.

Con todo esto, la posibilidad, por ejemplo, de disponer de un sistema de
compensacién de pagos que reduzca el uso cotidiano del délar en las transac-
ciones entre paises cuyas monedas nacionales no son el ddlar, va a significar una
ganancia neta inmediata en los grados de libertad en la gestién de la politica eco-
némica, va a reducir la presién sobre los mercados cambiarios al interior de cada
pais y disminuird las necesidades 6ptimas de reserva en cada uno de los paises.
Si a esto le sumamos la posibilidad de liberar parte de las reservas individuales
en la constitucién de un fondo comun de reservas que funcione a manera de
seguro, con lineas de crédito contingente para resolver problemas de caja fiscal o
para resolver problemas emergentes de balanza de pago; si, a través de la moneda
electrénica, se crean estos medios de pago alternativos, no solamente para las
transacciones comerciales sino también para una cantidad de transacciones finan-
cieras de liquidez y de fondeo de todo el espectro de los factores econémicos de
los paises de la América Latina y; si se incluyen de manera fundamental en este
proceso a las economias populares, pues estaremos creando el sustrato material de
revitalizacién de la economia real que propiciard, justamente, una salida a la crisis
desde una perspectiva mucho més democrética, mucho mds humana.






CAPITULO 8

NOTAS SOBRE UN DESAFiO INTEGRACIONISTA: CUENTAS
PENDIENTES Y REFORMAS INSTITUCIONALES A PROPOSITO DEL
MANEJO INTEGRADO DE LA CUENCA DEL RiO DE LA PLATA*

Gerardo Caetano™*

En el texto que sigue,' se ha optado por focalizar el estudio en una de las dreas
mds estratégicas para la implementacién de politicas puablicas de proyeccién
regional en el Cono Sur americano: el manejo integrado de una cuenca plu-
rinacional como la del Rio de la Plata. En las pdginas siguientes se abordard
esta temdtica de acuerdo con la siguiente hoja de ruta analitica: 7) un examen
del contexto internacional, que vuelve prioritaria la consideracién del manejo
integrado de las cuencas hidricas como exigencia ineludible para la sustenta-
bilidad medioambiental; i7) un registro de antecedentes significativos y un es-
tudio detallado del proceso constitutivo del “Tratado de la Cuenca del Rio de
la Plata”, finalmente aprobado en 1969; #ii) un andlisis y evaluacién juridico-
institucional de dicho Tratado; iv) una breve historia de los principales hitos
en la aplicacién del mismo hasta el afio 2007; y ») algunas reflexiones finales
acerca de las posibilidades y exigencias para una profundizacién de las politicas
publicas regionales sobre la cuenca platense.?

1 ALGUNOS FACTORES INTERNACIONALES Y REGIONALES PROMOTORES DE
LA REFORMULACION DEL MANEJO DE LAS CUENCAS HIDRICAS

No cabe duda que en las tltimas décadas, el contexto internacional y regional ha co-
adyuvado con fuerza para un relanzamiento del tema de las politicas integracionis-
tas sobre la Cuenca del Rio de la Plata. Para fundar este senalamiento, tal vez sea ttil
una répida revista sobre algunos factores que han actuado y actdan en esa direccién.

* Este capitulo es una version actualizada de dos articulos previamente publicados por el autor en la Revista Relacio-
nes Internacionales del Instituto de Relaciones Internacionales de la Universidad de La Plata, Argentina.

** Coordinador del Observatorio Politico en el Departamento de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Uni-
versidad de la Republica (UdelaR). Coordinador del Programa de Investigaciones Interdisciplinares sobre “Gobierno e
Integracion Regional” en el Centro Latinoamericano de Economia Humana.

1. Al cumplirse 37 afios de la celebracién del Tratado de la Cuenca del Plata (1969), el Comité Intergubernamental
Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata (en adelante CIC) encomendd a Jorge Castro y al suscrito la realiza-
cion de un estudio orientado al fortalecimiento institucional de dicho organismo. Ese estudio incluia dos partes, una de
contenido socio-econémico, adjudicada a Jorge Castro, y otra focalizada en el tema del “Fortalecimiento institucional
del CIC", que se encomendo al suscrito. Algunas de las consideraciones de este texto son tributarias de ese estudio.
2. Cabe sefialar que el texto se focaliza en la consideracion especifica de la Cuenca del Plata y del sistema institucional
emanado del Tratado de 1969. No se incorporan al foco del analisis otros temas conexos como la accion de comisiones
administradoras binacionales (como la CARU o la CARP) o la compleja interaccion con otros mecanismos de integra-
cion en curso en la region.
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La llamada “crisis global del agua”, en el marco de un contexto plane-
tario en el que ha aumentado en forma considerable el consumo, y en
forma paralela ha disminuido la cantidad de agua disponible. Para sélo
citar algunos ejemplos significativos, debe observarse que el consumo de
agua a escala mundial aument§ seis veces entre 1990 y 1995, mientras
que la previsién para los proximos 20 afios de agua disponible refieren
un decrecimiento de aproximadamente el 30%.°> En lo que refiere de
modo especifico a la Cuenca del Plata, los factores de incertidumbre no
resultan escasos. Adviértase a este respecto, por ejemplo, que los estu-
dios mds actuales refieren que a causa del aumento de las concentracio-
nes de gases provenientes del llamado “efecto invernadero”, se prevé un
ascenso progresivo de las temperaturas sobre el territorio de la Cuenca
de entre dos a cinco grados mds que en la actualidad hacia el afio 2100,
al tiempo que aun las estimaciones mds al alza, en lo que tiene que ver
con el aumento de las precipitaciones para esa misma fecha, no podrian
compensar el incremento consiguiente de la evaporacién en el 4rea.’

La gran relevancia de los recursos de la Cuenca del Plata, que hacen de
ella un territorio crecientemente apetecido y codiciado desde distintas
perspectivas a nivel internacional. No corresponde a este trabajo una
descripcién socio-demografica del territorio de la Cuenca, pero son su-
ficientes unas pocas referencias para advertir la gran significacion de sus
recursos, en un mundo en el que el agua adquiere de manera acelerada
un cardcter estratégico insoslayable. Como bien ha dicho Helio de Ma-
cedo Soares,

si fuera un pais, la Cuenca del Plata serfa el segundo de América del Sur en
tamano y en PBI, después de Brasil. Tiene 3.100.000 km2 de superficie,
132 millones de habitantes y un producto bruto mayor que el de Argenti-
na. Es también la cuenca hidrogréfica més rica en agua dulce del mundo y
una de las zonas mds fértiles.’

En su territorio, que abarca distintos porcentajes de la superficie de
cinco paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay), exis-
ten 57 ciudades con mds de 100.000 habitantes, incluyendo cuatro
de las capitales de los cinco paises que la componen (sélo La Paz
queda fuera de su 6rbita). Ademds de contar con una extraordinaria

3. Cfr. Yanina Kogan, “Del conflicto potencial y la cooperacion en la Cuenca del Plata”. (Disertacion para la " Maestria
en Relaciones y Negociaciones Internacionales, FLACSO, Universidad de San Andrés y Universidad de Barcelona, ciclo
2004-2005. Agradecemos a la autora el suministro de tan calificado estudio.

4. Cfr. "Programa Marco para la Gestion Sostenible de los Recursos Hidricos de la Cuenca del Plata”. Buenos Aires,
CIC, 2005, p. 20.

5. Entrevista realizada a Helio de Macedo Soares en 2006, por entonces secretario general del CIC, publicada bajo el
titulo “Cuenca del Plata. Un territorio unido por el agua”.
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diversidad y proyeccién productiva en materia biolégica y en recur-
sos naturales en general, posee una extensa red navegable que ha
alcanzado por ejemplo el traslado de 13 millones de toneladas en el
ano 2004. Posee ademds un muy importante potencial hidroeléctri-
co, estimado en 92.000 MW, lo que ha promovido la construccién
de mds de 150 centrales hidroeléctricas (72 mayores de 10 MW),
con un 60% del mismo ya utilizado o en vias inminentes de serlo.
La extensién geogréfica que abarca la cuenca equivale a un sexto
del territorio latinoamericano o a un tercio de Europa. Sus reservas
acuiferas no sélo son superficiales sino también subterrdneas (con
los Sistemas del Acuifero Guarani y del Acuifero Yrenda-Toba-Ta-
rijefio), lo que aumenta el valor estratégico de sus recursos hidri-
cos. Podria seguir abunddndose en datos de este tenor, pero con lo
ya sefalado, no hace falta ser demasiado perspicaz para registrar la
significacién mundial de las riquezas de diversa indole contenidas
en la Cuenca platense y las apetencias que despiertan sus recursos,
en un contexto especialmente sensible, como vimos, respecto a la

“crisis global del agua”.®

3) Pese a la magnitud de estas riquezas y recursos, y pese al conflictivo
contexto actual en relacién al conjunto de temas involucrados en el
“tema cuencas”, no ha podido avanzarse lo suficiente — sin desmedro de
los logros alcanzados y a los que se hard mencién mds adelante — en la
profundizacién de la cooperacién y del manejo integrado de los “asun-
tos” de la Cuenca del Rio de la Plata. Como también ha sefalado Helio
de Macedo Soares, a pesar del registro de semejantes recursos y de sus
potencialidades ventajosas,

los habitantes que viven en la cuenca no gozan de ninguna ventaja. Es
mds, sufren problemas como sequias, inundaciones y contaminacién por
el poco cuidado que los paises le dan a la regién. Las ciudades se acos-
tumbraron a tirar sus desechos al rio sin tratarlos, como sucede hoy, por
ejemplo, en Rosario o Asuncién. El CIC tendrfa que coordinar acciones
para solucionar ese tipo de problemas. (...) Hubo un largo tiempo en el
cual el organismo estuvo inactivo: los paises lo dejaron “dormir”. En este
momento, el CIC interesa nuevamente y se le estd reflotando.”

6. Existen multiples publicaciones, provenientes tanto de los organismos de la Cuenca del Plata como de iniciativas
individuales, que realizan una muy prolija y exhaustiva descripcion de los aspectos sociales, econémicos y geograficos
contenidos en la Cuenca. Los manejados en este apartado provienen de los trabajos ya citados de Yanina Kogan y de
la publicacion sobre el “Programa Marco para la Gestidn Sostenible de los Recursos Hidricos de la Cuenca del Plata...”,
asi como del libro de Luis Dallanegra Pedraza (Coord. y Comp.), “Los paises del Atlantico Sur. Geopolitica de la Cuenca
del Plata”. Buenos Aires, Editorial Pleamar, 1983.

7.Tomado de la entrevista ya antes referida a Helio de Macedo Soares.
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En efecto, la coyuntura actual, tanto internacional como regional, vuel-
ven imperioso impulsar una “gobernabilidad cooperativa® de todos los
recursos de muy diversa indole que posee la Cuenca, lo que comienza a
traducirse en una reactivacién de sus organismos, asi como en el estudio
de reformas institucionales que tiendan a acentuar la efectividad de sus
acciones. De todos modos y como veremos en detalle mds adelante, va-
rios de los mismos problemas que obstaculizan actualmente la profundi-
zacion del Mercosur (del que el Tratado de 1969 fue sin duda precursor)
y de los demds proyectos de integracién en curso en el continente, de un
modo u otro reaparecen como factores de bloqueo para una potencia-
cién del sistema institucional de la Cuenca del Plata.

4) Mientras esto ocurre a nivel de la Cuenca del Plata, crece a nivel mun-
dial la firme conviccidn de que debe pasarse sin demora de una légica
de “conflicto potencial” a otra de “cooperacién potencial” en relacidon a
“la crisis de la gobernabilidad y los usuarios del agua”, lo que supone un
verdadero cambio de paradigmas hacia una politica de “manejo integra-
do de recursos hidricos”.® En efecto, durante las dltimas décadas y de la
mano de Conferencias Internacionales y de la accién de Instituciones
multilaterales, se ha podido avanzar en la promocién de estas nociones.
En ese sentido, por ejemplo, las Conferencias Internacionales celebra-
das en 1992 en Dublin y Rio de Janeiro sobre los temas del agua y del
medio ambiente comenzaron a consolidar en la agenda multilateral las
demandas de visiones mds integrales, multisectoriales y participativas
en relacién a la gestion responsable de los recursos naturales. En esa
misma direccidon deben inscribirse eventos como la creacién del Consejo
Mundial del Agua en 1996, los Foros Mundiales celebrados en los anos
siguientes en Marrakech y La Haya, la Cumbre sobre Desarrollo Soste-
nible de Johannesburgo y el Foro Mundial del Agua celebrado en Kyoto
en marzo de 2003. La Asociacién Mundial para el Agua, en procura de
consolidar una postura comun en esa perspectiva cooperativa emergen-
te, defini6 de la siguiente manera el concepto de “Manejo Integrado de
Recursos Hidricos” (en adelante MIRH): “El MIRH es un proceso que
promueve el manejo y desarrollo coordinado del agua, la tierra y los
recursos relacionados, con el fin de maximizar el bienestar social y eco-
némico resultante de manera equitativa sin comprometer la sustentabi-
lidad de los ecosistemas vitales”.” En direccién a consolidar este nuevo

8. Cfr. X. Cazorla Clariso, “Conflictos en el manejo integrado de los recursos hidricos: la crisis de la gobernabilidad y
los usuarios del agua”. Barcelona, 2003. Ecologia Politica 25.

9. Los datos y la definicion del MIRH segtn la Asociacion Mundial para el Agua fueron tomados del trabajo ya citado
X. Cazorla Clariso.
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paradigma en la gestién nacional e internacional de los recursos natura-
les, con especial énfasis en el tema del agua, se debe trabajar a distintos
niveles en temas como los de una sabia identificacién de “los actores in-
volucrados en la gestién del agua” de modo de prevenir la potencialidad
conflictiva de los “usuarios en conflicto”, la vinculacién de temas como
los de la “gestién” y “gobernabilidad” del Agua, los requerimientos para
las “politicas nacionales de gestién hidrica”, la profundizacién de los
esfuerzos mancomunados en “informacién, educacién y capacitacion
en el MIRH?”, el reconocimiento en términos de “usuarios” de las “Co-
munidades tradicionales” (con sus usos consuetudinarios de los recursos
naturales) y de los “ecosistemas”, la necesidad de profundizar en relacién
al concepto de “servicios ambientales”, entre otros."

2 ALGUNOS ANTECEDENTES DEL CAMBIO DE PARADIGMA EN LA MATERIA

El llamado “cambio de paradigma”, que produjo el giro desde la predominante
dindmica del conflicto a un enfoque mds cooperativo en el manejo de la Cuenca
del Plata, tuvo en primer lugar mucho que ver con cambios significativos produ-
cidos a nivel internacional en relacién al complejo tema de cémo manejar “aguas
internacionales” y los recursos naturales contenidos en cuencas hidricas compar-
tidas. Fue de manera especial a partir de las décadas de los sesenta y setenta del
siglo XX, cuando a nivel internacional comenzé un proceso efectivo de creacién
de reglas y de institucionalizacién de las cuencas y de los rios internacionales.
En ese contexto se comenz a prestar una especial atencién a temas como: la
discusién del modo de uso de los recursos; la distribucion de los costos y bene-
ficios derivados de ese uso; las posibilidades de una planificacién centralizada
a nivel de autoridades supranacionales, en procura de avances importantes en
dreas como informacién e investigacién, asesoramiento, regulacién, solucién y
prevencién de controversias.

Este tltimo punto del tipo de organizaciones internacionales mds adecuadas
para el manejo de rios internacionales y cuencas hidrograficas fue uno de los que
desperté mayor atencién y, por supuesto, mayores controversias. Se trataba de
discutir si esas organizaciones serfan decisorias o simplemente asesorarfan a los
gobiernos involucrados. La agenda de interrogantes comenzd a ser especialmente
amplia: cudles serfan sus propdsitos y fines; si debian impulsar una planificacién
indirecta a través de la promocién de acuerdos y negociaciones entre las partes
comprometidas, o si tenfan que servir de instrumentos de planificaciéon directa
asumiendo de ese modo una condicién de organizacién central; si sus decisiones
serfan de cardcter obligatorio y c6mo se tomarian en el caso de involucrar a varios

10. Ibidem.
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Estados; si podian configurar instancias reconocidamente legitimas para dirimir
controversias; entre otras muchos objetivos.'!

En ese contexto macro, merece un destaque especial la adopcién de las lla-
madas “Reglas de Helsinki sobre el Uso de las Aguas de los Rios Internacionales”,
definidas por la “Internacional Law Association” en su 52° Conferencia, llevada
a cabo precisamente en Helsinki en agosto de 1966."* A lo largo de seis capi-
tulos con 36 articulos, en ese documento se establecian las bases de un sistema
regulatorio entre cuyos objetivos se destacaban: fijar “reglas generales del derecho
internacional (...) aplicables al uso de las aguas de una cuenca de drenaje inter-
nacional”; establecer pautas para la “utilizacién equitativa de las aguas” para pre-
venir la contaminacién, para regular la navegacion, la flotacién de madera y los
“procedimientos para la prevencién y establecimiento de discusiones”. Luego de
definir con precisidn los conceptos de “cuenca” y de “Estado de cuenca’, a través
de estas reglas se identificaban los factores relevantes que debian ser considerados
para respetar los derechos inherentes a la condicién de Estado riberefio de una
cuenca. Entre estas reglas se ponia énfasis en la necesidad de informar de manera
“relevante y razonable” a los otros Estados miembros de la cuenca sobre cualquier
iniciativa de uso y actividades respectivas a las aguas comunes. Acerca de este
punto, se sefialaba por ejemplo en el ftem 2 del articulo XXIX:

Un Estado, sin importar su localizacién en la cuenca de drenaje, debe proporcionar
en detalle a los otros Estados de la cuenca, los intereses que los pueda afectar consi-
derablemente, anunciar cualquier propuesta de construccién o instalacién que pu-
diera alterar el régimen de la cuenca de manera que pueda dar lugar a un conflicto®

En este contexto internacional, vinculado con la emergencia de nuevas ideas
acerca de un “manejo integrado de los recursos hidricos” de cuencas y aguas in-
ternacionales, también merecen destaque especial la realizacién en Estocolmo en
junio de 1972 de la “Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Humano™'*
y la firma en setiembre del mismo afio del llamado “Acuerdo de Nueva York” en-
tre los cancilleres de Argentina y Brasil, convenio luego aprobado por la Asamblea
de Naciones Unidas, por unanimidad de los representantes de Estados presentes
en la ocasién.”

11. Cfr. BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca del Plata. Alternativas Organizativas.” Buenos Aires, 1985, Primera Parte.
Esquemas de Cooperacion Internacional en Cuencas Hidrograficas y Rios Internacionales, pp. 6 y ss. Por aquellos afios
se destacaron entre las organizaciones internacionales creadas para el aprovechamiento de cuencas hidrograficas con
fines de desarrollo la “Organizacién del Desarrollo del rio Gambia”, la “Organizacion para el aprovechamiento del Rio
Senegal” y el llamado “Esquema de Cooperacion y Desarrollo del bajo Mekong”.

12. Cfr. ILA, “Las reglas de Helsinki sobre los usos de las aguas internacionales”. Helsinki, Finlandia, 1966. Se puede
consultar en la pagina web de la UNESCO.

13. Ibidem.

14. Para mas detalles cfr. la pagina web de la UNESCO, www.unesco.org. Los datos que aqui se manejan sobre la Conferencia
de Estocolmo y el llamado “Acuerdo de Nueva York " pueden profundizarse en las informaciones alli contenidas.

15. Ibidem.
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Durante la “Conferencia de Estocolmo” los representantes argentino y
brasileno ya tuvieron ocasién de confrontar posiciones, al defender el primero
“la institucionalizacién de la cooperacién internacional (...) (a través del) in-
tercambio de informacién y consulta previa oficial”, mientras que el segundo
propuso el llamado “principio de la publicidad”, que equivalia a que los Esta-
dos involucrados debian obtener la informacién por medio del “conocimien-
to publico” manejado en la prensa y en publicaciones.'® Apenas tres meses
después, en ocasion de la XXVII Asamblea General de Naciones Unidas, las
delegaciones de ambos paises retomaron el didlogo sobre sus diferencias, alcan-
zando en aquel momento el llamado “Acuerdo de Nueva York”. Por el mismo
se establecia que “los Estados no deben causar efectos perjudiciales sensibles en
zonas situadas fuera de su jurisdiccién nacional”. Al mismo tiempo, se asegura-
ba “la cooperacién entre los Estados en el campo del medio ambiente”, incluso
a través del “conocimiento oficial y publico de los datos técnicos relativos a los
trabajos a ser emprendidos por los Estados dentro de su jurisdiccién nacional
con el propésito de evitar perjuicios sensibles”, sin que ello implicara “retardar
o impedir los programas y proyectos de exploracién, explotacién y desarrollo

de los recursos naturales de los Estados”.!”!8

Mis alld de que este Acuerdo fue luego refrendado por el voto undnime de
los paises representados en la Asamblea General de la ONU, sus disposiciones ge-
neraron malestar en algunos de los mds fuertes sectores nacionalistas argentinos,
que entendieron que el mismo daba “luz verde” a Brasil, para la continuidad de
sus emprendimientos hidroeléctricos en el Alto Parand, en una coyuntura espe-
cialmente sensible y con perjuicio para los intereses argentinos. El “Acuerdo de
Nueva York” serfa poco después denunciado por el gobierno justicialista presidido
por Héctor J. Campora.

De todas formas, mds alld de que, como veremos, el llamado “cambio de
paradigma” era por entonces bastante relativo y que los enfrentamientos entre ar-
gentinos y brasilenos por temas vinculados con la Cuenca platense continuaron,
avanzaba en América Latina un ambiente de ideas mds proclive a la cooperacién y
a la integracién. Esto engranaba a su vez con las coordenadas del debate interna-
cional vigente por entonces sobre estos temas. Aunque orientada fuertemente al
plano de la cooperacién comercial, la fundacién de la ALALC en 1960 constituye
un buen ejemplo de este nuevo clima prointegracionista."”

16. Ibidem.

17. Ibidem.

18. Para un andlisis pormenorizado de todo este proceso, cfr. el trabajo ya antes citado de Yanina Kogan “Del conflicto
potencial y la Cooperacion en la Cuenca del Plata”.

19. Sobre este tema, cfr. muy especialmente Gustavo Magarifios, “Integracion Econdmica Latinoamericana. Proceso
ALALC/ALADI. 1950-2000". 3 Tomos. Montevideo, BID-ALADI, 2005.
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Mds alld de este nuevo contexto mds cooperativo, la consistencia del “cam-
bio de paradigma” en el relacionamiento entre argentinos y brasilenos era todavia
precario. En su andlisis del origen del proceso integrativo de la Cuenca del Plata,
Luis Dallanegra Pedraza lo sefialaba con meridiana claridad:

Como declaracién de férmula — decfa en relacién a la primera Declaracién Conjun-
ta de Cancilleres de los Estados de la Cuenca, firmada en febrero de 1967 — muestra
los mds sanos y nobles objetivos, pero los hechos invariablemente han demostrado
lo contrario por diversos motivos: 1) porque histéricamente Argentina y Brasil han
estado en una constante rivalidad o pugna por lograr la supremacia regional; 2)
porque los dos grandes siempre han querido atraer a su esfera de influencia — fun-
damentalmente econdmica, sin perjuicio de los aspectos politicos — a los paises
menores de la Cuenca (...); 3) por la gran variedad de posiciones y objetivos frente
a la integracién, manifestados por los diferentes gobiernos que se han ido sucedien-
do en los paises de la Cuenca del Plata (...); por tltimo — aunque no como Gltima
razén — porque histéricamente la Cuenca del Plata en su forma institucionalizada,
sirvié mds como un foro para solucionar los diferendos entre las distintas posiciones
adoptadas por Argentina y Brasil, que para el desarrollo de los objetivos que se for-
mularon en el Tratado constitutivo.?

Una posicién similar fue manejada por Eliana Zugaib, estableciendo que
un acuerdo en verdad profundo y consistente no resultaba entonces viable,
en funcién de la diversidad de visiones de los dos grandes en relacién a las
mejores formas de manejar los principales asuntos involucrados en la gestién
de la Cuenca (navegacidn, trasporte en general, corredores de ejes de exporta-
cién y el disefio de sus ejes, aprovechamiento hidroeléctrico, respeto al medio
ambiente, complementacién productiva, etc.). Su hipétesis central era la de
que la iniciativa de revalorizacién de la Cuenca del Plata y de la Hidrovia, por
cierto anterior al Mercosur, debfa ser fundada desde la visién brasilefia, mds
que en un acercamiento bilateral a la Argentina, en una reformulacién de su
perspectiva de andlisis sobre Sudamérica como factor central de su politica ex-
terior. Mds atin, Zugaib no vacilaba en sefalar que “la integracién de América

del Sur (era) la condicién esencial para la sustentabilidad de la Cuenca del Rio
de la Plata”.!

Otro elemento en que convergen las visiones de los analistas e investi-
gadores, acerca del cardcter relativo y precario de este giro a la cooperacién
que confluyé finalmente en la firma del Tratado de 1969, tiene que ver con
las causas que llevaron a Argentina y a Brasil a finalizar la “era del antagonismo
geopolitico”y buscar un nuevo escenario, formalmente al menos, de orientacién
mids cooperativa. Dallanegra manifiesta una visién muy critica sobre las razones

20. Luis Dallanegra Pedraza, “Situacion energética argentina y la Cuenca del Plata...” etc., ob. cit. p. 17.
21.E. Zugaib, "A Hidrovia Paraguai-Parand e ...", ob. cit.
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que a su juicio estuvieron en la base del impulso dado por Argentina al proyecto
de la Cuenca platense:

(...) con los emprendimientos hidroeléctricos en nimero cada vez mds creciente,
implementados por Brasil — que se encontraba en una situacién opuesta a la argen-
tina, ya que debfa importar précticamente el 80% del petréleo — a la vez que en vir-
tud de la crisis petrolera mundial y el crecimiento en el valor de ese producto, (...) es
que Argentina sale del “letargo hidroeléctrico” en que se encontraba y procura datle
nuevo impulso a obras cuyos proyectos se habfan iniciado varias décadas antes.”

Por su parte, Carlos Juan Moneta referia a comienzos de los 70 en uno de sus
textos sobre la “politica exterior del Brasil”, que el plan de Itamaraty en relacién a
su ingreso en el proyecto multinacional de la Cuenca del Plata se orientaba “funda-
mentalmente al objetivo de impedir que éste sirviera a una vinculacién mds estre-
cha y solidaria entre la Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay. Esta podria haber
producido — entre otros efectos — la articulacién de un frente comun, opuesto a un
manejo irrestricto brasilefio del recurso hidrico”.* El mismo Moneta caracterizaba
de esta manera, por cierto critica, la postura de los diplomdticos brasilefios en el
seno de las reuniones de la Cuenca: “constante oposicidn (...) a todo progreso en el
tratamiento de los problemas hidricos”, sumado a “una eficaz politica de vincula-
cién y presion bilateral sobre los paises de menor desarrollo relativo.”*

Por su parte, Zugaib sefialaba al respecto:

Los geopoliticos argentinos vefan, con alarma, el resurgir de Brasil en las décadas
de los 60 y 70. Los geopoliticos brasilefios, por su parte, avivaban esa inquietud
con sus declaraciones, percibidas como hegemonicas e imperialistas. Por lo tanto,
desde el punto de vista geopolitico, las causas del conflicto se encontraban en los
irreconciliables intereses brasilefios y argentinos con respecto al eje que marca el rio
Parang, principal curso de agua de la Cuenca.

Mis alld de la invocacidn reiterada a todo un contexto que invitaba al surgi-
miento de una “alianza integradora”, lo cierto es que las desavenencias persistian.
En un clima de desconfianza indisimulable, argentinos y brasilefios construian
una nueva retérica integracionista (“latinoamericanizacién de la politica exte-
rior” de ambos paises, “institucionalizacién de un foro multilateral”, pasaje de
“las fronteras de la separacion a las fronteras de la cooperacién”), en el mismo
momento en que disputaban en la trastienda (y a veces publicamente en foros
internacionales) la agenda antagonista conocida. Por su lado, los restantes tres
“Estados frontera” (Bolivia, Paraguay y Uruguay) pendulaban, se ofrecian como

22. Luis Dallanegra, ob. cit., pp. 44 y 47.

23. Carlos Juan Moneta, “La politica exterior del Brasil”, en Puig-Moneta-Pérez Llana-Carella, “De la independencia a
la liberacidn. Politica exterior de América Latina”“. Buenos Aires, Ed. La Bastilla, 1973.

24. Ibidem.

25. E. Zugaib, "A Hidrovia Paraguai-Parand e..." etc., Ob. Cit. p. 39.
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arbitros, buscaban sus oportunidades en los intersticios de los antagonismos per-
durables de los “gigantes”. Sin embargo, mds alld de sus inconsistencias y debi-
lidades, también era cierto que los cinco Estados socios de la Cuenca obtenian
beneficios y ganaban oportunidades con la institucionalizacién de un Sistema de
Y&
gobernabilidad de los recursos hidricos de la regién. En el indispensable balance
de costos y beneficios, de un modo u otro y aunque con réditos distintos, todos
podian ofrecer un saldo favorable, tras el proceso constitutivo del Sistema de la
Cuenca del Plata. Sin embargo, los tiempos para la oportunidad de una inflexién
g
integracionista mds genuina vendrian mds tarde, en la década de los ochenta.

3 PROCESO CONSTITUTIVO DEL “TRATADO DE LA CUENCA DEL RiO DE LA PLATA"

Como tantas veces se ha narrado y estudiado, el proceso constitutivo final que
convergié en la firma del Tratado de la Cuenca del Rio de la Plata se tramité en
tres momentos fundamentales:

1) LaReunién en Buenos Aires el 27 de febrero de 1967 de los Cancilleres
de Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguay y Uruguay, a invitacién del go-
bierno anfitrién, que culminé en una Declaracién Conjunta en la que
se acordd “llevar a cabo el estudio conjunto e integral de la Cuenca del
Plata con miras a la realizacién de un programa de obras multinaciona-
les, bilaterales y nacionales, utiles al progreso de la regién”. Para realizar
dicho estudio se creaba un “Comité Intergubernamental Coordinador”
(CIC), integrado por representantes de los cinco paises, con una agenda
de informacién y articulacién de acciones conjuntas, entre las que se
daba prioridad al tema de los recursos hidricos.

2) El Acta de Santa Cruz de la Sierra, derivada de una nueva Reunién de
Cancilleres de los cinco Estados, celebrada en la citada ciudad entre el
18 y el 20 de mayo de 1968. Esta nueva convocatoria tuvo como co-
metido avanzar en el cumplimiento del programa de obras anunciado
en la Declaracién de Buenos Aires, a través de la presentacién formal de
una lista de proyectos especificos para realizar. Como se ha dicho, esa
dindmica significaba una variacién fuerte respeto a lo planificado en la
Primera Reunién de Buenos Aires: en ésta se habia buscado partir de un
estudio general para luego definir los proyectos prioritarios a impulsar,
mientras que en adelante, la relacién serfa exactamente la inversa. Los
proyectos de integracion fisica podian ser compartidos o particulares de
cada pais miembro. Se establecian criterios generales para fijar priorida-
des ala hora de decidir la ejecucién de los proyectos. En esta Reunién,

26. Declaracion Conjunta de los Cancilleres de la Cuenca del Plata. | Reunion Ordinaria de Cancilleres, Buenos Aires,
27 de febrero de 1967. Numerales |, II, llly IV.
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se establecié también el Estatuto del CIC, asi como las condiciones
futuras para su reforma.”

3) Finalmente, el tercer momento culminante del proceso constitutivo
estuvo dado por la firma del Tratado de la Cuenca del Rio de la Pla-
ta, concretada en Brasilia el 23 de abril de 1969. El contenido de este
Tratado serd objeto de un andlisis especial en el apartado siguiente. De
todos modos cabe adelantar que en su contenido se avanzaba conside-
rablemente en el objetivo de afianzar una primera institucionalizacién
del sistema regulador de la Cuenca platense. Con una fuerte concisién,
a través de sélo ocho articulos, en el mencionado Tratado se convenfan
los principios generales del Sistema de la Cuenca del Plata, se resefiaban
los objetivos perseguidos a través de la “identificacién de dreas de interés
comun” y de “la realizacién de estudios, programas y obras”, al tiempo
que se exponian los objetivos, principios e instrumentos del proceso de
integracidn, se establecia una primera estructura orgdnica, y se definfan
los mecanismos para su adhesién y denuncia.”®

Como han resefiado varios autores, la idea originaria de vincular a estos
cinco Estados para promover su integracién fisica y organizar el aprovechamiento
de sus recursos naturales correspondié al gobierno argentino presidido por el
radical Arturo Illia (1963-19606), el que inicié las consultas en esa direccién ya en
1965. El proyecto de “multilateralizar” las relaciones politicas y econémicas en la
Cuenca platense, con un énfasis decidido en la integracién fisica y en el manejo
integrado de los recursos naturales (especialmente los hidricos), ya habia estado
entre los proyectos de corte desarrollista del Presidente argentino Arturo Frondizi.
Asimismo, luego de la caida del Presidente Illia, tras el golpe de Estado liderado
por el Gral. Juan Carlos Ongania, este tltimo no puso trabas para continuar con
el proyecto ya iniciado. De acuerdo a la interpretacién de Zugaib, el “ongania-
to” mantuvo la idea de la importancia estratégica de impulsar el proyecto de la
Cuenca integrada y del aprovechamiento hidroeléctrico de sus rios, concebidos
como instrumentos de poder y de influencia geopolitica. Asimismo, articulé su
“preocupacion con la guerra antisubversiva” sobre la base de un acercamiento con
los vecinos (;precursor del plan Céndor?), sin por ello descuidar las exigencias de
la tradicional disputa geopolitica con Brasil.”

Sin embargo, los sectores ultranacionalistas argentinos criticaron la firma
del Tratado, al que interpretaron como una nueva maniobra brasilefa para avan-
zar ain mds sobre la subregion y afirmar sus bases de produccién de energia

27. Acta de Santa Cruz de la Sierra. Il Reunién Ordinaria de cancilleres. 18 a 20 de mayo de 1968.
28. Tratado de la Cuenca del Plata. | Reunion Extraordinaria de Cancilleres. Brasilia, 23 de abril de 19609.
29. Zugaib, "A hidrovia Paraguai-Parand e..."” etc., ob. cit. pp. 46 y 47.
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hidroeléctrica sobre el alto Parand. Para estos voceros poco significaban los argu-
mentos de Ongania acerca de la necesidad — de acuerdo a los objetivos represivos
de su régimen dictatorial — de bregar por una eventual alianza militar con Brasil y
EEUU, con el fin primordial de derrotar a la “amenaza comunista” en pleno clima
de “Guerra Fria”. Para los ultranacionalistas argentinos, hacia fines de los 60 y en
pleno “onganiato”, la “amenaza comunista” pesaba bastante menos que su visién
conspirativa sobre el papel expansionista brasilefio, estimado como el principal
peligro para los intereses nacionales argentinos, desde una rara mezcla tedrica que
combinaba una geopolitica del nacionalismo con las versiones mds pedestres de
la teoria de la dependencia, por entonces en boga. Fue asi que incluso la aproba-
cién formal del Tratado, firmado en 1969 por cuatro representantes directos de
gobiernos dictatoriales y militares (Argentina, Brasil, Bolivia y Paraguay) y por
otro que expresaba un gobierno civil de perfil autoritario (como el presidido por
entonces por Pacheco Areco, en Uruguay), no pudo escapar a su inscripcién en la
vieja ecuacion geopolitica en la que predominaba claramente el viejo antagonis-
mo geopolitico entre Argentina y Brasil.

En todo este proceso constitutivo del Sistema de la Cuenca platense volvie-
ron en suma, a evidenciarse, las tensiones y antagonismos que habian pautado la
dindmica de las trayectorias anteriores del ya tradicional antagonismo geopolitico
argentino-brasileno. Cabe recordar también el decisivo papel de la Organizacién
de los Estados Americanos (OEA) en la planificacién de este proyecto integra-
cionista en la region durante el periodo 1968-1971. En un afinado andlisis del
proceso constitutivo del Tratado de la Cuenca del Plata, los técnicos responsables
del estudio de BID-INTAL de 1985 establecieron a nuestro juicio una ajustada
y certera apreciacién del contexto previo a la firma del convenio integracionista:

La interpretacién y posterior aplicacién de este Tratado tuvieron un importante
aporte en el significado implicito, para los paises componentes, de la terminologfa
“desarrollo equilibrado” y “éptimo aprovechamiento”. Asi, “desarrollo equilibrado”
fue objetado por la diferencia existente en el grado de desarrollo entre los paises de
la regidn, en tanto que “6ptimo aprovechamiento” también fue desestimado por la
derivacién que pudiera tener en una eventual planificacién que implicara delega-
cién de poderes nacionales a una autoridad supranacional. Sin embargo, una cons-
tante que se desprende del Tratado de Brasilia y de la Declaracién de Santa Cruz es
que el interés nacional estd por encima de los intereses puramente regionales, y que
el Sistema de la Cuenca del Plata serfa un foro de negociacién de ideas de integra-
cién en tanto que los intereses nacionales no fueran afectados. Entre los afos 1970 y
1979 tiene lugar la negociacion de las centrales hidroeléctricas en las que participan
Argentina, Brasil y Paraguay, situacidn esta para la que se buscan y se encuentran
férmulas de solucién fuera del Sistema.*

30. BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca del Plata...” etc., ob. cit., p. 17.
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Aqui radica, a nuestro juicio, el factor clave en la discusién del formato
institucional de todo proceso de integracién regional: la capacidad y dispo-
sicién de los Estados Partes para delegar — de manera pactada y con plenas
garantias — soberania efectiva, poder decisional, en organizaciones representa-
tivas de la pertenencia regional y supranacional. Por cierto que no se trata de
una sustitucion rigida y voluntarista desde formatos netamente interguberna-
mentales a ingenierfas supranacionales mds o menos puras. Esa visién, ademds
de inviable y utépica, resulta inconveniente. Por el contrario, de lo que se
trata es de como recombinar la légica y la dindmica de funcionamiento de los
distintos organismos del Sistema de la Cuenca, de modo de que se produzca
una complementacién creadora y productiva entre componentes de uno y otro
sesgo, en el marco de una institucionalidad “mix” que pueda sustentar con agi-
lidad y consistencia el gobierno cotidiano de la Cuenca. Del cémo se aprenda
a responder a esta interpelacién dependerd mucho la suerte de las politicas pu-
blicas regionales, no en sustitucién sino en complementacién con las acciones
de las autoridades de los Estados nacionales.

4 ANALISIS Y EVALUACION JURIDICO-INSTITUCIONAL DEL TRATADO

Resulta por demds conocido el texto del Tratado de la Cuenca del Plata, firmado
en Brasilia el 23 de abril de 1969. A continuacién, se realizard una presenta-
cién sucinta de sus principales contenidos para luego establecer un andlisis y
evaluacién general del Sistema organizacional que fundaba. En el prefacio del
Tratado se senalaba, en forma expresa, que el objetivo del mismo era “afianzar la
institucionalizacién del sistema de dicha Cuenca y mancomunar esfuerzos para
promover el desarrollo arménico y la integracién fisica de la misma y sus 4reas
de influencia directa y ponderable”.

En el Articulo 1., las “Partes Contratantes” convenfan “mancomunar esfuer-
zos con el objeto de promover el desarrollo arménico y la integracién fisica de la
Cuenca del Plata y de sus dreas de influencia directa y ponderable”. Asimismo,
anunciaban “la identificacién de dreas de interés comun vy la realizacion de estu-
dios, programas y obras, as{ como la formulacién de entendimientos operativos e
instrumentos juridicos” orientados a los siguientes objetivos:

a) lafacilitacién y asistencia en materia de navegacion;

b) la utilizacién racional del recurso agua, especialmente a través de la regu-
lacién de los cursos de agua y su aprovechamiento multiple y equitativo;

¢) la preservacién y el fomento de la vida animal y vegetal;

d) el perfeccionamiento de las interconexiones viales, ferroviarias, fluvia-
les, aéreas, eléctricas, y de telecomunicaciones;
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e) la complementacién regional mediante la promocién y radicacién de
industrias de interés para el desarrollo de la Cuenca;

f) la complementacién econémica del drea limitrofe;

g) la Cooperacién mutua en materia de educacidn, sanidad y lucha contra
las enfermedades;

h) la Promocién de otros proyectos de interés comun y en especial aquéllos
que tengan relacién con el inventario, evaluacién y el aprovechamiento
de los recursos naturales del drea; y

i) el conocimiento integral de la Cuenca del Plata.

Se establecia, a continuacidn, la estructura orgdnica del Sistema de la Cuen-
ca, con la previsién de una reunién anual de los Ministros de Relaciones Exte-
riores de los Estados parte, en fecha sugerida por el Comité Intergubernamental
Coordinador, con el cometido principal de “trazar directivas bésicas de politica
comun para el logro de los propésitos establecidos en este Tratado”. El Comité
Intergubernamental Coordinador era reconocido como el érgano permanente de
la Cuenca,

encargado de promover, coordinar y seguir la marcha de las acciones multinacio-
nales que tengan por objeto el desarrollo integrado de la Cuenca del Plata, y de la
asistencia técnica y financiera que organice con el apoyo de los organismos interna-
cionales que estime conveniente, y ejecutar las decisiones que adopten los Ministros
de Relaciones Exteriores.

También eran reconocidos como “6rganos de cooperacién y asesoramiento
de los Gobiernos, las Comisiones o Secretarias nacionales constituidas de acuerdo
con la Declaracién Conjunta de Buenos Aires”, las que podrian “establecer con-
tactos bilaterales, obedeciendo siempre a los criterios o normas de los paises inte-
resados, manteniendo debidamente informado, cuando fuera el caso, al Comité
Intergubernamental Coordinador”.

En los articulos V' y VI se declaraba, a texto expreso, que la accién colectiva
de los Paises Contratantes se desarrollaria “sin perjuicio de aquellos proyectos y
empresas que decidan ejecutar en sus respectivos territorios, dentro del respeto
al derecho internacional y segtin la buena préctica entre naciones vecinas y ami-
gas”. En una direccién similar, se indicaba que lo establecido en el Tratado no
inhibirfa “a las Partes Contratantes para concluir acuerdos especificos o parcia-
les, bilaterales o multilaterales, encaminados al logro de los objetivos generales
de desarrollo de la Cuenca”.

Finalmente, se establecfan los requerimientos usuales para la adhesion y re-
nuncia al Tratado, de acuerdo a las normas cldsicas en estos casos. Firmaban el
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acuerdo los entonces cancilleres de los cinco Estados miembros y su entrada en
vigor definitiva se produjo el 14 de agosto de 1970, una vez que los cinco Estados
procedieron al depésito de los instrumentos de ratificacién correspondientes.”!

En cuanto al Sistema institucional de la Cuenca que emanaba del Tratado,
de acuerdo con lo senalado en la propia pdgina web del CIC quedaba instalado
de la siguiente forma: “El mencionado Tratado y los instrumentos internacionales
que derivaron de él, crearon y dieron funciones y competencia a los distintos
6rganos u organismos del Sistema: Reunién de Cancilleres; Comité Interguber-
namental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata (CIC); Fonplata;
Comité de la Hidrovia Parand-Paraguay; Acuifero Guarani; Comisiones hidricas
bi y trinacionales, etc.”

Las funciones del CIC, en lineas generales, se determinaban en el Art. 111
del Tratado, donde era “reconocido como el érgano permanente de la Cuenca,
encargado de promover, coordinar y seguir la marcha de las acciones multina-
cionales que tengan por objeto el desarrollo integrado de la Cuenca del Plata, y
de la asistencia técnica y financiera que organice con el apoyo de los organismos
internacionales que estime conveniente, y ejecutar las decisiones que adopten
los Ministros de Relaciones Exteriores”. En el Estatuto del CIC, suscripto en
diciembre de 2001, se estipularon sus Finalidades y Atribuciones (en el Capitulo
I y I1I, respectivamente).?

El CIC quedé integrado por Representantes de cada uno de los paises
miembros, con potestades suficientes para tomar decisiones que comprome-
tieran a los Estados. Dichos Representantes encabezaban las Representaciones,
que estaban compuestas, ademds, por los Representantes Especialistas (técni-
cos) y otros funcionarios politicos. EIl CIC en pleno se reuniria al menos dos
veces por ano, a efectos de considerar los asuntos establecidos en el Art. 14 de su
Reglamento, asi como para convocar a las Reuniones de Cancilleres, organismo
encargado de dar las directivas bésicas para los programas y acciones a desarro-
llarse en el periodo siguiente.

Con caricter permanente funcionarfan también: un cuerpo colegiado integra-
do por los Representantes Residentes — articulo 1, inf. F del Reglamento —,** cuyas
funciones estaban establecidas en el Art. 24 del Reglamento, y la Secretaria General.

El Secretario General del CIC, designado por rotacién alfabética de
los paises respecto de su nacionalidad, pero elegido a partir de su idoneidad
técnico-administrativa para desempenar el cargo, tenia de acuerdo con el

31. Tratado de la Cuenca del Plata (también llamado usualmente “Tratado de Brasilia”). | Reunion Extraordinaria de
Cancilleres. Brasilia. 23 de abril de 1969.

32. Cfr. la informacién contenida en la pagina web del CIC, disponible en: <www.cicplata.org>.
33. Ibidem.



182 Perspectivas para la Integracion de América Latina

Tratado, dos grandes dreas de competencia: ser Secretario de la Reunién
de Cancilleres (Art. 6, pardgrafo tnico del Reglamento), y representar y
coordinar las acciones que se desarrollaran en el Sistema, de acuerdo a lo
establecido en el Art. 11 del Reglamento”.>

Se trataba en suma de una estructura organizativa bdsicamente sencilla,
con garantias fuertes de control intergubernamental. Se aceptaba la existencia
de instituciones permanentes y comunes, pero restringidas en sus potestades
de manera de no alterar nunca los marcos intergubernamentales de los esce-
narios de las negociaciones dificiles que, en tltimo término, serian protagoni-
zadas siempre por los gobiernos de los Estados Parte. A esta estructura bésica
emanada del Tratado de 1969, se le fueron agregando con el tiempo otras
instancias, a partir de las decisiones de las Reuniones de Cancilleres: la posibi-
lidad de creacién de Grupos Técnicos y de preparacion de decisiones (Grupos
de Trabajo en Areas Bésicas, Grupos de Expertos y Comisiones ad hoc, etc.),
dependientes del CIC; Comisiones Nacionales en relacién de dependencia
con los respectivos gobiernos; y finalmente, el “Fondo de Financiamiento
de la Cuenca del Plata” (Fonplata), cuyo Convenio Constitutivo se firmé en
1974. El mismo actuaria como un organismo financiero y de asesoramiento
que tendria por objeto

financiar, dentro de los términos del Articulo I del Tratado de la Cuenca del
Plata, la realizacién de estudios, proyectos, programas y obras, tendientes a pro-
mover el desarrollo armdnico y la integracidn fisica de la Cuenca del Plata, des-
tinando a tales efectos sus recursos propios y los que gestione y obtenga de otras
fuentes de financiamiento.*

Asimismo, a través de lo resuelto en cada Reunién de Cancilleres que se
fue realizando desde 1969 en adelante, se fueron agregando otras innovaciones
menores, de sentido complementario, como por ejemplo la reformulacién del
Estatuto del CIC suscrito, como vimos, en diciembre del 2001.3°

La “Reunién de Ministros de Relaciones Exteriores” constituia el 6r-
gano méximo instituido por el Tratado de Brasilia. La periodicidad de sus
reuniones ordinarias qued¢ fijada a razén de una por afio, quedando abier-
ta la posibilidad de convocatoria a reuniones extraordinarias por motivos
fundados. Su Reglamento interno fue aprobado en 1972, en el que se pre-

34. Ibidem.

35. Convenio Constitutivo del Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata. VI Reunién Ordinaria de
Cancilleres. Buenos Aires, 12 de junio de 1974. Capitulo II, articulo 3. FONPLATA se estableceria finalmente, en los
hechos, en 1976.

36. Declaracion Conjunta de la VI Reunién Extraordinaria de los Cancilleres de la Cuenca del Plata, celebrada en Mon-
tevideo el 21 de diciembre de 2001. Nuevo Estatuto del CIC. RESOLUCION N° 1 (VI-E). Este nuevo Estatuto significaba
la derogacion expresa del Estatuto del Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata,
aprobado por Resolucion N° 1 (IlI-E) de 1992.
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vefa, entre otras cosas, quiénes podian ser participantes y en qué cardcter
de las Reuniones Ordinarias. Cada Reunién se realizaba en relacién a una
agenda preparada por el CIC, con el trabajo repartido en las Comisiones
respectivas. Las decisiones debian ser tomadas por el voto undnime de los
representantes de los cinco paises y ningtn instrumento juridico declaraba
obligatorias estas resoluciones.

El Comité Intergubernamental Coordinador (CIC) constituia el érgano
ejecutivo permanente del Sistema y se regia por el Tratado de 1969, por su
propio Estatuto renovado en el 2001, el Acuerdo de Sede con el Gobierno de
Argentina y su Reglamento interno. Se establecia que se reuniria periédica-
mente a lo largo de todo el afio, requiriendo empero, para sesionar, la presen-
cia de todos los representantes de los paises miembros. En sus reuniones trata-
ba los mandatos de la Reunién de Ministros de Relaciones Exteriores anterior
y disponia el material para la agenda de la préxima reunién, con proyectos de
resoluciones y pudiendo contar con la asistencia — cuando fuera necesaria —
de grupos de trabajo para tratar temas técnicos especificos. Contarfa con una
Secretaria de cardcter administrativo, regida por los Estatutos, reglamentos y
6rdenes de servicio correspondientes, respaldada por personal de apoyo. Las
funciones que cumpliria esta Secretaria quedaban claramente restringidas en
su discrecionalidad, ya que para actuar, siempre requerian de mandatos ex-
presos del Comité. El CIC podia recibir, como hemos sefalado, el apoyo de
grupos de técnicos y de expertos, con una funcién de asesoramiento mucho
menos reglamentada y orientada siempre a fines especificos. Es de destacar
que de acuerdo con las orientaciones derivadas de la reglamentacién vigente
y en relacién a aquellos Grupos de Trabajo orientados en especial a las “dreas
bdsicas” prefijadas, las recomendaciones de estos Grupos Técnicos también se
adoptarfan por consenso.

En cuanto al tema de las relaciones de las distintas instituciones del Sistema
con otros organismos internacionales, el Tratado y su propio Estatuto habilita-
ban y promovian, en forma expresa, que el CIC actuara de manera proactiva y
con distintos formatos en el seguimiento de posibilidades de asistencia técnica y
financiera. Sin embargo, también respecto a este punto central, se establecia el re-
querimiento del mandato expreso y undnime del conjunto de los Estados socios.
También el CIC podia interactuar con entes y comisiones bilaterales surgidos al
interior de los Estados pertenecientes a la Cuenca. En relacién a Fonplata (que
desde un comienzo constituyd una suerte de “brazo financiero” del Sistema), el
CIC (que cumpliria las veces de “brazo ejecutivo”) podia requerir al Fondo que
actuara como agente y asesor.



184 Perspectivas para la Integracion de América Latina

5 LA APLICACION DEL “TRATADO DE LA CUENCA DEL RiO DE LA PLATA" Y
ALGUNOS DE SUS HITOS: BALANCE PARA UN PROSPECTO. (1969-2007)

La historia de la aplicacién efectiva del “Tratado de la Cuenca del Plata” presenta
avatares de muy diversa indole. El periodo abarcado en el seguimiento que se pre-
senta a continuacion, cubre los afios que van desde la firma del Tratado en 1969
hasta el ano 2007. Aunque excede los limites de este estudio una resena detallada de
la trayectoria de los distintos organismos del Sistema durante el periodo estudiado,
si se impone desarrollar una periodificacién general, con el destaque de algunos hi-
tos muy importantes de ese itinerario, asi como el esbozo de una evaluacién general
con su diagnéstico correspondiente. Este Gltimo componente, sobre todo, supone
a nuestro juicio una buena base para fundamentar mejor las sugerencias de algunas
reformas o ajustes institucionales, que se incluyen al final del trabajo.

En términos de periodificacién de esos primeros 38 anos de existencia del
Tratado (1969-2007), pueden observarse las siguientes etapas:

a) una década de relativa parélisis entre 1969 y 1979, vinculada funda-
mentalmente por los antagonismos en torno a la negociacién de las
centrales hidroeléctricas entre Argentina, Brasil y Paraguay (con especial
énfasis en el profundo diferendo a propésito de la Represa de Itaipt),
periodo en el que se buscaron y finalmente se encontraron férmulas de
solucidn fuera del Sistema de la Cuenca;

b) un segundo periodo de estabilidad dindmica y cierta proactividad inte-
gracionista entre 1980 y 1991, en el que se impulsan algunos programas
concretos, se acompana el movimiento de convergencia politica entre
Argentina y Brasil (protagonizado por Alfonsin y Sarney), y se comien-
zan a realizar evaluaciones y estudios con propuestas para un afianza-
miento institucional del Sistema, tanto en su formato global como en las
posibilidades de alcanzar una proactividad mucho mis 4gil y decidida;

¢) un tercer momento de incertidumbre por el destino auténomo del Sis-
tema de la Cuenca ante el surgimiento del Mercosur, tras el Tratado de
Asuncién de 1991, en el que surgen vacilaciones y posiciones encon-
tradas respecto a si mantener el Sistema, interactuando pero desde sus
autonomias con el nuevo proceso integracionista, o si subsumir sus insti-
tuciones, principios y objetivos dentro del nuevo organigrama Mercosur;

d) finalmente, un cuarto momento de recuperacion de presencia y proacti-
vidad del Sistema de la Cuenca, de la mano de una consolidacién firme
de las acciones y programas desplegados, con una ratificacién vigoro-
sa de autonomia respecto al Mercosur (sin desmedro de interacciones
permanentes entre ambos) y una recuperacién de sensibilidad frente a
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la centralidad estratégica del tema de la integracién fisica, el aprove-
chamiento y cuidado de los recursos naturales, especialmente de los
hidricos. Un buen ejemplo de esta tltima tendencia estuvo dado por el
despliegue de la “Tniciativa para la Integracion de la Infraestructura Re-
gional Sudamericana” (IIRSA), considerada en especial por el gobierno
brasileno como ‘e/ ¢je principal de nuestra relacion sudamericana”?’

Alo largo de toda la primera década de aplicacion del Tratado, el tema mds conflic-
tivo, y casi excluyente, fue el del aprovechamiento de la energfa hidroeléctrica. En junio
de 1971, en ocasién de la IV Reunién Ordinaria de los Cancilleres de la Cuenca del Pla-
ta, se emite la “Declaracion de Asuncion sobre Aprovechamiento de Rios Internacionales.”®
En esta Declaracién se hacia la distincién entre rios internacionales “contiguos” y “suce-
sivos”. En los primeros, “siendo la soberania compartida, cualquier aprovechamiento de
sus aguas deberd ser precedido por un acuerdo bilateral entre los riberefios.” En el caso
de los segundos, “no siendo la soberanfa compartida, cada Estado puede aprovechar
las aguas en razén de sus necesidades siempre que no cause perjuicio sensible a otro
Estado de la Cuenca”. Esta Declaracién no resolvié los antagonismos que comenzaron
a multiplicarse, en relacién a las represas hidroeléctricas que finalizaron su construccién
o la iniciaron durante esta primera década de vigencia del Tratado. Primé por entonces
la bilateralidad de la negociacién diplomdtica, los incidentes entre Argentina y Brasil,
mientras que la tramitacion de las controversias desbordé por completo los limites del
Sistema de la Cuenca y derivé a otros foros internacionales.

La Asamblea General de Naciones Unidas fue escenario frecuente de dispu-
tas e incidentes entre las delegaciones argentina y brasilefa a propésito de estos
temas. Como vimos, el llamado “Acuerdo de Nueva York” no pudo satisfacer los
intereses enfrentados y las posiciones mds nacionalistas, en especial del lado ar-
gentino, siendo denunciado en 1973 por el gobierno del Presidente Cimpora. En
la V Reunidn de cancilleres de la Cuenca del Plata, que tuvo lugar en la localidad
uruguaya de Punta del Este en diciembre de 1972, la delegacién argentina presen-
t6 una propuesta dirigida a garantizar la sistematizacién de la informacién a nivel
técnico de las obras hidroeléctricas realizadas o a realizarse en el drea geografica de
la Cuenca del Plata. Brasil veté dicha propuesta.

37. Declaracion del Presidente Lula a la prensa en ocasion de la visita del Presidente paraguayo Nicanor Duarte Frutos
a Brasilia el 14 de octubre de 2003. Para recoger informacion sobre la IIRSA, consultar su pagina web. Disponible en:
<www.iirsa.org>. Para tener un testimonio efectivo de la trascendencia dada a esta iniciativa, en especial por Brasil,
debe recordarse por ejemplo, que en ocasion de la Ill Reunion de Presidentes Sudamericanos realizada en Cuzco los
dias 8 y 9 de diciembre de 2004, de la que naci¢ formalmente el acuerdo que dio origen formal a la llamada “Comu-
nidad Sudamericana de Naciones” (luego sustituida por la Unasur), fueron impulsados 31 proyectos de integracién
permanente incorporados al documento “Agenda de Implementacién Consensuada 2005-2010", aprobado por la VI
Reunion del Comité de Direccion Ejecutiva de la IIRSA, celebrada entre el 23y el 24 de noviembre de 2004 en la ciudad
de Lima. Datos e informaciones tomados de Zugaib, “A hidrovia Paraguai-Parand e ...", ob. cit. p. 202.

38. Declaracion de Asuncion sobre Aprovechamiento de los Rios Internacionales, Resolucion N° 25, IV Reunién Ordina-
ria de Cancilleres de la Cuenca del Plata, Asuncion, 3 de junio de 1971, Numerales 1y 2.
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Esta circunstancia y el clima de desconfianza profundizado generaron un te-
rreno propicio para que, en 1973, los diferendos argentino-brasilenos arreciaran.
Entre marzo y mayo de 1973, por ejemplo, se sucedié una serie de muy duros
enfrentamientos entre las cancillerias de ambos paises, a propésito del “llenado
del dique de Ilha Solteira”, el que no pudo negociarse favorablemente en el seno
del CIC y provocé un durisimo intercambio publico de reproches y reclamos
entre ambos paises. Mientras Argentina bregaba en distintos foros internacionales
con el objetivo decidido de frenar la construccién de la Represa de Itaipt, que
consideraba lesiva para sus intereses nacionales y para los equilibrios de la Cuenca
platense en su conjunto, Brasil continuaba aplicando la “politica de los hechos
consumados” frente a la ofensiva diplomdtica (llamada entonces “batalla de los
principios juridicos o guerra de los papeles”) renovada por Argentina.

Durante el corto gobierno que presidié previo a su muerte, Perén aban-
dond el eje del conflicto y buscé una distensién en las relaciones con Brasil y
con los otros Estados de la regién.* El caudillo argentino ungido nuevamente
como presidente bregé por profundizar una politica integracionista efectiva, que
se tradujera en cooperacién y en la realizacién de obras concretas. Sin embargo,
su iniciativa no logré detener la dindmica de conflictividad desatada. Mientras la
inoperancia ganaba cada vez mds al funcionamiento efectivo del Sistema institu-
cional de la Cuenca, comenzaron a proliferar comisiones mixtas y entre binacio-
nales, como resultado de acuerdos y tratados bilaterales sobre aprovechamientos
hidroeléctricos. En tal sentido podrian citarse los siguientes ejemplos: la constitu-
cién en 1971 de la “Comision Mixta Argentino-Paraguaya del rio Parand’; la crea-
cién en 1973 del “Ente Binacional de Itaips”, derivado de un Tratado especifico
entre Brasil y Paraguay; el inicio en 1974 de la construccién de la Obra de Salto
Grande, administrada por una “Comisién Mixta Argentino-Uruguaya”; entre otras.

Esta etapa de dura confrontacién argentino-brasilefia, en la que los res-
tantes “Estados fronteras” volvieron a “pendular” sin pronunciamientos de-
finitivos y sobre la base de acciones tcticas afines a la defensa de sus propios
intereses, recién pudo llegar a su fin a través de la firma del “Acuerdo Tripartito
de Cooperacion 1écnico-operativa”, celebrado el 19 de octubre de 1979 entre
los gobiernos de Argentina, Brasil y Paraguay. Por este acuerdo se establecia
un sistema especifico de complementacién entre los aprovechamientos de las
represas de Itaipt y Corpus. No cabe duda que la situacién internacional de
Argentina se habia deteriorado, no sélo por sus fracasos a nivel de la Cuenca

39. La concrecion del “Tratado del Rio de la Plata” entre Argentina y Uruguay puede considerarse como un éxito de la
diplomacia cooperativa entre los Estados de la regién, al igual que otros numerosos Tratados bilaterales o trilaterales.
De todos modos, quizas su mayor coordinacion a nivel de programas y proyectos de desarrollo con un Sistema institu-
cional de la Cuenca platense realmente proactivo, le hubiera dado mayores proyecciones. Sobre el Tratado mencionado
hay una vasta bibliografia. Entre otros, puede consultarse Yamandu Flangini, “E/ Tratado del Rio de la Plata y su frente
maritimo. 20 afios de vigencia”. Montevideo, ARCA, 1993.
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sino también como consecuencia de otros litigios que también la afectaban
(Malvinas y Beagle, por ejemplo). De modo paralelo, Brasil advertia cada vez
con mids fuerza los problemas de su vecino y la consiguiente posicion de fuer-
za en la que se encontraba, todo lo que conflufa en la direccién de un acuerdo.
A través de la definicién de cotas® y otras concesiones mutuas, se llegé a este
acuerdo que tuvo el efecto inmediato de suavizar las desavenencias argentino-
brasilefias y reequilibrar un tanto (sin desmedro del liderazgo confirmado de
» 41

Brasil) el perfil geopolitico de la Cuenca”.

A partir de los afios 80, las politicas de regionalizacién pudieron avanzar a
partir de un reconocimiento explicito por parte del Sistema institucional de la
Cuenca de los efectos negativos de su pardlisis e inoperancia durante la década
anterior. Esto se tradujo en un renovado impulso, proveniente del mandato de
las Reuniones de Cancilleres, para que se hiciera un balance sobre lo actuado y
se fuera a una nueva propuesta de consolidacién institucional. Ya en 1980, en la
XI Reunién de Cancilleres celebrada en Buenos Aires, se le encomendé al CIC
un “relevamiento del cumplimiento de las resoluciones” y el establecimiento de
“un orden de prioridades”. Al afio siguiente, se le volvié a encomendar al Comité
“contemplar una evaluacidn global de la organizacién y funcionamiento del CIC
y de su Secretarfa”.#

En 1982, se reiteraron estos mandatos y se recomendé tratarlos a través
de reuniones extraordinarias gubernamentales de alto nivel. En la Reunién de
Asuncién de 1983 se volvié a poner en el primer plano de la agenda, la conso-
lidacién institucional de los érganos de la Cuenca, llegando a presentarse por
parte de la delegacién paraguaya un anteproyecto de nuevo Estatuto para el
CIC, el que fue rechazado. En el mismo se proponia la creacién de una Secreta-
ria Ejecutiva en tanto “6rgano técnico-ejecutivo del Tratado”.** La Declaracién
de Punta del Este en diciembre de 1984 volvié a insistir sobre este mandato,
con un lenguaje explicito que no dejaba dudas: se llamaba a la realizacién de un
examen profundo de “la actual estructura y organizacién de los 6rganos del Sis-
tema’, a los efectos de evaluar “si es la mds apropiada para la consecucién de los
objetivos y propésitos del Tratado de la Cuenca del Plata”.* De esta Reunién
surgié también la demanda concreta al BID y al INTAL para la elaboracién
de un Documento que presentara alternativas para reformas organizativas y
ajustes institucionales en el Sistema de la Cuenca. Ese estudio fue realizado en

40. Como expresion de la fragilidad politica en la que se encontraba, Argentina acept6 la cota de 105 m. Sobre el nivel
del mar, inferior a los 112,5 m. que afios atras le habia ofrecido Brasil.

41. BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca...”, etc., ob. cit. pp. 17 a 19.

42. XIl Reunion Ordinaria de Cancilleres. Resolucion 171. Santa Cruz de la Sierra, 11 a 14 de noviembre de 1981.
43, Anteproyecto de Estatuto del CIC, presentado por la delegacién paraguaya en ocasion de la XIV Reunién de Canci-
lleres celebrada en Asuncion en diciembre de 1983. Tomado de BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca...”, etc. ob. cit. p. 19.
44, Declaracién de Punta del Este. Punta del Este, diciembre de 1984,
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muy poco tiempo, estando ya disponible en agosto de 1985. Sustentado en una
investigacién de mucho rigor, este documento que hemos venido utilizando
para la elaboracién del presente texto, presenté — como veremos en detalle mds
adelante — tres alternativas organizativas muy valiosas, constituyéndose en la
propuesta de reformulacién institucional mds seria, para transformar el Sistema
de la Cuenca del Plata.®

En aquellos momentos se producian en la region, con distintos ritmos
y modelos, el fin de las dictaduras y el inicio de procesos de transicion hacia
la recuperacién de la democracia. Asi como las dictaduras habian coordi-
nado sus planes y acciones represivos (en el ominoso “Plan Céndor”), los
partidos y fuerzas democrdticas también regionalizaron sus luchas a la hora
de bregar por la caida de las dictaduras y la consolidacién de los gobiernos
democrdticos recién instalados. Esta circunstancia configuraba, sin duda,
un contexto de fuerte contenido integrador, en el que la recuperaciéon y
revalorizacién de la democracia se daban entonces unidas con un renovado
impulso de las ideas integracionistas. El hito tal vez mds significativo de
ese proceso estuvo dado por el acercamiento efectivo entre los gobiernos
de Alfonsin y Sarney, que culminé con la firma de ambos Presidentes de la
llamada “Acta de Foz de Iguazi”, que contenia un programa integracionista
mds integral y profundo.

Otro testimonio de este nuevo clima estuvo dado por la creacién en 1985
dentro del CIC de las llamadas “Contrapartes Técnicas”, centradas en el andlisis
de temas especificos, como el de la calidad del agua, los alertas hidrolégicos, la
cooperacion transfronteriza, la navegacién y el transporte fluvial y terrestre en el
nuevo contexto, entre otros. Para la realizaciéon de estos estudios se contd a me-

nudo con el apoyo del BID.

De cualquier modo, en forma paralela al Tratado y a su Sistema institucio-
nal, siguieron dindose acuerdos bilaterales y continuaron actuando organismos
operativos sobre temas y dreas con relacion directa al uso y manejo de los recursos
hidricos de la Cuenca. Esta situacién aumentaba la debilidad de una instituciona-
lidad que no terminaba de reforzarse. El formato intergubernamental incambiado
empezaba a chocar con el tema no menor de la estructura politico administrativa
diferente que presentaban los Estados Parte (federal en el caso de Argentina y
Brasil y centralista en el caso de los tres Estados restantes mds pequenos). Todo
ello generaba una dificultad creciente para la armonizacién de las legislaciones
nacionales sobre el tema agua, con los bloqueos consiguientes para impulsar pro-
yectos plurinacionales.

45, BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca del Plata...", etc., ob. cit.
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En el marco de los acuerdos y acciones que culminaron con la creacién del
Mercosur en marzo de 1991, comenzé a generarse una notoria incertidumbre
en relacién al destino del Sistema de la Cuenca del Plata. Surgieron voces que
ponian en duda la conveniencia de mantener dicho Sistema en forma paralela a
la institucionalidad Mercosur, mientras que todos coincidian en la necesidad de
que, dentro del Mercosur o manteniendo su autonomifa, resultaba impostergable
la modificacién de las bases y estatutos de su institucionalidad. A pesar de que
siguieron generdndose iniciativas en su seno, mds alld de algunas medidas meno-
res, no termind de confirmarse el acuerdo de voluntades politicas para tomar una
decisién firme sobre el particular.

Estas incertidumbres, que sin duda ponian en tela de juicio la legitimidad
del Sistema de la Cuenca y debilitaban su accionar de cara a otros organismos
internacionales, recién pudieron despejarse de manera consistente a partir de las
decisiones tomadas en la Conferencia de Ministros de Relaciones Exteriores de la
Cuenca del Plata, celebrada en Montevideo en diciembre de 2001. En una medi-
da que implicaba la ratificacion de la permanencia del Sistema institucional de la
Cuenca del Plata en forma paralela y auténoma (pese a sus obvias interacciones)
al organigrama Mercosur, los cancilleres de los cinco Estados acordaron la refor-
ma del Estatuto del CIC. Encomendaron a éste presentar en el plazo perentorio
de seis meses

un informe que contenga una evaluacién de los objetivos establecidos en el Articulo
1 del Tratado de la Cuenca del Plata frente a la situacién actual, y un Programa de
Accién que permita revitalizar el sistema operativo del organismo, incluyendo la
vinculacién con las instituciones técnicas y financieras componentes del Sistema de
la Cuenca del Plata, la que serd considerada en una préxima Reunién de Cancilleres
de los paises de la Cuenca del Plata.

Ademids de la modificacién del Estatuto del CIC, se resolvié en esta ins-
tancia la creacién de la Unidad de Proyectos, con la inclusién de las instituciones
técnicas oficiales de los paises socios, con sus correspondientes representantes téc-
nicos ante el CIC. En la 5292 Reunién del CIC, celebrada en el 2002, se apro-
b6 el requerido Programa de Accién. Al decir de Helio de Macedo Soares, ‘este
proceso se ha inspirado en la idea de una “cuenca como region geogrifica vertebrada’,
en torno a sus recursos hidricos y a la necesidad de administrarla con “una vision del
Sistema”. De alli la relevancia del CIC, tnico organismo con incumbencia para
‘centralizar y armonizar iniciativas en un Sistema de Toma de Decisiones en pos de

alcanzar un objetivo comiin”.*¢

46. Helio de Macedo Soares, “Presentacion”, en “Programa Marco para la Gestion Sostenible de los Recursos Hidricos
de la Cuenca del Plata...”, etc., ob. cit.



190 Perspectivas para la Integracion de América Latina

Ese contexto de reactivacién del Sistema de la Cuenca pudo advertirse en
el lustro siguiente. En esos anos, bajo el liderazgo del lamentablemente fallecido
Macedo Soares, el CIC y la Cuenca en su conjunto pudieron reforzar su capaci-
dad de accién. Prueba de ello lo brindan, por ejemplo, los convenios establecidos
por la institucién, asi como los principales proyectos y programas realizados o en
curso de realizacién, entre 2002 y 2007.

CUADRO 1
Convenios

Convenio CIC-OMM (Organizacion Meteorologica Mundial) — “Alerta Hidroldgica y Calidad de Agua”

Convenio CIC-OTCA (Organizacion del Tratado de la Cuenca Amazonica)

Convenio CIC-ICPR (Comision Internacional para la Proteccion del Rin)

Convenio CIC-CONICET (Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas)

Convenio CIC-CARP/FREPLATA (Comision Administradora del Rio de la Plata y Comision Técnica Mixta del Frente Maritimo)

Convenio CIC-CARU (Comision Administradora del Rio Uruguay)

Convenio CIC-ITAIPU

Convenio CIC-COBINABE (Comisién Binacional para el Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio Grande de Tarija)
Convenio CIC-PROYECTO DE GESTION INTEGRADA Y PLAN MAESTRO DE LA CUENCA DEL RiO PILCOMAYO

Convenio CIC-AUGM (Asociacion de Universidades Grupo Montevideo)

Convenio CIC-IGAC (Instituto Geografico Agustin Codazzi)

Convenio CIC-CAF (Corporacion Andina de Fomento)

CUADRO 2
Programas y proyectos desarrollados o en curso de realizacion (2002-2007)

Programa Marco para la gestion sostenible de los recursos hidricos de la Cuenca, en relacion con los efectos hidrolégicos de la
variabilidad y el cambio climatico

Programa Mapa Digital de la Cuenca del Plata

Programa alerta ecolégico

Proyecto para la proteccién ambiental y desarrollo sostenible del Sistema Acuifero Guarani (SAG)

Programa estratégico de accion para la cuenca binacional del rio Bermejo (PEA)

Programa de acciones estratégicas para la gestion integrada de la cuenca del Pantanal/Alto Paraguay- PAE

Proyecto Deltamérica / Preparacion y ejecucion de los mecanismos de diseminacion de las lecciones aprendidas y las experiencias
exitosas en la integracion del manejo del recurso hidrico transfronterizo en América Latina y el Caribe

Proyecto proteccion ambiental del rio de la Plata y su frente maritimo: prevencion y control de la contaminacion y restauracion de
habitats (FREPLATA)

Proyecto de gestion integrada y plan maestro de la cuenca del rio Pilcomayo

Proyecto Aspectos regionales de la gestion sostenible de los recursos de los humedales

Proyecto forestal de desarrollo

Proyecto Determinantes hidrologicos de la agricultura en América Latina: sensoriamiento remoto y simulacion numérica

Programa Hidrovia Paraguay-Parana

Eje Vial Mercosur: Puente Colonia - Buenos Aires

Programa de accion subregional para el desarrollo sustentable del Gran Chaco Americano

Manejo y Conservacién de la Biodiversidad de los Esteros del Ibera

Red Interamericana de Informacion sobre Biodiversidad, IABIN
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Como se observa, trabajo y proyectos no faltaron en esos afios. Los temas se
reiteran de manera insistente: la puja entre “los grandes” y “los pequenos”; la debi-
lidad dltima de los acuerdos anunciados entre Argentina y Brasil para relanzar en
serio el bloque, comenzando por dotar de mayor fortaleza institucional a sus insti-
tuciones; el peso de las asimetrias nunca resueltas; la enorme dificultad para conso-
lidar mecanismos consistentes de resolucién de controversias; las tensiones siempre
presentes entre “bilateralidad” y “multilateralidad” y entre “intergubernamentalis-
mo extremo’ o una tensién mds equilibrada entre “intergubernamentalidad” y “for-
matos embrionarios de supranacionalidad”; la exigencias de la agenda externa y las
posibilidades de negociaciones en bloque o en solitario; la capacidad técnica para
anticipar escenarios y apostar al desarrollo de politicas efectivamente articuladas
en temas cada vez mds sensibles, como manejo de recursos naturales compartidos,
preservacién del medio ambiente, asociacién de politicas energéticas coherentes y
solidarias, profundizacién de sistemas de transporte que aseguren una conectividad
4gil y barata para todos los socios, complementacién productiva, articulacién y me-
joramiento de las situaciones fronterizas, construccién de una visién comunitaria
en relacién a las demandas de infraestructura comtn, entre tantos otros.

En suma, el retorno y la consolidacién de los paises de la regién como ac-
tores dindmicos de la integracién regional exigen la implementacién de fuertes
cambios a distintos niveles. Pero en todo proceso de cambio, tanto a nivel nacio-
nal como regional, no sélo importa el qué sino también el coémo. En este campo,
la reflexién institucionalista también puede aportar, desde sus tradiciones de re-
formismo incremental y anticipatorio, en particular a partir del reconocimiento
de las exigencias diferentes de una transformacion institucional, en el marco de
un proceso de integracién multinacional y asimétrico.

6 UNA NUEVA AGENDA INSTITUCIONAL PARA LAS POLITICAS SOBRE LA
CUENCA DEL PLATA

Lo primero que hay que considerar en un proceso de cambio en la instituciona-
lidad de un proceso de integracién como el de la Cuenca del Plata es la metodo-
logia elegida para negociar y tramitar el nuevo Sistema. Por supuesto que no seria
prudente ni viable la postulacién de una reingenieria de tipo refundacional en el
organigrama institucional de la Cuenca del Plata. Existe consenso en que el cam-
bio institucional debe ser incremental y a la vez integral, debe ser acordado en la
perspectiva de una acumulacién que genere cultura institucional. Se reconoce por
todos que hay que evitar cualquier forma de maximalismo que lleve inexorable-
mente al desacuerdo o a la renovacién de los antagonismos (es decir a la derrota
de los reformistas de la institucionalidad). Parece sensato apuntar que lo central
es el logro de una reforma posible, que habilite un dinamismo posterior hacia
objetivos mds ambiciosos. Ninguna institucionalidad se cambia de una vez y para
siempre, mucho menos sobre la base de impulsos impuestos.
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Por cierto también que la coyuntura pesa y en ella, ademds de los
factores politicos que empujan a la reforma, tiene que haber una correspon-
dencia entre realidad socio-econémica y demandas politicas. Pero también
hay pocos que discrepan en que se ha agotado el formato anterior (que Félix
Pena ha caracterizado como un “modelo de reglas de juego precarias, que se
cumplen sélo si es posible”) y que las reformas puntuales de estos tltimos
anos no alcanzan para dar respuesta a las exigencias de los nuevos contextos.
Tampoco hay que olvidar que los cambios politicos en la regién han tenido
consecuencias muy visibles en estos debates, siendo una de las mds resalta-
bles la emergencia de viejos y también nuevos “lobbies” adversos a todo tipo
de integracién.

Como vemos, la coyuntura presenta claroscuros, existen factores favorables
para una reforma razonable, aunque también persisten pricticas muy negativas
(como la opacidad de las negociaciones, la falta de mecanismos transparentes y
participativos, el cardcter ‘espasmddico” de las iniciativas integracionistas). Como
telén de fondo de las decisiones a tomar, vuelven a recobrar vigencia temas fun-
damentales en lo que hace a lo que cada pais estd dispuesto a apostar para el fu-
turo del proceso integracionista en sus diferentes escenarios, con el balance de los
l6gicos costos y también con las ganancias consiguientes. Félix Pefia sintetizaba
esos temas de fondo en cuatro preguntas tan insoslayables como dificiles, que ¢l

referia al Mercosur pero que valen igualmente en relacién al Sistema de la Cuenca
del Plata:

a) “sestdn los socios mayores dispuestos a someterse a disciplinas colectivas
libremente consentidas?”

b) “sestdn dispuestos a otorgarse y garantizar preferencias econémicas para
que los socios inviertan en la zona?”

«, 7 d l ’ b . f . . d . s oY
C) sestan dispuestos 10s palses a abrir erectivamente sus €Spacios decisorios:

d) “:estdn efectivamente dispuestos a abrir el debate en torno a las reformas
¢
del Mercosur (aqui referirfamos al Sistema institucional de la Cuenca

del Plata)?”

Con seguridad, en la respuesta a estas preguntas fundamentales, pesard
sin duda la voluntad politica que puedan exhibir los gobiernos, pero también
sus célculos estratégicos y sus expectativas, tanto las reconocidas como las
escondidas. Y tampoco hay que olvidar que las vulnerabilidades econémicas
impactan y mucho sobre el debate en torno a la voluntad politica de apostar
a la integracién.
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7 LA ACTUALIDAD DEL “INFORME DEL BID-INTAL" DE 1985: DIAGNOSTICO,
TRES ALTERNATIVAS Y SU PROYECCION UN CUARTO DE SIGLO DESPUES.

Como se senalara anteriormente, el Informe elaborado en conjunto por el BID y
el INTAL en 1985, titulado “Sistema de la Cuenca del Plata. Alternativas organi-
zativas”, constituye a nuestro juicio el aporte mds consistente que se ha realizado
en lo que refiere a propuestas posibles de afianzamiento institucional y de reac-
tivacién operativa del Sistema de la Cuenca. Luego de algunas consideraciones
preliminares en torno a los “tipos de organizaciones relativas a rios internacio-
nales y cuencas hidrogréficas” y de una descripcién detallada del origen y de la
estructura del sistema institucional de la Cuenca del Plata, en este Informe se
proponian tres alternativas de reformulacién posibles, a partir de un riguroso y
fundado diagnéstico de su situacién al ano 1985. Por entender que la mayoria de
sus consideraciones contintian siendo en buena medida validas mds de 25 afios
después, se presenta a continuacién un andlisis sintético sobre los contenidos de
este valioso Informe.

En este documento, el primer aspecto que se destaca en forma expresa como
el eje institucional del Sistema de la Cuenca es su neto cardcter intergubernamen-
tal, con el consiguiente recelo a cualquier evolucién hacia la construccién de una
organizacién con poderes supranacionales. Se senala en el Informe a propésito de
este punto:

Se acordd que la politica y medidas de accién conjunta se tomarian por consenso
y que no interferirfan con los planes y politicas nacionales. En todo caso, se dejé
expresa constancia de que el interés nacional estaba por encima de los intereses
regionales y hubo en todo momento una reluctancia a crear una organizacién con
poderes supranacionales. Se definié también la forma de operacién: no habria una
planificacién regional de recursos compartidos, sino una integracién fisica por pro-
yectos. El sistema de la Cuenca del Plata surgié asi como un mecanismo de nego-
ciacién politica en el nivel de los Ministerios de Relaciones Exteriores de los cinco
paises componentes.?’

Esta caracteristica institucional de origen obstaculizé desde el principio, a
juicio de los autores del Informe, la posibilidad de arribar a decisiones — que s6lo
podian ser tomadas bajo la regla del consenso — en los temas clave de controversia:
el uso de los rios y, en particular, el aprovechamiento hidroeléctrico del sistema
Parand-Uruguay. Como no se podia avanzar en estos temas centrales, pues era
imposible llegar en torno a ellos a posiciones de consenso, se buscé introducir
una agenda de nuevas problemdticas, respecto a las cuales si pudiera alcanzarse la
indispensable unanimidad de pareceres. Pero esa evolucién buscada tampoco dio
resultados positivos.

47. BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca del Plata...”, etc., ob. cit. p. 32.
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Asi se inici6 — sefialan los autores — una etapa de revisidn de la estructura operativa,
practicindose arreglos parciales. Se agregd un érgano financiero cuasi-independien-
te. Fue evidente la falta de un foro de discusién técnica y la carencia de coordina-
cién entre los distintos érganos y niveles. La polémica acerca del uso de los rios
termind soluciondndose mediante acuerdos bilaterales y a lo sumo trilaterales entre
los Gobiernos interesados; surgieron asi Comisiones Mixtas y Entes Binacionales,
cuyo objetivo fue el disefio, construccién y operacién de los aprovechamientos hi-
droeléctricos y que funcionaron (y funcionan) fuera de la organizacién formal de la
Cuenca del Plata.®

La evaluacién concluye en el registro de “una insatisfaccion generali-
zada entre los paises componentes” del Sistema de la Cuenca. Como puede
advertirse, pese a varias diferencias, los problemas institucionales de fondo
anotados para el Sistema institucional de la Cuenca guardaban una extraor-
dinaria similitud con los problemas que desde su institucionalidad origina-
ria padeci6 el Mercosur: “el bajo grado de cumplimiento de las resoluciones
y la incapacidad del sistema de resolver las controversias suscitadas entre los

paises miembros”.*

En el Informe se destacaba también la critica a “una metodologia
de negociacién escasamente operativa que privilegiaba los procedimientos
formales, sin mayor contenido de voluntad politica”. En ese sentido, se
evaluaba también en sentido critico que la negociacién no establecia una
distincién de funciones politicas, ejecutivas y técnicas; que el requeri-
miento de la regla del consenso trababa précticamente todas las negocia-
ciones, en especial aquellas que se daban sobre los temas mds importantes
y conflictivos; la ausencia de control de gestién y de “un foro de discusién
técnica que pudiera elaborar alternativas apropiadas” frente a los dilemas
y opciones debatidos; que faltaba coordinacién entre los distintos niveles

el sistema; que se carecia de un procedimiento aceptado de resolucién
del sist q d d t tado d 1

e controversias; ue los procedimientos eran en general “excesivamente
d t y que los proced t g 1
lentos y burocrdticos”.>

A partir de este diagnéstico en verdad critico, en el Informe se proponian
tres alternativas de reestructuracién del Sistema institucional de la Cuenca, que
a juicio de los autores implicaban “niveles crecientes de modificacién de la si-
tuacion actual” de 1985. Sus tres propuestas eran las siguientes, a partir de su
propia descripcién:

48. Ibidem, p. 33.

49. Ibidem. Los técnicos de BID-INTAL estimaban que el cumplimiento de las resoluciones que tuvieran que ver con el
cumplimiento de los objetivos del Tratado era de aproximadamente un 10% hacia 1985.

50. Ibidem, p. 34.
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a)

b)

Alternativa 1. Objetivo: activacion de proyectos”. Esta primera propuesta,
de menor exigencia comparativa, tomaba como objetivo de su reestruc-
tura ‘activar la organizacién actual.” Para ello, en la percepcién de los
autores del Informe era necesario proceder a las siguientes transforma-
ciones: 7) establecer prioridades en sentido estricto y negociadas a nivel
politico, a fin de establecer con claridad el orden de preferencia de los
objetivos generales resenados; i) realizar algunas modificaciones a nivel
de la estructura organizativa y la adjudicacion de funciones, en procura
de que las resoluciones de las Reuniones de Cancilleres pudieran refe-
rirse a lineas politicas de accién conjunta, que tendrian cardcter obliga-
torio cuando fueran implementadas por medio de una ley o decreto en
cada pais; 777) algunas de las decisiones del CIC podrian ser delegadas
expresamente al Secretario y no requerirfan unanimidad; 7z) uno de
los dos representantes por pais deberfa tener dedicacién exclusiva; v) la
Secretarfa tendria que ser ocupada necesariamente por un profesional
con capacidad gerencial y experiencia en el estudio de proyectos; vi) el
mismo se relacionarfa directamente con las Comisiones Nacionales; vi:)
habria diferentes “Grupos Técnicos” con integracién y procedimientos
disimiles segin trabajaran en “dreas bdsicas” o fueran “Grupos de Ac-
cién” reunidos sobre la base del seguimiento de la Secretarfa; viii) se
revitalizaria el trabajo de las “Comisiones Nacionales”; y 7x) Fonplata
actuaria como asesor técnico-financiero tanto de la Reunién de Canci-
lleres como de la Secretaria del CIC; entre otras.”"

Alternativa 2. Objetivo: Promocién de Proyectos”. Esta segunda al-
ternativa tendria como principal factor diferenciador respecto a la
primera la agregacién al Sistema de ‘capacidad de promocién para lle-
var a cabo proyectos de interés multilateral”. Los proyectos a impulsar
podian ser “nacionales de impacto regional, binacionales o multinacio-
nales”. Para promover esta nueva ingenieria institucional se requeri-
ria un conjunto mayor de cambios respecto al formato anterior: 7)
se realizarfa una evaluacién especifica para fijar las prioridades para
los proyectos orientados al corto plazo; ii) para negociar proyectos y
prioridades a largo plazo se tendria en cuenta el plan elaborado por
un Comité Técnico Intergubernamental (CTI), que seria creado con
el cometido de elaborar programas y proyectos conjuntos de desarro-
llo e integracién fisica y que remplazarfa a las “Areas Bdsicas” del for-
mato institucional anterior; iii) se establecerfa una reunién conjunta
de las Comisiones Nacionales, previa a la Reunién de Cancilleres; iv)

51. Ibidem, pp. 36 a 43.
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se crearfa también un Centro de Informacién y Documentacién de-
pendiente de la Secretaria; v) en cuanto a la Reunién de Ministros de
Relaciones Exteriores, se abria la posibilidad de acordar un Protocolo
adicional al Tratado que especificara la obligatoriedad de sus decisio-
nes; vZ) se habilitaba la posibilidad de la figura de un “@rbitro acorda-
do” para resolver controversias entre las partes; v77) se incrementarian
las atribuciones del CIC, ‘gue dejaria de actuar como un organismo de
intercambio de informacion para convertirse en centro de decision”; viii)
las decisiones del CIC en “cuestiones de procedimiento y orden interno”
se tomarian por mayoria simple; 7x) se incrementaria el apoyo técnico
y administrativo a la Secretaria, la que también podria contratar con
anuencia del CIC consultores a corto plazo para estudios o asesorias;
x) por consiguiente, también aumentarian las responsabilidades téc-
nicas de la Secretaria; xz) habria un mayor nimero de “Grupos Téc-
nicos”, con mayores responsabilidades y atribuciones; y xii) Fonplata,
ademds de cumplir con sus funciones de asesoria, podria actuar como
agente técnico-financiero de la Secretaria; entre otras.>>

¢) “Alternativa 3. Coordinacion de Proyectos”. Esta tercera propuesta, la mds
ambiciosa de las tres, daba al Sistema una ‘mayor capacidad de gestion
y coordinacion de la accion en el nivel regional”, orientdndose a la co-
ordinacién de politicas y a la promocién y seguimiento de proyectos
multinacionales. Entre las modificaciones requeridas para consolidar
esta alternativa de funcionamiento se destacaban las siguientes: 7) la Se-
cretarfa incrementaria su poder, concentrando su trabajo en el impulso
de proyectos de impacto regional; 7i) se profundizaria la coordinacién
de proyectos y hasta la programacion del uso de algunos recursos conve-
nidos; 7i7) en caso de controversias, se habilitaria la posibilidad de crear
un “tribunal arbitral” para dirimir los posibles conflictos; 7v) el CIC
incrementarfa sus funciones y tareas a distintos niveles (seguimiento de
proyectos, aprobacion presupuestal, generacién de ideas que pudieran
desembocar en proyectos, etc.); ) se modificarfa la composicién de la
Secretarfa, que incluirfa un Secretario Técnico, una Oficina de Proyec-
tos, una Divisién Administrativa y un “Banco de Data”, aumentando su
poder de contratacién de consultores; y vi) el personal técnico adscripto
a la Secretaria podria ser financiado con fondos extragubernamentales,
incluso con aportes privados; entre otras.*

52. Ibidem, pp. 44 a 49.
53. Ibidem, pp. 50 a 56.
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8 ALGUNOS DE LOS ASUNTOS EN DISCUSION EN RELACION A LA RENOVACION
DEL SISTEMA INSTITUCIONAL DE LA CUENCA DEL PLATA

A partir de las reflexiones que suscita este Informe de 1985 y el seguimiento de la
trayectoria de las politicas ptiblicas regionales sobre la Cuenca del Plata durante el

periodo considerado, a continuacién se presenta un listado primario con algunos

de los principales tépicos que podrian orientar una reforma consistente del siste-
ma institucional de la Cuenca del Rio de la Plata.

1)

2)

3)

4)

5)

Reactivacion de la capacidad operativa de los organismos decisorios
del Sistema, sobre la base de una recombinacién equilibrada de las
habilitaciones en la materia de los formatos u organismos de indole
intergubernamental y la consolidacién de las instituciones del Sistema
de indole mds supranacional, permanente y de proyeccién regional
(por ejemplo, a través de un afianzamiento de las atribuciones del CIC
y de la Secretaria).

Creacién y consolidacién de instrumentos mds claros y ejecutivos en
relacién al cumplimiento efectivo de las resoluciones tomadas por las
instituciones con capacidad decisoria dentro del Sistema de la Cuenca,
lo que deberia complementarse con mecanismos mds dgiles de inter-
nalizacién legislativa de la normativa integracionista y por una rdpida
armonizacién negociada de las legislaciones de los Estados Partes en
materia de manejo de recursos naturales, con especial referencia a los
temas hidricos y energéticos.

Consolidacién y sistematizacién de los mecanismos de solucién de con-
troversias en el seno del Sistema de la Cuenca, con sujecién a las reglas
establecidas provenientes del Derecho Internacional y de un incipiente
Derecho Comunitario Regional, vinculado con los temas del “manejo
integrado de los recursos hidricos”.

Transformacion de la actual Secretaria dependiente del CIC en una Se-
cretaria Técnica y Ejecutiva, con proyeccién politica, financiamiento y
asesoramiento técnico consistentes, como base de un funcionamiento
mds permanente y ¢jecutivo del Sistema, sin desmedro de consultas per-
manentes a los Estados Partes.

Consolidacién de foros técnicos permanentes, con capacidades efectivas
de sustentabilidad financiera y de una operativa sistemdtica, con inte-
gracién multinacional proporcional pero con fuertes requerimientos de
idoneidad técnica y capacidad de gestién de programas y proyectos por
parte de sus integrantes.
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6)

7)

8)

9)
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Constitucién de un organismo representativo de los actores sociales
(empresariales, sindicales, del llamado “tercer sector”), comunitarios
(representantes de grupos indigenas, de subregiones) y de referencia
territorial (nacional, fronteriza o supranacional), involucrados en una
perspectiva de manejo integrado de la cuenca, con atribuciones y fun-
cionamiento similar al que demanda actualmente el Foro Consultivo
Econémico y Social (FCES) integrado en el organigrama Mercosur.

Creaci6n de un Foro representativo de los poderes locales, municipales
y subregionales (con particular énfasis de la representacién de aquellos
radicados en los contornos de frontera entre los Estados nacionales so-
cios del Sistema), con especial orientacién al asesoramiento efectivo a
proyectos de integracién fisica y de infraestructura.

Reforzamiento presupuestal, a partir del cumplimiento de los aportes
convenidos entre los Estados Partes y una mayor proactividad y auto-
nomia de accién por parte de Fonplata, con funciones ampliadas de
asesoria y ejecucion de programas con otros organismos internacionales
a los efectos de la obtencién de mayor asistencia técnica y financiera.

Sistematizacién de una regulacién consensuada pero efectivamente
operativa, que asegure canales de informacién regular y plenamente
transparente respecto a los proyectos de emprendimientos en curso o
en etapa de diseno.

10) Reorganizacién de un marco coordinador amplio, que asegure los vin-

culos institucionales permanentes y sistemdticos entre las organizacio-
nes pertenecientes al Sistema Institucional de la Cuenca y a toda la otra
ingenierfa institucional establecida por fuera del Sistema (Comisiones
Mixtas, Entes Binacionales, etc.), a los efectos de articular y vincular sus
acciones y objetivos.

11) Establecimiento de un sistema de mayor periodicidad y sistematizacién

de las Reuniones de Alto Nivel Intergubernamental, manteniendo las
Reuniones de Cancilleres con una fuerte dinimica de coordinacién, a
lo que se agregarfa una Cumbre Anual de Presidentes de los Estados
Partes, con agendas preparadas y amplias capacidades decisorias.

12) Establecimiento de una mayor sistematizacién de la coordinacién a to-

dos los niveles del conjunto de los organismos del Sistema de la Cuenca.

13) Fortalecimiento de la capacidad operativa y técnica de las Comisiones

Nacionales, con la consiguiente consolidacién de sus instancias de co-
ordinacién plurinacional.
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14) Consolidacién de un cuerpo de asesores mds numeroso y especializado,
de cardcter institucional y permanente, lo que no obsta para la apela-
cién de otro tipo de asesoramientos externos (a través de convenios con
universidades u organismos internacionales).

Como se advierte, en la presentacién de esta agenda temdtica se perfila un
objetivo claro: consolidar instrumentos eficaces para mejorar los niveles de go-
bernanza en el funcionamiento cotidiano de la Cuenca. Para afirmar sus pro-
yectos y programas, parece sensato apostar a una reforma institucional posible,
que recombine una reingenieria mds democrdtica y eficaz, junto con mecanismos
mds activos y permanentes de participacién e involucramiento ciudadano y de
actores sociales, comunitarios y territoriales organizados, en referencia directa con
los objetivos y acciones integracionistas. Como antes se ha senalado, no parece
oportuno subsumir al sistema institucional de la Cuenca dentro del organigrama
Mercosur, aunque si es indispensable evitar duplicaciones y superposiciones. Se
trata de construir un sistema institucional simple y especifico, sin “gordura” bu-
rocrdtica pero con los recursos e instrumentos necesarios para actuar con rigor y
responsabilidad. La mayor parte de las demandas planteadas podrian ser incluidas
en algunas de las secciones y disposiciones de un eventual futuro Protocolo de
cambio institucional para el Sistema de la Cuenca del Plata, que se anexaria al
Tratado de 1969. En el caso de otras acciones mds profundas, deberia recurrirse a
la celebracién de un nuevo Tratado de la Cuenca del Plata, a los efectos de siste-
matizar en su versidén nueva las modificaciones planteadas.

La situacién actual de los procesos de integracién “realmente existentes” en
la regién, comenzando por el Mercosur y el Sistema institucional de la Cuenca del
Rio de la Plata, no resulta en verdad muy augural para la perspectiva de reformas
institucionales y profundizacién de politicas comunes. Pero, por cierto, no es el
idealismo el que lleva a registrar una exigencia renovada para sustentar politicas
publicas regionales, en especial sobre temas tan estratégicos y sensibles como el
manejo integrado de una cuenca plurinacional, dotada de gigantescos recursos
hidricos. Es el mds acuciante de los realismos, el que debiera llevar a consolidar
protagonismos y decisiones en esa direccién.

Como prueba de ello, aunque en forma algo dispersa y asistemdtica, la agen-
da multiple de la Cuenca del Rio de la Plata ha vuelto a estar presente en los dl-
timos afos, en especial en aquellos momentos de mayor impulso integracionista.
Como ejemplo puede darse la firma del Acuerdo sobre el Acuifero Guarani por
parte de los cuatro paises que integran como socios plenos el Mercosur (Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay), en ocasién de la XXXIX Cumbre de Presidentes del
bloque celebrada en la ciudad argentina de San Juan, el 2 de agosto de 2010. Por
este Acuerdo, ademds de ratificarse la plena titularidad de la soberania sobre los
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recursos naturales, se amplia el alcance de las acciones concertadas para la conser-
vacién y el aprovechamiento de los recursos hidricos del sistema del Acuifero Gua-
rani. El acuerdo sostiene que cada pais ejerce en su respectivo territorio el derecho
soberano de promover la gestién, el control y el aprovechamiento sustentable de
los recursos hidricos del acuifero, aunque “obre la base de criterios de uso racional y
sustentable, respetando la obligacion de no causar perjuicio sensible”a los demds paises
ni al medioambiente. Se establece ademds el firme compromiso de un “intercambio
adecuado de informacién”, que incluye, a texto expreso, la necesaria comunicacién
de ‘todas las actividades y obras” que pudieran tener efectos “mds alld de fronteras”.
Al mismo tiempo, se establecieron formas de “resolucion de controversias” que pu-
dieran surgir en torno a la interpretacion o aplicacion del Acuerdo.>

En los considerandos del Acuerdo se hacia referencia a “los progresos alcan-
zados respecto al desarrollo arménico de los recursos hidricos y a la integracién
fisica de conformidad a los objetivos del Tratado de la Cuenca del Plata”, de 1969,
al “Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del Mercosur”, firmado en Asuncién,
en el 2001, asi como a los logros de la implementacién del “Proyecto para la
Proteccién Ambiental y Desarrollo Sostenible del Sistema Acuifero Guarani”, ac-
tualmente en curso de ejecucion.”® Como se advierte, la tensién entre las compe-
tencias y alcances de los sistemas institucionales de la Cuenca del Rio de la Plata
y del Mercosur subsiste, aunque en un marco firme de convergencia operativa.
Aunque persiste el desafio de construir una institucionalidad mds idénea para
el manejo sistemdtico e integrado de la Cuenca, la conciencia sobre su sentido
estratégico parece haberse incrementado.

Es que los paises sudamericanos, en general, y los socios de la Cuenca del
Rio de la Plata, en particular, viven una rara paradoja en el contexto internacional
actual, signado por las incertidumbres de la crisis profunda en el mundo desa-
rrollado y por un rebalance fortisimo en la ecuacién de poder mundial. M4s alld
de su bonanza y de sus altos indices de crecimiento de los tltimos afos, nuestros
paises atin evidencian los signos de su relativa marginalidad en ciertos escenarios
internacionales. Véanse a este respecto indicadores sobre el peso de la regién en
porcentajes del comercio mundial, PBI, flujos financieros, patentes aprobadas
en los Ultimos treinta afios, volumen de inversiones u otros datos similares, y se
advertird con claridad esa situacién, pese a que en varios de estos rubros — como
por ejemplo en la captacién de inversion extranjera directa — en los tltimos anos
se han verificado procesos estimulantes. Sin embargo, en términos de capacidad
y eficiencia en la produccién de alimentos agropecuarios, de posesién de recursos
naturales estratégicos (en particular hidricos, minerales y energéticos), la situacién

54. Cfr. http://www.itamaraty.gov.br
55. Ibidem.
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resulta bien contrastante. En ese marco, las riquezas y potencialidades de América
del Sur, por ejemplo, lejos estin de la marginalidad anotada y ya despiertan codi-
cias externas varias. La Cuenca del Rio de la Plata resulta un ejemplo mdximo en
esa direccién. La postergacién de politicas publicas regionales que garanticen un
manejo integrado de la misma es, sin duda, la mds riesgosa de las opciones. Y en
este plano como en otros, las politicas nacionales, aunque siempre importantes,
ya no son suficientes para responder a los grandes desafios del presente.
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CAPITULO 9

GUYANA Y SU IMPORTANCIA GEOPOLITICA EN
EL CONTINENTE SUDAMERICANO

Yucatan Reis*
Erick Linhares**

1 GUYANA'Y BRASIL: A UN PUENTE DE DISTANCIA

La Unasur (Unidn de las Naciones Suramericanas) establecida formalmente el 23
de mayo de 2008, con la firma de su Tratado Constitutivo, confirié personalidad
juridica internacional al subcontinente.

Sin embargo, Guyana, vecina y socia en este proyecto de integracion,
merece mucho mds espacio del que se le da en el medio académico, empresa-
rial y politico. Por su frontera con Brasil, ella asume vocacién singular, siendo
histéricamente el enlace del continente con el Caribe. Su capital, George-
town, es un centro diplomdtico destacado en la regién por albergar la sede
del CARICOM - Caribbean Community — grupo integrado por: Antigua y
Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Haiti,
Jamaica, Monserrat, Santa Lucia, San Cristébal y Nieves, San Vicente y las
Granadinas, Surinam y Trinidad y Tobago.

Independiente desde 1966, Guyana, en los primeros afos como nacién, en
plena Guerra Fria, apostaba en una diplomacia pendular entre los Estados Uni-
dos de América y la entonces Unién de las Republicas Socialistas Soviéticas. Este
compds binario de su politica exterior rindié frutos, abrié espacio en el escenario
internacional y marcé su presencia como miembro rotativo en el Consejo de Se-

guridad de la ONU en 1975, 1976, 1982 y 1983.

La invasién de Granada,' al final de la Guerra Fria y la globalizacién, lleva-
ron a Guyana a un nuevo contexto politico, esta vez, desfavorable a su activismo
diplomitico regional caribefio y onusiano.

* Graduado por la Universidad de Cornell, Escuela de Administracion Hotelera, en Ithaca, Nueva York. Ejerce consultoria
financiera y desarrolla varios proyectos de infraestructura.

** Profesor de la Maestria en Desarrollo Regional del Centro de Investigaciones de la Amazonia y del Caribe (NECAR)
de la Universidad Federal de Roraima.

1. La invasion se produjo en 1983.
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En el drea externa, desde su independencia, Guyana establecié como directri-
ces la consolidacién de su emancipacién politica y la preservacién de su integridad
territorial, principalmente en funcién de las reivindicaciones de Venezuela y de
Surinam, circunstancias que proporcionaron la adopcién de una politica nacional
y exterior orientada a la unidad de diversos grupos étnicos que conforman un pais
en el que negros, indios, europeos, chinos y brasilefios, conviven y comparten las
mis distintas confesiones religiosas — anglicana, catélica, musulmana e hinda.

Mensurar cudnto estos grupos se identifican con Guyana, o si estdn 0 no im-
buidos de sentimiento de nacionalidad, es el gran desafio que se oculta detrds de
una diplomacia que se pretende representativa de cierto consenso politico, pero
cuyo ejercicio se muestra extremamente dificil, dada la ausencia de ese mismo
consenso en el plano de la politica interna.

En lo que respecta a la convivencia, a la integracién, asi como a los in-
evitables conflictos entre los diferentes grupos basados en Guyana, Brasil tiene
mucho a contribuir, ejercitando diplomdticamente su tan reconocida capacidad
de inclusién de opuestos, ademds de su innegable tolerancia étnica, religiosa y
politica, caracteristicas que componen un modelo de aceptacidn, similar al que se
ha puesto en prictica en el pais vecino.

En la actualidad, la notoria y masiva presencia de brasilenos especialmente
en el interior de Guyana, donde se estima la presencia de quince mil personas,
mayoritariamente buscadores de metales, que ingresaron alli en las dltimas déca-
das, componiendo un segmento social que sobrevive y se integra, extrayendo oro
y diamante, inclusive sin grandes inversiones o mucha estructura.

En el caldero étnico de Guyana, el ingreso de un grupo mds aumenta las
tensiones y puede influir en el equilibrio del sistema de poder. Existe de for-
ma velada, permeando la sociedad local, un sentimiento anti-brasilefio. Para
algunos, ellos son forasteros, que sélo quieren explorar las riquezas del pais,
sin dejar nada a cambio. Para otros, son extranjeros con lengua, costumbres y
religién diferentes.?

La discordia resulta también del hecho de que gran parte de esos brasile-
fios son trabajadores de temporada. A menudo desinteresados en establecerse
permanentemente en el pais, pocos trascienden la barrera de la lengua oficial —
el inglés — o se insertan en la cultura local. Estas peculiaridades de la presencia
brasilefa impiden la integraciéon en la comunidad y generan baja participacién
politica. Prueba de ello puede verse en la ausencia de registro de liderazgos gu-
yaneses de origen brasilefa.

2. Disponible en: <http://www.stabroeknews.com/2009/opinion/editorial/07/14/the-security-of-the-guyana-brazil-border/>.
Acceso el:10 jun. 2011.
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A pesar de los estereotipos del sub-imperialismo brasilefio, paradéjicamente,
la mayoria de los guyaneses ve a Brasil con simpatia. Una tierra de oportunidades
que ofrece promesas de empleo y de una vida mejor. Hay un poco de frustracién
por el hecho anterior de que existan relaciones tenues con Brasil y tan pocas in-
versiones brasilenas alli.

La explotacién del oro provoca particular afliccién en las comunidades indige-
nas de la frontera, en particular, Ingaricé y Macuxi que protestan contra la contami-
nacién mercurial’® causada por los buscadores de ese metal. Los indigenas también
temen que la interconexién viaria con el Estado de Roraima resulte en la inmigracién
de agricultores brasilefios a la regién, perjudicando las demarcaciones de sus reservas.

La progenie africana, en su mayoria anglicana, constituye un tercio de los
habitantes. Indios y pakistanies juntos forman casi la mitad de la poblacién.
Conflictos entre estos grupos, para reproducir lo que acontecia en India, fueron
fomentados en el pasado, sin éxito, por el gobierno de Forbes Burnham.> Portu-
gueses® y chinos” completan el mosaico étnico guyanés.®

Con la inauguracién del puente sobre el rio Tacutu, primera interco-
nexion fisica entre Brasil y Guyana, el 14 de septiembre de 2009, comen-
z6 una nueva era en la historia de las relaciones bilaterales entre los dos
paises. La realizacién de este suefio alimentado desde 1982, cuando se fir-
moé el acuerdo que establecié la obra como decisién de los dos gobiernos,
significa mucho mds que la mera substitucién de un medio de transporte, el
fluvial, por otro, el viario, para hacer la travesia de la frontera entre los dos terri-
torios. Como dijo el propio Presidente Lula en la ceremonia, el puente no podria
considerarse como mero paso de vehiculos y camiones, sino como un vector de
integracién entre los dos pueblos.

Si incluso con todas las dificultades impuestas por la anterior falta de acceso
era perceptible la participacion brasilefia en la realidad guyanesa, en adelante, es-
tos vecinos tienen la oportunidad de estructurar un innovador eje de articulacién
sinérgica de intereses y carencias, a lo largo de un corredor geoeconémico que
puede llegar a conectar Manaos, via Boa Vista, a Georgetown, en claro beneficio
para Brasil y para Guyana.

3. Ver Atkinson, 2011.

4. Ver Sinclair, 2011.

5. El conflicto entre India y Pakistan no se reprodujo en la sociedad de Guyana, aunque haya sido incentivado en el
gobierno de Forbes Burnham, para dividir la comunidad india y dominar el pais electoralmente.

6. 1.497 habitantes segun los datos del Guyana Census 2002.

7. 1.396 habitantes segun los datos del Guyana Census 2002.

8. El porcentual de menos de 2% de participacion de descendientes de chinos y portugueses en la poblacién guyanesa
no es exacto. El censo de Guyana se basa en el concepto de mezclados (Mixed), 16,73% de los habitantes, los oriundos
de uniones interraciales, independiente de su identidad étnica.
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La integracién binacional ingresa en una nueva etapa histérica contando
por un lado, con el mayor pais de América del Sur, responsable por la mitad del
PIB, de las populaciones del territorio del Subcontinente meridional; y por otro
lado, Guyana, tnico pais angléfono de nuestros circunvecinos, marcado por
la abundancia de recursos minerales, con su indiscutible potencial energético y
localizacidn estratégica, compartiendo extensos 1.605 km de frontera, mayor que
la divisa con Argentina (1.236 km), con Paraguay (1.365 km) o con Uruguay
(1.068 km), principales socios brasilefios en el Mercosur.

Para Brasil, un pais de enorme extension territorial en la Amazonia, Guyana
representa una puerta de salida para el Caribe y el acceso maritimo mds préximo
de los Estados Unidos, lo que denota la potencial asociacién estratégica con la
comunidad caribena, en particular en el dominio de la integracién politica.

En la geopolitica comercial del Caribe el estrechamiento de las relaciones
comerciales con Guyana ofrece condiciones para tornarla la via de entrada de los
productos brasilefios en los paises que integran el Caricom. Regién donde, segin
el Itamaraty,’ el comercio con Brasil ha crecido més:

Durante el periodo 2002-2009, las exportaciones brasilefias para los paises del Ca-
ribe crecieron de US$ 880 millones en 2002 para US$ 5Smil millones en 2009
(aumento de 472,7%). Las importaciones brasilefias provenientes de los paises de
Caribe crecieron de US$ 53 millones en 2002 para US$ 514 millones en 2009 (au-
mento de 869,80%). El intercambio comercial (exportaciones mds importaciones)
de Brasil con los paises de Caribe crecié de US$ 933 millones en 2002 para US$ 5,5
mil millones en 2009 (aumento de 495,4%). El superdvit comercial de Brasil con
los paises de Caribe pasé de US$ 827 millones en 2002 para US$ 4,5 mil millones
en 2009 (aumento de 447,6%). Hasta agosto de 2010, el intercambio comercial
de Brasil con los paises de Caribe Central habia alcanzado US$ 4 mil millones, el
73,3% del intercambio comercial del afio (anterior).

Los histéricos problemas fronterizos con Venezuela y Surinam resultan, a
menudo, en una politica externa que ve las inversiones extranjeras con cautela,
aunque las reconozca como fundamentales para el desarrollo.

El tratamiento de la complejidad de Guyana presenta desafios que profun-
dizan la visién introspectiva de los problemas brasilefios en geografias linderas:
la integracién continental, la inclusién étnico-religiosa y la preservacién de los
bosques, son piezas de este mosaico que forma la Amazonia caribefia."

9. Disponible en  <http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/resumo-executivo>
Acceso el: 03 de junio de 2011.

10. El concepto de Amazonia caribefia tiene multiples connotaciones: para algunos seria el area de interseccion cul-
tural entre las regiones de Amazonia y el Caribe; para otros, corresponde al perimetro geografico de la meseta de las
Guyanas, rotulada de Isla de las Guyanas, formada por la Guyana portuguesa o brasilefia (Roraima, Amapa y parte de
Amazonas y de Para), por la Guyana espafiola o venezolana (Guayana, Bolivar y Amazonas), por la Guyana briténica
(Republica Cooperativa de Guyana), por la Guyana holandesa (Surinam) y por la Guyana francesa.
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De hecho, durante muchos afios, no parecia haber disposicién entre los ve-
cinos para emprender esfuerzos para una mayor integracién, imponiéndose como
los principales obstéculos: la barrera de la floresta y la muralla del idioma.

Sin embargo, en este nuevo contexto, en que se intensifican los contratos,
gradualmente mds fluidos, entre los habitantes de ambos lados de la frontera, los
intereses comunes y las complementariedades afloraron y, con la conexién fisica
del puente, brasilefias y brasilenos provenientes del Norte del pais, teniendo Ro-
raima como paso, emigran cada vez mds para la antes remota Guyana.

La baja densidad demogrifica, aliada al ahora mds fécil acceso, son factores
que impulsan los intercambios comerciales, vencen la distancia y aumentan los
flujos de contratos entre brasilefios y guyaneses, en los dos lados del rio Tacutu.

El nuevo enlace viario permite, por ejemplo, que el morador de Boa Vis-
ta, distante s6lo 124 km de la frontera, pueda llegar a Lethem, primera ciudad
fronteriza de Guyana, después de poco mds de una hora de viaje, traslado que
anteriormente, en balsas, llevaba por lo menos tres horas, debido a las largas filas
de espera para poder embarcar los vehiculos.

Aunque Lethem sea una ciudad todavia pequena, la proximidad con Rorai-
ma la torna un polo irradiador de desarrollo para toda el drea del alto Rupununi,
regién antes deprimida desde un punto de vista econémico, pero que hoy atravie-
sa una fase de significativa expansiéon comercial, dando oportunidad al inicio de
las conversaciones entre los dos paises sobre la posibilidad de pavimentacién de
los 453 km de carretera Linden-Lethem, en el medio Demerara, a partir de don-
de ya existe carretera guyanesa pavimentada, con poco mds de 100 km de largo,
hasta la capital de Guyana, Georgetown.

Conectadas por la BR-174 a lo largo de 758 km, Manaos y Boa Vista se
conectan no s6lo por una sinergia natural, sino también por una relacién de gran
dependencia de la capital de Roraima con la capital de Amazonas. Con mds de
dos millones de habitantes, Manaos es la metrépoli de la regién Norte y grande
hub en las transacciones de la land-locked Roraima con el resto de Brasil.

A partir del puerto fluvial manauara, Roraima se abastece de bienes de con-
sumo provenientes del Centro-Sur, a través de una operacién portuaria cara, en
la que el flete de las mercaderfas importadas por Roraima de otros Estados bra-
silefios tanto para consumo, como para produccién (caso de fertilizantes para
su agricultura) llegan a destino final con precios muy elevados, perjudicando el
desarrollo de aquel Estado.

Por esta razdn, cabe subrayar la importancia de la alternativa de acceso al
mar por el puerto de Georgetown (aunque no hay definicién hasta el momento,
de dénde exactamente seria el puerto guyanés de aguas profundas). Manaos, a su



212 Perspectivas para la Integracion de América Latina

vez, tendria beneficios diferentes en el establecimiento del corredor geo-econémi-
co: el acceso al mar del Caribe para exportacién de sus productos industrializados,
asi como la viabilidad de importacién de piezas e insumos para la Zona Franca.

Dada esta situacion, no resta duda de que Guyana estd asumiendo un papel
de suma importancia en el dmbito de la politica externa brasilena, como resultado
de este nuevo enfoque entre los paises y del estrechamiento de sus relaciones.

2 LA POLITICA POR LOS PRESIDENTES DE GUYANA

Cheddi Jagan y Forbes Burnham fueron los lideres mds carismdticos en la vida
politica de Guyana. Sus carreras individuales y conjuntas definieron la historia del

pais desde 1940 hasta finales de la década de 1990.

Ambos fueron electos presidentes, pero no consiguieron  estable-
cer la unién entre grupos opuestos. Esta tarea quedé en manos de una
nueva generacién de lideres politicos que tiene la ardua tarea de refor-
mular la politica de Guyana y reconciliar a los habitantes de la “tierra de
los seis pueblos”,"
independencia. Esta misién estd en marcha. Es un proceso lento, marcado por el
antagonismo del mundo pos-Guerra Fria, redefinido por el surgimiento de Asia
como el epicentro de la economia global.

como se llamaba a Guyana en el periodo previo a la

El pasaje de Asia de mercado de colonialismo europeo para centro vital de
la economia mundial le ensefia mucho a Guyana. El relativo éxito de paises como
Malasia — con largo histérico de conflictos étnicos —,'* en el nuevo contexto inter-
nacional, puede darle a la nueva generacion de lideres guyaneses motivos para re-
conocer que la politica de pluralismo racial proporciona la base para administrar
la diversidad cultural de la que la sociedad guyanesa es heredera.

En su corta historia Guyana ya ha visto presidentes de diversos origenes.
Las diferencias son grandes. Ya sea por el género: hombre'® y mujer,'* por la raza:
chino,” indio,'® africanoy europeo'® o por el credo: anglicanos,” hinddes” y
judios.”’ Quizds descanse en esta diversidad, raiz de tantos conflictos, la solucién
. bl bl

11. Disponible en: < http://www.landofsixpeoples.com/>. Acceso el: 17 jun. 2011.
12. Disponible en: < http:/pt.wikipedia.org/wiki/Mal%C3%A1sia>. Acceso el: 17 jun. 2011.
13. Arthur Chung, Forbes Burnham, Desmond Hoyte, Cheddi Jagan y Bharrat Jagdeo
14. Janet Jagan.

15. Arthur Chung.

16. Cheddi Jagan y Bharrat Jagdeo.

17. Forbes Burnham y Desmond Hoyte.

18. Janet Jagan.

19. Arthur Chung, Forbes Burnham y Desmond Hoyte.

20. Cheddi Jagan y Bharrat Jagdeo.

21. Janet Jagan.
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para el desarrollo del pais. De ahi la importancia de conocer estos lideres de Gu-
yana, ver el camino que trazaron y la mejor manera de administrar los conflictos
que dividieron su sociedad.

2.1 El Presidente Chino (1970-1980)

Arthur Raymond Chung, el primer presidente de Guyana, atesora el simbolismo
de ser el tnico descendiente de chinos a gobernar el Estado de una nacién no-
asidtica. Asumi6 en 1970, después que el pais se convirtié en Republica. Su cargo
era apenas ceremonial y quien siempre mantuvo el poder real fue Burnham, que
lo remplazé después de la reforma constitucional de 1980, cuando acumulé las
funciones de jefe de Estado y de Gobierno.

2.2 El Presidente negro (1980-1985)

Cheddi Jagan, al regresar de los Estados Unidos,** en octubre de 1943, comenzé
el movimiento politico para la independencia de Guyana y su transformacién en
una nacién socialista. Con el alcance de aumentar el apoyo de la comunidad afro-
guyanesa, adversa a ¢l en virtud de su origen india, convidé liderazgos negros,
entre los que se destacaba el joven Forbes Burnham, un abogado formado en
Inglaterra y uno de los fundadores del Partido Popular Progresista.

Forbes Burnham era el tipico representante de la élite afro-guyanesa: pro-
testante, educado en Inglaterra y creado en Georgetown. No actuaba en el vacio
histérico o cultural. Representaba el grupo que se sentia heredero del gobierno
britdnico. La rivalidad con Cheddi Jagan, hindd, campesino e instruido en los
Estados Unidos, surgi6 ripidamente y tenia raices hasta socioldgicas, aunque Ste-
phen Rabe® apunte sélo un combate por el poder.

En la prictica, esta lucha politica produjo una fisura en el Partido Popular
Progresista, liderado por ambos, y tal divisién se extendié a la sociedad. Por un
lado, los afro-guyaneses fundaron su propio partido, el Congreso Popular Na-
cional (PNC), por otro, los indo-guyaneses permanecieron en el Partido Popular
Progresista (PPP). Esta fractura expuso la division étnica latente en la sociedad,
pero hasta entonces desconocida en la batalla por el poder, con bases raciales.

Tras la victoria en las elecciones de 1953, Burnham exigié el liderazgo del
partido, bajo pena de retirarse, lo que de hecho ocurrié dos afos después. Su
estrategia era controlar los votos negros urbanos y para ello fundé su propio par-
tido, el Congreso Nacional Popular, en 1957. En 1963, consiguié apoyo de los

22. Ver Jagan, 1972, p. 59.
23. Ver Rabe, 2005.

24. SHAKESPEARE. William Julio César. Disponible en: <http://www.portalsaofrancisco.com.br/alfa/william-shakespea-
refjulio-cesar-3.php>. Acceso el: 17 jun. 2011.
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Estados Unidos y de Inglaterra, como candidato moderado e anticomunista que
llevaria a Guyana a la independencia. Burnham queria el poder y lo consiguié.
Sin embargo, Guyana guarda desagradables recuerdos de él.

William Shakespeare” dijo que: “Sobrevive a los hombres el mal que hacen,
pero el bien casi siempre con sus huesos estd enterrado”. Esta frase se aplica a
Forbes Burnham. Hombre sin principios,® en la presidencia, fraudé todas las
elecciones que disputé. Para dar una apariencia multirracial a su gobierno, aun-
que apenas simbdlica, utilizé el poder, el chantaje y el dinero para obtener apoyos,
inclusive en la comunidad indo-guyanesa.

También lo acusan de establecer la divisién étnica basada en estructura de
corrupcién. Impuso un régimen de miedo.” Del mismo modo lo responsabilizan
por la emigracién masiva de mano de obra calificada, el desastroso brain drain®®
de casi un décimo de su poblacién® que torné al pais una de las naciones parti-
cularmente perjudicadas por esta pérdida de cerebros.*

Sin embargo, para algunos, él se mostré como un lider inteligente y pragmatico
que llevé a la nacién a la independencia y aseguré su integridad territorial, ante las as-
piraciones de Venezuela® y de Surinam.” Fue el personaje central en la formulacién de

la Caribbean Free Trade Association (CARIFTA) fue uno de los fundadores de la CARI-
COM,, siendo signatario del Tratado de Chaguaramas.®

Inauguré la representacién diplomdtica en Brasilia y estimulé el acerca-
miento con Brasil, con la percepcién del momento como opcién continental
y socio seguro para contener las pretensiones expansionistas de Venezuela
sobre Essequibo.

En 1972, todavia como primer ministro de Arthur Chung, establecié rela-
ciones diplomadticas con Cuba y trabajé para que Jamaica, Barbados y Trinidad y
Tobago rompieran el aislamiento diplomadtico a la isla caribena. En un movimien-
to audaz, se aproximé a China, entonces bajo el régimen maoista. Uno de los
primeros lideres para posicionarse contra el apartheid, se alié con los movimientos
de independencia de las naciones africanas.

25. SHAKESPEARE. William Julio César. Disponible en: <http://www.portalsaofrancisco.com.br/alfa/william-shake-
speare/julio-cesar-3.php>. Acceso el: 17 jun. 2011.

26. BIRBALSINGH, op. cit., p. 182.

27. 1bid., p. 45.

28. Ibid,, p. 182.

29. Disponible en: <http://countrystudies.us/guyana/55.htm>. Acceso el: 17 jun. 2011.

30. Disponible en: <http://www.guyanachronicleonline.com/site/index.php?option=com_content&view=article&id=1
1181:guyana-tps-most-improved-list&catid=4:top-story&Itemid=8>. Acceso el: 17 jun. 2011.

31. Essequibo.
32. New River Triangle.
33. MAJEED. Halim, Forbes Burnham. New York: Global Communications Publishing., p. 28.
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2.3 El Presidente de la apertura (1985-1992)

La muerte prematura de Forbes Burnham llevé al poder a otro afro-guyanés,
Desmond Hoyte,* su vicepresidente y primer ministro, también del Congre-
so Nacional Popular. Hoyte era un técnico, ex-Ministro de Finanzas durante
mds de una década, conocia, como pocos, el funcionamiento de Guyana y
sabia que el “socialismo cooperativo” habia fracasado. Su gobierno sorprendié
al abandonar el discurso ideolégico y orientarse a la recuperacién econédmica
y la apertura politica.

Noté que el control por el Estado de casi ochenta por ciento de los medios
de produccidn, llevados a cabo por Burnham, result6 en fracaso y el alineamiento
con la entonces Unidn Soviética convirtié a Guyana en victima de la Guerra Fria.
Los cAmbios fueron complejos. Su partido venia de un largo periodo de apoyo a
la ortodoxia marxista y la oposicién era incondicionalmente pro-soviética.

En la segunda mitad de la década de los ochenta del siglo pasado, la
situacién del

pais era critica.> La economia enfrentaba inmensas dificultades: desempleo,
ependencia del mercado externo de commodities, ausencia de capacidad indus-
d d del do ext d dit d dad ind
trial, escasez de mano de obra cualificada, estructura econémica inadecuada.

En la economia, adopté las recetas de Washington, con fuertes medidas de
contencién de gastos: desvalorizacion de la moneda, aumento de la tasa de inte-
rés y reduccién del déficit presupuestario. Las consecuencias de esta politica se
conocen: descenso real de los salarios, elevacion generalizada de precios, corte de
inversiones, especulacidn, recesién, desempleo y grave crisis social.

Cheddi Jagan y su partido se opusieron a la politica liberalizante del nue-
vo gobierno, que enfrenté cerca de 712 huelgas. La presién politica llevé a
Hoyte a anunciar, en 1987, durante el Congreso del PNC, que su partido re-
chazaba la ortodoxia comunista, y la idea de un partido dnico, fue el comienzo
de la apertura democrdtica.*

En 1989, comprendié la importancia de las cuestiones ambientales, siendo el
arquitectodelaReservaAmbiental Iwokrama®’laprimerareservaecolégicadelmundo
administrada porun consorciointernacional. Elenfoque desu politicaexterior fueel
restablecimiento de los lazos con los Estados Unidos de América y el abandono
de la politica ideoldgica.

34.1985.
35. Disponible en: <http://www.franzlee.org.ve/coopguy.html>. Acceso el: 17 jun. 2011.
36. Disponible en: <http://en.wikipedia.org/wiki/People%27s_National_Congress>. Acceso el: 17 jun. 2011.

37. Iwokrama significa, en el lenguaje Macuxi, lugar de refugio. La carretera que conecta Brasil a Georgetown cruza 72
kilémetros de esta reserva, la primera del mundo a ser administrada por un consorcio internacional.
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2.4 El Presidente indio (1992-1997)

Cheddi Jagan provenia de una tipica familia hindd. Su padre era inmigrante y
cortador de cafia. Crecié en un entorno estrictamente hindd, marcado por una
vida simple y por el trabajo rural, como relata en su libro autobiogrifico 7he West
on Trial. My Fight for Guyanas Freedom.*® Inteligente, obtuvo una beca para estu-
diar odontologia en los Estados Unidos de América,” donde permanecié durante
siete afios, entre 1936 y 1943. Su variada influencia cultural se marcé profun-
damente por la lectura de la autobiografia del lider hindt Nehru,® intitulada
Towards Freedom. Se cas6 con una judia americana de origen checa, Janet Rosen-
berg, con desaprobacién de los dos lados de la frontera cultural.! Ella integraba la
Liga de Jévenes Comunistas de los Estados Unidos y lo introdujo en la literatura
marxista-leninista. De regreso a Guyana, Jagan y su esposa formaron grupos de
jovenes comunistas y alrededor del Political Action Comittee, 1a base del partido
marxista que mds tarde fundaron: el Partido Popular Progresista.

El resto de la carrera de Jagan es conocido. En 1947 fue elegido miembro del
Consejo Legislativo, el Parlamento de Guyana. Después se convirtié en lider del
Partido Popular Progresista (PPP) desde su fundacién en 1950 hasta su muerte
en 1997. Su partido gand la eleccién legislativa de 1953 y después de 133 dias en
el poder, como Chief of Ministry de la entonces Guyana Britdnica, fue destituido
del cargo. Gané las elecciones de 1957 y de 1961, liderando ambos gobiernos
como Premier. En 1964, a pesar de que su partido habia obtenido la mayoria de
los escafos en el parlamento, fue removido del poder por un nuevo sistema de
representacién proporcional.> S6lo en 1992 consiguié ser presidente, después
de ganar la primera eleccién sin fraude desde 1964, y goberné el pais hasta su
muerte, en 1997.

Desde muy temprano surgié el recelo de los afro-guyaneses a someterse al con-
trol indio. Asi, mientras que en Trinidad los liderazgos indios eran mds defensivos
y conciliatorios, en Guyana, por el contrario, tenfan que combatir a la oposicién.*

Ningtn lider indo-guyanés representa mejor este momento que Cheddi Ja-
gan. Aunque la rigidez mesidnica ha dado el impulso inicial a su carrera politica,
asegurdndole expresivo éxito electoral, generé cierta rigidez ideolégica que le
impidié trabajar con las otras fuerzas que buscaban la independencia de Guyana,
inviabilizando el proyecto de unién politica entre afro-descendientes e indios,
que se produjo en 1953.

38. The West on Trial. My Fight for Guyana's Freedom. London: Michael Joseph, 1966.

39. Howard University Dental School, em Washington, D.C. e Northwestern University, en Chicago.

40. BIRBALSINGH, op. cit., p. 29.

41. JAGAN, op. cit., p. 58.

42. BIRBALSINGH, op. cit, p. 28.

43, HINTZEN, Percy C. The Cost of Regime Survival. Cambridge: Cambridge University Press, 2006, p. 3.
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Tras el desmantelamiento de la Unién Soviética, Jagan logré llegar al poder,
con un discurso social-democritico, exhibiendo un pragmatismo caracteristico de
toda su larga vida politica.

Menos gerencial y mds ideoldgico, su gobierno siguié la politica exte-
rior de su antecesor. Este hecho sirvié para distender las relaciones con los
Estados Unidos de América, que no eran tan estrechas en el pasado. En la
presidencia, Jagan intenté dar mayor visibilidad al pais frente a la comuni-
dad internacional, al defender una nueva agenda mundial estructurada en
torno a temas como la democracia, el desarrollo, la reduccién de la pobreza,
el perddén de las deudas de las naciones empobrecidas, los derechos humanos
y el medio ambiente.

Un dltimo punto a ser destacado dice respecto a la imprescindibilidad de
las acciones de Jagan para el establecimiento de un nuevo orden democrético
guyanés, con incorporacién de la sociedad al centro decisorio, en su gobierno
(1992-1997), ademds de dar inicio al proceso de apertura de la economia de
Guyana, antes controlada casi integralmente por el Estado.

2.5 El presidente de transicion (1997-1997)

Después de la muerte de Cheddi Jagan, Samuel Hinds, primer ministro, afro-
guyanés, asumié como Presidente interino, en los términos de la Constitucion, y
a él le cupo garantizar la estabilidad del pais, ante el vacio politico, y presidir las
elecciones, previstas para diciembre de 1997.

Su gobierno duré poco mds que nueve meses* y presenté un cardcter de
transitoriedad. Su mayor actividad diplomdtica consistié en la aprobacién de los
observadores internacionales de la eleccién presidencial que eligié a Janet Jagan.

2.6 La Presidente judia, blanca y norteamericana (1997-1999)

La historia reciente de Guyana se confunde con la pareja Jagan, Cheddi y Janet.
Después de la muerte de su marido, ella se convirtié en Primera-ministra, siendo
electa Presidente®. La revista Zimes llegd a compararla con Eva Peron*® Gané la
eleccién presidencial en un estrecho? margen* y su gobierno duré un afo y ocho
meses. Renuncié por problemas cardiacos que le impidieron, segtin sus palabras:
de ejercer el liderazgo vigoroso y fuerte que el pais necesitaba.®

44. Durd del 06 de marzo al 19 de diciembre de 1997.

45. Diciembre de 1997.

46. Disponible en: <http://www.time.com/time/magazine/article/0,9171,828158,00.html>. Acceso el: 17 jun. 2011.
47. Disponible en: <http://en.wikipedia.org/wiki/Guyanese_legislative_election,_1997>. Acceso el: 17 jun. 2011.
48.55,3% dos votos.

49. Disponible en: <http://en.wikipedia.org/wiki/Janet_Jagan>. Acceso el: 17 jun. 2011.
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Obtuvo proyeccién internacional por ser la primera mujer nacida en los Es-
tados Unidos de América a asumir la presidencia de una nacidn, la primera judia
a ocupar, en los tiempos modernos, cargo de tan gran envergadura. Centrada en
problemas internos, especialmente en cuestiones partidarias, mantuvo inalterada
la politica externa de aproximacién con los Estados Unidos de América, con poco
mds de politizacién.

El eje de sus relaciones exteriores se centra en la bisqueda de inversiones y
ayuda entre los paises ricos, asi como en la integracién cultural con las naciones
de Caricom.

2.7 El joven Presidente indio (1999-2011)

El final del gobierno de Janet Jagan coincide con el agotamiento de las antiguas
fuerzas politicas que lucharon por la emancipacion del pais. Su partido, en pro-
ceso de renovacion, abrié espacio para los jévenes lideres, entre los que sobresalié
Bharrat Jagdeo, un economista formado en la antigua Unién Soviética, en la
época Ministro de Finanzas. Electo presidente con apenas treinta y cinco afos,
se esperaban de €l grandes obras y resolucion de antiguas fisuras entre el PPP y
el PNC, que dividian el pais. Se pensaba que desanublaria la atmosfera politica
contaminada por el conflicto entre Janet Jagan y Desmond Hoyte, lider de la
oposicién. Sus gestos conciliatorios apuntaban para la reunificacién de la nacidn,
fracturada por décadas de disputas estériles.

Su base politica era diferente de la de la pareja Jagan. Cuando electo presi-
dente, el pais habia pasado por décadas de ideologia socialista y anhelaba nuevas
ideas. El era centralista y populista, nacionalista y regionalista, pro-empresa pu-
blica y pro-empresa privada, pro-Rusia y pro-América. En los asuntos internos,
Jagdeo no tenia ningtin deseo de emular Cheddi y Janet Jagan. Lo dltimo que
queria era extirpar la orientacién constitucional de Forbes Burnham o el estilo
econémico de Desmond Hoyte. Pretendia asimilarlos en su propia metodologia
de gestién de la economia politica.

Esto le proporcion6 abundante ventaja, permitié abarcar précticamente to-
dos los sectores de opinién y de intereses culturales. Jagdeo, sin el impedimento
de la rigidez ideoldgica de sus predecesores, parecia mds adecuado para guiar su
partido y conducir a la nacién. Su mayor éxito diplomdtico se mostré el 20 de
setiembre de 2007, cuando el Tribunal Internacional sobre Derecho del Mar, con
sede en Hamburgo, delimité la frontera maritima con Surinam, en gran parte a
lo largo de las lineas reivindicadas por Guyana.

Sus logros més visibles fueron el premio Champion of the Earth, el més im-
portante otorgado por las Naciones Unidas para lideres ambientales y la eleccién
para la presidencia de la Unasur.
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Cabe resaltar que Jagdeo fue el primer presidente que percibié la importan-
cia de Brasil como un socio econémico estratégico para Guyana, considerando,
inclusive, la conexién por via terrestre entre ambas naciones, defendiendo la re-
ceptividad de la economia de Guyana para inversiones extranjeras, especialmente
brasilenas.

Durante sus dos mandatos, recibié al Presidente de Brasil, Luis Indcio Lula
da Silva en 2007, en la apertura de Rio Group, en 2009, en la inauguracién del
puente fronterizo entre Brasil y Guyana y en 2010, en la cumbre de UNASUR.

Debido a la politica adoptada en sus mandatos, Guyana logré una reduccién
significativa de la deuda externa de Guyana, mejorando su capacidad de endeuda-
miento. Hoy Guyana tiene casi mil millones de délares en reservas internacionales.

2.8 El Presidente actual (desde 2011)

Al final del gobierno Jagdeo reiné un sentimiento nostélgico. Las miradas se vol-
vieron hacia los origenes del Partido Progresista (PPP) en busca de un candidato
que representara aquella ideologfa partidista.

De hecho, cuando se sintié que Forbes Burnham y Desmond Hoyte reali-
zaban poco para el bien comun, el pueblo volvié a Cheddi Jagan. Cuando Janet
Jagan asumié el cargo, se esperaba que continuara el trabajo de su marido. Jagdeo,
al final de su gobierno, encontré una oposicién debilitada, su principal partido, el
Congreso Popular Nacional, carecia de liderazgo y la agremiacién gubernista bus-
caba un retorno a los principios de Cheddi Jagan, de participacién democrdtica.

En este escenario, el Partido Popular Progresista anuncié a Donald Ramotar
como su candidato a las elecciones presidenciales de 2011. Con 60 anos es un
reconocido hombre del partido, actuando como Secretario General desde 1997,
cuando sucedié a Cheddi Jagan.”® Ramotar consiguié elegirse Presidente al con-
gregar tanto a la poblacién de mayor edad, nostélgica de la politica Jagan, como
a los mds jévenes, que estaban dvidos de cambios.

3 INICIO DE LAS RELACIONES ENTRE BRASILY GUYANA

Rashleigh Jackson, ex-ministro de Relaciones Exteriores de Guyana, recuerda
en sus relatos que el primer contacto profesional que tuvo con Brasil ocurrié en
un curso para diplomdticos del Caribe, organizado en Barbados, por las Nacio-
nes Unidas. Recuerda que entre los oradores se destacaba el brasilefio Roberto
Campos, que impresiond a todos por la claridad de pensamiento e inteligencia.”!

50. Disponible en: <http://en.wikipedia.org/wiki/Donald_Ramotar>. Acceso el: 17 jun. 2011.
51. Jackson, Rashleigh. Guyana’s Diplomacy. Georgetown, Guyana: Free press, 2003, p. 40.
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No sélo las clases de Roberto Campos, exponente del pensamiento con-
servador brasileno, aproximaron Georgetown — gobernada por marxistas — de
la Brasilia de los militares de derecha. La reivindicacién de Venezuela por tres
cuartas partes de su territorio, la regién del rio Essequibo, y las indefiniciones
de la frontera con Surinam, en particular, el limite maritimo y la reclamacién de
la zona conocida como New River Triangle, llevaron a la State House a definir su
integridad territorial como prioridad para el drea externa, y el incremento de las
relaciones con Brasil estaba en la cima de la lista. Allj, se cultivaba la esperanza de
que la diplomacia brasilefia sirviera como un contrapeso a la presién venezolana.
Las razones eran sélidas.

Guyana, como se sabe, tiene su mds extensa frontera con Brasil. Territo-
rialmente definidas, las fronteras brasilefas se fijaron por tratados. La invio-
labilidad de estos acuerdos demarcatorios es caracteristica de la politica exter-
na de Itamaraty, histéricamente reacio a alteraciones del szatus quo, incluso
cuando Brasil es perjudicado. Por ejemplo: establecer limites con la entonces
Guyana Inglesa, conocida en la historia como Cuestién del Pirara, se produjo
con manifiesto perjuicio brasileno.

Aimberé Freitas recuerda que: “en 1835, el prusiano Robert Schomburgk, a
servicio de Inglaterra, fue enviado a Guyana Britdnica para hacer un estudio de la
Geografia Fisica y Astronémica del interior del pais. El mismo comenz sus estu-
dios en el Valle del rio Essequibo, pero llegé hasta el territorio luso-brasilefio. Por
donde pasé, encontré signos de la soberania brasilefia. El comandante del Fuerte
S4o Joaquim lo encontré y traté con deferencia’.”

Schomburgk volvié a la regién en 1837 y, en 1840, “regresando a George-
town de sus viajes al interior de Guyana, diseé un mapa que fue presentado en
Londres, indicando una nueva frontera que era, de hecho, apenas su versién. Esta
carta era una falta de respeto a la realidad impuesta por la geografia y al ejercicio
de la soberania brasilefia en la regién. Bajo la impresién de esa carta, la opinién
publica inglesa comenz6 a ver el asunto desde la perspectiva de Schomburgk. Y
eso comenz6 a dar resultado dentro del gobierno inglés”.”

En diciembre de 1898, Brasil aceptd la propuesta britdnica de someter la
cuestién a la decisién arbitral del Rey de Italia. En 1904, Vittorio Emanuele III,
en perjuicio de Brasil, decidié parcialmente favorable a la pretensién de Inglate-
rra, concediéndole 19.630 km de territorio brasileno, un drea casi del tamano de
Israel,> equivalente a la mitad de Suiza.”

52. Freitas, Aimberé. Geografia e historia de Roraima. Boa Vista: DLM, 2001, p. 109.
53. Ibid.

54.20.770 km2.

55.41.284 Km?.
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Sadio Garavin di Turno, ex-embajador de Venezuela en Georgetown,” de-
finié las relaciones con Brasil en los siguientes términos: “ante la confrontacién
diplomdtica con Venezuela y debido a la inexpresiva relacién politico-comercial
con América Latina, Guyana podria contar, en el hemisferio occidental, s6lo con
el respaldo del Caribe de habla inglesa. La reclamacién venezolana estaba asocia-
da a la opinién mayoritaria de los sectores dirigentes latino-americanos a otras
reclamaciones, como Malvinas y Belice, también producto de la accién colonial
britdnica en la regién”.”’

En este contexto, continta, “ante la innegable importancia geopolitica de
Brasil en la regién, su posicién respecto de la controversia guyana-venezolana
tenia para los dirigentes guyaneses una importancia capital. El fortalecimiento de
esta frontera norte resultaba importante para Brasil. Caracas rompié relaciones
con Brasilia, debido al golpe de estado de 1964. Venezuela, a causa de un proceso
interno de consolidacién de la democracia, con reflejos en su politica externa,
negaba reconocer cualquier régimen — de derecha o de izquierda — que fuera
el resultado de la interrupcion del orden institucional. Conocida en la historia
como la doctrina Betancourt, en homenaje a su idealizador, el presidente Rémulo
Betancourt, esta politica llevé a Venezuela a romper relaciones con Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, Cuba y Pert. El restablecimiento de las relaciones con
Brasil se produjo en 1969, en el gobierno de Rafael Caldera, que flexibilizé la
doctrina Betancourt ante los efectos perjudiciales provocados por el aislamiento.*®

La State House, sede del gobierno de Guyana, registré el descontento de
Brasilia con Caracas. La respuesta a la actitud venezolana llegé en julio de 1968,
cuando el Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil, José de Magalhies Pinto,
emitié un comunicado en el cual afirmaba la tradicional posicién brasilefia con
respecto a la inviolabilidad de los tratados y el fructifero cumplimiento de los
acuerdos internacionales.

En relacién a la controversia sobre Essequibo, Brasil, oficialmente, manifes-
taba neutralidad. El comunicado de Magalhaes Pinto, fue interpretado por Geor-
getown como sefial de apoyo, a tal punto que al mes siguiente Brasilia recibié
una misién oficial de Guyana, compuesta por varios ministros y encabezada por
el Vice-Primer Ministro Reid. Fue el primer contacto de alto nivel entre los dos
paises y “formalizé el establecimiento de relaciones diplomdticas™.”

56. En la década del ochenta del siglo pasado.

57. TURNO A., Sadio Garavini di. Politica Exterior de Guyana. Universidad Simén Bolivar, Instituto de Altos Estudios de
Ameérica Latina, 1988, p. 110.

58. Papeis Legislativos, n.° 6, oct. 2007.

59. JACKSON. op. cit., p. 41.



222 Perspectivas para la Integracion de América Latina

El comunicado conjunto de ese encuentro registra que las discusiones se
realizaron en tono de cordialidad y amistad. Un ano después, instalaron el Centro
de Estudios Brasilenos en Georgetown, visitado por el autor en 2008, cuando
constat6 iz loco que esta casa de cultura promueve una comprensién mds amplia
de Brasil y de su sociedad para los guyaneses. En 1969, el ministro de las Relacio-
nes Exteriores de Guyana, Shiridath Ramphal, estuvo en Brasil; visita retribuida,
en 1971, por su colega brasileno, Gibson Barbosa.*® Estas visitas, segiin Rashleigh
Jackson, construyeron relaciones basadas en la confianza y como resultado inicial
crearon una comisién binacional para cooperacién econémica, ofrecimiento de
linea de crédito para Guyana y el establecimiento de embajadas.®!

Esta aproximacién tuvo contratiempos, Georgetown, en un acto de con-
secuencias mal evaluado, irrité profundamente a los gobiernos de Brasil y de
los Estados Unidos de América, al permitir, en 1975, que aeronaves cubanas de
transporte de tropas para Angola, aterrizaran en su territorio para abastecimiento.

El gobierno brasileno desplegé tropas a la frontera con Guyana y el
Ministerio de Relaciones Exteriores guyanés recibi6é una nota brasilena requi-
riendo una inspeccién en los marcos fronterizos.®> Burnham rdpidamente se
retractd y canceld la autorizacién de aterrizaje para aviones cubanos. Para tris-
teza del Palacio de Miraflores, que nunca olvidé la zona en reclamaciéon, este
conflicto mostré, como observa el ex-embajador venezolano,* Sadio Garavin
di Turno, que Guyana evitarfa, como premisa de politica exterior, el deterioro
de sus relaciones con Brasil y Venezuela, al mismo tiempo.

En julio de 1976, Fred Willis, ministro guyanés de las Relaciones Exteriores
visité Brasil y establecié los principios que nortearian las relaciones entre los dos
paises: la no interferencia en asuntos internos, la solucién pacifica de los conflic-
tos, la integridad territorial, y la inviolabilidad de las fronteras.*

El acercamiento con Brasil — visto en la época como cuestién de seguri-
dad para contener las pretensiones expansionistas de los vecinos de Guyana y no
como proyecto de insercién continental — carecié de continuidad. Se marcé por
flujos de aproximacién y de distanciamiento, puntuados por la mayor o menor
reclamacién venezolana.

60. Ibid., misma pagina.

61. Ibid., misma pégina.

62. TURNO A., op. cit., p. 110.
63.En la década del ochenta.
64. JACKSON. op. cit,, p. 42.
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La firma del Tratado de Cooperacién Amazénico (TCA),* en Brasilia, en
julio de 1978, proporcion6 una especial oportunidad a Brasil y Guyana para
discutir las relaciones bilaterales, m4s alld del tema de la seguridad fronteriza. El
Tratado representd, en virtud de uno de sus pardgrafos preambulares, “el inicio
del proceso de cooperacion entre los ocho estados amazdnicos™® y también fue el
primer acuerdo firmado entre Georgetown y Caracas.

Silveira recuerda que: “el Tratado de Cooperacién Amazénica operd signi-

cativa aproximacién entre los paises amazdnicos, principalmente de naturaleza
ficat tre | Imente de natural
comercial y técnica, donde predoming el interés econdmico por encima de todas
as partes involucradas. Pero el Tratado de Cooperacién Amazdnica también ex-
1 t lucradas. Pero el Tratado de C A tamb
perimentd un desarrollo institucional satisfactorio hasta culminar con la creacién
de la Organizacién del Tratado de Cooperacién Amazdnica (OTCA), en 1998”7

rocdpio, observa a su vez, que este tratado insertd en la politica exterior region
P b te tratad t6 en la polit t al
“especie de embridn de una consciencia ecolégica colectiva de la parte amazénica
de América Latina”.%

Bernard proporciona la visién guyanesa sobre el Tratado de Cooperacién
Amazénica, segun el cual el radicalismo politico de Guyana logré atraer la aten-
cién de Brasil, cuyas preocupaciones geopoliticas en la época “no podian permitir
cualquier tipo de penetracién en la regién amazdnica. Posteriormente, en 1977,
en un lance diplomdtico formidable, el gobierno brasileno invité a Guyana para
participar, junto con otros seis pal’ses sudamericanos, en un esfuerzo de coopera-
cién subregional — del Tratado de Cooperacién Amazénica”.”

En enero de 1982, el Ministro Brasileno de Relaciones Exteriores, Saraiva
Guerreiro, visité Georgetown y firmd varios tratados, entre los cuales se destaca la
construccion del puente sobre el Rio Tacutu, inaugurado en septiembre de 2009,
es decir, veintiocho afios después.

Las relaciones entraron en nuevo nivel con la invitacién del presidente Fi-
gueiredo para que el presidente guyanés de la época, Burnham, visitara Brasilia,
lo que ocurrié entre septiembre y octubre de 1982. En 1988, Roberto de Abreu,
Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil viajé a Georgetown vy, cuatro me-
ses después, el entonces presidente Sarney estuvo en Guyana, en misién oficial.

65. El Tratado de Cooperacion Amazonica tiene como proposito la concertacion politica y diplomética entre los paises
de la region para que en conjunto trabajen las potencialidades, las necesidades y la heterogeneidad de la Amazonia.
Rubens Ricupero recuerda que “al buscar los origenes del Tratado de Cooperacion Amazénico” hay “una tendencia
universal en favor del tratamiento adecuado en acuerdos cooperativos, de ciertos problemas de las cuencas hidrogra-
ficas y de las regiones geograficas mas amplias, de su influencia directa y ponderable” (in O Tratado de Cooperagao
Amazonica, Revista de Informacion Legislativa, Brasilia, n.° 81, afio 21, pp. 179-182).

66. Disponible en: <http://www2.mre.gov.br/dai/tca.htm>. Acceso el: 08 jul. 2011.

67. SILVEIRA, Edson Damas da. Direito Sdcioambiental — Tratado de Cooperacéo Amazénico. Curitiba: Jurua, 2005, p. 72.
68. PROCOPIO, Argemiro. Amazénia: ecologia e degradaco social. Sao Paulo: Alfa- 6mega, 1992, p. 23.

69. BERNARD, op. cit., pp. 12-13.



224 Perspectivas para la Integracion de América Latina

La primera de un presidente brasilefio, en la cual exalt6 la etnia, la naturaleza
amazénica y el ideal de democracia. Al afio siguiente, el presidente Hoyte retri-
buy6 la visita.

El Palacio de Itamaraty, inadvertido de la importancia estratégica de la re-
gién, mantuvo relaciones casi protocolares con el pais en la década de 1990.
Esta actitud excluyente, sin embargo, no era de hostilidad, sino de programacién.

Yy g prog
Guyana no era vista, en el lenguaje de Celso Lafer,”” como un “nicho de oportuni-
dad”, estando ausente de la estrategia diplomatica, del cuadro de prioridades. Esta
g p p
politica de selectividad y baja intensidad fue respondida con la misma moneda
por la State House, sede del gobierno de Guyana, especialmente después de la

llegada de Cheddi Jagan al poder (1992-1997).

Vislumbrando Brasil como una nacién emergente con potencialidades co-
merciales, Georgetown volvié a acercarse nuevamente. Mds de un cuar-
to de siglo en el papel, finalmente, la apertura del puente sobre el rio Tacu-
tu marc6 simbdlicamente esta “nueva era’. Segin Bharrat Jagdeo, esta obra,
inaugurada en 14 de septiembre de 2009, tiene un valor mayor que el eco-
némico. Ella serfa el elemento para fijar la identidad sudamericana de Guyana:
Hoy es la ceremonia, sin embargo, mucho més que la simple apertura de un puente,
que ha sido muy esperada. Por el contrario, es una ocasién que estd repleta de sim-
bolismo histérico para nuestros dos paises y para todo nuestro hemisferio.

Durante siglos (...) a lo largo de toda nuestra historia colonial, e incluso mds recien-
temente, cuando las relaciones latino-americanas estaban dominadas por superpo-
tencias geopoliticas, muchos de nuestros paises fueron mantenidos como rehenes
por un modelo de politica y filosofia, que promovié la construccién de barreras (...)

(...) sdlo en los tltimos afios y con el surgimiento de la actual generacion de lideres
en nuestra regién, es que esta filosoffa ha cambiado para una bisqueda deliberada
de la integracién de América del Sur. (...) nuestros pueblos son mejor atendidos,
por la eliminacién de las barreras en toda América del Sur y por la construccién de
puentes, tanto en el sentido literal como el fisico que abrimos hoy.

(...) Mientras anduvimos sobre el puente del rio Tacutu, esta tarde, dimos un
paso concreto reafirmando en Brasil, en Guyana y en las mentes de brasilefios
y guyaneses, que pertenecemos a la misma regién, que compartimos el mismo
continente y el mismo destino, y que hay maneras prdcticas por las cuales
podemos trabajar juntos para hacer un destino mds promisorio para nuestros
paises y pueblos.”

70. LAFER, Celso. Perspectivas e Possibilidades da Insercéo Internacional do Brasil. Politica Externa, Sdo Paulo, v. 1, n.
3,p. 100-121, 1992.

71. Disponible en: <http://docs.google.com/viewer?a=v&q=cache:AQhbc6BARic):www.minfor.gov.gy/tsite/images/minfor_
docs/other_speeches/speech_takutu_bridge.pdf-river+Bharrat+speech-+Lula&hl=pt-BR&gl=br&pid=bl&srcid=ADGEESg
ApaFu8x8WW4Ub7hGhRsYYjU9ppWhPpCOCXatRaaQTczcjlbw3wGR1Ckk2hhIX_-cptnyreUjadrxlEPEwe00XEVRt50VXhP-
sprfiTfFdffrgd7R_WI2cHU72W2zgDvc-R1016&sig=AHIEtbT6hCs231gXZIV-WuacgnXYoS-HGg>. Acceso el: 08 jul. 2011.
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En otro pasaje de su discurso, el presidente Jagdeo agradece y reconoce el
apoyo de Brasil para la insercién de Guyana en el contexto sudamericano:

(...) Guyana y Brasil también son socios de la Unasur para lograr una mayor inte-
gracion con el continente sudamericano. Apreciamos el liderazgo demostrado por
Brasil a nivel regional y multilateral, y en particular por el presidente Lula, en la
superacion de los desafios y en las soluciones para los problemas histéricos de aisla-
miento y abandono de los ciudadanos en nuestro continente.

De hecho, es a través del liderazgo del presidente Lula que paises como Guyana y
que, por razones que s6lo pueden ser atribuidas al artefacto histérico fueron pre-
viamente excluidos, estdn ahora abrazados dentro del compromiso con América del
Sur para la integracién y el desarrollo. Agradecemos por ello.”

Explica, también, la razén por la cual Guyana busca su insercién continen-
tal, tantas veces postergada:

(...) como resultado de factores histéricos, el enfoque tradicional en paises como el
nuestro ha sido mirar hacia el norte y, aunque se reconozca nuestro destino conti-
nental, este destino no ha sido materializado de manera observable, ni se ha perse-
guido con ahinco. Sin embargo, a través de un fortalecimiento de las relaciones con
Brasil, podemos cambiar la retdrica para la accién y fortalecer en las mentes de los
jévenes guyaneses que son suramericanos, tanto cuanto ellos son caribefios, y que la
prosperidad puede mejorarse por las relaciones al sur de nuestra frontera.

Me gustaria afirmar, en esta ocasién, para que no haya dudas, que nuestra visién
para Guyana es aquella que ve la realizacién de este destino continental, no por

necesidad, sino por eleccién (...)”.”

Aclara que esa aproximacion se edifica en una base econdmica, a diferencia del
pasado, cuando se basaba en la seguridad. Resulta claro que espera inversiones brasi-
lenas: “(...) siendo Guyana incapaz de financiar todos esos proyectos por cuenta pro-
pia [inversiones en infraestructural, y dada su importancia, el imperativo es que ellos
se realicen por movilizacién de alianzas estratégicas y apoyo de socios como Brasil”.*
En esa nueva agenda, el incremento del comercio, especialmente, de importaciones

de productos del Caricom por Brasil, tienen lugar de destaque para Jagdeo:

Cuando se considera la proximidad geografica de Brasil y de Guyana, es impresio-
nante como ha sido modesto, hasta el momento, el nivel de actividad comercial.

En 2004, el comercio total entre los dos paises equivalia a un mero US$ 9,7 millones
con las importaciones guyanesas de Brasil, representando casi toda esta actividad.

Desde entonces, el comercio total entre Guyana y Brasil casi se duplicé, alcanzando
la cifra de US$ 17,8 millones, en 2008.

72. Ibid.
73. Ibid.
74. Ibid.
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En un andlisis mds amplio, basindose en toda la Comunidad del Caribe, las im-
portaciones de Brasil aumentaron de US$ 744 millones de délares en 2004 a US$

1,2 mil millones de ddlares en 2007 vy, a pesar del crecimiento reciente y rdpido, el
total de las exportaciones del Caricom para Brasil continua pequefio en comparacién,
habiendo aumentado de US$ 38 millones para US$ 91 millones délares en el mismo
periodo. El mensaje es claro. A pesar del crecimiento en los tltimos afios, hay margen
para la vasta expansion del comercio entre Brasil, Guyana y el resto del Caricom.”

El presidente Lula correspondié a las expectativas de Guyana, afirmando en
su discurso que, a principios de octubre de 2009, representantes del Gobierno
brasileno irfan a Georgetown a tratar del proyecto conjunto de construccién de
una hidroeléctrica con potencial de 800 mega watts, hasta hoy sélo en el papel:

El Presidente Jagdeo, tiene interés prioritario en una hidroeléctrica de 800 mega
watts (...) Necesitamos de energfa para realizar todo este potencial de cooperacién e
inversién. Estamos dispuestos a financiar la construccién por empresas brasilefias de
hidroeléctricas en Guyana. La posibilidad de que esta generacién también atienda
a Roraima hard de la interconexién energética entre nuestros paises una realidad.”®

En relacién con el comercio, también destacé: “tenemos que reducir el des-
equilibrio en nuestros intercambios comerciales. El ingreso de Guyana, a partir
de hoy, en el Programa de Sustitucién Competitiva de Importaciones promoverd
sus exportaciones a Brasil”.””

Sobre la integracién de Brasil con el Caribe, el entonces presidente Lula
resalté: “Con el puente sobre el Rio Tacutu, estamos incorporando a Guyana
definitivamente a América del Sur. Mas esta obra también lleva Brasil al Caribe.
Estoy convencido de que no habrd integracién sudamericana, ni latinoamericana,
sin una fuerte presencia caribefia. Es por eso que Brasil, recientemente, adhirié
al Banco de Desarrollo del Caribe, como miembro regional. Es con la misma
conviccién que esperamos llevar a cabo, en Brasil, en 2010, la primera Cumbre
Brasil-Caricom”.”®

Recordando el andlisis de Procépio, Brasil llegé tarde a Guyana™. La pre-
sencia de otros paises, especialmente, China e India, decidird las 4reas de socio
estratégico. Es precisamente esta presencia china-india en la regién, que pide una
redefinicién de la diplomacia brasilefa para el Caribe, més directa, estructural y
prospectiva. El Estado brasilefio no tiene la fuerza de la economia china, ni los

75. Ibid.

76. Disponible en: <http://mundorama.net/2009/09/14/discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-durante-
cerimonia-de-inauguracao-da-ponte-binacional-sobre-o-rio-itacutu-boa-vista-rr- 14092009/>. Acceso el: 08 jul. 2011.

77. Ibid.
78. Ibid.

79. PROCOPIO, Argemiro. A presenca brasileira, russa, indiana e chinesa na Amazénia caribenha. Cadernos Adenauer, a.
XI, n. 4, O Brasil no contexto politico regional. Rio de Janeiro: Fundacéo Konrad Adenauer, 2010.
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lazos culturales de los indios, pero, por la geografia favorable, posee medios de
incluir a Guyana y el Caribe en su 4rea de influencia. Las herramientas de trabajo
para la regién en su conjunto son la diplomacia, la asistencia técnico-financiera
y el comercio.

La pesadilla y los temores provocados por el colonialismo atormentan a Gu-
yana. Este temor debe ser eliminado en su relacién con Brasil, apoyado en intere-
ses mutuos. Otro aspecto importante es que Brasilia necesita desarrollar flujos de
comercio y de aproximacién efectivos. Sus proyectos, cuando no son de pequefa
escala, mueren encajonados. En consecuencia, “lo que el Brasil promete para el

futuro con los guyaneses, el pragmatismo chino-indio lo hace en la actualidad”.*

El Palacio de Itamaraty debe dejar claro que Brasil es una potencia que no
quiere alterar a su favor el equilibrio de poder en el Caribe, ni involucrarse en
conflictos en la regién. Buen palco para presentar esto fue la Primera Cumbre
Brasil-Caricom, encuentro realizado en abril de 2010, en Brasilia, con todos los
paises miembros del grupo caribefo. El Palacio del Planalto aproveché la oportu-
nidad para esclarecer que la presencia brasilena en Haiti es sélo asistencial. Afirmé
que “es posible ser solidario, respetando la soberania del pueblo haitiano”.

Saliendo del plano discurso, para esta region Brasil tiene proyectos de inte-
gracion basados en acciones de infraestructura, pretende funcionar como vinculo
de integracién entre Guyana, Surinam, Guyana Francesa, incluyendo también
a Venezuela, paises que forman el Arco Norte. Con caracteristicas amazonicas,
tienen problemas ambientales, financieros y sociales muy similares. Esta depen-
dencia mutua demanda acciones conjuntas para desarrollar el potencial hidro-
eléctrico de 12 mil MW y reservas de gas con capacidad para abastecer todo el
continente sudamericano.

Frente a este marco, Brasilia ciertamente comprenderd que de ella se espera
mucho. Brasil es el pais que mds esperanza ofrece a Guyana en el contexto de
relaciones sélidas. Georgetown espera las inversiones brasilefas en su economia,
aptas para generar empleos y nuevas oportunidades de desarrollo. La capacidad
de Brasil para realizar estas inversiones, sin replicar los patrones de las grandes po-
tencias, definird el grado de integracién continental de Guyana, puente esencial
para el Caribe.

4 CARICOM-MERCOSUR: PERSPECTIVAS

La integracién Sur-Sur se marca por flujos de aproximacién y de distanciamiento,
siendo, via de regla, relegada a un segundo plano en relacién a socios comerciales
mds robustos (es una prioridad para Brasilia desde hace bastante tiempo, y se ha

80. PROCOPIO, Argemiro. Subdesenvolvimento sustentével. 4. ed., Curitiba: Jurug, 2009, p. 325.
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fortalecido mucho en funcién de la crisis en el “Norte”), como Estados Unidos
de América, Unién Europea y China. En este escenario, se impone comprender
la importancia de la asociacién comercial Caricom-Mercosur y esto requiere una
nueva mirada sobre la relevancia de la Caricom.

La suma del PIB de todos los miembros del bloque regional alcanza poco
mds de 80 mil millones de délares, inferior al PIB de Perd (US$ 131.400 mil
millones). Su poblacién, de 15,6 millones — casi el 70% de haitianos — es inferior
a la de la regién metropolitana de Sao Paulo (19,6 millones).

El comercio intrarregional permanece bajisimo, si se compara con el exis-
tente en otros bloques. De hecho, sélo 2,1% (1996) y 3,3% (2001) de las impor-
taciones del Caricom provinieron de Mercosur. Y sus exportaciones para este gru-

po fueron muy por debajo de las potencialidades: 1,0% (1996) y 0,3% (2001).

Trinidad y Tobago sigue como el principal exportador para el Mercosur, res-
pondiendo por 91% de las transacciones del Caricom en 1996 y 88,4% en 2001.
El segundo mayor exportador fue Jamaica, con 7% (1996) y 3,8% (2001) del
trafico regional. Este comercio se restringe a unos pocos productos. Para alld, el
Mercosur exporta principalmente: aceite, productos petroliferos, papel, cartulina,
madera, chapas de madeira, materiales de construccién y materiales refractarios.
De Caricom, importa: diesel, amoniaco anhidro, butano (gas licuado) y gasolina.

El bajo volumen de intercambio comercial muestra que, en la prictica, la in-
tegracién Mercosur-Caricom continda un proyecto lastrado de intenciones. Para
modificar esto, Caricom necesita un minimo de institucionalizacién supranacio-
nal que conduzca a procesos asociativos. De la forma en que estd, la realidad con-
firma la idea del ex-Chanciller guyanés Ramphal: “El estado natural del Caribe es
la fragmentacién”.®!

En las Américas, el acercamiento entre bloques regionales pesa principal-
mente para el lado simbdlico. Sin embargo, vale registrar que, el 16 de diciembre
de 2004, los Cancilleres del Mercosur y el Ministro del Comercio e Industria de
Trinidad y Tobago, representando el Caricom, establecieron un programa de tra-
bajo encaminado a la negociacién de un Acuerdo de Libre Comercio.

Integraban esta agenda los siguientes puntos: estructura de tarifas, legis-
lacién sanitaria y fitosanitaria, normas y reglamento técnicos, andlisis de datos
comerciales, acuerdos de libre comercio celebrados con terceros paises, esquemas
de comercio preferencial, marco regulatorio aplicado al comercio intrarregional e
identificacion de los objetivos negociadores.

81. En la época Ministro de las Relaciones Exteriores de Guyana y, posteriormente, Rector de la Universidad de las
Indias Occidentales apud JACKSON. Rashleigh in Guyana's Diplomacy. Free press, 2003.
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En abril de 2005, se celebré la segunda reunién, con el siguiente programa:
evaluacién conjunta sobre el tipo de acuerdo a ser negociado; metodologia para
la negociacién de productos; definicién del alcance de un tratamiento especial
diferenciado; definicién de los plazos para la negociacién; informacién sobre el
proceso de internalizacién de acuerdos internacionales; andlisis y discusién pre-
liminar de proyecto de libre comercio, incluyendo temas como inversiones; y la
definicién del cronograma para seguir el proceso integracional.

Por lo tanto, en el plano exterior, Guyana ejerce dos institucionalidades a lo
largo del tiempo: una, la de pais caribefo, orientado para las cuestiones de aquel
agrupamiento; otra, cada vez mds presente en la politica externa del pais, politica
ésta caracterizada histéricamente por la vieja insercién pendular cuyas prioridades
oscilan de acuerdo con el atendimiento inmediato de sus intereses nacionales, la
de nacién sudamericana.

En el momento, el péndulo se inclina mds en la dimensién continental,
sudamericana, de Guyana. En estas circunstancias, estd Brasil, el importante ve-
cino septentrional, negociando una integracién que tome en cuenta no sélo la
aproximacién fisica con el mayor pais de América del Sur, sino también el plan
de ser el equilibrio en las relaciones entre la Unasur y el Caricom, operando entre
la vocacién caribefia y el destino continental de aquella sociedad cada vez mds
sudamericanizada.

Al incluir los espacios sociales transfronterizos guyaneses en el contexto de
la cooperacién, los desafios de la integracién sudamericana se sumaron a las poli-
ticas de formacién de alianzas estratégicas entre los paises amazénicos. Y llegada
la hora de valorizar la aparceria con ese vecino distante, cabe entonces, al palacio
de Iramaraty, el imperativo de construir confianza y servir como interlocutor para
construir una cooperacién de amplio espectro.

5 CONCLUSION

Al describir y analizar las lineas generales del proceso de integracién de Guyana y
Brasil, este trabajo quiso valorizar una asociacién anteriormente rara vez recorda-
da, pero que es estratégica, sea no sélo por causa de la geopolitica y del fortaleci-
miento de las fronteras, sino también porque se produce entre capitales, a saber:
Georgetown, donde se concentra la mayor parte de la poblacién Guyana, y Boa
Vista, capital de Roraima.

El Estado de Roraima siempre reclamé por el abandono y pidié una mirada
de Brasilia a los espacios sociales transfronterizos con Guyana, porque estas dreas
merecen ser valorizadas por la cooperacién bilateral y multilateral de la politica
exterior brasilena.
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El texto senala que las relaciones entre Brasil y Guyana en los tltimos anos
pasan por sus mejores momentos, y esto gracias a la agenda, que emigré de cues-
tiones de seguridad para temas de cooperacién, cambio que trajo fluidez en el
didlogo y nuevas esperanzas para proyectos de integracion.

Al incluir los espacios sociales de Guyana en el contexto de la cooperacion,
Brasil sumd sus desafios a politicas de integracién sudamericana y formacién de
alianzas estratégicas entre los paises de la Amazonia. Sefial6 el reto de Boa Vista
para construir conflanza y servir como interlocutor para construir una coopera-
cién cada vez mds amplia.

En la prictica, esto ocurre y mucho mds. Las variables que figuran aqui
trataron de convencer de que el factor de viabilidad de Guyana, como nacién
independiente, estd en su politica exterior. Relaciones con el mundo asegura-
ron su supervivencia econdémica, asi como salvaguardaron su independencia e
integridad territorial.

Georgetown ha organizado numerosos foros de integracién, ademds de ha-
ber asumido durante el afio pasado la presidencia de la Unasur.

Esta integracién con América del Sur, se consolida con la finalizacién del
puente sobre el Rio Tacutu, cordén umbilical que une y alimenta mutuamente
ambos paises, permitiendo la solidificacién de una relacién simbidtica en la que,
por un lado, Brasil contribuye a la integracién de Guyana con América del Sur y,
por otra parte, Guyana proporciona la integracién brasilefa en el Caribe.

Desde el punto de vista econémico y de infraestructura, Brasil se presenta
como un cliente importante de puertos y carreteras, que acortan caminos y re-
ducen los costos con flujos de los productos fabricados en Manaos, asi como de
productos agricolas.

En ese mismo contexto, no se puede olvidar que Guyana, como potencial
generador de energia hidroeléctrica a gran escala tiene, una vez mds, en Brasil, su
destino de gran consumidor.

El gran vinculo de Guyana con el continente sudamericano ha tenido lugar
a través de Brasil, por medio de los proyectos de infraestructura a desarrollarse allf
y de una politica integracionista, que eleva a Guyana, en el hemisferio, al nivel del

gran “El Dorado” de oportunidades.
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CAPITULO 10

EL SUR EN EL SIGLO XXI: UNA APROXIMACION DESDE VENEZUELA

Hector Constant Rosales*

1 INTRODUCCION. TURBULENCIA MUNDIALY CRISIS GLOBAL: EL SIGLO XXI
Y EL REACOMODO INTERNACIONAL

Al final de la década de los 90 del siglo XX, todo parecia indicar que el ajedrez
estaba en su justo lugar para dar la bienvenida a la nueva centuria. El mundo
estaba todavia bajo la magia del “retorno a la libertad” que habia supuesto el final
de la Unidn Soviética, y Estados Unidos aprovechaba esta circunstancia para pre-
sentarse, bajo la presidencia de William Clinton, como una superpotencia capaz
de garantizar la gobernabilidad internacional en condiciones de amistad genera-
lizada. La “unipolaridad amiga” post-soviética y el enfrentamiento “Este-Oeste”
daban paso a un multilateralismo creciente cuya agenda econémica y politica
garantizaba el éxito del sistema y la liberalizacién del comercio en aras del pro-
greso. En América Latina, aunque sin el 4dnimo que supuso su firma en 1994, el
Area de Libre Comercio para las Américas (Alca) era la expresién singular de esta
nueva pax americana, segan la cual la regién debia encaminarse a un desarrollo
compartido, de la mano de los confiables vecinos del norte.

Pero el siglo XXI no comenzé con la tranquilidad deseada por algunos.
No sélo politica sino social y econémicamente, el mundo entraba en un espiral
de turbulencia en el cual la crisis y la recomposicién de tendencias se abrian
pasos fulgurantemente. Y no podia ser de otra manera, habida cuenta de las
condiciones en que se mantenia la mayor parte del planeta — pobreza, hambre,
exterminio, depredacién ambiental, pandemias — frente a una minoria que a
pesar de conservar una cémoda rutina de vida empezaba a manifestar cada vez
mds problemas y desafios: inmigracién, desempleo, disminucién de subsidios.

Politicamente, la turbulencia empez6 a reflejarse con mayor ahinco luego
del atentado a las torres gemelas de septiembre de 2001. A partir de alli, y ya
con George W. Bush en la Casa Blanca, el supuesto multilateralismo creciente
derivé en una actualizacién de la agenda estadounidense para imponer su visién
y garantizar sus intereses sin consideracion de legitimidad internacional alguna.
Las invasiones a Afganistin (2001) e Irak (2003), organizadas incluso sin la venia
de aliados tradicionales del Consejo de Seguridad de la ONU, fueron ejemplares

* Diplomatico de carrera, jefe y fundador del Equipo de Investigacion del Instituto de Altos Estudios Diplomaticos Pedro Gual, institucion
en la que fue Subdirector hasta el afio 2010. Actualmente, se desempefia como negociador venezolano del Mercosur.
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muestras de ello. Con el paso de la primera década de este siglo, el balance bélico
es notablemente desesperanzador: las intervenciones militares estdn a la orden
del dia, cuando no aquellas intervenciones que mds indirectas pero igualmente
peligrosas — ambientadas por campafas propagandisticas o sanciones en contra
de determinados gobiernos — pretenden imponer una “gobernanza mundial” que
no admite disidencias.

En el plano econémico, la ansiada liberalizacién del comercio se encontré con
la férrea resistencia de los propios aparatos productivos de los paises industrializa-
dos, sin contar ademds con la explosién de crisis especificas de dimensiones genera-
les en el mismo corazén del capitalismo, como la crisis financiera-bancaria o la crisis
inmobiliaria de Estados Unidos, cuyos efectos se sintieron con particular fuerza en
Europa. Paradéjicamente regiones del “Sur”, como la mayor parte de América Lati-
na, no se vieron inmersas en la crisis econdmica de manera directa, mientras otras se
convirtieron en victimas desafortunadas — especies de chivos expiatorios como Libia
o mds recientemente Grecia — en pos de la salvacion del sistema.

La realidad social de inicios de siglo tampoco refleja la “estabilidad aparente”
deseada. Los efectos del neoliberalismo contintan sintiéndose en buena parte del
planeta, en regiones que debian incluso ser consideradas como ejemplos de eco-
nomias pujantes, como paises de Europa del este, que debieron asumir drésticas
medidas macroeconémicas de cara a su adecuacién a la eurozona. Ello, sumado
a la crisis mundial generalizada, ha recrudecido el malestar social en los paises
industrializados, con la subsecuente aparicién de fenémenos hasta ayer aislados
como protestas masivas en suburbios o zonas de bajos ingresos, aumento de la
xenofobia y recrudecimiento de las medidas anti-migratorias como pafios de agua
tibia para aminorar el costo politico del malestar social.

En los paises periféricos, sobre todo en Africa y naciones con histéricas
deudas internacionales como Haiti, todavia persisten los tristes sintomas de la
desigualdad, con periédicas hambrunas, vulnerabilidad extrema ante desastres
naturales e inefectiva ayuda internacional. A todo esto habrd que sumar la forta-
leza de un movimiento contestatario mundial que se ha visto multiplicado en la
primera década del siglo, con consecuencias politicas inmediatas (llegada al poder
de gobiernos progresistas en América Latina, entre otros) y que pone en evidencia
la “inestabilidad” social del planeta.

La interrelacién de la crisis en sus aspectos politicos, sociales y econémicos,
sin contar los culturales, ambientales, energéticos y tecnoldgicos, dan cuenta de
una turbulencia con efectos variados. El primer efecto que deseamos resaltar, y
que serd uno de los ejes de nuestro andlisis, se refiere a la existencia de una cada
vez mayor diferencia geopolitica entre el Norte y el Sur. Esta tipificacion, que no
busca de ninguna manera alentar conflictos futuros o generar odiosas divisiones
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maniqueas entre “buenos” y “malos” — como si acostumbra hacer el discurso be-
licista de los tltimos anos — nos permitird aproximarnos a los efectos de las crisis
en ambas regiones del planeta, y sobre todo a las respuestas que se estdn generan-
do desde los dos escenarios. Particular atencién tendrd para nosotros el caso de
América Latina y el Caribe, y dentro de ella Venezuela, pais desde el cual se viene
construyendo durante el siglo XXI una propuesta internacional marcadamente
critica y creativa, con relacién al status quo.

En momentos en que América del Sur estd en proceso de acelerado creci-
miento institucional y de suma de voluntades politicas, creemos necesario estudiar
su participacién en la turbulencia mundial generalizada, desde una 6ptica integral
que permita comprender los componentes de la crisis global y visualizar las ten-
dencias en el corto plazo. Ello nos llevard a generar algunas sugerencias que pueden
ser de utilidad para el reforzamiento de las redes académicas y sociales que, desde
este nuestro Sur, estan llamadas a contribuir con el reacomodo internacional

2 EL NORTEY EL SUR EN EL SIGLO XXI, DOS REALIDADES,
DOS CONTRADICCIONES

2.1 Aproximaciones conceptuales

Caracterizar sin ambages el Norte y el Sur en el siglo XXI no es una tarea senci-
lla, ni pretende constituirse en el punto central de este andlisis. Mds alld de las
referencias geogréficas que supongan el norte y el sur en tanto puntos cardinales,
el Norte y el Sur del siglo XXI reflejan dos mundos heterogéneos, enfrentados a
realidades similares y en busca de soluciones para sobrevivir.

Aunque pudiera existir tentacién por rescatar algunos conceptos ya utiliza-
dos en la teoria politica del pasado contemporineo, como Este-Oeste, Centro-
Periferia, Primer Mundo-Tercer Mundo, creemos conveniente empezar a utilizar
el Norte-Sur como el nuevo binomio de caracterizacién internacional. Légica-
mente, al igual que las categorifas que las precedieron, el Norte y el Sur no deben
ser considerados conceptos abrasivos o totalitarios. Dentro del Norte existen mal-
tiples realidades, tanto como dentro del Sur, lo cual contribuye a su complejidad.
Tampoco pretende esta categorizacién considerarse como totalmente novedosa.
Durante el siglo XX, los conceptos de Norte y Sur fueron rescatados particu-
larmente por los paises emergentes, miembros del grupo de los No Alineados,
dando origen a una nueva tipificacién de cooperacién internacional conocida
como Sur-Sur.

Desaparecida la confrontacién Este-Oeste, permanece vigente el otro paradigma,
el [sic] de las relaciones Norte-Sur, paises desarrollados frente a paises subdesarro-
llados. [...] Los Estados del Sur reclamaban una estructura internacional mds justa
para el desenvolvimiento de sus economias, sus politicas exteriores autondmicas se
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encaminaban en esa direccién. Ese comportamiento internacional se centrd inicial-
mente en la solicitud de un Nuevo Orden Econdmico Internacional, (NOEI), que
contemplaba, entre otras cosas, la creacidn de fondos internacionales para la ayuda
al Tercer Mundo, traspaso de tecnologfa, traspaso de la produccién industrial hacia
los paises del Sur y la revalorizacidn de las materias primas que se importaban desde
los paises subdesarrollados. (Carrillo Volcdn, 1998, p.70)

En el siglo XXI la novedad radica en el hecho de que a pesar de enfrentarse
a desafios similares — econdmicos, ambientales, politicos — el Norte y el Sur cons-
truyen soluciones y agendas, que los distancian cada vez mds en un escenario de
enfrentamientos recurrentes.” Asf las cosas, nos atrevemos a sefialar a un Norte
compuesto por Estados Unidos, Canad4, Unién Europea, Israel, Rusia, Australia
y Japén; y a un Sur integrado por América Latina y el Caribe, Africa y Asia. Como
ya se ha hecho notar, dentro de ambas masas geograficas hacen juego notables
diferenciaciones. Tantas son las heterogeneidades, que debemos incluso diferen-
ciar las acciones gubernamentales del sentir de las poblaciones de esas mismas
regiones, ya que es mucho mds probable encontrar similitud en las reivindicacio-
nes sociales de los pueblos del Norte y del Sur, que en el accionar politico de los
gobiernos de ambas zonas.

Para contribuir con la complejidad de la turbulencia mundial actual, de-
bemos senalar que es posible que algunas subregiones estén en una situacién
de indefinicién temporal antes de poder ser catalogadas como Norte o Sur. Por
ejemplo, los acontecimientos recientes del Medio Oriente todavia plantean in-
terrogantes sobre su devenir politico. Y aunque prevemos que muchas de esas
sociedades puedan radicalizar su resistencia cultural, no podemos desestimar el
poderio del Norte para impedir, o en el mejor de los casos anular, cualquier brote
de resistencia que suponga una mayor deslegitimacién de sus intereses.

Esta tltima afirmacién conlleva una explicacién suplementaria. En el marco
de la era bipolar, era usual entrever el enfrentamiento capitalista-socialista por au-
mentar el nimero de aliados a cada bloque. Muzatis mutandi, actualmente pareciera
que estamos asistiendo a una reedicién de este fenémeno, con la diferencia de que
s6lo el bloque geopolitico del Norte emprende cruzadas con el objeto de mantener
su hegemonia y aumentar sus zonas de influencia. La légica de la guerra preventiva,
y el discurso de exportacién de “libertad” y “democratizacién” que acompana las al-
timas intervenciones de la Organizacién del Tratado del Addntico Norte (OTAN),
estarfan dentro de las modalidades utilizadas para implantar gobiernos que puedan
aliarse irrestrictamente al Norte o, por lo menos, mantener una actitud de neutrali-

2. Ali Rodriguez Araque, notable figura venezolana quién ocupara en el afio 2012 la Secretaria de la Unasur, ha se-
fialado que "el conflicto a nivel internacional no es, como afios atras, entre el Este y el Oeste, sino entre el Norte y el
Sur. Aquél era un conflicto entre grandes potencias (Estados Unidos-URSS) y era esencialmente militar, hoy no es entre
grandes potencias y es un conflicto social". Rodriguez Araque, 2011.
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dad frente a los desmanes de los centros capitalistas. Se estarfan creando asi “zonas
grises” entre el Norte y el Sur cuya actitud, idealmente afiliada al Norte, puede sin
embargo variar en dependencia de las condiciones y del contexto.

2.2 Dos realidades en un mundo no dividido en dos partes

2.2.1 El Norte: ;crisis hegemonica o hegemonia de la crisis?

Amén de su aproximacién conceptual, Norte y Sur se diferencian también en la
actualidad por su actitud y por la caracterizacién que los identifica. Pero, como
se ha reiterado en varias oportunidades, es imposible hablar de un mundo divi-
dido en dos partes. La globalizacién,’ afianzada por el neoliberalismo durante la
Gltima década del siglo anterior, produjo un incremento de la influencia de las
corporaciones y grupos transnacionales en el comercio y las finanzas mundiales.
A las dos partes del Norte y Sur se agregarian un sin fin de actores cuyos intereses
competitivos tienden hacia el Norte por estar esencialmente radicados en Estados

Unidos, Europa y Japén.

Estamos a punto de vivir una segunda revolucién capitalista. La globalizacién neo-
liberal alcanza a todos los rincones del planeta, desdefando tanto la independencia
de los pueblos como la diversidad de sus regimenes politicos. El mundo conoce una
nueva era de conquista similar a la de los descubrimientos y la colonizacién. Pero,
mientras los actores principales de las anteriores expansiones eran los Estados, esta
vez son las empresas y los grupos industriales y financieros privados los que se pro-
ponen dominar el mundo. Nunca los duefios del planeta han sido tan pocos ni tan
poderosos. Estos grupos estdn situados en la triada — USA, Europa y Japén —, y la
mitad de ellos estd radicada en Estados Unidos (Ramonet, 2004, p.48)

La libertad financiera y comercial preconizada por el liberalismo y neolibe-
ralismo, supuso sin embargo un arma peligrosa en esta primera década del siglo
XXI. Aunque el liberalismo es tradicionalmente desconfiado del Estado como
ente regulador de la economia, en estos principios de siglo el Norte conocié dos
fenémenos que son tanto contradictorios como complementarios. Por un lado,
el auge del neoliberalismo llevé al Norte a permitir que sus empresas y corpo-
raciones pudiesen actuar libremente en la mayoria del mundo. Por otro lado, y
particularmente en Estados Unidos, el Estado se convirti6 en el principal motor
de la economia a través del gasto militar (Dos Santos, 2007).

La preponderancia del Estado como regulador de la oferta y la demanda a
través del gasto bélico no es nueva. Ronald Reagan la llevé a su méxima expresién
al sentar las bases del intervencionismo estadounidense contempordneo, que se

3. Con relacion a la globalizacion y sus alcances como nueva etapa del imperialismo, Borén advierte que la globaliza-
cion no puede ser analizada desde un solo prisma en la medida en que no todo ha sido globalizado. “Se globaliz el
sistema financiero internacional, sin duda; pero no ocurrié lo mismo con el comercio de productos agricolas y con una
amplia franja del sector servicios” (Bordn, 2004, p.134).
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expresé en Latinoamérica con la estrategia de Santa Fe* y con la aplicacién pos-
terior del Consenso de Washington, éste tltimo generalizado luego al resto del
planeta. Liberales en el discurso pero centralizadores y monopolizadores en la
préctica, los Estados del Norte se han visto necesitados en la actualidad de refor-
zar su papel en la economia mundial incrementando el gasto en armas, lo cual ex-
plicaria en parte, las numerosas aventuras militares de los tltimos afios, asi como
el fortalecimiento de la OTAN, ya no sélo como una herramienta de imposicién
militar sino fundamentalmente de oxigenacién econémica al sistema capitalista.

Ciertamente, los albores del siglo XXI pudieron ser confusos en cuanto a
la identificacién de un Norte con estrategias mancomunadas. Las condiciones
mundiales hacfan del capitalismo el gran triunfador como sistema y modo de pro-
duccidn, lo cual permitia a los centros de poder manifestar divergencias en cuanto
a las formas de comprender su protagonismo y defender sus intereses.

A fines del siglo el capitalismo parece vencedor, pero su triunfo le ha costado demasiado
caro. A diferencia de sus reformulaciones anteriores — incluso después de crisis muy pro-
fundas — ahora ofrece a todos un mundo sin valores, sin ideales, sin grandes relatos, sin
comunidad, sin futuros que conquistar ni esperanzas, falto de motivaciones, de atracti-
vos y de reservas morales para el mantenimiento del orden en caso de crisis del sistema.
[..] El esfuerzo principal del capitalismo actual estd puesto en iz guerra cultural por el
dominio de la vida cotidiana. (Martinez Heredia, 2006, pp. 220-221, cursivas originales)

Las divergencias mds notables — que hacfan alarde ptblico de consideraciones
morales pero que podian también significar una molestia en la hegemonia excesiva
de Estados Unidos — se hicieron notar con la intervencién estadounidense en Irak,
en la cual se enfrentaron la “vieja Europa”, simbolo de decadencia e incomprensién
de los tiempos actuales, y el “nuevo mundo”, constituido por Estados Unidos y sus
aliados como simbolos de “libertad”, planteando un desafio de alcance limitado
que no evité de ninguna manera la invasién del pais bajo una excusa (presencia de
armas nucleares) demostrada como falsa poco tiempo después.

Pero las grietas fueron mds alld del discurso. En el propio seno del electorado
del Norte se produjeron variopintas reacciones no siempre acordes a las légicas
del sistema: en Europa, por ejemplo, resurgieron con enorme fuerza las tenden-
cias de extrema derecha como una respuesta frente a la misma desesperanza ge-
nerada por sus campafas medidticas. La reaccién no se hizo esperar. El peligro
de una extrema derecha nacionalista resulta para el Norte tan preocupante como
una revolucién socialista. Un “nuevo reformismo” se impuso asi como preludio al
escenario de unificacién de criterios que vendria en poco.

4.En mayo de 1980 el Comité de Santa Fe, formado por mandato del Consejo de Seguridad Interamericana, disefiaba
un conjunto de politicas para América Latina partiendo de un concepto de guerra permanente. Segun el documento:
"El continente americano esta siendo atacado. América Latina, compafiera y aliada tradicional de Estados Unidos, esta
siendo penetrada por el poder soviético...” en Dos Santos, 2007, p.39.
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Se necesita un nuevo reformismo, dicen ciertos anuncios pagados en este tiempo de
desempleo estructural. Quizds una nueva campana de centro-izquierda contra el neo-
liberalismo, en la que la izquierda parezca centro y el centro parezca izquierda, ayude
a transitar de la gobernabilidad a la hegemonia. (Idem, p-220, cursivas originales)

A pesar de las divergencias de principios de siglo, la crisis global devino
rapidamente en factor de unién para el Norte. Las crisis ciclicas del capitalismo,
usuales a lo largo del siglo XX, se hicieron y se hacen cada vez mds fuertes y
recurrentes a partir del ano 2005. Ya no sélo se trata de finanzas y ndmeros. La
escasez de petrdleo, el aumento de los precios de las materias primas y las exi-
gencias derivadas de acuerdos supranacionales — tipo Unién Europea — llevan
a una generalizacién de la crisis y, en consecuencia, a generalizar las respuestas,
esta vez desde criterios unificados, para salvar la situacion. Es el contexto ideal
para la consolidacion de lo que Borén (2004) considera la “triada del impe-
rialismo” compuesta por la cuestién militar, la concentracién econémica y la
tirania de los mercados financieros, cuyo accionar vendria orientado principal-
mente desde Estados Unidos.

De esta manera, con estrategias que se hacen cada vez mds homogéneas, los
recursos econdmicos son empleados conjuntamente con los culturales, medidti-
cos, financieros, militares y politicos para garantizar la subsistencia del sistema,
aun si ello supone invasiones, irrespeto a la soberania, creacién de matrices de
opinién basadas en hechos ficticios (desde narcogobiernos a gobiernos terroristas)
y violacién de los principios bédsicos del derecho internacional.

No obstante, pese a tener una agenda cada vez mds consolidada y compar-
tida, la situacién critica tiende a perpetuarse, generando bolsas de tensién en el
Norte y el aumento de una carrera de competencias por sobrevivir independien-
temente de las alianzas que se tejan o desmanes que se cometan en nombre de la
“libertad” y el “progreso”; nociones que ahora el Norte entona de manera unisona
para cambiar gobiernos o plantear paquetes de rescate econémico, con el dinero
de contribuyentes cuyas protestas son silenciadas en medio de la complicidad del
sistema medidtico transnacional.

2.2.2 El Sur: voz critica en medio del reacomodo

El siglo XXI inicia su recorrido histérico con un desbordamiento de la hegemonia
mundial bajo la forma de numerosas guerras y confrontaciones que pretenden
rescatar el sistema de un derrumbe de mayor envergadura. La crisis econémica
y politica actual se manifiesta ademds en una considerable crisis energético-am-
biental que es percibida por el Norte sin el debido compromiso de actuacién. Es
frente a esta hegemonia campante que el Sur aparece en esta década del siglo XXI
como una categoria geopolitica diferenciada y capacitada para emprender nuevos
rumbos en la esfera mundial.
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Tanto como el Norte pudiera considerarse como legatario de toda una
saga de hegemonia construida durante siglos, desde el colonialismo del siglo
XVTI hasta el neocolonialismo de los siglos XIX y XX, el Sur puede tipificarse
como heredero de las luchas de resistencia y liberacién, asi como por la memo-
ria de opresién con que fue condenado a asumir un rol especifico en la divisién
internacional del trabajo.

Esta singular marca genética ha hecho del Sur un espacio geopolitico cuya
deuda en materia de desarrollo no merma su creciente madurez para comprender
su potencial y su papel de posible vanguardia contempordnea. A pesar de la in-
cuantificable expoliacién de riquezas que tuvo que afrontar como colonia, el Sur
todavia sigue manteniendo la primacia en materia de recursos naturales renova-
bles y no renovables. Biodiversidad, agua dulce, minerales, minerales raros, tierras
cultivables, son todos elementos que geopoliticamente hacen del Sur el territorio
del futuro.

Inicialmente enfocado en el Nuevo Orden Econémico Internacional
(NOEI) y en una agenda meramente econémica, el Sur del siglo XXI tiene un
rostro mds politico que ayer. La realidad de la hegemonia global y el amargo his-
torial de las décadas ochenta y noventa del siglo XX estdn latentes, tanto como
latente se encuentra el recuerdo del primer fracaso del debate Norte-Sur.

Las décadas cincuenta, sesenta y setenta del siglo XX fueron abundantes en
experiencias inspiradoras para la primera conformacién del Sur como un movi-
miento tangible. Las independencias de las antiguas colonias africanas y asidticas,
el surgimiento del Movimiento de los No Alineados y la victoria de connotadas
revoluciones socialistas en Africa y el Caribe, son algunos de los acontecimientos
que marcan pauta en el surgimiento de un movimiento contestatario a las estra-
tegias hegemonicas y al enfrentamiento Este-Oeste. Fue también el periodo del
nacimiento de la teoria de la dependencia y del debate Centro-Periferia.

En materia econdémico-comercial, el NOEI logré consensuar en 1974, en
el marco de la Asamblea General de las Naciones Unidas, cuatro consideraciones
que representaban las reivindicaciones profundas de un Nuevo Mundo que recla-
maba mayor participacién y atencién en un escenario dominado por la tensién
capitalismo-comunismo.

1) Necesidad de apoyar el esfuerzo de desarrollo de los paises pobres en todas las
dreas, cambiando para ello las reglas vigentes, en especial lo referente al régimen del
comercio y al sistema monetario internacional, por entender que ambos discrimi-
nan contra los PMD [Paises Menos Desarrollados].

2) Conveniencia de aumentar la participacién de los PMD en la produccién mun-
dial, tanto industrial como agricola, propiciando la expansién de sus actividades
comerciales, de transporte y de comunicacién.
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3) posibilidad de modificar los patrones convencionales de evolucién del comercio
y de los flujos de tecnologia, desde su orientacién hegeménica Norte/Sur a otra de
intercambio mds equitativo.

4) Exigencia de los Estados de que se comporten decentemente unos con otros, se-
gln lo establecido en las normas de conducta que figuran en la “Carta de Derechos
y Deberes Econémicos de los Estados” de 1974. (Tamames, 1999, p.199)

Pero el impetu inicial del NOEI se enfrenté rdpidamente al desinterés de los
paises del centro industrializado y de la opinién medidtica internacional.

En cierto modo, el NOEI uno de los temas con mds amplia literatura en la historia
de las relaciones internacionales, recuerda a la serpiente de verano del Loch Ness en
Escocia, que, segtin dicen, surge, desaparece, retorna, y se vuelve a marchar, pero
que s6lo se menciona en los medios de comunicacién en los dias apacibles del estio,
cuando no hay otro tema mis socorrido (Idem, p.200, cursivas originales)

De hecho, en la Cumbre sobre el NOEI celebrada en Cancin, México, en
octubre de 1981, Estados Unidos logré evitar las posiciones que reclamaban em-
prender en ese espacio posibles negociaciones globales en materia comercial. Al
contrario, “se impuso la propuesta de una Ronda Reagan (luego Ronda Uruguay)
en el GAT'T, para reforzar el liberalismo mundial” (Idem, p.201)

Las décadas de los ochenta y noventa, en cambio, sirvieron para reforzar al
Norte y sus intereses, asi como para fragmentar al Sur todavia mds. Ello se suma-
ria al panorama triunfante del capitalismo ante la caida de la Unién Soviética y de
los “socialismos reales” en Europa del Este, quedando tnicamente Cuba como un
bastién de resistencia condenada a un criminal bloqueo, por atreverse a defender
una corriente de pensamiento anti-sistema.

Llegado el final del siglo XX e iniciado el XXI, las voces del Sur empiezan a sentir-
se nuevamente. Quizd los propios embates del Norte hayan promovido en los primeros
afos del nuevo siglo la aparicién de voces disonantes que empiezan a resquebrajar la
pasividad asentada en las dos décadas anteriores. Y casualmente, este resurgir del Sur
ocurre principalmente en América Latina, cuando a la aislada voz de Cuba se suman
otras voces como la venezolana, que se hacen rdpidamente incémodas para el sistema.

A la retdrica anti-sistema, donde el anti-imperialismo resurge con fuerza, se
afade la realidad de la crisis global y el papel de paises emergentes del Sur cuyo rol
se expande aceleradamente como posible contencion a la crisis y sus efectos. China
es el caso mds emblemdtico, por el protagonismo financiero-comercial que lo ubica

<« . ’ . »
como “uno de los actores gravitantes de la economia mundial” (Cepal, p. 5).

En efecto, con una tasa de crecimiento constante de aproximadamente 9%
anual en la Gltima década, China se ha transformado en el motor de las rela-
ciones econémicas actuales. El estimulo al consumo interno chino; el aumento
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progresivo del salario minimo con el subsiguiente aumento del poder adquisi-
tivo; y la existencia de una numerosa clase media cuyo consumo interno estd
siendo constantemente fomentado (Idem.), son algunas de las medidas que han
permitido al pais asidtico evitar el impacto de la crisis en su economia y reducir
el impacto de la misma crisis en el mundo, notablemente en el Sur, a partir de los
lazos politicos y econémicos construidos en el siglo XXI. El auge de la economia
brasilefa: la riqueza petrolera venezolana volcada en acuerdos de precios prefe-
renciales de crudo a la regién y el comercio de América Latina y el Caribe con
China, lograron que la regién tampoco sufriera el enorme descalabro que hubie-
se supuesto la crisis del Norte, en funcién de la dependencia todavia existente.

La importancia creciente de China, y en general de los BRIC, es vital para el
Sur. Sus condiciones econdmicas objetivas pueden significar la modificacién del
reparto de poder internacional, y el inicio de un nuevo modelo de relacionamien-
to Norte-Sur. Esta posibilidad del Sur ha sido correctamente interpretada por el
Norte, quien busca acercarse a los BRIC y comprometerlos cada vez mds en tanto
aliados seguros, como veremos mds adelante.

La fortaleza econémica de los BRIC, sumada a la voluntad politica y poten-
cial econémico del resto del Sur, hacen més factible garantizar el cumplimiento
de lo que denominarfamos la “agenda politica del Sur en el siglo XX”. Esta agen-
da estarfa compuesta de un conjunto de principios transversales que orientan la
accién del Sur, habida cuenta de los matices que existan en su interpretacién y
ejecucion: multipolaridad, promocién progresiva de los derechos humanos, pro-
liferacién de movimientos sociales, resistencia cultural, proteccién de la democra-
cia y promocién de la soberania estatal y del derecho internacional.’

Asi como en el Norte, en el Sur también existen notables heterogeneidades.
La referida agenda politica no debe ser vista como un indice de actuacién o un
petitorio exclusivo y singular de todos los paises de esta regién geopolitica. La
diversidad estd a la orden del dia en el Sur, como bien lo demuestran los recientes
acontecimientos del mundo drabe y la influencia del Norte en los nuevos gobier-
nos instaurados en Libia, Egipto o Ttnez. Sin embargo, si se miran mds de cerca,
los mismos procesos del Medio Oriente y la llamada primavera del mundo drabe
estdn muy cerca de honrar la agenda politica del Sur.

5. Esta lista enumerativa esta lejos de pretenderse homogeneizante de la accién del Sur. Seria extenso, por ejemplo,
tratar los matices que en materia de derechos humanos o promocion de la democracia existen. Ello incluso obligaria
a profundizar las variables culturales que circunscriben y condicionan a cada sociedad especifica. No obstante, la vi-
gencia de una agenda “del Sur” tiene buena parte de su asidero en la actuacion y protagonismo que evidencia China
en el tablero mundial. Tanto politica, como econdmica y militarmente, la nacion asitica tiene una preponderancia y
un protagonismo que no puede ser desconocida por las potencias. Un buen indicativo de lo anterior se presenta con
la reciente visita del vicecanciller chino, Zhai Jun, a Siria en febrero de 2012, en momentos en que Europa y Estados
Unidos manifiestan una franca actitud de hostilidad hacia el gobierno de Bashar Al-Assad. Con el apoyo al gobierno
Sirio, China marca una actuacion independiente y alejada de la agenda belicista de Estados Unidos y Europa.
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En efecto, y muy a pesar de la intervencién de la OTAN, se nota el inicio
de una inestabilidad politica en estos paises cuya sociedad exige un mayor re-
torno a la cultura isldmica (resistencia cultural). Se reedita asi para el Norte el
temor de la revolucién irani de 1979 o la implantacién de una ingobernabilidad
incontrolable como las acontecidas en Irak y Afganistin en contra de la presencia
fordnea (promocién de la soberania). Ello permite concluir, con certeza, que la
implementacién de la agenda del Sur no es exclusiva de los gobiernos sino, por el
contrario, de las propias poblaciones que la hacen suya.

Este fenémeno esperanzador nos lleva por el momento a una dltima
consideracién: los movimientos de resistencia a la hegemonia estdn cada vez
mds presentes en el Norte, lo cual otorga un nuevo horizonte para el forta-
lecimiento del Sur en el reacondicionamiento futuro de las relaciones inter-
nacionales. El malestar social generado por la crisis, causante del desempleo
y del desespero de un numeroso contingente de fuerzas vivas dentro del
Norte, ha suscitado la aparicién de fenémenos masivos, espontdneos, y no
coordinados entre si. Si la Gltima manifestacién en el Norte resulté en los
“indignados”, ya desde el afio 2005 se apreciaban en sus principales urbes
continuas protestas — algunas veces violentas — que reclamaban una mayor
participacion del Estado en la deuda social.

2.3 Norte-Sur: ; Recomposicion hegemanica o nuevos frentes de desencuentro?

Los puntos de encuentro entre el Norte y el Sur se hacen cada vez mds escasos
durante esta década, tal y como quedé demostrado con la reciente peticién
de Palestina de ingresar como miembro pleno a la Organizacién de Naciones
Unidas. La amplisima mayoria de Estados proclives a la peticién no pueden
alterar el deseo de unos pocos de continuar bloqueando lo que a todas luces
es un derecho vital del pueblo palestino. En la Organizacién de Estados Ame-
ricanos, Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, y otros organismos
multilaterales, se aprecia un divorcio similar. Ni hablar del desencuentro en
materia ambiental o tecnoldgica. Las voces del Sur se hacen mds y mds criticas
a la accién hegemonica del Norte, deslegitimando sus acciones y potenciando
la perpetuacion de las bolsas de tensién — politicas, econémicas, sociales — ori-
ginadas por la crisis global.

Estas bolsas de tensién y la necesidad de encontrar soluciones rdpidas y
durables a la crisis han llevado a la formulacién desde el Norte de nuevos meca-
nismos que propenden a una “hegemonia compartida” con paises emergentes del
Sur, que ahora empiezan a ser considerados clave para la gobernabilidad mundial
pero, sobre todo, que reflejan la incapacidad del Norte para hacer frente a la crisis
de manera unilateral. Como no puede avanzarse cdmodamente en el plano poli-
tico entre el Norte y el Sur, el plano econémico trata de convertirse nuevamente
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en el espacio de entendimiento. El G-20,° constituido oficialmente en 1999, pero
que ha conocido relevancia en los tltimos afios, es una de las principales eviden-
cias de esta nueva recomposicién en ciernes.

El G-20 es promovido con el fin de establecer directrices frente a las recu-
rrentes crisis financieras y propender a una especie de “gobernanza econémica
global” que incluya el fortalecimiento de las estructuras monetarias internacio-
nales y la cooperacién para el “crecimiento y el desarrollo alrededor del mundo”
(www.g20.0rg). Si bien este papel era tradicionalmente jugado por el G-7, la
incorporacién de economias emergentes como Suréfrica, Brasil o India fue consi-
derada como un “reconocimiento al hecho que los mercados de paises emergentes
no eran suficientemente incluidos en el dmbito de la discusién econémica mun-
dial y la gobernanza” (www.g20.0rg).

Asi, de ser un grupo tradicionalmente compuesto por paises comprome-
tidos con pricticas hegeménicas, el nuevo G-20 trat6 de incorporar una mayor
“legitimidad” a la discusién econémica mundial integrando paises de todas las
regiones del planeta que tuviesen no sélo respetables indices macroeconémicos,
sino también determinados liderazgos subregionales. Otra de las razones que mo-
tivé a fomentar la participacién de economias pujantes como la china o la brasi-
lefia, fue la escasez de recursos monetarios en el seno de los centros capitalistas,
que llevé a los paises industrializados a buscar nuevas formas de oxigenacién para
evitar una total debacle de sus propios sistemas econdémicos.

Martinez (2010) identifica dos posiciones “claramente diferenciadas” en el
seno del G-20. Por un lado se tendrian a las potencias centrales, “tradicional-
mente ricas o al menos intervencionistas en el resto del mundo”; y por otro lado
estarfan los BRIC y sus aliados, “que denuncian que la crisis la han creado Europa
y los EUA”. Estas posiciones irfan mds alld de elementos retéricos.

Siendo que uno de los puntos fuertes de la actual crisis en el norte capitalista
es la escasez de divisas y la subsecuente complicacién bancaria, los gobiernos de
las potencias tradicionales estdn tejiendo alianzas con paises como China que
cuentan con fuertes sectores publicos (industria, servicios, energfa) incluyendo la
Banca, lo cual los hace atractivos en funcién de su crecimiento econémico y de
la existencia de clases medias y altas con capacidad de ahorro y de reinversién.

En vista de que no puede intervenir directamente en instituciones y nor-
mativas legales de estas economias emergentes, el Norte estarfa creando toda una
nueva serie de concordatos y legislaciones que permitan “recuperar la economia

6. £l G-20 esta conformado por: Paises desarrollados: Union Europea, Estados Unidos, Francia, Alemania, Italia, Japon,
Rusia, Reino Unido, Canada y Australia; Paises emergentes: Argentina, Brasil, China, India, Indonesia, México, Arabia
Saudita, Sudéfrica, Corea y Turquia. <www.g20.0rg>.
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mundial”, aun si ello supone dejar a un lado viejas alianzas y viejas amistades. Es
el caso, por ejemplo, de lo que sucede con la “lucha contra los paraisos fiscales”
o lucha contra el secreto bancario, mediante la cual tradicionales paraisos de eva-
sién como Suiza o Luxemburgo fueron conminados a cooperar para revelar las
identidades de los depositantes bancarios. De hecho, en la Cumbre de Londres de
2009 el objetivo principal result6 ser Suiza, “la cual detenta atin el 27% del mer-
cado del ahorro mundial administrado fuera del pais de residencia” (Paye, 2009).

Esta medida, de la cual sin embargo quedan excluidos Estados Unidos o
el Reino Unido (con sus propios centros de reciclaje financiero ubicados en el
Caribe, Nueva York o Dublin), vendria alineada con la necesidad de ubicar ur-
gentemente recursos monetarios tangibles para abonar su déficit fiscal y sacar a
flote instituciones como el Fondo Monetario Internacional (FMI), que ha sido
presentado por Europa y Estados Unidos como el gran salvador de la crisis. Para
Hudson (en Escobar, 2010) “vemos que el sistema financiero y los bancos esta-
dounidenses acttian como un ejército para atracar las divisas extranjeras”. Asi, se
explica claramente el nuevo rostro econémico-militarista que caracteriza al Norte
en sus intervenciones bélicas, y la confiscacién de reservas y cuentas mil millona-
rias de los hoy parias mundiales y hasta ayer aliados confiables como Ben Ali de

Tanez, Mubarak de Egipto o Gaddafi de Libia.

El caso del FMI es justamente uno de los puntos donde se podrian plantear
mayores divergencias. Para los miembros del antiguo G-7 esta institucién finan-
ciera debe contar con fondos suficientes para “poder ayudar a los paises que se
enfrentan a situaciones de gran estrés financiero” (Navarro, 2009). Pero para los
paises emergentes, notablemente aquellos que siguieron en el pasado reciente las
recetas impuestas desde el FMI y el Banco Mundial, retomar confianza en estas
instituciones multilaterales no es tarea para mafiana.” Al tema de la desconfianza
se suman otros de similar importancia: el “FMI mantiene su fundamentalismo en
contra de las politicas proteccionistas necesarias para permitir el desarrollo” de los
paises emergentes” (Idem), haciendo muchas veces caso omiso al proteccionismo
que los paises industrializados han reforzado, como manera de contener protestas
sociales y mayores deterioros de las condiciones de vida de su poblacién.

Otro tipo de consideraciones, mds geopoliticas, podrian también dificultar
una “gobernanza consensuada’ en el seno del G-20. El tema de la confrontacién
silente entre China y Estados Unidos anima debates e incégnitas con relacién al

7. A pesar de esta desconfianza, importantes economias del Sur han continuado trabajando de cerca con el FMI. Tal
es el caso de Brasil, que recibi6 en diciembre de 2011 la visita de la directora del ente financiero, Christine Lagarde.
Tras la visita de Lagarde, “el ministro de Hacienda de Brasil, Guido Mantega, afirmé que Brasil esta listo para colaborar
con recursos adicionales a través de préstamos bilaterales con el FMI" (en http://www.intereconomia.com/noticias-/
negocios/brasil-ofrece-recursos-fmi-para-capear-crisis-europa-20111202) Con esta reunion y los resultados obtenidos,
pareciera claro que Brasil desea apuntalar su rol de potencia emergente incluso a través de herramientas financieras.
No obstante, en la mayor parte del Sur el FMI es visto con cautela y amargos recuerdos.
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futuro de las relaciones bilaterales : “China verd mds que nunca que se solidifica
su posicién a la cabeza de la lista de competidores/enemigos estratégicos del Pen-
tidgono. La pregunta inquietamente cuantitativa del billén de délares sigue siendo
cémo, bajo qué condiciones y hasta cudndo estard dispuesto Pekin a seguir finan-
ciando el continuo refuerzo de la abrumadora maquinaria bélica de Washington”
(Escobar, 2010). De esta manera, la recomposicién hegeménica ansiada mediante
“vasos comunicantes” del G-20 entre Norte y Sur puede tornarse en un nuevo
frente de desencuentros, con las inevitables consecuencias mundiales: mientras
mis crisis exista sin posibilidad de solucién consensuada, mayores son los riesgos
para la paz internacional.

No obstante las divergencias presentes y posibles en el G-20, lo cierto es
que hay que ser muy cautelosos con el reacomodo de la estrategia imperial para
la perpetuacién de la dominacién financiera. No es capricho que la Secretaria de
Estado estadounidense, Hillary Clinton (2011) afirme que “Estados Unidos de-
berfa aprender de potencias emergentes como India y Brasil, y poner los intereses
econdmicos en el centro de su politica exterior para seguir siendo un lider global”.

Estados Unidos, en tanto adalid del Norte, estd consciente de lo peligroso
de su situacién interna y de su pérdida de legitimidad a nivel internacional, con
lo cual pondrd en marcha numerosas negociaciones para garantizar alianzas fir-
mes y una “gobernanza econémica” con rostro diverso pero con fines unisonos.
De ello depende la supervivencia del “american way of life”, el mantenimiento
del liderazgo de Estados Unidos — y en menor medida Europa — como lider
global, y en definitiva el sostenimiento del sistema capitalista. El entendimien-
to Norte-Sur parece asi estar mds cercano al desencuentro que al encuentro de
visiones compartidas.

3 AMERICA LATINA, EL CARIBE Y VENEZUELA EN EL SUR: ENLAZANDO CAMINOS

3.1 Breve resefa de la fragmentacion de Nuestramérica.

Hemos mencionado que el siglo XXI supuso la entrada en escena de un nuevo
debate donde el Sur retoma preponderancia. Pero en el caso de América Latina y
el Caribe, no fueron pocas las etapas que hubo que transitar, antes de abrir paso
a una posibilidad de emancipacién después de quinientos afios de dominacién.

Luego del devastador proceso de conquista y colonizacién con toda su carga
ideoldgica y de memoricidio (Béez, 2008), el siglo XIX verd una América Latina
y el Caribe sumidas en la inestabilidad politica y en la destruccién sistemdtica de
cualquier iniciativa de desarrollo aut6ctono, a pesar de las recién alcanzadas inde-
pendencias y de la accién magistral de prohombres como Bolivar, para fortalecer
un espacio integrado.
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A la desunién politica, habrd que sumarle la franca dependencia econémica
que se consolida vis-2-vis en los centros capitalistas mundiales. Primero Gran
Bretafia, luego Estados Unidos, ambos del Norte, disenardn proyectos para ase-
gurar que la regién concentre su esfuerzo econémico en la produccién de mate-
rias primas, reservando para ellas la generacién de valor agregado a través de las
innovaciones tecnoldgicas. La divisién internacional del trabajo se impone en
la légica del capital monopélico de Estado del siglo XIX, para luego dar paso al
capitalismo oligopélico de finales del siglo XIX e inicios del XX, y al capitalismo
transnacional a partir de la segunda mitad del siglo XX.

Hegemonia multiforme, las intervenciones de los centros de poder se vieron
apoyadas por nuevas estrategias de dominacion cultural, a través de los grandes
consorcios comunicacionales que se han fortalecido desde 1950. Primero como
instrumentos de lucha contra el “comunismo internacional”, muchos grandes
medios de comunicacién de la regién se convirtieron en promotores de los inte-
reses del gran capital, y en la actualidad constituyen un actor preponderante por
el nivel de influencia que mantienen sobre la poblacién. Tanto como resguardar
al capital, estos consorcios han facilitado la homogeneizacién cultural disefiada
desde los centros financieros para incrementar sus ganancias. Cambio en los pa-
trones de consumo, generacion de necesidades superfluas, desconocimiento de
valores identitarios propios, son algunas de las consecuencias de esta politica diri-
gida a radioescuchas, televidentes y lectores de prensa. Si bien no puede afirmarse
que todas las industrias culturales, asi como todos los medios de comunicacidn,
mantienen esta agenda de desdoblamiento hegemdnico, resulta sorprendente vi-
sualizar las enormes campanas de desprestigio que hoy se ejecutan para revertir el
actual cambio politico en América Latina.

La hegemonia colonial de antano se convirtié pues en imperialismo de mul-
tiples rostros, con lo cual la incipiente Doctrina Monroe de 1823 incrementd
su fuerza y ramificé su accién hacia el mundo entero. A lo largo del siglo XX,
numerosas intervenciones directas e indirectas se sucedieron en América Latina
de manos de Estados Unidos, dejando un amargo recuerdo para las luchas de
emancipacion de la regién. A juicio de Luis Sudrez Salazar (2003), se impone una
dindmica de reforma/ contrarreforma y revolucion/ contrarrevolucién que acaba-
ria por destruir — con honrosa excepcién de la revolucién cubana — todo intento
de incumplimiento de las normas establecidas por el “status quo occidental”. Sia
partir de 1945 —y mds alld de tensiones especificas con gobiernos nacionalistas
como el de Perén en Argentina o Getulio Vargas en Brasil — el elemento “cohe-
sionador” entre Occidente y los gobiernos de América Latina era la lucha contra
el comunismo, con la caida del muro de Berlin se convertirfa en la promocién de
una democracia de corte liberal que incrementaria la brecha social entre las clases
ricas y aquéllas desposeidas.
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A nivel econémico, luego de promover el liberalismo, la evolucién de la doc-
trina econémica de dominacién derivé hacia un neoliberalismo que en la década
de los ochenta y los noventa del siglo pasado debilité en tal magnitud las econo-
mias de nuestros paises, que el tnico recurso para subsistir resultaba en nuevos
endeudamientos con la banca internacional y los organismos financieros mun-
diales. Ello supuso notables consecuencias en el plano internacional y regional.

Internacionalmente, América Latina y el Caribe — salvo Cuba o especificas
situaciones de tensién como la crisis de las Malvinas — se mantuvo en la 6rbita de
Estados Unidos, dejando a un lado las posibles reivindicaciones de su condicién
de Sur, para actuar como pseudo-células del hegemén del Norte. Regionalmente,
se mantuvo la fragmentacién politica y econdmica, que no pudo si quiera ser
revertida por la aparicién de mecanismos de integracién como la Comunidad An-
dina, el Sistema de Integracién Centroamericano, el Caricom o el Mercosur. De
hecho, el esquema que a finales de los afios 90 prometia ser el nuevo parangdn de
cooperacién era el Area de Libre Comercio para las Américas (Alca), lo cual sen-
taba las bases para una nueva aniquilacién de los sectores productivos nacionales.

Esta cruda realidad hacia suponer que el final del siglo XX era también el
final de la resistencia. La lucha social de la segunda mitad del siglo habia logrado
ser silenciada o cooptada, salvo algunas excepciones como la guerrilla colombia-
na, la revolucidn cubana, el proceso indigena ecuatoriano del Pachakutik, que
sin embargo no logré mantenerse en el tiempo, o movimientos anti-sistema es-
porddicos como el Caracazo en Venezuela, cuyas consecuencias se verian en el
mediano plazo.

Pero la realidad histérica resulté ser otra: el siglo XXI se abrié para América
Latina y el Caribe de la mano de la resistencia, y la resistencia motivé su partici-
pacién protagénica en un Sur capaz de replantear la hegemonia sin frenos de un
Norte desaforado.

3.2 DE AMERICA LATINAY EL CARIBE HACIA AMERICA DEL SUR EN EL SIGLO
XXI. UNA LECTURA DESDE VENEZUELA.

Desde 1999 se abre una etapa de cambios significativos en el panorama de Amé-
rica Latina, y muy particularmente de América del Sur. La llegada al poder de
Hugo Chdvez, en Venezuela, inicia un ciclo de redimensién politica regional y
mundial. Con un discurso muchas veces solitario en su contexto regional durante
los primeros afios de su gobierno, Chdvez sin embargo plasma lo que serfan las
grandes lineas de accién de su actuacion internacional: construir la multipolari-
dad, fortalecer la integracién latinoamericana caribena y erradicar la pobreza.
Para ello, debié actuar en un contexto hostil, marcado de acuerdos suscritos en la
década anterior que reforzaban el neoliberalismo y la hegemonia: la Cumbre de
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las Américas de 1994 habia desembocado en la adopcién del Alca que debia ser
efectivo diez afios después.

La subida al gobierno, luego de Chdvez, de otros importantes lideres de
izquierda a partir del afio 2002 con el brasilefio Lula Da Silva, genera las con-
diciones propicias para un cambio de timén en las relaciones interamericanas y
latinoamericanas hacia el mundo. Con el ascenso posterior de Néstor y Cristina
Kirchner en Argentina, de Tabaré Visquez y José Mujica en Uruguay, de Evo Mo-
rales en Bolivia, de Daniel Ortega en Nicaragua, de Michelle Bachelet en Chile,
de Rafael Correa en Ecuador y de Ollanta Humala en Perd, el escenario es franca-
mente optimista en la primera década del siglo actual. Esta reconfiguracién, en la
que evidentemente hay que contar a la Cuba de Fidel y Ratl Castro, generé una
posibilidad — independientemente del grado de compromiso de cada gobierno —
para el retorno del protagonismo de América Latina y el Caribe a la 6rbita del Sur.

Es a partir de esta realidad que en el siglo XXI, y retomando el camino de
José Marti al tipificar una tnica Nuestramérica, nos inclinemos a fortalecer el
concepto de América del Sur como el espacio geopolitico comprendido entre
México y Argentina, incluyendo la cuenca del Mar Caribe y los paises caribenos
de la América continental (Guyana y Suriname). Esto nos permitird potenciar
la nocién de “Sur” asi como iniciar el camino de la des-fragmentacién impuesta
por siglos. Asimismo, es una manera de reivindicar el legado de los grandes pen-
sadores de nuestra independencia, que entrevieron la unién como una forma de
combatir la hegemonia. Para Venezuela, esta recuperacién del Sur vendria de la
mano de la incorporacién del bolivarianismo en la escena regional/internacional
como un faro de luz capaz de hacer comprender los derroteros actuales e iluminar
los cursos de accidn.

La novedosa realidad politica conocida con la llegada de mandatarios
autodenominados “progresistas” abre igualmente caminos para una mayor
conciencia regional sobre las apetencias del Norte y sus peligros. Como hemos
visto, la busqueda de recursos energéticos, cada vez mds escasos, y la necesidad
de activar la economia de guerra para oxigenar su aparato productivo, obligan
a Estados Unidos y al Norte a emprender sendas guerras de desgaste, que si
bien logran el objetivo estratégico no pueden evitar la debacle financiera. La
doctrina de “guerra preventiva” acunada como excusa de estas guerras puede
ser vista como un corolario de la Doctrina Monroe, al incrementar las tenden-
cias armamentistas mundiales y promover cambios tdcticos en la estrategia de
dominacién para América Latina, que se expresan actualmente con la bisque-
da de acuerdos comerciales y militares bilaterales y la instalacién de armamen-
to pesado de guerra en paises de la regién, cuyo ejemplo mds emblemidtico lo
constituye Colombia.
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En contraste, las propuestas presentadas desde esta Suramérica fortalecen
acciones concretas y en muchos casos se acercan a proposiciones anti-hegemo-
nicas, en cuanto se distancian de la agenda del Norte que pretende ser impues-
ta como agenda mundial . La presencia de gobiernos progresistas desde 1999
ha facilitado sin duda la mancomunidad de esfuerzos para conciliar lineas de
politica exterior que, a nuestro juicio, en mucho reivindican los principios
bolivarianos defendidos por Venezuela en materia internacional, otorgdndoles
vigencia y permitiendo que nuevas propuestas vengan a solidificar su pertinen-
cia en el siglo que transcurre.

En materia de equilibrio del universo, viejo principio bolivariano, la bus-
queda de la multipolaridad ha sido secundada por la regién como una necesi-
dad. Defendida y publicitada recurrentemente por el presidente Chdvez desde su
asuncion al poder, es de hacer notar que la inclusién de la multipolaridad en la
mencionada “agenda politica” del Sur sea posiblemente un logro suramericano.
Frente a la hegemonia del Norte, la multipolaridad del Sur seria una respuesta
efectiva tanto en el plano multilateral como bilateral.

El planteamiento, por ejemplo, de una reforma del Consejo de Seguridad
de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) que implique el ingreso de pai-
ses como Brasil, busca acelerar el reconocimiento de Suramérica como zona de
influencia mundial. Este planteamiento se ha ido radicalizando con el pasar de
los anos y en el tltimo debate de la Asamblea General de la ONU, en 2011, apre-
ciamos cuantiosos discursos al respecto, llegando Venezuela a proponer ya no la
reforma sino la refundacién de la Organizacién (Chdvez, 2011).

Asimismo, la entente y cordialidad que se ha creado entre la mayoria de los
paises latinoamericanos con socios no tradicionales — Rusia, India, China , Irdn —
deben ser vistas como un serio cambio a la casi exclusividad tradicional otorgada
otrora a Estados Unidos, sin perjuicio del nuevo relacionamiento comercial que
ello implique. Otro cambio significativo que refleja la madurez de esta América
del Sur en el siglo XXI es la creciente regionalizacién del debate politico, logrando
preservar la paz — declaracién incluso de América del Sur como zona de paz —
como qued6 demostrado en el tristemente recordado ataque militar perpetrado
por Colombia a Ecuador en marzo del afo 2008 cuando, a pesar de ser notable la
violacién de principios del Derecho Publico, las naciones de la regién, incluyen-
do al agraviado Ecuador, optaron por el didlogo antes que la confrontacién. Un
didlogo exitoso en el cual el gran ausente fue Estados Unidos.

Y es que precisamente en asuntos de anti-hegemonia la regién ha dado gran-
des pasos en lo que va de siglo. Aunque con grados diversos de denuncia a la hege-
monia — Cuba, Venezuela y Bolivia como Estados abiertamente anti-imperialistas
y otros paises con discursos menos directos — la regién ha tendido a reducir la
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presencia e influencia de Estados Unidos, como gran representante el Norte, en
todos los espectros de la vida puablica. Ya el sélo hecho de denunciar abiertamente
la hegemonia es un cambio que visualiza al liderazgo emergente latinoamericano
como heredero de las luchas emancipadoras. Asimismo, la consolidacién de alian-
zas no tradicionales — notablemente en los paises suramericanos que han empren-
dido revoluciones pacificas pero certeras —, abre paso a la presencia de otros socios
politicos y comerciales que en muchos casos son apreciados como contrincantes

para Estados Unidos.

El nacimiento de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América — Tratado de Comercio de los Pueblos (Alba — TCP) y la Unién de
Naciones Suramericanas (Unasur)— son los dos ejemplos mds firmes en este
empeno por disminuir las posibilidades hegeménicas del gigante del Norte,
ademds de honrar el principio bolivariano de la unién. De ellos dos se derivan
otras propuestas como el Consejo de Defensa Suramericano, el Banco del Sur,
el Banco del Alba y PetroCaribe, propuestas todas que dieron al traste, en ma-
yor o menor medida, en la Cumbre de Mar del Plata, en el afio 2005, con la
propuesta estadounidense del Alca.

En el caso del Alba — TCP, nacida en el ano 2004 de la mano de Venezuela
y Cuba, y que cuenta en 2010 con nueve miembros suramericanos y caribefos,®
se resalta particularmente la creacién de una teoria de integracién divergente a la
tradicional integracién econdémica. Planteando conceptos como la complemen-
tacién, la solidaridad, el comercio de los pueblos y las ventajas cooperativas, el
Alba se ha convertido en una de las principales propuestas bolivarianas contem-
pordneas, toda vez que se auto-declara como seguidora del pensamiento del Li-
bertador y el resto de las y los héroes Patrios. Asimismo, mientras el Alba crece
cualitativa y cuantitativamente, otros esquemas tradicionales como la Comuni-
dad Andina no logran recuperarse de su crisis orgdnica y pierden peso en la escena
regional. Incluso en el seno del Mercosur se han tratado de incorporar mayores
elementos sociales y politicos, proceso en el cual se ha comprometido Venezuela
a partir de su peticién de ingreso como miembro formal, en el afio 2006. Otros
son los tiempos que corren en esta nuestra América.

Sobre la Unasur, este esquema ha resultado de trascendental importan-
cia pues en él confluyen todos los paises de América del Sur sin la presencia
directa de Estados Unidos. Ello ha permitido fomentar la transparencia de

8. Ademas de Venezuela y Cuba, forman parte de este novedoso Esquema de Unién Bolivia, Nicaragua, la Mancomuni-
dad de Dominica, Honduras, San Vicente y las Granadinas, Ecuador y Antigua y Barbuda. Haiti goza de un estatus espe-
cial de observador. En el caso de Honduras, luego del Golpe de Estado, los paises Alba —TCP siguieron reconociendo por
meses como Unico gobierno legitimo al encabezado por Manuel Zelaya, hasta la firma del Acuerdo de Reconciliacion
Nacional mediante el cual se reconoce regionalmente al presidente Porfirio Lobo. Para mayor informacion se puede
consultar el portal <www.alternativabolivariana.org>.



254 Perspectivas para la Integracion de América Latina

las relaciones subregionales y realizar debates presidenciales sobre temas espi-
nosos como el necesario surgimiento de una doctrina militar suramericana o
la presencia armada estadounidense en América Latina. Adn mds, la Unasur
debe ser considerada como el primer paso hacia la constitucién de la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y del Caribe (CELAC), que nacié for-
malmente en Caracas el 03 de diciembre de 2011, y que resulta la propuesta
mds cercana al Congreso de Panam4 planteado por Bolivar. Si asumimos por
un instante un andlisis neurolingiiistico, en América Latina se estd hablando
nuevamente de “unién” y no sélo de “integracién”, lo que representa un no-
table avance para el bolivarianismo y para el Sur.

Pero no sélo en materia politica América del Sur se presenta como
vanguardia en este debate con el Norte. La lucha contra la pobreza, el
considerable incremento de las relaciones comerciales de la regién, la fir-
meza por disefar efectivas politicas sociales, la incorporacién de una agenda
social compartida y el reconocimiento a los pueblos originarios y afrodes-
cendientes son logros que se han cosechado fundamentalmente en estos
diez afios del siglo XXI. El mejor ejemplo es el presidente Evo Morales en
Bolivia, quien no sélo es el primer indigena en acceder a la presidencia de
toda América Latina, sino que ademds ha sabido fomentar la comprensién
de la cosmovisiéon aborigen, hasta el punto de cambiar la denominacién de
su propio pais como Estado Plurinacional.

Todas las acciones que hemos resenado son muestra de que las politicas
exteriores de los paises progresistas de la region se han impregnado de un espiritu
bolivariano. Y en el caso de aquellos paises abiertamente opuestos o impévidos
ante los cambios, la dindmica regional ha impedido que puedan evitar esa recon-
figuracién. Sélo el caso excepcional del Golpe de Estado a Honduras en 2009
ha roto con el espiral transformador, recordando que los peligros de las clases
divisionistas siguen latentes.

En la actualidad, asistimos felizmente a una multiplicacién de movi-
mientos sociales y politicos que recuperan el legado emancipador y los saberes
ancestrales de América Latina. Junto a Bolivar, reaparecen una cantidad de
pensamientos y propuestas realizadas en el transcurso de los anos por otra
cantidad de hombres y mujeres que — antes, durante y después de la indepen-
dencia — constituyen la base filoséfica de su liberacién. Estamos en presencia
de una masificacién del estudio de estos hombres y mujeres y de un retorno a
las raices del pensamiento vanguardista latinoamericano. En materia de ideas
y de acciones, el empoderamiento popular que ha conocido América Latina
permite que el proyecto contrahegeménico fortalezca su plataforma y que el
Sur, desde América, sea hoy una realidad palpable.
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4 REFLEXIONES FINALES. PROPUESTAS PARA AVANZAR DESDE EL SUR

El debate Norte-Sur, que el siglo XXI empieza a delinear como una nueva tipo-
logia de confrontacién a partir de la dindmica hegemonia/contrahegemonia que
lleva implicita, plantea retos en los niveles politicos, sociales y académicos, que
son aquellos planos donde mayor influencia podemos ejercer quienes habitamos
en el Sur.

1) Rechazo a todo tipo de hegemonia, particularmente en sus facetas
financiera y militar: a efectos de consolidar el debate Norte- Sur
y lograr un mayor equilibrio en las relaciones de ambas zonas de
influencia, se hace necesario condenar todo tipo de dominacidn.
La teorfa del imperialismo, asi como los recientes acontecimientos
bélicos demuestran que la crisis del sistema estd tratando de ser
solucionada mediante la guerra. Condenar y evitar la hegemonia es
garantizar la paz. Igualmente, asi como la vertiente militar, la ver-
tiente financiera debe ser extremadamente cuidada para evitar las
distorsiones comerciales creadas por un patrén-délar que funciona
bajo una ficcién monetaria. En este punto América del Sur tiene
interesantes soluciones en las que ha venido trabajando, como el
Banco del Sur, la realizacién de transacciones en moneda local y
el recién creado sistema unificado de compensacién monetaria del

Alba-TCP, el Sucre.

2)  Resguardo de los recursos naturales del Sur: de especial importancia para
América del Sur es mantener un registro actualizado de los recursos
naturales que posee, logrando ademds que los propios mecanismos de
concertacién regionales puedan, sin afectar las soberanias nacionales,
aprovechar estas riquezas para el desarrollo compartido. Esto se hace
mids trascendente con el descubrimiento de nuevos yacimientos petro-
leros en la costa del Brasil, en Bolivia y en la costa compartida entre
Guyana y Suriname.

3) Apostar por la consolidacion de la regionalizacion comercial y, en ese marco,
por el incremento de las relaciones intra-Sur: con la finalidad de continuar
evitando las consecuencias de la crisis global, particularmente en Amé-
rica del Sur, debe potenciarse la regionalizacién en todos sus planos,
politico, social y comercial, siendo éste tltimo el escudo para garantizar
la soberania alimentaria de la poblacién, y proteger la produccién de
la regién. En este marco, deben promoverse las relaciones intra-Sur,
fortaleciendo las relaciones de amistad y entendimiento con paises y
colectivos de Africa, Asia o América del Sur, lo cual otorgard un mayor
peso relativo frente al Norte.
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4)

5)

6)

7)

8)

Perspectivas para la Integracion de América Latina

Potenciar el desarrollo de experiencias de integracion productiva: aprove-
chando el camino recorrido en los ultimos anos en materia de expe-
riencias productivas, a pequena o mediana escala, se hace pertinente
contar con una base de datos de proyectos de integracién productiva
que permitan replicarlos en otras regiones del Sur. La experiencia del
Mercosur, en nuestra regién, es interesante para avanzar en la genera-
cién de verdaderos espacios de complementariedad productiva, no sélo
en el drea comercial sino también industrial. Igual mencién merece la
l6gica de los proyectos y empresas grannacionales del Alba, cuyo capital
es principalmente estatal pero que incorpora en algunos casos coopera-
tivas comunitarias en el manejo de las empresas. Estos proyectos deben
ademds ser apuntalados por los nuevos mecanismos de financiamiento
del Sur, recalcdndose una vez mds la importancia del Banco del Sur y de
los Fondos intra-Sur que puedan estructurarse.

Acercamiento de los movimientos sociales a los mecanismos de integracion
y concertacion de la region: si bien en el Mercosur existe una interesante
experiencia con Mercociudades y el Foro Consultivo de la Sociedad Ci-
vil, es necesario potenciar todavia més el acercamiento de la poblacién
hacia los mecanismos de integracién y concertacién suramericanos. El
Alba ya incorpora en su estructura un Consejo de los Movimientos
Sociales que todavia debe conformarse completamente. Igual esfuerzo
debe lograrse en el seno de la Unasur. La apropiacion de estos esquemas
por parte de la sociedad se hace vital para lograr que sus decisiones res-
pondan a los intereses del colectivo.

Creacion de mayores vasos comunicantes entre el Sur y aquellos sectores del
Norte que reivindican temas similares al Sur: en vista de las crecientes
coincidencias entre las reivindaciones del Sur como bloque y aquellas de
colectivos que hacen vida en el Norte, deben buscarse mayores y mejo-
res formas de acercamiento mutuo con el objetivo comin de reducir —y
eliminar idealmente — todo tipo de hegemonia.

Estudio y publicaciones sobre el nuevo rostro de la hegemonia: de cara al
andlisis presentado, creemos hace fundamental promover estudios in-
terdisciplinarios e intra-Sur para conocer las nuevas fases de la hegemo-
nia, sus implicaciones y el papel que juega el Sur en este nuevo periodo
de las relaciones internacionales. La publicacién de estos trabajos estd
llamada a contribuir en la generacién de conciencia y espiritu critico,
sobre todo en la nueva generacién de ciudadanas y ciudadanos del Sur.

Fortalecimientos de redes regionales como Intersul: la creacién de Intersul,
que pretende ademds convertirse en érgano consultivo de Unasur, gene-
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ra amplias posibilidades para articular redes académicas y sociales cuyos
objetivos propicien el fortalecimiento del Sur como bloque geopolitico.
El recientemente creado Instituto de Investigaciones para el Sur (INI-
SUR) en Venezuela, del cual formamos parte, debe inscribirse igual-
mente en la misma légica. Nuestra meta, como Surefos, es que exista
un compromiso para hacer de nuestros proyectos académicos opciones
viables de desarrollo y beneficio compartido.
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CAPITULO 11

APERTURA COMERCIALY CRECIMIENTO INDUSTRIAL:
EL CASO PERUANO

David Lemor Bezdin*

En la actualidad, como consecuencia de la globalizacién, se hace indispensable
que los paises tengan una mayor presencia en los mercados internacionales. Esto
les permite intensificar el flujo comercial, las empresas ganan competitividad, se
incrementan los niveles de empleo, y se producen mayores tasas de crecimiento y
bienestar en el pais.

Para lograrlo, los paises han generado Acuerdos Comerciales Preferenciales,
entre los cuales los Tratados de Libre Comercio tienen un esquema mds integral.
En esta nueva orientacién, Perti impulsd, desde el 2003, una agresiva agenda de
negociaciones internacionales que tiene como propésito asegurar con preferencias
arancelarias importantes mercados para nuestros productos.

Paralelamente, en el terreno multilateral con el establecimiento de la Or-
ganizacién Mundial de Comercio (OMC) en 1995, los paises adherentes a este
organismo buscan consolidar un sistema multilateral de libre comercio, que les
permita a las economfas ingresar a una senda expansiva de crecimiento con un co-
mercio de bienes justo y equitativo para todos, eliminando las restricciones, aran-
celarias y no arancelarias, existentes, asi como promoviendo la competencia leal.

Obviamente, que el camino de la apertura comercial a través de la OMC es
mucho mds lento y pausado, por las dificultades de lograr consensos en mds de
150 economias, por lo que se ha hecho necesario impulsar acuerdos comerciales
bilaterales con aquellas economias en las que nos interesaba fortalecer y generar
corrientes de comercio, de acuerdo con la complementariedad que tengamos.

En ese sentido, el comercio exterior ha sido uno de los principales motores
del crecimiento de la produccién y desarrollo econémico del Perti en los tltimos
anos. El éxito de esta politica se debe, ademds de las politicas macroeconémi-
cas que viene aplicando desde inicios de los 90, a la estrategia de insercién en
mercados internacionales, que ha desarrollado siguiendo un proceso de apertura
unilateral, la suscripcién de Acuerdos Comerciales de alto estdndar internacional,
y una participacion activa en foros multilaterales, lo que ha contribuido a una
asignacién mds eficiente de los recursos de consumidores y productores.

* Director de la Sociedad Nacional de Industriales de Per(i y Director de Asuntos Corporativos de PERU LNG.
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Es evidente que el incremento de las exportaciones nos permite importar los
bienes que son deficitarios en una economia, pero para que ademds este proceso
genere bienestar, nuestras exportaciones deben incorporar valor agregado.

Ciertamente que no se puede optar por un modelo que considere Gnica-
mente la exportacién de recursos naturales, que tienen precios que no son mane-
jados por nuestra economia, para importar bienes finales y que tienen un valor
mids elevado, pues con ello las posibilidades de obtener bienestar serdn limitadas.

Por eso nuestro pais impulsé una agenda de negociaciones comerciales
que permita incrementar nuestra oferta exportable por un lado y por el otro,
la de conseguir insumos, materias primas y bienes de capital en mejores
condiciones, de forma que todos los sectores productivos y consumidores
obtengan beneficios, pues s6lo asi podremos elevar el bienestar de la pobla-
cién de manera significativa.

Los acuerdos comerciales buscan obtener preferencias arancelarias justamen-
te a productos manufacturados que son los que tienen niveles de proteccién, por
lo que es importante promover justamente las exportaciones de valor agregado.

APERTURA COMERCIALY CRECIMIENTO INDUSTRIAL

Un indicador importante que nos permite conocer el grado de insercién en los
mercados internacionales es el Indice de Apertura Comercial (IAC) que se cons-
truye sumando las exportaciones y las importaciones de un pais y dividiendo ese
resultado entre el PBI.

En el caso peruano que en los tltimos anos ha intensificado su proceso de
apertura comercial, tiene un IAC inferior al promedio de América Latina, siendo
México y Chile los paises que marcan el alto promedio de la regién. México fue
el primer pais de la regién en contar con un Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos, con una vigencia de mds de una década, lo que ha generado un
incremento significativo de su comercio exterior en ese lapso de tiempo.

Como bien sabemos, la dindmica del comercio internacional a nivel mun-
dial ha seguido una tendencia a la apertura de mercado. Y Pert no es la excepcidn,
lo cual se demuestra en los valores crecientes registrados tanto en las exportacio-
nes como en las importaciones.

Sobre todo en la comercializacién de productos no tradicionales, ha experi-
mentado un comportamiento favorable en la primera década del siglo XXI, en tal
sentido, las exportaciones de productos no tradicionales se han incrementado en
aproximadamente 300%, entre los afios 2000 y 2010. Siendo los productos qui-
micos los que presentaron un mayor crecimiento pasando de US$ 212 millones
en el 200 a US$ 1.223 millones en el 2010.
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Este panorama, es fruto del comportamiento favorable del indice de aper-
tura comercial que para el 2010 registré un valor de 155.9, lo que representa un
incremento de 55.9 puntos porcentuales, tomando como base el afio 2000.

GRAFICO 1
indice de apertura comercial (Base 2000:100)
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La apertura comercial se puede reflejar en la diversificacién de mercados
de destino, por el que ha optado el sector exportador, apoydndose en la politica
de apertura comercial que ha implantado el gobierno hace ya varios afos, por
ejemplo, en el ano 2000, Estados Unidos concentraba el 24.5% de las exporta-
ciones peruanas. Sin embargo, el protagonismo de este pais ha ido disminuyendo,
pasando a 23.56% en el 2006 y habiendo registrado en el 2010 216.42%. Es
preciso aclarar que si bien han disminuido las participaciones, el valor exportado
se ha incrementado.

Adicionalmente, en este tltimo ano se ha observado una mayor participa-
cién de los paises que se perfilan como las futuras potencias, asi como China (que
registré una participacion de 15.44%), Suiza (10.92%) y Canadd (9.46%).

Es evidente que una de las causas del incremento de las exportaciones, es la
mayor produccién de bienes y servicios, lo cual se puede observar por ejemplo
en el crecimiento del PBI manufacturero, con mayor énfasis en la produccién de
bienes no tradicionales, de los cuales los que tienen mayor participacién son los
bienes de consumo.

Sin embargo, debemos tener presente que la apertura comercial es una con-
dicién necesaria pero no suficiente para alcanzar el crecimiento de la economia.



262 Perspectivas para la Integracion de América Latina

Lo que en realidad importa es que este proceso esté acompanado por una politica
nacional de mejora de la competitividad del pais, asi como por politicas sectoria-
les que potencien la actividad productiva de los sectores que generen mayor valor
agregado y empleo.

Asimismo, la apertura comercial impulsa el crecimiento del PBI, debido a
que les permite a las empresas acceder a mercados mds grandes y, de esta manera,
diversificar su oferta exportable, asi como, propender a una producciéon con eco-
nomias de escala.

Es importante recalcar que, si bien es necesario incrementar las exportacio-
nes, ello no debe significar que se descuide el mercado interno, que es el mercado
natural que tienen los productos nacionales.

Este proceso de apertura que nuestro pais emprendié tiene como objetivo la
generacién de nuevos productos con mayor valor agregado, como es el caso de las
exportaciones de manufacturas de alta tecnologia, entendidas como aquellas que
provienen de procesos intensivos en capital y que son, principalmente, bienes de
capital y equipos con alto componente electrénico.

Ello debido a que los acuerdos comerciales por si solos no generan bienestar
en las economias que los suscriben, pues si es que no se logra incrementar una
oferta exportable de bienes con valor agregado, los beneficios a la poblacién no
serdn significativos.

Por lo tanto, este proceso de apertura, que sin lugar a dudas es favorable,
debe estar acompanado necesariamente de un programa de fomento a la actividad
exportadora de productos manufacturados, lo que significa dejar de lado la visién
exportadora de materias primas.

Sélo asi nos conduciremos indefectiblemente a una senda de desarrollo y
los frutos del comercio exterior serdn también sentidos por la poblacién en su
conjunto. Por tanto, se debe trabajar en incrementar una oferta exportable que
utilice plenamente las preferencias obtenidas en estos acuerdos.

Adicionalmente, debemos entender que para alcanzar mayores niveles de
crecimiento econdémico, es necesario tener un proceso de apertura comercial or-
denado y resolver los problemas internos que afectan la competitividad de las
empresas, con el objetivo de permitirles ser competitivas.

Si bien el desarrollo comercial y de gestién empresarial es responsabilidad de
los empresarios, nuestros gobernantes tienen la gran responsabilidad de generar
las condiciones internas necesarias, para garantizar que el trdnsito hacia la globa-
lizacién se realice en forma ordenada. En algunos casos es lo que se le denomina
resolver “la agenda interna”, que en sintesis es la “otra cara”, de la misma moneda
de la apertura comercial.
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LA AGENDA COMERCIAL

La agenda de negociaciones internacionales impulsada por Pert senala la clara
orientacién de apertura comercial, que busca fundamentalmente consolidar de
manera estratégica los acuerdos comerciales, regionales o bilaterales, que permi-
tan acceder a nuevos mercados.

Si bien esta propuesta de alcanzar un desarrollo sostenible a través del acce-
so preferencial de nuestros productos en los principales mercados del mundo es
altamente positiva, serdn bien aprovechadas si es que se acompafian con medidas
que incrementen las inversiones productivas y mejoren la competitividad del pais.

La agenda de negociaciones internacionales refleja la voluntad de consolidar
de manera estratégica los acuerdos comerciales, regionales o bilaterales que per-
mitan el acceso de manera preferente a nuevos mercados de nuestros productos
manufacturados. Un elemento importante es que la apertura comercial debe ser-
vir para motivar a las economias nacionales a generar nuevos productos con, cada
vez, mayor valor agregado, como es el caso de las exportaciones de manufacturas
de alta tecnologia, entendidas como aquellas que provienen de procesos inten-
sivos en capital y que son, principalmente, bienes de capital y equipos con alto
componente electrénico.

Sin embargo, se debe tener presente que estos acuerdos no son suficientes
para incrementar el bienestar en la economia. Ello debido a que, si no se logra
incrementar una oferta exportable de bienes que tengan valor agregado, los be-
neficios a la poblacién no serdn significativos. Para ello, es indispensable que se
impulsen medidas pro- competitivas que permitan a las empresas enfrentar con
éxito la mayor competencia externa que tendrén.

Por eso, la apuesta de alcanzar un desarrollo sostenible a través del acceso
preferencial de nuestros productos en los principales mercados del mundo es
altamente positiva, dificilmente serd inclusiva, si es que se sigue sin tomar
medidas que posibiliten mayores inversiones productivas y mejoren la com-

petitividad del pais.

EFECTOS SOBRE LA INDUSTRIA

Se considera, en términos generales, que este proceso de liberalizacién comercial
permitirfa que la industria alcance un mayor desarrollo, como consecuencia de
un mayor acceso a mercados ampliados y un incremento en los niveles de inver-
sién productiva. No obstante, los beneficios que traeria consigo esta apertura
comercial no se recibirdn inmediatamente, si es que no se corrigen los factores
limitantes que existen al interior de nuestra economia y que impiden un accionar
eficiente en la actividad productiva nacional.
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Para ello, es necesario que el Estado peruano impulse decididamente la eli-
minacién de los sobre costos, tanto tributarios como laborales, existentes en la
economia, mejore la infraestructura en carreteras, acropuertos y puertos, asi como
genere estabilidad politica y juridica, factores que permitirdn un crecimiento sos-
tenido de la industria.

Por su parte, la industria debe promover la mejora tecnoldgica mediante un
incremento en la inversion en ciencia y tecnologia, que en la actualidad tiene uno
de los niveles mds bajos de la regién. S6lo mejorando estos aspectos, la industria
manufacturera podrd competir y acceder de manera efectiva a estos mercados,
con productos de calidad con precios adecuados.

Una vez superados estos factores que limitan el accionar de la industria,
se podrdn apreciar de manera real los efectos que traen sobre la economia los
acuerdos de libre comercio, en especial en el incremento de las exportaciones
manufactureras, la inversién y el mayor dinamismo que se debe observar en la
generacion de empleo.

En este sentido uno de los grandes retos que tuvo el pais, y en particular el
sector industrial, fue el de alcanzar rdpidamente mayores niveles de eficiencia y
competitividad. La industria manufacturera desde inicios de este siglo ha crecido
75% pasando el valor de los bienes producidos de S/. 18,001 millones (en valores
reales) en el 2000 a S/. 31,440 en el 2010, asimismo las exportaciones no tradi-
cionales han crecido 3.5 veces, pasando de US$ 2043 millones en el 2000 a US$
7641 millones en el 2010.

Competitividad y bienestar

Resulta ineludible para el pais enfrentar el reto de ser competitivos, pero lo que
debe hacerse es alcanzar consensos minimos que permitan obtener plazos con-
venientes para poder eliminar las distorsiones existentes en la economia, y que
permitan al sector industrial competir en igualdad de condiciones en el mercado
mundial. De no hacerlo, los beneficios de lograr tales acuerdos no existirdn y la
manufactura, que es el principal demandante de mano de obra estaria condenada
a su casi extincién.

El Informe Global de Competitividad 2010-2011 publicado por el World
Economic Forum, revela nuevamente las dificultades estructurales, que en temas
relacionados a la institucionalidad, infraestructura, salud y educacién (primaria,
secundaria y superior) e innovacion, entre otros factores, nos impiden dar ese
salto cualitativo hacia un desarrollo productivo que nos permita ingresar a los
mercados externos y fortalecer nuestro mercado interno, con productos cada vez
mis diferenciados tanto en valor como en calidad.
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Como bien sefiala el informe, la mayor competitividad se traduce en una
mayor capacidad de las economias de generar mayores niveles de ingresos para sus
ciudadanos, aumentando los niveles de productividad, es decir, crear y mantener
un entorno favorable que sustente una mayor creacién de valor para sus empresas
y que se traduzca en una mayor prosperidad para sus habitantes.

Esto no sélo se consigue con la apertura de nuestros mercados, sino mds
bien con politicas econdémicas consistentes, transparencia en el manejo de las
cuentas fiscales y reglas de juego estables; pero también debe existir un entorno
micro-econémico que incentive los aumentos de productividad por parte de las
empresas. Es decir, no basta con ser competitivo dentro de la empresa, si fuera de
ella encontramos obstdculos que nos sacan del mercado.

El crecimiento sostenido que ha tenido nuestra economia durante los dlti-
mos afnos, ha permitido que el PBI ajustado por la Paridad de Poder Adquisitivo
(PPA) ya supere al de Chile (252,184 millones frente a 243,196 millones, Banco
Mundial julio 2010); sin embargo en términos per cdpita, mejor indicador para
medir el bienestar, todavia Pertt (US$ 8,647) estd detrds de paises como Chile
(US$ 14,331), México (US$ 14,337) o Brasil (US$ 10,427).

En este sentido, paises que han logrado avances en términos de competiti-
vidad, gracias a mayores inversiones en capital humano, investigacién y desarro-
llo, y transformacién productiva, entre otros, han traducido este avance en una
mejora de los ingresos de su poblacién. Es por eso que, para poder repetir las
tasas de crecimiento observadas en la tltima década, el Ginico camino posible es
incrementando la productividad, mediante la innovacién.

DIAGRAMA 1
Estados de desarrollo en el indice global de competitividad

Economia basada Economia basada Economia basada
en factores en la inversion en innovacion

-Mano de obra poco -Productos mas -Mayor diferenciacion de
avanzados que no estan productos

diferenciados -Produccién a través de
-Fuerte inversion en sofisticados procesos de
infraestructura fisica innovacion

calificada
-Recursos naturales no
procesados

Fuente: World Economic Forum
Elaboracion: IEES-S.N.I
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GRAFICO 2
Relacion entre el indice global de competitividad y el PBI per capita
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Fuente: Banco Mundial , Global CompetitivenessReport 2010-2011
Elaboracion: IEES-S.N.I

Nuestro pais se encuentra en el segundo de los tres estados de desarrollo
que el informe establece, es decir compite por la “Eficiencia”, lo cual presenta
el reto de desarrollar mayores capacidades como pais y apuntar hacia el ter-
cer nivel “Innovacién”. El indicador global de competitividad nos ubica en el
puesto 73, entre 139 paises, lo que significa que delante nuestro existen 72
economias con mejores condiciones para invertir y que ofrecen un mejor clima
para hacer negocios.

El desarrollo econédmico es un proceso de actualizacién, el cual supone
que en una primera etapa la economia es impulsada por la dotacién de sus
recursos naturales y una mano de obra poco calificada, en donde su baja pro-
ductividad se refleja en los bajos salarios. Mantener la competitividad en esta
etapa del desarrollo depende fundamentalmente del correcto funcionamiento
de las instituciones publicas y privadas, una infraestructura bien desarrollada,
un entorno macroeconémico estable y una fuerza laboral que ha recibido por lo
menos una educacién bdsica.

A medida que la competitividad aumenta, nos trasladamos hacia la etapa de
la eficiencia, en donde se tienen que empezar a desarrollar procesos de produccién
mds eficientes y productos de mayor calidad. En este punto, toma mayor impor-
tancia la educacién superior y el entrenamiento, un mercado de bienes eficiente,
buen funcionamiento del mercado de trabajo, mercados financieros desarrollados
y capacidad de aprovechar los beneficios de las tecnologias existentes.
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En este contexto, dar un salto hacia la tercera etapa del desarrollo de
la Innovacién, marcando los pasos seguidos por otras economias como la
chilena, que se encuentra en una etapa de transicién entre la segunda y
tercera etapa, o la economia de Irlanda que se ubica en la tercera etapa del
desarrollo competitivo, requerird necesariamente de importantes avances
en los diversos indicadores, en los cuales nos encontramos por debajo de la
media mundial.

Es necesario acelerar las reformas que alienten la inversién en capital fi-
sico y humano, y en ciencia y tecnologia, que impulsen un incremento de la
productividad y la diversificacién de la estructura productiva. Los indicadores
de innovacidn, investigacién cientifica, calidad de las instituciones, colaboracién
industria-universidad no son muy alentadores.

GRAFICO 3
indice global de competitividad — Peru-Irlanda (2010-2011)
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FIGURA 2
Ventajas y desventajas competitivas — Pert

Diez principales indicadores en los cuales el Pert muestra fuertes ventajas y serias desventajas competitivas (ranking sobre 139 paises)

VENTAJAS
1 Control del gasto publico 38
2 Proteccion a los inversionistas 20
3 Deuda publica 41
4 Calidad de la gestion educativa 42
5 Disponibilidad de servicios financieros 31
Facilidad de acceso a préstamos 42
7 Solidez de los bancos 18
8 Restriccion en los flujos de capital 22
9 Inversion Extranjera Directa y transferencia de tecnologia 42
10 Tamafio del mercado interno 44
DESVENTAJAS
1 Independencia del Poder Judicial 119
2 Costo empresarial del crimen y la violencia 119
3 Calidad de la infraestructura portuaria 113
4 Calidad de educacién primaria 133
5 Calidad de educacion en ciencias y matematica 133
6 Calidad del sistema educativo 124
7 Tiempo para iniciar un negocio 114
8 Capacidad para innovar 95
9 Calidad instituciones de investigacion 109
10 Gasto en investigacion y desarrollo 113

Fuente: The Global Competitiveness Report 2010-2011.
Elaboracion: IEES-S.N.I.

Transformacion productiva y capital humano

y este salto cualitativo se enmarca dentro de un escenario que se nos presenta
actualmente y que debemos cambiar: la demanda del comercio internacional de
bienes ha estado migrando en los tltimos afios hacia productos de media y prin-
cipalmente de alta tecnologia, dindmica que como bien sefala un informe de
la CEPAL (Comunidad Andina: un estudio de su competitividad exportadora) es
contraria a la observada en los paises de la Comunidad Andina, entre ellos Pert,
que si bien ha avanzado en lograr acuerdos comerciales, todavia estd vinculado a
una estrategia comercial basada en productos primarios.

Eso significa que atin no hemos logrado dar un paso firme hacia la incor-
poracién de una canasta de productos con mayor contenido tecnolégico, todo



Apertura Comercial y Crecimiento Industrial: el Caso Peruano 269

lo contrario, mantenemos una amplia base de productos mayoritariamente pri-
marios y basados en recursos naturales, lo que nos resta competitividad en las
importaciones mundiales, pero también a nivel interno.

Esto nos debe de llevar a la reflexién de que, cuando las exportaciones se
concentran en un reducido nimero de productos, principalmente materias pri-
mas, las fluctuaciones en los precios de los commodities afectan los términos de
intercambio (relacién entre el precio de las exportaciones y el precio de las impor-
taciones) y a la economia de los paises.

Por ello, la diversificacién y la bisqueda de mercados para nuevos productos
con mayor valor agregado, incorporando desarrollo tecnolégico en la transforma-
cién de productos tradicionales, ayuda a reducir la volatilidad de los términos de
intercambio y nos consolida ganancias de competitividad de largo plazo.

En este contexto de estructura exportadora muy concentrada, es que se debe
abrir el espacio en las politicas ptblicas para trabajar en acelerar las reformas que
alienten la inversion en capital fisico y humano, y en ciencia y tecnologia, que
impulsen un incremento de la productividad y la diversificacion de la estructura
productiva. Sélo mejorando estos aspectos nuestra industria manufacturera po-
drd competir y acceder a nuevos mercados, con productos de calidad y a precios
realmente competitivos.

Y en este camino, el desarrollo del conocimiento, la creatividad y la innova-
cién son necesarios para resolver tanto las cuestiones sociales como para impulsar
el desarrollo econdémico. Sin embargo, un aspecto limitante en esta estrategia de
transformacién, es el capital humano que se forma en este contexto de indicado-
res educativos poco alentadores y que por lo tanto se encuentra muy desvinculado
de la demanda de las empresas, no s6lo para su incorporacion al proceso produc-
tivo, sino también para la adopcidn, adaptacién y generacién de innovaciones.

Segin los nuevos paradigmas de la innovacién, las ideas valiosas pueden
provenir de dentro o fuera de la empresa y de igual manera se integran al mer-
cado, es decir, hemos pasado de un proceso endégeno a un proceso dindmico
basado en nuevas relaciones, asociaciones y fluidez del conocimiento hacia los
mercados, y esto abre una nueva ventana para las micro, pequefias y medianas
empresas, para que puedan insertarse en redes de innovacién mds grandes y au-
mentar su presencia en los mercados con productos con mayor valor agregado,
sobretodo en un entorno competitivo cada vez mds dificil.

Los procesos de transformacién productiva exitosos de los paises asidticos y
de otras regiones del mundo, descansaron en buena medida sobre la acumulacién
del capital humano adecuado para la adopcién tecnolégica y la innovacién en
dreas de alto potencial productivo.
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Sin embargo, en nuestro pais la demanda por personal calificado supera
ampliamente a la oferta. La informacién del Ministerio de Trabajo al 2009, nos
muestra que solamente un 26 % de la PEA Ocupada posee una formacién técni-
ca, superior o universitaria; mientras que el 74% carece de la misma. Esto sugiere
que mds de 2/3 de la PEA ocupada del pais depende de la formacién y la capa-
citacién laboral, especialmente aquéllas que recibe en su trabajo, para mejorar
su situacién y contribuir decisivamente al aumento de la productividad, en esta
estrategia de desarrollo competitivo.

GRAFICO 4
Peru: exportacion de bienes segtin categoria de productos (2009)
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GRAFICO 5
PEA ocupada por nivel educativo (2009)
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Elaboracion: IEES-S.N.I

Los resultados de la Encuesta sobre el Desarrollo de los Recursos Humanos
(2007) del Ministerio de Trabajo, encontré que un 37.6% de las empresas
tiene dificultades para encontrar personal calificado o recurso humano de ca-
lidad, y dicho porcentaje se incrementa al 50.8% para el caso de empresas de
100 a mds trabajadores.

Segtin la misma encuesta, el 82.2% de las empresas declaraban enfrentar
problemas para encontrar personal adecuadamente calificado para desenvolver-
se como operario especializado, técnico o empleado y el 71.5% declaraba tener
problemas para conseguir personal para desempefiarse como jefe de unidad y
supervisores de planta o supervisor de niveles inferiores.

Esta situacidon descrita, obliga a las empresas a invertir en la capacitacion
laboral para mejorar la calidad de su fuerza laboral y conseguir aumentos de pro-
ductividad, por ello los resultados de dicha encuesta senalan que un 73.5% de
las empresas han implementado programas de capacitacién para sus trabajadores
(95% en el caso de la gran empresa), en mayor proporcion en cursos especificos
sobre las actividades que realiza el trabajador.
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A MANERA DE CONCLUSION

Cierto es que nuestro pais presenta adelantos en el componente de politica ma-
croeconémica, que nos han permitido mostrar 11 afios de crecimiento continuo
con moderados niveles de endeudamiento publico, liberalizacién del mercado de
bienes (las barreras arancelarias se han reducido considerablemente) y de trabajo,
grandes esfuerzos para fomentar el comercio y la inversién extranjera directa, y al-
gunas mejoras en la agilizacién de los procedimientos para la apertura de empre-
sas y licencias de funcionamiento y permisos de construccidn, entre otros temas.

Ello nos ha permitido continuar avanzando en el ranking de competiti-
vidad, saltando cinco posiciones hasta el puesto 67, con mejoras sobre todo en
la eficiencia del mercado de trabajo (hasta veintian lugares, al 43) y, en menor
medida, en la infraestructura educacién de calidad (hasta nueve plazas a 88) y
educacion superior y formacion (hasta cinco lugares a 77).

Existen otros estudios similares que apuntan a evaluar comparativamente a los
paises y que de una manera u otra orientan a los inversionistas a apostar por determi-
nadas economias. Tal es el caso del Indice de Libertad Econémica (Index of Economic
Freedom) publicado por el Wall Street Journal y The Heritage Foundation, o el World
Competitiveness Yearbook elaborado por ZMD, el Best Countries for Business de la
Revista Forbes, entre otros, los cuales permiten analizar la competitividad, el clima
para los negocios, y evaluar los avances y retos de las diversas economias en el mundo.

Todos ellos resaltan los notables progresos en materia macroeconémica, po-
litica monetaria, apertura de mercados, progresos en reduccién de la pobreza;
pero senalan también nuestras debilidades en materia de seguridad juridica, co-
rrupcién, infraestructura, educacion, entre otros.

Por ello, resulta urgente implementar politicas activas que permitan con-
solidar y elevar el crecimiento de la economia con incremento permanente de la
productividad. Este es un tema de mediano y largo plazo, que no se da de manera
automdtica ni de manera natural, pues se necesita implementar estrategias con las
cuales paso a paso se van mejorando los elementos bésicos de la economia.

En este sentido, se necesitan instituciones que funcionen eficientemente,
que actiien coordinadamente, con un trabajo organizado del gobierno nacional,
los gobiernos regionales y locales, y el sector privado, de manera continua y sos-
tenida. Eslabonar toda la cadena de desarrollo desde una institucionalidad forti-
ficada hacia una economia competitiva con equidad.

Para ello, debemos de trabajar en diversos temas transversales, que justamente
son aquellos en donde tenemos desventajas competitivas, que tengan como objetivo
duplicar el PBI per cdpita y mejorar con ello el bienestar de la poblacién, para lo
cual es necesario asegurar una tasa de crecimiento del PBI no menor al 7% anual.
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FIGURA 3
Metas para el desarrollo competitivo con valor agregado
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Elaboracion: IEES-S.N.|

Un aspecto adicional que se puede aprovechar con los Acuerdos Comerciales
negociados por Pert, es que se mantienen reglas que varfan en funcién de las estruc-
turas comerciales y productivas de los socios comerciales, y de los intereses y sensibi-
lidades de los mismos. Dichos Acuerdos, una vez en vigencia, al modificar los precios
relativos de las mercancias devienen en modificaciones cualitativas continuas de las
estructuras productivas de los socios suscriptores de los mismos, generando oportuni-
dades para el afianzamiento o desarrollo de nuevas producciones, mediante la adecua-
cién de la estructura productiva actual o la inversién en nuevas lineas de produccion.

Al respecto, Cornejo y Harris sefalan que algunas de las dificultades que
trae consigo la superposicién de diversos Acuerdos Comerciales son las posibles
triangulaciones que pueden producirse por la existencia de diferentes tratamien-
tos arancelarios y/o regimenes de origen. Sin embargo, ahi donde se identifican
posibles triangulaciones, surgen oportunidades para atraer inversiones y hacer mds
productivas las actuales, con el fin de llevar a cabo procesos productivos minimos
que transformen, en lo sustancial,” un insumo o bien intermedio.

2. Entiéndase como transformacion sustancial, el cumplimiento de las reglas de origen establecidas en un Acuerdo Comercial.
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Precisamente ese riesgo de mediano plazo se convierte en este momento en
una gran oportunidad para que Pert sea una plataforma de inversién® productiva
en el Pacifico Sudamericano ya que, en el largo plazo, en la medida que mds paises
suscriban Acuerdos Comerciales y haya una relacién comercial entre la mayoria
de paises que conforman un bloque regional, es muy probable que se manejen
iniciativas que promuevan la convergencia de las reglas de origen (generales y
especificas), a fin de reducir costos en el comercio.

Asi, en el caso de aquellos Acuerdos Comerciales en los que Perti ha logrado
establecer una asociacién formal y permanente que permite consolidar el desa-
rrollo comercial actual y fomentar el potencial, debe explotarse el establecimien-
to de inversiones que coadyuven la constitucién de un hub productivo regional
en Pert. De esta manera se podrd optimizar el aprovechamiento de la red de
Acuerdos Comerciales que Perti viene desarrollando y explotar mejor su posicién
geoestratégica en el pacifico sudamericano para convertirse, de esta manera, en
un hub productivo.

El hub productivo permite que se beneficien los insumos, bienes interme-
dios, entre otras mercancias, originarias de paises como los andinos que no gozan
de un acceso preferencial, porque no cuentan con una red de relaciones comercia-
les como la que mantiene Pert, siempre que puedan ser transformados suficiente-
mente para cumplir con las reglas de origen establecidas en los Acuerdos con sus
socios comerciales.

Aportando al afianzamiento de Perti como un hub productivo, en los dlti-
mos afios el pais ha suscrito diversos Acuerdos Comerciales. Actualmente tiene
Acuerdos en vigencia, suscritos o en negociacién con al menos 12 de los 20 prin-
cipales destinos de las exportaciones de los paises andinos, en promedio, y tiene
planificado iniciar negociaciones con al menos 3 socios més en el corto y mediano
plazo. Ello sin considerar iniciativas en el marco de APEC como la Iniciativa de
la Cuenca del Pacifico Latinoamericano* (11 paises) y la ampliaciéon del Acuerdo
Transpacifico de Asociacién Econémica Estratégica’ (9 paises).®

3. El trabajo empirico de Estevadeordal, Lopez-Cordova y Kati Suominen sugiere, aunque con limitaciones metodo-
l6gicas y sin que los resultados sean totalmente generalizables, que los flujos de inversién en México durante la era
del NAFTA han sido atraidos a sectores con reglas especificas de origen flexible, pues ello les permite a las industrias
establecer redes de produccion y oferta de alcance global.

4. Lo constituyen once paises latinoamericanos de la Cuenca del Pacifico: Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Pert. El Arco del Pacifico Latinoamericano constituye
basicamente: a) un espacio informal de coordinacion y concertacion para identificacion e implementacion de acciones
conjuntas dirigidas a generar sinergias en materia econémica y comercial, teniendo en cuenta su interés comdn de
fortalecer sus relaciones con las economias del Asia Pacifico; (b) una plataforma de didlogo politico y proyeccion
coordinada de los paises de la Cuenca del Pacifico Latinoamericano hacia la region del Asia Pacifico propiciando la
incorporacion al sector privado (académicos y empresarios).

5. Inicialmente suscrito por Brunei Darussalam, Chile, Nueva Zelanda y Singapur, conocido como P4.

6. En la ampliacion participarian Australia, EE.UU., Per(y Vietnam, a los cuales se ha unido recientemente Malasia.
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En virtud de dichos Acuerdos al menos el 95% de las exportaciones del Pert
accederfan de manera preferencial.

De otro lado, considerando sdlo estos 20 principales destinos de las exporta-
ciones de los paises andinos, mediante los Acuerdos Comerciales del Pert se po-
dria cubrir més del 98% de las exportaciones de Bolivia, 92% de las exportaciones
de Colombia y 93% de las exportaciones de Ecuador. El potencial es mayor si se
considera que la politica comercial del Perti se encuentra en pleno desarrollo, en
particular aquellas iniciativas de integracién comercial dentro del APEC.






CAPITULO 12

LA INTEGRACION SUDAMERICANA BAJO EL IMPERATIVO
DE LA COOPERACION

J. Carlos de Assis*

Estamos sumergidos en la mayor crisis econémica presenciada por esta genera-
cién y probablemente por las generaciones de nuestros hijos y de nuestros nie-
tos. La precedencia de las relaciones econdmicas sobre los demds aspectos de la
civilizacién tal vez se presente mds convincente ahora a los que, desconfiados de
Karl Marx, vefan en las relaciones del poder politico los elementos bésicos de la
dindmica histérica. Sin embargo, como es comun en la filosofia oriental, elemen-
tos aparentemente paradojales encuentran un punto de convergencia en un nivel
superior a ambos. La economia neoliberal nos condujo a la crisis. Es la politica
que nos debe sacar de ella. Su instrumento bdsico serd la cooperacién, que lleva al
capitalismo regulado, algo hasta hace poco impensable en un mundo que valora
sobre todo, la competencia, la concurrencia y el individualismo exacerbado.

El modo de produccién capitalista no llegé a dominar toda la economia
mundial, pero fue el factor estructural bésico de los aspectos fundamentales de
la civilizacién moderna. Los conceptos y valores basilares de su ideologia mds
reciente, el neoliberalismo — recurrencia del capitalismo liberal que prevalecié
hasta los anos 1920, y cuya expresién mdxima fue el darwinismo social de Her-
bert Spencer y, posteriormente, el radicalismo libertario de Friedrich A. Hayek —,
transcendieron la esfera de la economia y penetraron profundamente, durante las
ultimas tres décadas, en la politica, en la cultura, en la diplomacia y en la moral.
Justamente por eso, el colapso neoliberal no es apenas un fenémeno econémico,
sino la derrocada de todo un universo civilizatorio. La reconstruccién cabrd a la
politica, ya que, en el juego del poder, es la tnica esfera relativamente auténoma
ante la perversién economicista, en la hipdtesis de que esa reconstruccién sea
empujada hacia arriba por la democracia de ciudadania ampliada, y desde que se
asiente en la busqueda de intereses sociales concretos.

La profundidad de la crisis econdmica y su extension a cada aspecto de la vida
contempordnea, en todos los puntos relevantes del planeta, estd mucho mds clara
ahora que a fines de 2008 — un afio que hasta setiembre, fue de excepcional creci-
miento para el mundo, tanto el desarrollado como el de los emergentes y subdesa-
rrollados, aunque con un nivel jamds visto de concentracién de renta y de riqueza.

* Profesor titular de Economia Internacional en la Universidad Estadual de Paraiba.
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Por eso, no me detendré en las estadisticas y en los conceptos que pretenden descri-
birlas. Intentaré visualizar el futuro. Hay razones significativas para ser cautelosos
con los andlisis prospectivos en este momento, mayores que en los ejercicios estanda-
rizados de planificacién que eran usados hasta ahora. No obstante, tenemos puntos
de referencia. Todavia no sabemos exactamente lo que vendrd, pero sabemos lo que
ciertamente no vendrd, o que no volverd a ser. Es a partir de ahi que podemos espe-
cular sobre lo que serd y lo que deberemos buscar.

La civilizacién occidental, que a partir de las dos tltimas décadas del siglo
XX se globalizd, se basa en un conjunto de paradigmas bésicos, algunos recurren-
tes al inicio de la Era Moderna y otros hasta la Antigiiedad. Podemos distinguir,
de manera no cronoldgica pero de relevancia para los desafios contemporaneos,
el paradigma ideolégico del libre comercio que introduce la libre circulacién de
la riqueza y del dinero, la libertad ilimitada de produccién que embute la explo-
tacién predatoria de los recursos naturales, la libertad ilimitada de los Estados de
hacer la guerra, la libertad ilimitada en el campo de la investigacién cientifica,
inclusive de la Genética humana, y la propia libertad politica hasta hace poco
concentrada en las manos de unos pocos. El trazo comin detrds de estos paradig-
mas, en el campo filoséfico, es el concepto de libertad individual ilimitada como
valor laico supremo. Su reflejo en el campo moral ha sido el individualismo.

Todos estos paradigmas colapsaron. Algunos, con la crisis, y otros destaca-
dos por la crisis. La idea del libre mercado absoluto, incluyendo en ese concepto
la circulacién financiera, tropezé con los limites de su propio desastre. Nadie
mds, a no ser por interés personal, habla en Estado minimo, o en las virtudes de
la autorregulacién de los mercados, delante de la evidencia de que fue la falta de
regulacion estatal que posibilit el mayor desastre financiero de la historia. Con-
sidérese apenas un hecho: a mediados de 2008, antes de la crisis, el valor nacional
de derivativos, titulos especulativos del mercado desregulado en circulacién en el
mundo, se elevaba a casi US$ 700 billones; el de titulos financieros, a US$ 170
billones; en fase de esto, jtodo el Producto Mundial Bruto quedaba aproximada-
mente en los US$ 60 billones!

Fue ese despegue de la 6rbita financiera especulativa, de la 6rbita real de pro-
duccién de bienes y servicios, que hizo disparar la crisis y su rdpida dispersién por
un planeta interconectado.' Las quiebras en el mercado subprime norteamericano,
de inaudita intensidad especulativa, fue apenas el disparador. Esa inmensa érbita
financiera de riqueza virtual, sin correspondencia en el mundo de la produccién y
del trabajo, tarde o temprano explotaria en una crisis generalizada. No fue la de-
cisién del gobierno de George W. Bush de dejar ir a la quiebra al banco Lehman

1. La descripcion de ese proceso de despegue, inspirada en la teoria clasica del valor, se encuentra en mi libro A Crise
da Globalizacdo, Assis. ). Carlos de. Ed. MECS.
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Brothers que la provocé. Esta fue apenas la aguja que perfor la burbuja. Como
en la danza de las sillas, a la senal de sentarse alguien queda afuera, pues no hay
base fisica para todos los que giran alrededor.

Es posible que, después de esa crisis, la idea del libre mercado sobreviva, por
lo menos en los limites de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), que
tolera formas cualificadas de proteccién comercial. Con todo, la liberacién finan-
ciera no sobrevivird. Como minimo, tendremos alguna forma de control de los
movimientos de capitales que discriminen inversiones productivas de pura espe-
culacién. Cuando, durante la prevalencia del paradigma anterior, se levantaba esta
posibilidad, el argumento de los neoliberales se apoyaba ora en la ineficacia de la
asignacién de recursos que eso implicaba, ora en las dificultades operacionales de
aplicar controles. Esos argumentos fallaron. En lo que respecta a la asignacion, vi-
mos en lo que dio — pura especulacién. En relacién a la operacionalidad de los con-
troles, pregtntenle a China y a India: ellas saben cémo hacer controles creciendo.

La desregulacién financiera que llevé al mundo al desastre es producto di-
recto de la ganancia en escala planetaria. Los marcos de esa saga fatidica son bien
conocidos. En el curso de la Gran Depresién en los Estados Unidos, en los afios
1930, el demdcrata Franklin Delano Roosevelt establecid, en el 4mbito del New
Deal, una serie de directivas de organizacién del sistema bancario que prevaleceria
hasta los anos 1970. Posteriormente, el Acuerdo de Bretton Woods admitié el
control del movimiento de capitales y establecié un sistema de cambio de tasas
fijas que funcioné maravillosamente bien durante el periodo de un cuarto de
siglo de la postguerra, denominado la Era de Oro del capitalismo. En 1971, el
republicano Nixon inicié la derribada de esa arquitectura liquidando el acuerdo.

En los anos 1960, para limitar la especulacién bancaria interna, el gobierno
de Lyndon Johnson, recorriendo a la ley reguladora Glas-Steagall de los afios
1930, establecié un techo de tasa de juros para depdsitos de ahorro, la llamada
Regulation Q. Para contornar ésta y otras regulaciones, los banqueros de Nueva
York, presionados por sus comparsas de Londres, crearon el Euromercado, vir-
tualmente libre de regulacién. La buena performance del Euromercado en re-
ciclar los petrodélares provenientes del alta del petréleo le dio una especie de
carta blanca para ir adelante. En poco tiempo, explot6 la creacién de Paraisos
Fiscales por el mundo, una verdadera provocacién a la organizacién de los Esta-
dos en bases fiscales, y una apoteosis para libre-cambistas, embusteros, corruptos,
traficantes y marginales de toda especie. Con el republicano Ronald Reagan, la
desregulacién financiera hizo de los propios Estados Unidos, antes del 11 de Se-
tiembre, un efectivo paraiso fiscal, y con el demdcrata Bill Clinton cayé el tltimo
bastién regulatorio, la propia Ley Glas-Steagall, que establecia separacién entre
bancos comerciales y de inversion.
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Fue sobre esa base politica, ahora bipartidista y aventurera, que se formé el
frondoso drbol especulativo. Es evidente por si mismo que esto alcanzarfa un li-
mite. El largo transcurso que tenemos que recorrer hasta la recuperacion plena de
la economia mundial, mediante el re-despegue de la 6rbita financiera en la érbita
productiva, no permite que se mantenga el punto de partida de la especulacién.
Como minimo, tendriamos que volver al sistema de Bretton Wooks, en lo que
dice respecto al movimiento de capitales especulativos. Otro mecanismo serfa una
tasa Tobin sobre el movimiento de capitales, que fuera pequena lo suficiente para
no desestimular inversiones productivas pero que, por el efecto de replicacién que
tiene la aplicacién especulativa, la cohibiera. En cualquier hipétesis, no serd el fin
del capitalismo, sino la afirmacién del capitalismo regulado.

* k%

Sin embargo, es en el contexto general de la civilizacién contempordnea que te-
nemos que buscar las senales de los nuevos tiempos. El neoliberalismo fue una
reviviscencia del viejo liberalismo econémico que parecia impensable después del
New Deal y en las dos décadas de la postguerra. ;Por qué resurgié? Una versién
ingenua podria asumir que el neoliberalismo result6 de la convincente pedagogia
de Hayek y de Milton Friedman, o de los valores intrinsecos de las teorfas que
divulgaron. Boatos. Incluso en el inicio de los anos 1970, Hayek no era tomado
a serio por cualquier medio universitario y profesional del mundo, excepto en
algunos nichos. Fue la fuerte inestabilidad cambial y monetaria de los anos 1970
que actualizé la alternativa liberal, por falta de mejor respuesta para la crisis. Ade-
mis, el neoliberalismo era un buen instrumento ideolégico para intentar disolver
el Estado de bienestar social creado por las democracias sociales europeas.

En los Estados Unidos, el monetarismo de Friedman, también considerado
poco serio durante décadas, fue probado por Paul Volcker frente a una inflacién
de dos digitos y después de su tentativa de una politica financiera coordenada de
los paises industriales, repelida por Inglaterra, Alemania y Japén. Se revel6 incon-
sistente. La teorfa prevefa que el control en una tasa constante de la expansién
monetaria eliminaria el ciclo econdémico, estabilizaria los precios y garantizaria
un crecimiento sustentable. La economia se derrumbé y Volcker, sabiamente,
retorné al lecho tradicional de la regulacién de la cantidad de moneda por la tasa
de juros, visando simultdneamente a la inflacién, al crecimiento del producto y al
empleo. Pero Hayek y Friedmann sobrevivieron, y su ideologia de libre mercado
absoluto, autorregulacién y Estado minimo ganaron el estatus de piedra angular
de la globalizacién especulativa.

La razén de esto no es muy dificil de encontrar en retrospectiva, excepto
apenas para economistas sectarios que ven a la economfa como un proceso au-
ténomo en el contexto civilizatorio. Verdaderamente, el liberalismo volvié no
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por la perspectiva de sus virtudes intrinsecas en la economia, sino porque fue
reconocido como el instrumento ideolégico eficaz, en el gobierno Reagan, para
su proyecto de retomar la hegemonia norteamericana en Occidente, a pesar de la
crisis, y de llevar a la Unién de las Republicas Socialistas Soviéticas (URRS) a la
rendicién, sin guerra o inclusive con riesgo de guerra. De hecho, no habia nada
mds contradictorio con el neoliberalismo de Estado minimo, percibido claramen-
te por los contempordneos, que los gigantescos déficits fiscales norteamericanos,
récords para la época, frutos de un presupuesto de guerra, a lo que la profesora
Maria de la Concepcién Tavares llamé de “keynesianismo bastardo” en el libro
que escribimos juntos, O Grande Salto para o Caos (Zahar Editor, 1985).

Entender el contexto geopolitico de la reviviscencia liberal de los anos 1980
en adelante, es fundamental para responder a la pregunta inevitable delante de
la actual crisis, es decir, jel neoliberalismo volverd después de ella, en un futuro
préximo o distante, con otro ropaje, asi como el viejo liberalismo regresé décadas
después de la Gran Depresion bajo la forma de neoliberalismo? Sospecho que no.
Si es posible aplicar métodos cientificos rigurosos para examinar el curso de la
civilizacién, el mds elemental de estos métodos es examinar todo el contexto en
el que nacen, se desarrollan y mueren los paradigmas en que ella se asienta. En
este sentido, no es apenas la copa del 4rbol del neoliberalismo que se secd. Son
también las raices y la tierra que lo nutrieron.

* ok x

Como se ha senalado, los paradigmas fundamentales establecidos a lo largo de
siglos y milenios sustentaron la arquitectura de la civilizacién occidental, la cual,
en las Ultimas cuatro décadas, pricticamente se universalizé. El mds antiguo de
ellos, que remite al inicio de la civilizacidn, es el que sustenta la prerrogativa de los
Estados de hacer la guerra. Multiples pretextos han justificado la guerra a lo largo
de la historia, desde el simple saqueamiento hasta la bisqueda de honra y gloria,
o incluso como expresion del imperialismo, pero en ninguna de las circunstancias
histéricas antiguas la humanidad se enfrenté con el riesgo del virtual desapare-
cimiento de la especie humana, o al menos de gran parte de ella, en una guerra
nuclear generalizada. Esto es absolutamente nuevo. Y se trata de una realidad
objetiva determinada por el desarrollo de fuerzas productivas (en el drea militar),
seguin el concepto riguroso de Marx.

No es que guerras tdpicas, marginales, no sigan sucediendo. Incluso ahora
tenemos algunas en progreso en Oriente y en Africa. Me refiero a guerras ge-
nerales, con potencial de involucrar fuerzas nucleares. Y s6lo guerras generales,
por las lecciones de la historia, tendrian implicaciones econémicas suficientes,
por ejemplo, para arrancar al mundo de la crisis en que se encuentra — conforme
quedé evidenciado por la contribucién de la Segunda Guerra Mundial a la plena
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recuperacién de las economias industriales avanzadas al final de la Gran Depre-
sién de los anos 1930. La evidencia de eso, en consecuencia, se deduce del efecto
poco relevante que las guerras de Irak y de Afganistdn tuvieron en la performan-
ce econdémica norteamericana, mucho mds influenciada por la exacerbacién del
crédito y la especulacién financiera desenfrenada (alto apalancamiento bancario).

La limitacion del derecho de guerra subvierte el antiguo enunciado de Karl
Von Clausewitz segtin el cual la guerra es la continuacién de la politica por otros
medios.” En realidad, en la era nuclear, para resolver conflictos entre los Estados,
no hay como sustituir la politica y la diplomacia. Guerras entre paises nucleari-
zados no distinguirfan vencedores de vencidos, agresores de agredidos. Son auto-
contenidas dentro del mismo principio de discusién que, en la Guerra Fria, evité
el conflicto directo entre Estados Unidos y Unidén Soviética a pesar de una oposi-
cién ideoldgica que tenia la fuerza de las guerras religiosas del pasado y a pesar de
sus intervenciones militares en Corea, en Vietnam y en Afganistén, efectivamen-
te limitadas en el dmbito del adversario principal. En adelante, serd posible aplicar
un concepto similar a la revolucién en los espacios nacionales, cuando se discuta
el paradigma de la democracia de la ciudadania ampliada.

La dificultad para aceptar la realidad del colapso del paradigma militar
como medio de superar crisis globales resulta de la impresionante acumulacién
de fuerzas bélicas en el mundo, principalmente en los Estados Unidos. El sentido
comun rechaza la idea de que todos esos arenales — centenas de bases militares,
inmensos portaaviones nucleares y submarinos estratégicos, millares de bombar-
deros y cazas, y toda la parafernalia electrénica de los misiles teleguiados —, son
efectivamente indtiles cuando se trata de conflictos entre naciones nuclearizadas.
Raymond Aron se dio cuenta de esta paradoja, incluso en el contexto de la Guerra
Fria, cuando caracterizé la acumulacién de poder bélico nuclear como aumento
de poder con disminucién de control. De hecho, el poder nuclear determina la
paridad virtual de las naciones por él armadas, independientemente del tamafo
de sus arsenales.

Por supuesto que se puede imaginar un escenario de guerra convencional
entre Estados nuclearizados. Comenzarian por un bloqueo global de tierra, mar
y aire, como sucedi6 en Cuba, en el objetivo de doblar la voluntad del adversario
conforme a algin propdsito. Sin embargo, admitiendo que hubiese algunos mo-
tivos que la justifiquen, ;cémo acabaria esa guerra, si el bloqueado no fuese un

2. El propio Clausewitz, caso reviviese, habria llegado a la misma conclusién. Veamos como Anatole Rapoport trata el
tema: "Es importante que examinemos aqui la diferencia entre la concepcion de Clausewitz de la guerra absoluta y la
nocién del siglo veinte de la “guerra total”. Me cuesta creer que Clausewitz tenga alguna vez imaginado la guerra “ci-
vilizada” como una masacre de las populaciones civiles. Incluso en su “guerra absoluta” él veia la masacre confinada al
campo de batalla. Sin embargo, independientemente de la manera como Clausewitz imaginaba la guerra “llevada hasta
su conclusion légica”, en el contexto politico y tecnolégico actual, la actualizacion de la guerra absoluta de Clausewitz
es la guerra total, esto es, el genocidio.” Clausewitz, Carl Von. De la Guerra. Prefacio de Anatole Rapoport, p. 46 y 47.
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pais periférico, como Cuba, sino una potencia nuclear? ;Por la rendicién incon-
dicional, no obstante a posesién de arsenales nucleares? Muchos de esos ejercicios
estratégicos fueron realizados tanto en los Estados Unidos como en la antigua
Unién Soviética, pero siempre condujeron a un estancamiento. Los halcones del
Pentdgono que Anatole Rapoport llamaba de “estrategas clausewitzianos” llega-
ron, en sus juegos de guerra, a probar la hipétesis de que, en una situacién extre-
ma, hubiera un acuerdo técito entre los contendientes de arrojar “sélo” una bom-
ba de cada lado, en un albo predeterminado. Era el deseo implicito de conferir
uso al poder nuclear. Pero si eso fuera para forzar un acuerdo, ;no tendria mds
sentido llegar al acuerdo antes de tirar las bombas?

No es dificil concluir, por lo tanto, que, delante del fantdstico desarrollo de
las fuerzas productivas en el drea militar, llevando paradéjicamente a su inutilidad
virtual, la ideologfa que justificaba la guerra como un acto libre de los Estados-
nacién colapsé definitivamente. El mismo Clausewitz que definia la guerra como
una continuacién de la politica, la concebia como un acto racional de los Estados.
Esta racionalidad desaparece en un contexto de conflicto potencialmente nuclear.
Ademds, si una ideologfa, para Marx, es precisamente el resultado en el campo
de las ideas del desarrollo de las fuerzas productivas materiales, no hay ninguna
ideologia que admita la posibilidad de su uso para la finalidad de la destruccién
de la especie. No se trata, por lo tanto, de una conclusién apenas ética. Es el mds
genuino materialismo histérico. En su tiempo, Mahatma Gandhi y Jawaharlal
Nehru fueron ridiculizados como idealistas, y a menudo lo eran. Hoy, serfan ape-
nas realistas. Sin embargo, se hablé del colapso de un paradigma. A continuacién
serd necesario tratar de aquello que lo sustituyo.

* kX

El segundo paradigma milenario, cuyo colapso se resalta en el curso de la presente
crisis, se refiere a la libertad ilimitada de la produccién econdmica con respecto
al medio ambiente. La civilizacién humana ya ha sido descrita como el dominio
de las fuerzas naturales y el sometimiento de la materia inerte a su voluntad.
Esto justific la exploracién predatoria de la naturaleza hasta el limite en que las
condiciones de vida en la tierra se convierten en inestables y precarias. Esta toma
de conciencia es relativamente reciente, y hay cientificos que se preguntan si ya
no estd superado el punto de irreversibilidad. Sin embargo, se torné también irre-
versible, en escala planetaria, una movilizacién amplia en dos puntos esenciales:
el combate al calentamiento global para controlar los cambios climdticos y las
advertencias para la conservacién del agua dulce.

Recuerdo a un joven ingeniero que, en su primera viaje por Europa, visitd
Checoslovaquia en mediados de los afos 1970, entusiasmado con la oportunidad de
conocer personalmente una nacién socialista. Volvié profundamente decepcionado.
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Al lado de la imposibilidad de conseguir un cuarto de hotel 0 una entrada en la épera
sin recurrir a una propina a algiin funcionario publico, lo que mds lo desencanté fue
ver exhibidos, en el trayecto del aeropuerto de Praga al centro de la ciudad, inmensos
carteles con grandes chimeneas emitiendo espirales de humo como simbolos del
progreso socialista. En Occidente, por el contrario, la cultura por la preservaciéon
ambiental ya se estaba propagando, especialmente después que el Club de Roma
publico, en 1970, los “Limites del Crecimiento”. Hoy, sélo hay que encender la
television para darse cuenta de en qué medida la cuestién ambiental se ha convertido
en un tema universal.

El ex-presidente George W. Bush probablemente habri sido el dltimo lider
mundial, con autoridad sobre un pais dominante, que justificé la indiferencia en
relacion a los problemas ambientales con el argumento de que la accién preventiva,
especialmente aquella establecida en el Protocolo de Kyoto, perjudicaba la economia
norteamericana, por lo que explicitamente sanciond la produccién predatoria de
la naturaleza. Su sucesor Barak Obama, a través de un enviado, no sélo asumié un
compromiso retdrico positivo en relacion al tema, en la conferencia mundial sobre
el clima en Varsovia, antes de su pose, como planteé la cuestidon del desarrollo de
fuentes energéticas limpias y de creacién de empleos verdes como eje estratégico del
programa de recuperacién de la economia que hizo aprobar en el Congreso en 2009.

Se trata de un cambio fundamental de actitud en un pais que tiene y todavia
tendrd por mucho tiempo un papel de liderazgo en el mundo. Tal compromiso
inicial ya tuvo efectos en varias partes del planeta. China, acusada de ser la prin-
cipal contaminadora entre los paises emergentes, comenzé un vasto programa
destinado a promover la energfa y la produccién limpias. Brasil hizo del biodiesel
uno de los pilares de su desarrollo energético. Son iniciativas inequivocamente
irreversibles. Lo que significa que la superacién de la crisis econémica, que, en
la vigencia del paradigma anterior, resultaria inexorablemente en una profundi-
zacién del estdndar predatorio de la naturaleza, para el futuro tendrd que incluir
en su propia dindmica la preservacién ecoldgica y el respeto al medio ambiente.

* %k

Otro paradigma secular que se aproxima del colapso es el de la libertad de investiga-
cién y experimentacién cientificas sin limite. Desde el inicio de la Era Moderna la
Ciencia conquisté un estatuto de total libertad de accidén que, incuestionablemente,
hizo de ella el principal instrumento de desarrollo intelectual y material de la huma-
nidad. Mientras eso se dio en el terreno de la Fisica, hasta hace poco considerada la
mds avanzada de las ciencias, tenia limitadas implicaciones de naturaleza moral, no
obstante restricciones episddicas inaceptables en el campo religioso. Sin embargo,
llegé el momento en que la Biologfa molecular dio un salto cualitativo adelante de
la Fisica, y sumié al hombre en el conocimiento de los fundamentos de su genética.
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De este punto en adelante entra el dilema de la experimentacién: ;puede el
cientifico, por ejemplo, probar combinaciones de genes humanos para mejorar la
descendencia de una pareja o de una persona clonada? El hecho de que tales expe-
rimentos sean inviables en la actualidad, por el conocimiento cientifico de que se
dispone, no significa que los avances formidables de la Genética en los Gltimos anos
no prosigan en el mismo ritmo por los préximos, especialmente después que se deco-
dificé todo el genoma humano y el de otras especies. En la medida en que el conoci-
miento adquirido se convierte rdpidamente compartido por la comunidad cientifica,
crece la posibilidad de experimentos de motivacién ambigua, como por ejemplo, la
de padres que quieren un hijo genéticamente perfecto, que estdn dispuestos a pagar
por esto y encuentran un cientifico dispuesto a realizar la experiencia.

La eugenesia no es todo, aunque los experimentos de la eugenesia nazi, en
un mundo de tan alta cultura como el alemdn, estén tan cercanos a nosotros en
el tiempo, como para no descuidarnos de una reincidencia. Con miras al futu-
ro, se puede imaginar cientificos “excéntricos” empenados, como el Dr. Moreau
del cldsico cinematografico, en experimentos de combinacién de genes para dar
caracteristicas humanas a animales, o caracteristicas de animales a humanos, o
para hacer constructos humanos de tres cabezas. Por ahora, esto es mera fantasia
lagubre, porque el conocimiento genético actual nos informa que las principales
caracteristicas de los humanos son determinadas por mds de un gen, y proba-
blemente por la relacién de ellos con otros elementos desconocidos del genoma,
incluyendo el llamado “ADN basura” (precisamente porque no se conocen sus
propiedades). Pero el problema moral no estd ahi.

Gran parte del conocimiento cientifico no fue adquirido por experimentos
deterministas establecidos en una teoria abstracta, sino simplemente por el méto-
do de experimentacién de ensayo y error: el cientifico estaba buscando una cosa y
encontrd otra. No es absurdo, por lo tanto, suponer que cientificos en bisqueda
de gloria o de dinero se hagan experimentacién genética con el genoma de forma
aleatoria. ;Qué resultard de esto? El potencial de controversia sobre este tema ha
sido anticipado por la polémica sobre el uso de células madre para el desarrollo de
érganos humanos, algo seriamente cuestionado desde el punto de vista religioso
y moral, en relacién a las inequivocas razones benévolas de los cientificos que
buscan un tratamiento eficaz para las enfermedades incurables.

El hecho es que, ante el avance de la Genética, es necesario establecer un
umbral para la experimentacién cientifica, a menos que se tenga una perspectiva
totalmente materialista de la condicién humana, que ignore el cardcter especial de
seres con cualidades mentales y emocionales superiores en la naturaleza. No creo
que esa perspectiva exista incluso entre cientificos ateos. La idea de que el hombre
puede interferir con su propio linaje, jugando el papel de la evolucién natural —
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como ha sugerido, recientemente, el fisico Stephen Hawking —, escandaliza el
sentido moral que todos tenemos innato, y nunca serfa tolerada por la mayoria de
las personas que participan del proceso civilizatorio coman. Un nuevo paradigma
que establece limites a la experimentacién cientifica estd emergiendo de los deba-
tes actuales, dentro y fuera de la comunidad cientifica, y ya ha sido incorporado
en al menos un importante acuerdo internacional, el Tratado de Lisboa de la
Comunidad Europea. Estd por verse cémo él se consolidard sin inhibir la Ciencia.

* ok ok

Por dltimo, tenemos el colapso del paradigma de la revolucién como tnica forma
de cambiar el orden politico y social nacional en favor de las mayorias oprimidas.
Este paradigma, que ha existido desde el origen de la organizacién politica en la
forma del derecho histérico de los pueblos de sublevarse contra gobiernos opreso-
res o despdticos, gand, por las manos de Marx, un nuevo estatuto a partir del con-
cepto de explotacién de clase y del derecho de las clases explotadas de expropiar
los expropiadores por medios revolucionarios. Esto no sucedié en las sociedades
industriales avanzadas, donde las relaciones de clase estarian teéricamente prepa-
radas para tal, mas sucedié de forma espectacular, bajo el liderazgo de Lenin, en
una Rusia econdmica, social y politicamente retardataria.

La revolucién social abstracta se mantuvo ideolégicamente justificada por el
marxismo, mientras que las revoluciones concretas, como la de China, se adaptaron
a la realidad objetiva justificdindose en la prictica por el nacionalismo y, en teorfa,
por el enfoque leninista segtn el cual, ellas tendrian que avanzar en las naciones que
constitufan los eslabones mds débiles del capitalismo, antes que por las contradiccio-
nes inherentes al capitalismo maduro. La apelacién politica de esta ideologfa, forta-
lecida por el éxito de la revolucién rusa y, posteriormente, de la revolucién maoista,
atrajo a gran parte del mundo subdesarrollado, hasta el punto de poner a los Estados
Unidos, en su posicién hegemoénica en Occidente después de la guerra, en la condi-
cién de tener que tolerar Cuba socialista a pocas millas de su linea costera.

Con el colapso de la Unién Soviética, que promovié sobre la base del poder
militar “revoluciones” socialistas desde el exterior en Europea oriental al final de
la Segunda Guerra Mundial, y que indirectamente mantuvo regimenes revolu-
cionarios en Asia y en Africa, sin dejar de mencionar Cuba, el paradigma de que
la revolucién social en el mundo avanzaria por los eslabones més débiles o por la
imposicién de potencias externas, también colapsé. Pero como no hay vacios en la
historia, la motivacién politica perdida con el fin del socialismo real se convierte
gradualmente en un nuevo paradigma que, en perspectiva, tiende a negar simul-
tineamente el totalitarismo socialista y el liberalismo exacerbado. Es el paradigma
de la democracia de ciudadania ampliada, cuyo reto es refuncionalizar el capitalis-
mo liberal hacia el capitalismo regulado.
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De hecho, los movimientos insurgentes que atn existen en Asia, Africa y
América Latina han perdido completamente el cardcter social, caracterizindo-
se por la simple lucha por el poder entre facciones politicas o tribus. Es dificil
de reconocer, por ejemplo, en las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom-
bia (FARC), un verdadero propésito de revolucién social, a pesar de la retérica
marxista. Ademads, las ticticas de combate de estos movimientos, debido a sus
limitaciones militares, normalmente se derivan para las acciones de efecto sim-
bélico, que a menudo representan terribles agresiones a los derechos humanos de
inocentes, como los secuestros y los bombardeos indiscriminados, lo que les resta
legitimidad y apoyo de las masas — algo esencial para el éxito politico y militar de
cualquier insurgencia.

En el terreno propiamente militar, las revoluciones sociales tropiezan con
limites casi insuperables, porque los gobiernos reconocidos por la comunidad in-
ternacional como legitimos tienen o pueden tener recursos inaccesibles a los revo-
lucionarios, ahora que no hay una potencia externa de soporte ideoldgico y militar.
La situacién sélo se equilibraria en el caso en que, en un pais semi-industrializado,
las fuerzas revolucionarias se apoderaran de una capacidad industrial relevante del
pais. Esto, sin embargo, seria determinar el fin de la revolucién por medio de la
disuasién militar: del mismo modo que es impensable una guerra entre potencias
nucleares, es impensable una guerra civil hasta las tltimas consecuencias dentro de
las fronteras nacionales de un pais, entre facciones armadas con el potencial des-
tructivo de la industria quimica, metaltrgica y electronica contemporanea.

No mencioné la improbabilidad de revoluciones sociales en los paises in-
dustriales avanzados. Esto fue hecho magistralmente por Karl Kautsky y Eduard
Bernstein todavia a comienzos del siglo pasado, para gran incomodidad de los
marxistas ortodoxos. Con una visién previa histérica notable, ellos se dieron
cuenta de la aparicién de amplias clases medias y las nuevas oportunidades de
movilidad social como factores que reducirian el potencial apoyo de las masas a
proyectos sociales revolucionarios. Lo mismo se aplica, aunque en menor medida,
pero de cualquier forma como tendencia irreversible, en los paises periféricos. En
una perspectiva mundial, la época romdntica de las revoluciones sociales armadas
ya pas6. Lo que no significa que pasé la voluntad y la necesidad del cambio social
y politico, que en la practica ha estado actuando por la via de la democracia de
la ciudadania ampliada o de su busqueda, como ha ocurrido recientemente en los
paises musulmanes del norte de Africa.

En América Latina, los gobiernos de Hugo Chdvez en Venezuela; Evo Mo-
rales en Bolivia; Rafael Correa en Ecuador; Fernando Lugo en Paraguay, y José
Alberto Mujica en Uruguay (y con menor retérica Néstor Carlos Kirchner en Ar-
gentina), invocan principios revolucionarios para conquistar el poder, pero todos
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ellos, sin excepcidn, llegaron efectivamente al poder por medios democraticos y
permanecen en ellos por medios democréticos. En Brasil, el ex-metalargico Luiz
Indcio Lula da Silva, dirigente de un partido que en su infancia usaba una retérica
revolucionaria, siguié todas las reglas del juego democrdtico para llegar al poder, y
hace de la defensa de la democracia uno de los anclajes de las relaciones internas y
externas del pais. Asi, de la revolucién social marxista sélo permanecié un eco de
la retérica y el aura romdntica del Che Guevara, pintado en las camisetas colori-
das todavia usadas por jévenes de todo el mundo. Por otro lado, la convergencia
politica de estos lideres se presenta, junto con las circunstancias econdémicas de
la crisis mundial, como uno de los mds importantes factores nuevos a favor de la
integracién sudamericana.

Pasan casi desapercibidas para el sentido comun los grandes cambios que han
tenido lugar a lo largo del siglo XX en el dmbito politico, que resultaron en una
gradual y aparentemente irreversible marcha de la democracia limitada de las pri-
meras décadas para la democracia de ciudadania ampliada en las tltimas décadas
—ampliada tanto en el sentido cuantitativo, de extension de los derechos politicos
hasta el sufragio universal, como en el sector cualitativo, de incorporacién de de-
rechos sociales a las prerrogativas de ciudadania.’ Este es, sin ninguna posibilidad
de dudas, el principal salto de paradigma en el mundo contempordneo. Antes de
la Segunda Guerra Mundial, se contaban menos de veinte paises en el régimen
democritico, asi mismo en una democracia discrecional, que en muchos casos ni
siquiera admitia el voto de la mujer, de pobres o de minorias étnicas. Hoy, entre
los principales paises, s6lo China no estd entre las democracias de la ciudadania
ampliada, aunque busca ser una democracia social y haya senales de abertura
politica. Por otro lado, la propia Carta de las Naciones Unidas, inspiradora de la
mayoria de las constituciones en la postguerra, enumera un conjunto de derechos
sociales entre los fundamentos de la democracia moderna. (Por supuesto, entre el
derecho escrito y su efectividad hay una larga distancia, pero el mismo no se inicia
cuando no estd escrito.)

El factor geopoliticamente crucial de este cambio habria sido el colapso de la
Unién Soviética, pero la fuerza histérica que estuvo siempre por detrds de ella, in-

3. "A diferencia de los derechos individuales, por ‘derechos sociales se entiende el conjunto de las reclamaciones o
demandas de las cuales derivan expectativas legitimas que los ciudadanos tienen, no como individuos aislados, cada
uno independientes del otro, pero como individuos sociales que viven, y no pueden dejar de vivir, en compafiia de otras
personas. (...) Puede decirse sintéticamente que la democracia tiene por fundamento el reconocimiento de los derechos
de la libertad y como natural complemento el reconocimiento de los derechos sociales o de la justicia.” (...) “En los
Gltimos afios, el tema de los derechos sociales fue muy descuidado, sea por la derecha que, como es natural, exalta de
modo particular los derechos de la libertad, y con particular fuerza las libertades econdmicas, sea por una buena parte
de la izquierda que, tras el colapso de los Estados comunistas, en los cuales eran exaltados los derechos sociales en
detrimento de los derechos de la libertad, parece a menudo sequir la derecha en su propio terreno.” Bobbio, Norberto.
Teorfa Geral da Politica. Ed. Campus. pp. 501 y 502.



La Integracion Sudamericana Bajo el Imperativo de la Cooperacién 289

cluso antes de eso, fue, para utilizar el concepto marxista apropiado, el desarrollo
continuo de las fuerzas productivas, primero en los paises centrales, después en la
orbita socialista y, finalmente, en los paises de la periferia. No es s6lo el derecho al
voto, la alternancia del poder y la prevalencia de la mayoria que caracterizan a una
verdadera democracia politica. Es, fundamentalmente, la libertad de expresién y
la libre circulacién de ideas, las cuales efectivamente viabilizan aquellos atributos.
Sin la radio, la televisién y mds recientemente, la internet, productos masificados
del capitalismo, el ¢jercicio de la democracia de masas, inclusive en cuanto demo-
cracia representativa, serfa virtualmente imposible en paises populosos y extensos.
Con ellos, es casi imposible gobernar sin cierto grado de democracia, a pesar de
evidentes insuficiencias de los regimenes democriticos, sélo parcialmente cubier-
tas con recursos de la democracia directa.

En el curso de la Guerra Fria, la democracia vagamente definida fue
usada por los Estados Unidos como instrumento ideoldgico de descalificacién
de la Unién Soviética y sus aliados, algunas veces de forma fundamentalmen-
te hipdcrita, en razén del apoyo norteamericano a regimenes autoritarios y
fascistas que estaban en su 4rbita de alianzas geopoliticas y vinculados a los
intereses de sus corporaciones. El militarismo politico sudamericano fue uno
de los productos de esa ambigiiedad. Sin embargo, incluso un régimen militar
autoritario, como el brasileno entre mediados de las décadas de 1960 y 1980,
usaba, para justificarse, una retérica democritica e incluso principios demo-
créticos, tales como alternancia de poder, elecciones periddicas y sumisiéon de
las decisiones de poder a una formal mayoria del Congreso. Faltaba, obvia-
mente, el atributo de la libertad politica y de opinién, sin el cual no existe
democracia verdadera. Pero habia elementos de democracia substantiva en la
forma de derechos sociales.

La entrada de los paises en una fase en que se cumplen las necesidades mi-
nimas de la mayoria de la populacién por el aparato productivo, abriendo espa-
cio para la mejoria de los niveles de vida y buscando también bienes culturales,
representa un factor inductor decisivo de la democracia de ciudadania ampliada
en la civilizacién contemporanea. El primer paso eficaz en esa direccién fue for-
malizado, en el plano politico, por la conquista del derecho de voto por crecientes
segmentos de la populacién, pero esto hubiera sido imposible sin un movimiento
de masas que presione las estructuras politicas de abajo para arriba — siendo que la
eficacia de estos movimientos serfa substancialmente limitada sin una amplia cir-
culacién de informaciones e ideas, posibilitada por el desarrollo de las fuerzas pro-
ductivas en el campo de la comunicacién. Un ejemplo de ello fue el movimiento
por los derechos civiles en Estados Unidos en los afios 1960, manifestacién tardia
de la evolucién politica en aquella que ya era considerada como la mds antigua
democracia de masas en el mundo moderno.
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La fuerza abrumadora de la participacién popular en el proceso politico
ya habia sido demostrada en los movimientos por la independencia de India, la
colonia inglesa que se convertirfa en la mds populosa democracia de masas del
mundo. En este caso, la singularidad fue debido a la forma de lucha: en lugar de
la via revolucionaria, que habria sido insoportablemente destructiva en un pais
de centenas de millones de habitantes, la independencia fue arrancada de los in-
gleses mediante la no violencia, la téctica de la desobediencia civil. Sin embargo,
también en este caso, lideres como Gandhi o Nerhu tendrian pocas posibilidades
de galvanizar las masas fuera de un clima bdsico de libertad de expresién y la libre
circulacién de ideas, que los ingleses tuvieron que tolerar en un marco tipico de
las contradicciones de potencias dominantes “democrdticas”.

Los factores objetivos que estuvieron detrds de los procesos de democrati-
zacion de ciudadania ampliada, politica y social, al final del siglo XX son, por lo
tanto, los factores que impiden una regresién en las décadas y siglos venideros.
Con el avance de la industria de informacidn, la libre circulacién de ideas y de
opiniones tiende a ampliarse, no a retraerse. Es cierto que China ain concilia
progreso material y control de la informacién, incluso con filtros notablemente
eficientes en la internet, pero su irreversible interconexién con el resto del mun-
do, representada por un comercio exterior que constituye una gran parte de su
producto interno bruto (PIB), la expone inexorablemente a influencias externas
en todos los campos, inclusive en el campo cultural y politico.

Ademds, la naturaleza compleja de la sociedad de China aconseja cautela en
cualquier movimiento brusco en el campo politico. La estabilidad de este pais,
con sus 1.300 millones de personas, interesa al mundo y a la estabilidad global.
Un desastroso movimiento para la democracia del tipo soviético podria estreme-
cer a todo el planeta. Por ahora, el liderazgo comunista chino, al diferencia del
soviético — que intentd promover la glasnost simultdneamente con la perestroika —,
estd administrando a la democracia de una manera equilibrada, buscando pri-
mero mejorar las condiciones materiales del pueblo. En cualquier hipétesis, con
especulacién futurista, y tomando como referencia el imperativo de la coopera-
cién, lo mds probable es una sintesis entre China y los paises democrdticos, por la
cual China avanzarfa hacia la democracia, en la politica, mientras que los paises
democriticos se moverfan en direccién a la planificacién y a la regulacién del
capitalismo a la manera china, en la economia.

* ok ok

Si la democracia de la ciudadania ampliada es el paradigma politico del futuro,
firmemente anclado en el desarrollo de fuerzas productivas no susceptibles de re-
version, es a él que deberd referirse, ineluctablemente, la reorganizacién de los
viejos paradigmas que colapsaron debido a la crisis mundial, o cuyo colapso fue
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evidente en razén de la crisis. La historia generalmente no improvisa, excepto en
las revoluciones. Lo que probablemente veremos a continuacién es un progresivo
alineamiento de multiples vectores de la civilizacién convergiendo para el mismo
rumbo, bajo el impulso y el acondicionamiento fundamental de la democracia
de la ciudadania ampliada. En Immanuel Kant, la paz perpetua sélo seria posible
cuando todos los paises fueran republicas, porque la soberania del pueblo, s6lo
efectiva en la republica, evitarfa las guerras. Sin embargo, esto es idealismo. Una
visién realista de ese proceso debe partir de una pregunta bdsica acerca de los para-
digmas que colapsaron, es decir, ;qué tipo de paradigmas nuevos los reemplazardn?

Como ya sefalado anteriormente, el paradigma del liberalismo econémico,
en su forma anterior o en la forma neoliberal, estd inexorablemente muerto.
Después de los dafos causados por la crisis en términos de caida de empleo y
produccidn, y carga brutal de impuestos impuesta a los contribuyentes de todo el
mundo para intentar salvar de la quiebra a instituciones financieras — las mismas
que, ganadoras en la especulacidn, fueran responsables por la crisis —, no hay mu-
cho espacio para la defensa de los principios de la autorregulacién del mercado
financiero, del Estado minimo, de las finanzas “saludables” o de la liquidacién del
Estado del bienestar social — los objetivos, durante mds de tres décadas, de la ideo-
logia neoliberal. Por lo tanto, no sélo en su forma, sino también en su contenido,
el liberalismo econémico va para la basura de la historia.

Sin embargo, las relaciones econémicas dentro y entre los paises seguirdn
existiendo, y ellas deberdn ser ordenadas segin algtin principio. Al final de la
Segunda Guerra Mundial, el principio ordenador fue el indiscutible poder econé-
mico, militar y politico norteamericano. En décadas vy siglos anteriores, siempre
ha habido una potencia hegemdnica, o un condominio estrecho de potencias que
controlaban el orden econémico internacional. Esto provoca que muchos histo-
riadores y cientificos politicos miren con asombro a la situacién actual, sea identi-
ficando los Estados Unidos con un tipo de poder hegeménico que él ya no tiene,
sea buscando alrededor del planeta hegemonias competidoras que todavia no se
afirmaron, como China. Para Henry Kissinger, por ejemplo, no puede haber un
mundo no polar. Sin embargo, todo indica que es para algo similar que andamos.

Este debate estd fuertemente velado por supuestos ideolégicos fragiles. La
primera cuestién a decidir es en relacién al significado de la palabra hegemonia: si
fuera en el sentido griego cldsico (o gramsciano) de liderazgo consentido, los Es-
tados Unidos ciertamente conservard por mucho tiempo su papel como potencia
hegeménica en el mundo. Son los mayores relativamente en potencia econémica
y militar, y de lejos, los mds influyentes en materia politica. Es dificil imaginar
algin campo de interés estratégico de los Estados Unidos en que cederian espa-
cio a una potencia extranjera sin contrapartida. Como resultado de esto, y por
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su posicién militante en la defensa de la democracia y de los derechos humanos
(posiblemente falsos), el pais estarfa en mejor situacion para liderar la recupera-
cién mundial que cualquier otro en el planeta. Sin embargo, sélo hay que ver las
controversias que rodean el presupuesto fiscal entre demdcratas y republicanos,
asi como los conflictos de intereses objetivos entre sus corporaciones y bancos en
red global, para concluir que los Estados Unidos, asi como Unién Europea, difi-
cilmente tendrdn unidad interna para hacer valer sus posiciones externas.

Por otro lado, hay un sentido vulgar de la palabra hegemonia que significa
poder de imperio. En este caso, los Estados Unidos ya fueran hegemoénicos, asi
como Inglaterra, pero sdlo en un corto espacio de tiempo, pero ya no lo son mds.
No pueden imponer su voluntad unilateralmente a Rusia, a China, a Francia, o a
cualquier otra potencia o subpotencia nuclear. No pueden imponer su voluntad
incluso a aliados estratégicos de estas potencias, sin poner en peligro la estabilidad
geopolitica del mundo. Sobre todo, lo que importa aqui, en relacién con la crisis
econdmica, es que ya no pueden hacer, para el bien o para el mal, lo que hicieron
en Bretton Woods: imponer un orden econémico y financiero global conforme a
sus propios intereses, sin mayores consideraciones sobre el resto del mundo. Seria
igualmente inverosimil asumir que China, con una economia que es un tercio
de la de América del Norte (por ahora), reemplazard a los Estados Unidos, en el
corto plazo, en su papel hegemdnico. Ya la tercera economia mundial, Japdn, estd
retornando después de su largo estancamiento y sus catdstrofes climdticas.

Sin embargo, la ausencia eventual de un poder hegeménico imperial, la
imagen de los tltimos procesos, no significa que el planeta no pueda sobrevivir
sin uno en el futuro. En un mundo de interconexiones e interdependencia eco-
némica, la reaccién a la crisis, en ausencia de un poder regulador singular, pasa
necesariamente por el imperativo de la cooperacién. Esto no significa que Estados
Unidos actuard en igualdad de condiciones con otros socios, pero supone alguna
forma de hegemonia benigna que tome en cuenta el interés del otro. La contra-
parte obvia a esto es que el otro tendrd que tener en cuenta los intereses bdsicos
norteamericanos, aunque en una confusién cadtica de intereses contradictorios
(;no serfa gran parte de la manufactura china una extensién de la economia norte-
americana?). En resumen, como el gobierno norteamericano consideré atn antes
de la pose de Barak Obama, y se convirtié ain mds claro después, ningtin pais del
mundo, incluso el mds poderoso econémicamente, podrd salir de la crisis fuera de
una agenda de cooperacién mundial.

Si la cooperacién es la salida para la crisis, la democracia de ciudadania am-
pliada es la fuerza motora de la cooperacién. Ninguna democracia contemporanea
se puede dar el lujo de la indiferencia en relacién al aumento escalar del desempleo y
de la caida recurrente de la produccién: la inestabilidad politica sin duda se impon-
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dria y los gobiernos serfan substituidos en respeto al principio de la alternancia del
poder. Como resultado de esto es que, al comienzo de la crisis y en todo el mundo,
inclusive en China, no formalmente democritica pero muy consciente del con-
trol politico de sus ciudadanos, fueron tomadas fuertes iniciativas para controlarla,
mediante grandes paquetes de cardcter fiscal y monetario. Hubo una coordinacién
implicita o explicita de estas iniciativas, con la marca universal de rechazo al pro-
teccionismo, como se verd adelante. La reunién del G-20 en Londres, en abril de
2009, constituyé el hito histérico inicial de esta tendencia; compromisos coopera-
tivos se hicieron ain mds claros en la reunién de Pittsburg, en el mismo afno. Sin
embargo, como la historia nunca avanza simétricamente, la reunién del G-20 en
Canadi, a comienzos de 2010, marcé un retroceso hacia la retirada de los incenti-
vos fiscales y hacia la imposicién generalizada de ajustes en los paises desarrollados,
colocando el mundo nuevamente en la perspectiva de una segunda inmersién que
s6lo serd evitada, esta vez, a través de una estrategia mds objetiva de cooperacién por
la reanudacién del crecimiento, especialmente en la zona del euro.

* ok ok

En el campo geopolitico, si el poder hegeménico no puede imponer su voluntad
a supuestos adversarios nuclearizados, ella también no puede simplemente igno-
rarlos. Con miras al futuro, la acumulacién indefinida de arsenales nucleares por
diferentes potencias constituye un riesgo por si mismo, para todas ellas y para la
humanidad. El Tratado sobre la No Proliferacién de Armas Nucleares es insufi-
ciente y desleal, porque no se encarga del desarme de las actuales potencias, sino
solamente de evitar el armamento nuclear de nuevas candidatas. De todos modos,
fue un primer paso. Y senala el camino a seguir, en una perspectiva mds amplia,
especialmente después que el presidente Obama asumid, en Egipto, el compro-
miso publico para luchar por la prohibicién completa de los arsenales nucleares.

Donde no puede haber ningiin enfrentamiento ni la indiferencia, se im-
pone la cooperaciéon de seguridad mutua. De hecho, los Estados Unidos ofre-
cieron y efectivamente estdn dando asistencia directa a la custodia y al control
politico-militar de los arsenales nucleares rusos. No es un acto generoso centrado
principalmente en garantizar la seguridad rusa: es para garantizar la seguridad
norteamericana. Durante el caético periodo de transicién de Rusia Socialista para
la democracia, caracterizado por la anarquia y por la corrupcién, estrategas y
politicos responsables de todo el mundo experimentaron un agudo sentido de
inseguridad con respecto al control de esos arsenales, a pesar de las repetidas afir-
maciones de las autoridades rusas de que estaban bajo guardia responsable.

La cuestién nuclear es s6lo la punta del iceberg de un concepto mds profun-
do de cooperacién que tiende a abarcar la totalidad de las relaciones politicas y
diplomdticas entre las grandes potencias ahora y para el futuro. Esto supone una
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vuelta secular o incluso milenaria en los conceptos de la Geopolitica. Las grandes
naciones tendrdn que ajustar sus intereses y sus reclamos a los intereses y aspira-
ciones de las otras, no en un campo de guerra, sino en una mesa de negociacion.
Y las pequefias y medianas naciones, cuyas pretensiones son, por definicién, li-
mitadas, se beneficiardn del mismo principio en la defensa de sus intereses, en
la medida en que la cooperacién se convertird en la remodelacién de base de las
relaciones internacionales como un valor universal.

Insistase en que no se trata de una cuestién moral. Los liderazgos politicos de
Occidente o de Oriente no son moralmente ni mejores ni peores hoy, de lo que lo
eran antes de la Segunda Guerra Mundial. Se trata de posibilidades concretas. El
hecho de que existen terroristas suicidas, en el plano individual y de facciones, no
implica que existan naciones suicidas dispuestas a trabar guerras, a pesar de las con-
secuencias catastréficas para el resto de la humanidad y para si mismas. El elemento
de control, que es el principal factor reordenador, ya mencionado, de otros para-
digmas colapsados, es la democracia de ciudadania ampliada. La iniciativa para una
guerra nuclear o de una guerra convencional que pueda llevar a ella, es simplemente
impensable en una democracia frente a la reaccién de la opinién publica.

Debe recordarse que, en el contexto de la Guerra Fria, el cientifico politico
Raymond Aron ponia en duda la posibilidad de un acuerdo de efectivo sobre el
desarme nuclear de los Estados Unidos con la Unién Soviética, bdsicamente por-
que no crefa que el Senado norteamericano aprobara un tratado de este tipo con
una dictadura bajo cambios aleatorios de poder que pudieran subvertirlo. El tenfa
razén. Por el contrario, por analogia con el republicanismo de Kant, mencionado
anteriormente, se puede concluir que, en el caso de las democracias, la credibili-
dad de los acuerdos radica principalmente en la aversién a la guerra, en particular
a una guerra nuclear con riesgo de generalizacién, de la mayoria de la populacién
civil de cualquier potencia, donde el poder popular se manifiesta libremente.

* %k

No hay ningtin otro campo de la civilizacién contempordnea donde el imperativo
de la cooperacidn se representa de forma tan objetiva como en el de los cambios
climdticos, dado el cardcter universal de las relaciones atmosféricas. La humani-
dad se enfrenta con la realidad incuestionable de que ha alcanzado el limite, sino
que lo superd, de la explotacién depredadora de la naturaleza. Las interacciones
del cambio climdtico, descritas de forma metaférica en los albores de la Teorfa del
Caos — “una mariposa batiendo alas en la Patagonia provoca un tifén en Califor-
nia” —, perdié toda su carga poética. Ahora, es el calentamiento provocado por
una termoeléctrica de carbén en California que contribuye a derretir parte del
casquete de hielo polar, jcausando el aumento del nivel del mar en el Atdntico
y sumergiendo islas y playas en el Pacifico! Ninguna iniciativa de un pais aislado
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puede detener o revertir este proceso. Por la propia naturaleza de las interac-
ciones del cambio climdtico, ellas transcienden fronteras geogréficas y politicas.
Un programa contra las causas del calentamiento global debe ser necesariamente
colectivo, verdaderamente mundial. Y también aqui la crisis econémica precipité
las iniciativas: era pricticamente imposible contener la expansién de la industria
automotriz mundial, altamente contaminante, en ausencia de una crisis de de-
manda, porque los gobiernos, a ejemplo del de George W. Bush en los Estados
Unidos, afirmaron que cualquier medida en ese sentido, restringiendo un sector
vital en la generacién de empleo e ingresos, perjudicaria la economia nacional.

Si la crisis dio una parada por cuenta propia en la industria automotriz,
o al menos cambiando su enfoque para el coche eléctrico, es el paradigma de
una nueva responsabilidad ambiental que preside los esfuerzos para su recupe-
racién. También aqui el programa del presidente Obama surge como expresién
de hegemonia benigna: en su estela, como se sefiald, China, Japén y otros paises
industrializados vienen apoyando sus programas de recuperacién econémica en
proyectos de ahorro de energfa y lucha contra la contaminacidn.

Todo esto habria sido impensable sélo unas décadas atrds, especialmente en
tiempos de la Guerra Fria. Ahora, en tiempos de democracia de ciudadania que se
expandi6 en una escala casi universal, la indiferencia, en relacién a los problemas
humanitarios que plantea el cambio climdtico en el corto plazo (para distinguirlos
de las resultantes de procesos naturales seculares o milenarios), se vuelve intolera-
ble para la opinién publica. Organizaciones mundiales y nacionales de vigilancia,
partidos verdes y activistas sociales, han adquirido un considerable peso especifico
en el escenario politico, haciendo insostenible la indiferencia de los gobiernos y
de menor peso de los lobbies de los contaminadores. Por el contrario, todas las
grandes corporaciones tratan de adaptarse a los nuevos tiempos, a través de la
institucién de érganos propios de responsabilidad ambiental y social.

Lo mds importante, sin embargo, es que pocos estdn utilizando la crisis
como excusa para evitar o retrasar las iniciativas de proteccién del medio am-
biente. En el paradigma anterior de explotacién depredadora de la naturaleza,
una crisis global, como la del petréleo en 1973, dio como resultado la expansién
a larga escala de las termoeléctricas con carbén en diversas partes del mundo, in-
clusive en los Estados Unidos — sin ninguna preocupacién con las consecuencias
para el medio ambiente. El programa “verde” de Obama sigue el camino opuesto,
a pesar de su compromiso con la autosuficiencia energética en diez afos. Es un
hecho que, en la matriz energética norteamericana, el carbén continuard siendo
esencial. Sin embargo, los controles de contaminacién tienden a hacer las usinas
tan “limpias” cuanto las del aceite combustible, o incluso mds.

* kX
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Por dltimo, tenemos el campo de la Genética humana: si la Ciencia disfruté,
desde el comienzo de la Edad Moderna, de un estatuto de libertad ilimitada para
su desarrollo, sélo el principio de la cooperacién entre naciones y comunidades
cientificas puede conciliar los avances en este campo con las limitaciones impues-
tas por la nueva moral universal y la Etica. Aqui, por supuesto, se entrelazan cues-
tiones tecnoldgicas, morales y religiosas. Se trata de la vida, y de la vida humana.
Ninguna teorfa cientifica, a no ser una extrapolacién simplemente inaceptable
de Charles Darwin, consigue dar una explicacién de la aparicién de la vida en la
tierra, y es probable que nunca la dé. Para muchos, la vida es sagrada. Para una
minoria, es un enigma. En cualquier hipétesis, repulsa a la moral media de los
pueblos violar los principios basilares de la vida.

Ciertamente hay pensadores que creen que la vida es simple interaccién de
los elementos quimicos producidos inicialmente por el Big Bang durante un tiem-
po extremamente largo, pero el hecho es que la inmensa mayoria de la humani-
dad cree en una fuerza independiente, metafisica, fuera del tiempo y del espacio,
que cred la vida y le dio al hombre los atributos peculiares que lo distinguen de
los animales — inteligencia, abstraccién, emociones y para los metafisicos, alma o
self. Para éstos, religiosos o no, la vida es una expresién de lo sagrado. Interferir
en los procesos de la vida elemental, en especial de la vida humana, seria, pues,
un acto inaceptable.

Es posible que incluso para un materialista convicto, la manipulacién de
la Genética humana por procesos de prueba y error, para algin propésito de
descubrimiento casual, sea inaceptable por razones éticas. Incluso sino tiene
origen divino, el hombre tiene un estatus especial en la naturaleza, no sélo
en el aspecto fisico como en el psicolégico. A diferencia de los animales, que
probablemente no tengan una conciencia de animalidad, el hombre comparte
con sus semejantes una consciencia de humanidad, que se traduce, en tltima
instancia, en el respeto a los demds (por cierto, un principio de la democracia
griega, isotimia). Ellos pueden ser tanto un hombre o mujer formada, un nino,
o un 6vulo fecundado.

Es en nombre de una ética humanitaria, no sélo de principios religiosos,
que deben establecerse limites para la investigacién genética. Principios religio-
sos también cuentan, porque la mayoria de la humanidad sigue alguna religién
o principio metafisico, y simplemente no puede ser ignorada por la minoria.
Por otro lado, la enorme contribucién que la Genética estd dando y que todavia
puede dar a la Medicina aconseja la continuidad de las investigaciones cientificas,
para beneficio en particular de aquellos que sufren. Es el equilibrio entre estas
posiciones que debe recuperarse. Y no hay otro camino, en las democracias de
ciudadania ampliada, si no el de la cooperacién.
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En términos précticos, la cooperacién para establecer normas y limites ob-
jetivos de la investigacién genética tendrd que materializarse a través de acuerdos
entre Estados-nacién, con asesoramiento de las comunidades cientificas, sin su-
misién a cualquier otro paradigma sino a la ética humanitaria, teniendo en cuenta
las religiones. La investigacién es cada vez mds un trabajo colectivo comandado,
financiado o supervisado por los gobiernos. Esto da un control democritico efec-
tivo. Por otro lado, la propia comunidad cientifica internacional tiene formas
eficaces de autocontrol, inclusive por la restriccién de la publicacién de investi-
gaciones consideradas inaceptables, y de reprensién publica de los transgresores.

Tales cuestiones fueran planteadas en el curso del Proyecto Genoma, que se-
cuencio la totalidad de la linea genética humana. Inicialmente un programa guberna-
mental norteamericano con apoyo de laboratorios oficiales en otros paises, fue desa-
fiado por una empresa privada, que afirmé haber descubierto un método mds rdpido
y eficiente de identificacién de genes. Se trab6 una controversia, y como subproducto
de ella la reivindicacién de la concesién de patente de los genes, incluso antes de des-
cubrirse sus funciones. En este caso, la concesién de patente fue finalmente descartada
por el gobierno norteamericano, llevando a un acuerdo internacional a tal efecto, y
la amenaza de la competencia de secuenciacién también terminé en acuerdo, al cual
adhiri6 la Unién Europea. Como paso previo, fue una victoria para la cooperacion.

Es importante sefialar que los dilemas aqui presentados no son especulacio-
nes indtiles. Cuando un investigador exhibicionista surcoreano anuncié, algunos
afos atrés, que habia clonado un ser humano, la mayor sorpresa no fue el anuncio
en si mismo — después de todo, una oveja habia sido clonada antes, y tiene un or-
ganismo bioldgico tan complejo como el del hombre —, sino el hecho de haberse
clonado a un humano. Era una farsa, pero pocos dudan de las posibilidades prac-
ticas de esto en un periodo relativamente corto. Lo que podria impedirlo no es la
tecnologia, sino la ética. Y la ética, en una democracia de ciudadania ampliada,
debe ser alineada con el pensamiento medio de la mayoria de la populacién para
ser eficaz, inspirando un control cooperativo de las investigaciones.

* ok %

En un nivel filoséfico mds profundo puede observarse que, detrds de los paradigmas
en colapso, y apuntando en la direccién de su superacién, sucumbe el paradigma
fundamental que fue el pilar basico de las grandes revoluciones culturales, politicas
y econémicas de la Edad Moderna, a saber, el paradigma de la libertad individual
ilimitada. El hombre moderno ha superado las limitaciones teoldgicas y metafisicas
de la Edad Media dando rienda suelta a la especulacion cientifica, antropolégica y
politica como expresién de sus atributos individuales. El sacudié de su consciencia
todos los restos de supersticién y de dogmas, confiando plenamente en la razén y en
la libertad de pensamiento y en la iniciativa para establecer creencias laicas.



298 Perspectivas para la Integracion de América Latina

Esta postura filoséfica tuvo consecuencias en la politica (abolicién de las
monarquias de derecho divino y afirmacién de los ideales republicanos), en la
economia (competencia en los mercados libres), en la produccién (explotacién
predadora de la naturaleza) y en las ciencias (libertad ilimitada de la investiga-
cién). Todo esto se derrumbd, o se estd desmoronando. Y el desmoronamiento
comun afirma en la misma direccién: todos estos paradigmas estdn afiliados al an-
tiguo principio de la libertad individual sin limites, es decir, de la libertad que no
tiene en cuenta la presencia, los intereses o el derecho del otro. Por supuesto que
es muy molesto para un hombre o una mujer laicos del siglo XXI admitir limites
de su libertad individual. Sin embargo, ellos realmente no tienen otra opcién.

Hombres y mujeres contempordneos se insertan en un contexto social y
politico que no les deja opcién libre para un individualismo exacerbado: si no
lo limitaran, en conformidad con los principios éticos ampliamente aceptados
a partir de una opcién voluntaria, la limitacidn les serd impuesta por coercién
colectiva desde fuera para dentro. Esto, por cierto, en términos politicos, es el
principio de la democracia, donde las leyes decididas por una mayorfa imponen
deberes, incluso involuntarios, a todos. En la economia, donde el liberalismo
militante siempre ha utilizado una cita fuera de contexto de Adam Smith segin
la cual la busqueda del interés individual promueve el interés colectivo, estamos
claramente en una situacién inversa, en la que es la busqueda del interés colec-
tivo la Ginica manera de promover el interés individual. En realidad, ;qué seria
del interés individual de millones de accionistas, aplicadores y corrientitas de los
bancos occidentales si sus respectivos gobiernos, en aras de la sociedad como un
todo, no los salvaran?

El principio de la libertad individual ilimitada colapsa también, con clareza
atin mayor, en las acciones que repercuten en los cambios climdticos y, por lo
visto en el linaje genético humano. Aqui casi todos estarfamos de acuerdo en que
la libertad individual, de produccién o de investigacion, debe tener limites. En
forma indirecta, también la libertad de los Estados que promovieron la guerra
estd hoy condicionada y limitada por las consecuencias inevitables para la especie
de una guerra nuclear generalizada. Sin embargo, si la libertad individual ha sido
tan importante en las ciencias y en la economia para el progreso humano, ;qué la
reemplazard como motor del desarrollo de la civilizacién?

El presidente del Banco Mundial, Robert Zoelik, antes un apdstol de la
imperial ALCA (Asociacién de Libre Comercio de las Américas), expuso en un
articulo en el Financial Times, en el caso de los esfuerzos para la superacién de
la crisis mundial, el concepto de que entramos en la Edad de la Responsabili-
dad. Esto implica un limite a la libertad individual, una vez que responsabili-
dad supone consideracién de los efectos de la propia accién sobre el otro. Sin
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embargo, responsabilidad puede representar también una accién unilateral, en
la cual el efecto sobre el otro es, si, considerado, pero evaluado de forma cen-
trada en sus propios valores de agente (como solia hacer la diplomacia estado-
unidense). Por lo tanto, adopté el concepto de Edad de la Cooperacién como
basilar de los nuevos tiempos, en vista de la necesidad de superar de forma no
unilateral la crisis que atravesamos.

Ademds, la responsabilidad puede tener un sentido estdtico, mientras que
la cooperacién implica un proceso continuo, propio de una dindmica histérica.
Y aunque puede haber responsabilidad sin necesariamente cooperacién, coopera-
cién implica necesariamente responsabilidad mutua. Por lo tanto, si el nuevo or-
den depende, como parece, de decisiones cooperativas, el principio de la libertad
individual ilimitada, en sus diferentes formas en la economia, en la politica, en la
geopolitica, en los problemas ambientales, la ciencia dard lugar a una ideologia
que corresponde a la libertad individual limitada por una nueva ética en cons-
truccion. Especificamente en la economia, esto significa capitalismo limitado, o
regulado, involucrado con la cooperacién entre los paises y dentro de los paises.

Pero esto no significa que la competencia en el mercado, como fundamental
para el funcionamiento del capitalismo, va a ser abolida. Ella simplemente tomard
una forma menos agresiva. No era necesaria la crisis para demostrar que muchas
empresas y bancos son demasiado grandes para quebrar dentro de las estructuras
de la economia contempordnea. El dano social serfa intolerable. El precio para
que no quiebren es la creciente regulacién, incluyendo la estatizacién parcial o
total, que supone un limite a su libertad operacional. En este sentido, es posible
prever que, en oposicién directa a al ideologia neoliberal, el mundo post-crisis
camina mds en direccién a formas de planificacién gubernamental, que para la
busqueda ilimitada de lucro y de conquista de parcelas crecientes en los mercados.
iSeria la Némesis del socialismo!

La integracion de América del Sur en el contexto de la cooperacion internacional

La cooperacién no es una meta en si. Es un instrumento de las naciones para
enfrentar amenazas comunes y para crear oportunidades de desarrollo econémico
y social para sus pueblos. Sin embargo, en fase de disparidades y asimetrias so-
cioecondémicas nacionales, sélo se alcanzard un estdndar mundial para la efectiva
cooperacidén por pasos sucesivos, segin los niveles de afinidad de los paises en
campos especificos, que permiten cada vez mds, una convergencia global de me-
dios y fines, asi como de justas compensaciones para los socios mds débiles. Es en
este sentido que concebimos el proyecto de integracién econdémica en América
del Sur: un camino de accién regional en la bisqueda de mayor prosperidad en
el continente que converja, de manera sostenible, al aumento de los niveles de
cooperacion a escala mundial en consonancia con los nuevos tiempos.
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Por la primera vez en siglos los sudamericanos nada pueden esperar, en la
actualidad, de modelos politicos que vengan del primero mundo, en vista de la
crisis financiera europea y estadounidense, cuyo agotamiento no estd a la vista.
Por el contrario, en el corto plazo, el ejemplo, principalmente europeo, es nega-
tivo. No se han cumplido los compromisos iniciales del G-20 de solucién de la
crisis financiera y fiscal a través de la la via de la cooperacién. De hecho, hubo un
retroceso para las politicas nacionales y regionales que han perdido la perspectiva
del cardcter global de la crisis que, por eso mismo, tendrian que pensar en una
solucién también global. Los estadounidenses partieron para una regulacién débil
del sistema financiero, los europeos han tomado sus propias iniciativas en este
dmbito, y casi todos los paises mds desarrollados, de forma patética, volvieron
para politicas de austeridad fiscal autofagias.

Esto no significa que la propuesta primordial de cooperacién fracasé. Lo
que fracasé fue la politica que pretendi abstenerse de ella, como ha sido probado
por la propia prolongacién de la crisis y el riesgo de una recaida en la recesién.
Después de décadas de bombardeo ideoldgico neoliberal, serfa realmente sor-
prendente que, en la primera crisis, por mds profunda que fuera, sus heraldos y
beneficiarios lo renegaran. Habrd inevitablemente avances y retrocesos pues la
Historia nunca sigue un curso lineal. Sin embargo, por todo lo que fue anterior-
mente expuesto, lo que podemos saber con certeza es que no hay ninguna salida
posible a la crisis fuera del marco de la cooperacién.

Para Europa, esto significa un sistema fiscal, un emisor de titulos (eurobo-
nos), y un programa de expansion de gastos publicos comunes para dar susten-
tabilidad a las inversiones publica y privada, el empleo y el sistema de bienestar
social. Finalmente, en lugar de las practicas neoliberales que inevitablemente con-
ducirfan a la implosién del euro, tendrian que trasladarse a los Estados Unidos de
Europa, que deben responder no sélo a la seguridad de los inversores, que tendrin
que soportar pérdidas por programas de reestructuracién de deudas publicas con-
troladas, sino también a las demandas sociales de los pueblos de Europa. Como
todo esto requerird tiempo, América del Sur no puede esperar por el ejemplo
desde fuera. Por el contrario, le compete establecer un ejemplo de profundizacién
de la integracidn, tal vez inspirando a Europa a tomar un camino similar.

Hace décadas que se propone la integracién sudamericana. La idea comen-
z6 a tomar cuerpo en la institucién de la ALALC (Asociacién Latinoamerica-
na de Libre Comercio) en 1960, sucedida por el Pacto Andino (afos 1970) y
transformada en ALADI (afnos 1980). Incluso en los afios 1980, varios acuerdos
encaminados a la integracién entre Brasil y Argentina llevarian, tras la adhesién
de Paraguay y Uruguay, al Mercado Comtn del Sur (Mercosur) en 1991. Cabe

senalar que el Pacto Andino, reuniendo paises de los Andes, trataba no sélo de in-
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tegracién comercial mds también de especializacién e integracién productiva, en
cuanto el Mercosur, limitado inicialmente a cuatro paises en el sur del continente
con la posterior adhesién de Venezuela (pendiente de la aprobacién undnime de
los socios del acuerdo), se ha centrado principalmente en los aspectos de la libera-
cién comercial y del arancel externo comtn. Mds recientemente, en el afo 2000,
se cred la Unién de las Naciones Suramericanas (Unasur), que abarca todos los
paises de América del Sur, centrada en cuestiones politicas y de seguridad. Mds
recientemente, la Unasur ha absorbido la Iniciativa para la Integracién de la In-
fraestructura Regional de Sudamérica (IIRSA), una iniciativa de planificacién de
la infraestructura de logistica de la regidn, y, este afio, se establecié el Consejo de
Ministros de Finanzas y Presidente de Bancos Centrales en el marco de la Unasur,
con el fin de analizar la convergencia en las politicas macroeconémicas.

Es el momento oportuno, por lo tanto, de un paso més alld: la profundiza-
cién de la integracién econdmica con el objetivo de la constitucién de un bloque
de produccién. Esto ya no es un suefio idealista. Es un imperativo de las circuns-
tancias. La integracién econémica es la forma mds efectiva para que la regién
enfrente en el corto, mediano y largo plazo los desafios y amenazas planteados por
la actual crisis financiera en los paises industrializados avanzados y que amenaza la
estabilidad econémica del mundo. Al mismo tiempo, la integracion posibilitard a
los paises sudamericanos explorar oportunidades de desarrollo econémico y social
que dificilmente podrian ser aprovechadas en una base individual porque esta no
posibilitaria la exploracién de complementariedades de sus economias y de sus
sociedades teniendo en cuenta las restricciones que la crisis mundial imponen a
los socios tradicionales fuera del bloque sudamericano.

La principal amenaza que empuja a América del Sur para la integracién no es
tanto la crisis propia de los paises avanzados sino las opciones deliberadas de poli-
ticas econémicas no cooperativas que, en la Unién Europea y mas recientemente
también en los Estados Unidos, apuntan en la direccién de un prolongado proceso
de ajuste fiscal, inhibidor de la reanudacién del crecimiento sostenible a escala
global. La cooperacién con vistas al ayudar a los Estados Unidos y a los sistemas
financieros europeos duré sélo el tiempo necesario para una aparente recuperaciéon
de la crisis de 2008/2009; pero dejo, sin embargo, como legado una crisis fiscal de
grandes proporciones, que ha provocado la creciente reaccién de las fuerzas conser-
vadoras en ambos lados del Atldntico, que presionaron histéricamente por la reti-
rada de los estimulos fiscales en un momento que pronto se demostré precipitado.

Los ajustes fiscales impuestos a Grecia, Irlanda y Portugal, los paises euro-
peos marcados por el mercado como en la frontera de la crisis fiscal, son de na-
turaleza estrictamente contraccionista porque los paquetes financieros de rescate
visan esencialmente a rodar las antiguas deudas publicas sin liberar dinero nuevo
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para inversiones y gastos. Por el contrario, los gastos publicos son severamente
reducidos con el objetivo de contraer el mercado interno, dejando como dnica
salida para el crecimiento el aumento de la demanda vinculada a la supuesta reali-
zacién de excedentes exportables en un momento en que la crisis mundial fuerza
a todos los paises a buscar exportar mds e importar menos. Después de mds de un
afo de la aplicacién de esta panacea, su fracaso estd grabado en la fuerte contrac-
cién del PIB que se produce en estos paises, habiendo llegado, en Grecia, a la faja
de menos 7% sobre una base anual.

El mismo estdndar de ajuste impuesto como condicionalidad en la ayuda a
Grecia, Irlanda y Portugal estd siendo auto-impuesto por Espafia, Bélgica e Italia
— en estos casos, en un vano intento de escapar del rebajamiento de sus titulos
publicos por las agencias de riesgo —, y, fuera de la zona del euro, por Inglaterra.
Todos, sin excepcidn, se encuentran en recesion o estancados. Toda la zona del
euro, por lo tanto, s6lo tiene como salida para reanudar algin crecimiento en el
futuro, mientras dure esta politica coordenada por el conservadorismo, la expan-
sién de las exportaciones, como se sefialé anteriormente. Su albo, no pudiendo
ser ella misma, son los mercados emergentes y de los paises en desarrollo que han
acumulado reservas. En resumen, con gran énfasis, los paises de América del Sur.

Una estrategia de defensa por los paises sudamericanos, que deben con-
frontarse también con la intencién norteamericana de duplicar sus exportacio-
nes en cinco afos a partir de 2010, no puede ser simplemente levantar barreras
proteccionistas individuales. Esto puede ser un expediente temporario, mds seria
ineficaz dindmicamente. La dindmica de defensa es la profundizacién de la inte-
gracién econdmica, a fin de ampliar el mercado comin a partir de la explotacién
de nichos complementarios, cruzamiento de cadenas productivas, especializacién
industrial, transformacién local de la amplia base de recursos naturales existentes
en el continente, siendo que la mayoria de ellos todavia hoy se exporta in natura.

Cabe sefialar que no sélo los paises que tienen una base industrial mas avan-
zada, como Brasil y Argentina, tienen que perder con la amenaza de dumping co-
mercial que proviene de Europa, Estados Unidos y también Japén — en este caso a
partir de una advertencia oficial a las grandes corporaciones del pais, hecha por el
Ministro de Hacienda, para que reorientaran sus exportaciones a los paises emer-
gentes ante la estagnacién de los mds desarrollados. La amenaza es también en
los medios y pequenos paises del continente que tienen una aspiracion legitima a
industrializarse en un esquema de especializacién, similar a lo ocurrido en las pe-
quefias naciones del norte de Europa. E insistase en que la defensa y la basqueda
de la industrializacién no son sélo objetivos econémicos: son la forma mds segura
de mejorar directa e indirectamente, en este caso por los servicios asociados, los
mercados laborales de la regién y los niveles de bienestar de las colectividades.
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El Tratado de Roma, que instituye el Mercado Comun Europea (MCE) en
los afos 1950, creé en Europa la norma mds avanzada de la civilizacién de todo
el mundo en todos los tiempos, basada en un pacto social virtuoso a partir de una
tercera via ideoldgica entre el comunismo y la ideologia del liberalismo. Lamenta-
blemente, la recurrencia liberal agudizada por la actual crisis estd eliminando, den-
tro de la institucionalidad regresiva de la Unién Europea, el Estado de bienestar
social europeo. Es el MCE original que debe servir de inspiracién para la integra-
cién de América del Sur. En sus inicios tuvo gran peso la reaccién a una amena-
za geopolitica, el comunismo soviético; una oportunidad, la unién de las fuerzas
productivas del bloque inicial de seis paises bajo el liderazgo franco-alemdn, y un
gran aliado externo, los Estados Unidos (también aqui por razones geopoliticas).

Si fuera sélo para reaccionar a la mencionada amenaza de dumping, la inte-
gracion sudamericana ya se justificarfa plenamente. Sin embargo, la crisis ha ge-
nerado una oportunidad tnica para el desarrollo econdmico sostenible para la re-
gidn: convirti6 en extremamente baratas las inversiones en dinero en la medida en
que las tasas de juros permanecieron préximas de cero por tiempo indefinido — o
por lo menos mientras los paises ricos no redirijan sus politicas econémicas hacia
la reanudacién del desarrollo. Si, en el contexto de la integracidn, los paises sud-
americanos articularan emprendimientos productivos rentables y politicamente
seguros, no les faltard financiamiento externo, incluso en el mercado libre. Sin
embargo, hay una oportunidad adicional, pues se puede buscar para esto aliados
estratégicos, al margen de la dictadura de las agencias de riesgo.

El principal de ellos es China. Ella podrd desempenar para América del Sur
integrada el papel que Estados Unidos desempené para el MCE. Con su volumen
de reservas superiores a US$ 3,3 billones, China tienen razones estratégicas para
investir en emprendimientos econémicos, en primer lugar, de desarrollo local de
recursos naturales para su propio mercado; en segundo lugar, en la medida de la
expansion inexorable de su mercado interno también para productos industria-
lizados, y podrd abrirse para un comercio externo mds equilibrado con América
del Sur, asi como los Estados Unidos hicieron con Europa Occidental. El proceso
puede ser mds rdpido que el europeo: no se dejard al libre mercado, pero dirigido
por razones estratégicas de ambos lados, especialmente si América del Sur pro-
mueve un interlocutor comin para la toma de decisiones.

Las sociedades europeas no dejardn que sus gobiernos, por razones ideolégi-
cas espurias, retrasen indefinidamente la reorientacién de sus economias. Quien
conoci6 el régimen de bienestar social no tolerard el liberalismo radical durante
mucho tiempo. Politicamente, hay una onda ideoldgica regresiva en Europa y en
los Estados Unidos pero, tarde o temprano, el juego dialéctico arrojard para la ba-
sura de la historia desvios grotescos como el Tea Party norteamericano. Signos de
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eso ya existen como, por ejemplo, las presiones para la creacién de un eurobono
en la zona del euro, cuyo potencial puede ser considerable, caso no resulte apenas
en un instrumento estéril de seguridad para aplicadores financieros y permita el
relanzamiento de las inversiones publicas en Europa Occidental. Por otro lado,
el movimiento “Ocupe Wall Street”, que se expande en los Estados Unidos y en
el mundo industrializado avanzado, indica el inicio de una reaccién popular a la
regresién social en el plano politico.

En la medida en que los paises ricos se recuperen a partir de sus mercados
internos, el mundo estard preparado para una cooperacién econémica global. No
antes de eso. Los paises emergentes y en vias de desarrollo no tendrian legitimidad
popular ni escala para reequilibrar las economias del primer mundo en términos
liberales. Pero pueden y deben cooperar en el sentido de que sean articuladas po-
liticas econémicas convergentes de desarrollo econémico y social, mds alld de los
regresivos ajustes fiscales. En el campo sudamericano, Brasil y Argentina, los dos
paises mds avanzados de la regién, deben asumir claramente el liderazgo del pro-
ceso de integracion en bases progresistas, con la plena conciencia de que, siendo
mds ricos, deben ser mds generosos.

Finalmente, sin una base interna de cooperacién en las sociedades, serd mu-
cho mas dificil seguir el camino de la integracién. Una vez mis, la inspiracién vie-
ne del Tratado de Roma: en su capitulo III, dedicado a la cuestién social, los seis
signatarios originales se comprometieron a hacer converger sus politicas sociales
alrededor de las que estuvieran mds avanzadas. Este es el espiritu que se espera
para presidir la busqueda de la integracién sudamericana en el sentido, también
aqui, de la constitucién de un gran pacto social que promueva y al mismo tiem-
po aproveche el desarrollo econdémico sustentable. El Mercosur sehaliza en esa
direccién con sus instituciones de desarrollo social, pero eso no pasard de buenas
intenciones mientras no puedan basarse firmemente en un programa de integra-
cién productiva, que represente efectivamente, aumento de empleo y expansién
de renta de los pueblos de América del Sur.

Los obstdculos inmediatos para el proceso de integracién sudamericana son
los tratados bilaterales de libre comercio firmados por algunos paises como Chile,
Perti y Colombia. Sin embargo, desde que estos tratados den margen para las
iniciativas integradoras en el plano productivo, habrd ventajas para adhesién a un
programa de integracién efectiva por medio de la infraestructura logistica, de la
especializacién y de la interseccién de cadenas productivas. Es que todos los paises
sudamericanos, sin excepcidn, o tienen una manufactura o aspiran a tenerla como
imperativo para mejorar las condiciones de su mercado laboral. Esta manufactura
o esta legitima aspiracién tienden a ser destruidas por la competencia de los pai-
ses ricos en régimen generalizado de restriccién fiscal y generacién de excedentes
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exportables. Acuerdos de libre comercio con los paises tecnolégicamente més de-
sarrollados sélo agravan esta amenaza, como demostrado en el libro de Ha-Joon
Chang, “Pateando la escalera”.

La integracién propuesta como instrumento de desarrollo econémico y so-
cial de América del Sur se encuentra en la zona de convergencia entre el Mercosur,
un acuerdo bédsicamente comercial, y la Unasur, un acuerdo bésicamente politico.
Este espacio, por el momento difuso, es el de la integracién productiva o econd-
mica. Esto ya ha sido notado por los estrategas del Mercosur, que crearon dentro
del bloque un Grupo de Integracién Productiva (GIP). Sin embargo, ha habido
pocos avances en este campo, y de cualquier forma el Mercosur es sélo una parte
de América del Sur. A su turno, al absorber el IIRSA y crear el Consejo de Minis-
tros de Finanzas, la Unasur marcé una voluntad efectiva de descender de su esfera
politica para el terreno concreto de las relaciones econémicas. Finalmente, bajo la
influencia de la crisis financiera mundial y de las politicas restrictivas que los pai-
ses ricos estdn utilizando para enfrentarla, es posible vislumbrar en la integracidn,
en lugar de un puente de sobrevivencia, un camino a la prosperidad.

4. "A pesar de estas restricciones, como ya sefialé en el Capitulo |'y voy a mostrar con mas detalles en éste, practica-
mente todos los PAD (Paises Actualmente Desarrollados) utilizaron activamente politicas industrial, comercial y tecno-
l6gica (ICT) intervencionistas para promover la industria naciente durante el periodo de catch-up.” Chang, Ha-Joon.
"Pateando la escalera”. Ed. Unesp, p. 35.






CAPITULO 13

LOS CONTEXTOS HISTORICOS Y POLITICOS PARA LA
INTEGRACION SURAMERICANA

Juan Carlos Gémez Leyton*

1 PRESENTACION'

Las sociedades latinoamericanas y caribenas, en general, y las suramericanas, en
particular, han estado sometidas a un profundo proceso de cambios politicos,
sociales, econdmicos, culturales e ideolégicos, que han puesto en cuestién no
s6lo los fundamentos mismos del proyecto moderno levantado en occidente por
el capitalismo, sino también, y fundamentalmente, los del proyecto capitalista
neoliberal vigente en los dltimas tres décadas (1980-2010). En efecto, durante
las ultimas décadas las ciencias sociales y especialmente la sociologia critica, asi
como también la teorfa politica, han estado debatiendo el cardcter de esos cam-
bios y han intentado captar y conceptualizar la reconfiguracién del orden social y
politico regional. Algunos autores han puesto énfasis en la apertura del proyecto
humano en medio de nuevas contingencias, complejidades e incertidumbres, a
través del término operativo “posmodernidad”, “modernidad tardia”, “pos-indus-
trialismo” “era global” o “modernidad reflexiva”. Otros han dado mayor impor-
tancia a las nuevas formas de identidad y sociabilidad, a la individualizacién y la
cultura politica, y a la constelacién cosmopolita. Al mismo tiempo, en la regién
suramericana, en relacién a los procesos de cambios de la Gltima década, se estd
buscando social, politica y culturalmente, otra modernidad, que se expresa, por
ejemplo, en los planteos del “buen vivir” (Senplades, 2010) construidos en los
paises andinos (especialmente en Ecuador y Bolivia), los cuales redefinen las for-
mas de hacer la politica exterior a través de la “diplomacia de los pueblos” (Diaz,
2010). No obstante los puntos de controversia entre estas perspectivas, todos
estdn de acuerdo en que en las décadas venideras nos enfrentaremos a profundas
contradicciones y paradojas desconcertantes, y en que experimentaremos espe-
ranzas envueltas en desesperacion. Lo que ocurre es que las y los sujetos del siglo

* Investigador del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONICYT-Chile).

1. Agradezco a Adriana Cadena, colombiana, por su infinita paciencia para motivar, una y otra vez, la revision de la
primera version de este articulo. A mi asistente de investigacion Zulema Lara Escalante, mexicana, por ayudarme en
la edicion final del mismo. A los editores de Ipea, brasilefios, por aceptar publicar un texto tan distante a la forma de
producir conocimiento y reflexion sobre Nuestra América, como decia el cubano, José Marti. En fin, este trabajo es un
producto de la integracion cultural y académica. Las ideas vertidas en él, son de responsabilidad académica y politica
exclusiva de su autor, no comprometen a Ipea, ni al grupo de trabajo de la Redeintersul.
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XXI estamos asistiendo a un cambio histérico semejante al experimentado por
los hombres y mujeres en el siglo XVI, durante el Renacimiento; o a lo ocurrido
con la revolucién industrial en el siglo XVIII; o en los “afios locos” de las prime-
ras décadas del siglo XX. Esto ha llevado a determinados autores, a sostener que
estos procesos de transformacién histérica constituyen, nada menos, que el “fin
de la historia”.? Para nosotros, en cambio, se trata del desarrollo de una nueva
revolucién capitalista, que revoluciona la historia.

En verdad, esta tesis del “fin de la historia” no resiste mayor andlisis. En la
historia, lo que concluye son las determinadas fases o etapas histdricas. Esta llega-
rd a su fin s6lo y cuando, desaparezcan de ella sus protagonistas y constructores,
es decir, los hombres, las mujeres, los nifios y las nifias y/o su base material, es
decir, la naturaleza, en términos actuales, el planeta. El hecho de que los cambios
experimentados en los ltimos treinta anos hayan transformado el transcurso his-
térico del desarrollo capitalista tanto a nivel mundial como regional, no consti-
tuye el fin de la historia, sino una nueva fase revolucionaria del mismo. Si la frase
de Marx, “todo lo sélido se desvanecié en el aire” sintetiza las transformaciones
experimentadas por las sociedades europeas entre los siglos XVI-XVIII; la actual
fase histérica puede sintetizarse, parafraseando el titulo de la novela del escritor
latinoamericano Ciro Alegria: el mundo de hoy ya no “es ancho ni ajeno”.

De acuerdo con Terry Eagleton (2011), Carlos Marx tenfa razén (en su
infinita capacidad analitica de la historia y del capitalismo) cuando sefialaba que
uno de los rasgos caracteristicos de la burguesia capitalista es su capacidad para
revolucionar permanentemente la historia. Recordemos que la burguesia, segin
Engels, “el gran capital”, se constituye en la clase dominante al interior de la
sociedad capitalista (la sociedad moderna) como agente de una serie de transfor-
maciones, que impulsa tanto en el modo de produccién como en los medios de
transporte y de comunicacién. Segin Marx y Engels:

En todas partes donde ha llegado al poder, la burguesia ha destruido todas las con-
diciones [anteriormente establecidas]...La explotacién enmascarada con ilusiones
religiosas y politicas la ha sustituido por la explotacién abierta, descarada, directa y
brutal. Ha despojado de su aureola a todas las actividades hasta entonces respetadas
y consideradas con piadosa veneracion....Ha arrancado a las relaciones familiares su
velo de dulce sentimentalidad y las ha reducido a simples relaciones de dinero... El
trastorno continuo de la produccién, la conmocién interrumpida de todas las condi-
ciones sociales, la inseguridad y la agitacién, distinguen a la época burguesa de todas
las épocas anteriores. Todas las relaciones sociales bien establecidas e inmutables en

2. Esta fue la hipétesis planteada por el asesor del Estado estadounidense Francis Fukuyama en su libro £/ Fin de /a
Historia y el dltimo hombre. Diversos autores criticaron amplia y profundamente la tesis central de Fukuyama que
sefialaba el triunfo del capitalismo y de la democracia liberal por sobre el socialismo u otras formas alternativas. Uno
de los principales criticos fue el historiador catalan Josep Fontana, quien ha refutado dicho planteamiento en el libro
La Historia después del Fin de la Historia.
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su enmohecimiento...son disueltas; y todas las relaciones nuevamente establecidas
caducan antes de haber podido tomar consistencia. Todo lo que era privilegiado y es-
table se esfuma, todo lo que era sagrado es profanado, y los hombres se ven forzados,
en fin de cuentas, a considerar con ojos desenganados las condiciones de su existencia
y sus relaciones reciprocas. (Cita libre del Manifiesto Comunista).

Por esta razén, la modernidad capitalista no ha dejado de revolucionar la
historia. Se trata de la revolucién permanente capitalista. En esta condicién se
encuentra, tal vez, la explicacién de por qué el modo de produccién capitalista
se mantiene aun a pesar de sus crisis recurrentes y de los diversos ataques y resis-
tencias que ha debido soportar a lo largo de su historia. Revolucionaria, en fin,
emancipadora y progresista ha sido la burguesia capitalista, porque ha debido
romper con las diversas cadenas que han buscado controlar, frenar o regular su
movimiento. El capital no ha soportado nunca las fronteras ni las limitaciones a
su quehacer; pero, al mismo tiempo, ha sido una poderosa limitacién y una fron-
tera para la configuracién de un orden politico, social o econémico alternativo.
En su fase constituyente, el capital tuvo que romper los estrechos marcos de los
espacios feudales para potenciar el desarrollo del mercado interno, en la direccién
de configurar la unidad nacional del capitalismo. Actualmente, asistimos a una
nueva ruptura, pues el capitalismo ha buscado romper con los estrechos marcos
nacionales, a través del proceso de globalizacién o mundializacién. Para tales efec-
tos, intenta despotenciar el capitalismo nacional, transformando o modificando
la forma estatal, el Estado-nacién asi como el mercado regulado y centrado en el
espacio nacional. Desde hace tres décadas asistimos, siguiendo, a Karl Polanyi, a
una segunda “gran transformacién’: la instalacién global del mercado.

Esta dimensién nos parece central no sélo para comprender la constitucién,
desenvolvimiento y contradicciones del nuevo patrén de acumulacién capitalista,
sino también, de una nueva formacién social y politica. El cimulo de transfor-
maciones econémicas, financieras y tecnoldégicas como las diversas consecuencias
que ha provocado en la vida de los seres humanos, sociedades y, especialmente, en

la naturaleza, ha dado lugar a la sociedad del riesgo (Beck, 1998).

Por otro lado, la configuracién de una nueva estructura de poder y de domi-
nacién capitalista a nivel mundial ha provocado la crisis de las relaciones de poder
sobre las cuales se construyeron las distintas formas de Estado predominantes
durante la segunda post-guerra: el Estado del bienestar, en sus distintas modalida-
des, ya sea en el capitalismo central como en el periférico. La crisis de esta forma
estatal ha implicado, al mismo tiempo, la crisis de los regimenes politicos que le
acompanaron, esto es, la democracia liberal representativa o la social democracia.
La democracia liberal, que en opinién de Francis Fukuyama (1991) habrfa triun-
fado a nivel mundial de manera conjunta con el capitalismo librecambista, en las
tltimas décadas experimenta un proceso politico de agotamiento. Nuevas formas
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de pensar y hacer la democracia surgen tanto en el capitalismo central como en el
periférico. La democracia posliberal se impone en América Latina del Sur, tanto
en su perspectiva conservadora como progresista. Entre las democracias posli-
berales de cardcter conservador podemos nombrar las democracias neoliberales
chilena, uruguaya, brasilena, argentina, peruana como también las democracias
autoritarias neoliberales colombiana y paraguaya; mientras que la democracia so-
cial participativa, o sea, aquéllas que se ubican en la perspectiva posliberal progre-
sista, la encontramos en los procesos politicos de Venezuela, Bolivia y Ecuador.?

Estas transformaciones econdmicas, politicas, sociales y culturales, experi-
mentadas por las sociedades capitalistas centrales y periféricas han sido interpre-
tadas por algunos analistas como la crisis terminal de “la modernidad capitalista”.
Carlos Antonio Aguirre Rojas, discipulo destacado de Immanuel Wallerstein,
plantea al respecto que: “después de cinco siglos de existencia la modernidad
capitalista parece por fin estar llegando al final de su ciclo de vida histdrica ge-
neral” (Aguirre Rojas, 2005, p. 22). Para Aguirre Rojas, la situacion actual del
capitalismo, mds que una nueva fase revolucionaria, expresada en la globalizacién
del patrén de acumulacién neoliberal, como es nuestra opinién, es su fin. Este
postulado constituye la versién marxista del “fin de la historia”.

Estos planteos mds que confirmar la tesis del “fin de la historia”, dan cuenta
de la crisis tanto del proyecto moderno capitalista como del socialista, construi-
dos durante el siglo XX.* Esta afirmacidn sostiene que la crisis histdrica, que expe-
rimenta el capitalismo nacional (en su versién keynesiana-fordista), tanto central
como periférica desde la década del sesenta, la crisis de stangflacién o de acumu-
lacién, profundizada por la crisis petrolera de 1973 y 1975, fue resuelta, por las
fuerzas del capital, a través del proceso de globalizacién o mundializacién centra-
do en el libre mercado. Mientras que la crisis econdmica de la modernidad socia-
lista, centrada en la industrializacién estatista sin mercado como fue desplegada e
implementada en la Unién de Repiblicas Socialistas Soviéticas (URSS) y en los
paises socialistas del este europeo, no tuvo una salida revolucionaria semejante a la
desarrollada por el capitalismo, derrumbdndose de manera integral a comienzos
de la década del noventa del siglo pasado.” La modernidad socialista se derrumbé
estrepitosamente porque las sociedades socialistas, o mejor dicho sus dirigentes
politicos, no fueron capaces, ni en su momento ni a lo largo de su corta historia,
de auto-transformarse, en otras palabras, de auto-revolucionarse. Cambiar para

3. Sobre la democracia posliberal se puede consultar a Benjamin Arditi (2005); José Félix Tezanos (2002) entre otros.
4. Sobre la formas de modernidad durante el siglo XX, ver Eric Hobsbawn (1998), Giovanni Arrighi (1999) y Giovanni
Arrighi y Beverly J. Silver (1999).

5. Sobre el derrumbe de la URSS y el socialismo real de los paises de Europa del Este puede consultarse: Colectivo de
Autores (1996).
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perdurar, como en la novela de Lampedusa E/ gatopardo,® donde se impone el
cambio como una estrategia de conservacion; en el capitalismo, la burguesia o el
capital cambia revolucionando todo. Es lo que denomino la “revolucién perma-
nente” del capital. De esta forma, ha logrado mantener inalterable el mecanismo
interno de su funcionamiento: el afdn de lucro, de ganancia y de acumulacién, a
través de la explotacién tanto humana como material de la naturaleza.

La revolucién permanente capitalista o el transformismo, han sido plenamente
exitosos para el proceso de acumulacién y expansion del capital. Sin embargo, esta
forma de cambiar ha implicado modificar aspectos sustantivos del proyecto moderno.
En efecto, son las externalidades del capitalismo los que han cambiado en los tltimos
seis lustros. Estamos asistiendo a la configuracién de una nueva forma de capitalismos;
un nuevo tipo de economia, un nuevo orden politico global, una nueva forma de
sociedad y de vida personal, las cuales difieren de las fases anteriores del capitalismo.
Sin embargo, el niicleo interno del capitalismo es el mismo. Este no ha cambiado, son
las formas las que cambian. Por ello, nuevas formas sociales, nuevas fuerzas sociales y
politicas, nuevos conflictos, nuevas desigualdades, emergen por doquier.

Para analizar el entorno en el cual se presenta la situacién politica de las
sociedades latinoamericanas en la actualidad, considero que es necesario entrar
por el proceso general para luego analizar la situacién particular de la regién
suramericana. Son los procesos econémicos y politicos generados tanto por la
globalizacién capitalista como por la constitucion de la sociedad del riesgo, los
que imponen restricciones y obstdculos para los procesos de integracién regional.

La integracién politica, social y econdémica regional se ha levantado como
una forma de resistencia y de contencién a la integracién capitalista que se im-
pone desde los productores de la globalizacién central. Las sociedades surameri-
canas, en particular, y de América Latina y el Caribe, en general, son receptoras
de la globalizacién central. Por lo tanto, se trata de una relacién asimétrica en
todos los aspectos. La condicidn de “receptoras” hace que estas sociedades sean
extremadamente débiles y, sobre todo, claramente limitadas politicamente para
impulsar formas de integracién econémica o politica de cardcter independiente y
auténomo en relacién, por ejemplo, a la utilizacién soberana de los recursos natu-
rales agrarios o mineros. En esta direccién, la propuesta del ALBA o de la Diplo-
macia de los Pueblos, realizada por la Republica Bolivariana de Venezuela y por
el Gobierno del Presidente Evo Morales, respectivamente, son vistas y analizadas
como una amenaza para la integracién mercantil planteada, en su momento, por
el gobierno estadounidense, a través del ALCA, y actualmente, por los Tratados
de Libre Comercio (TLC); como también, para las formas de integracién mer-
cantiles como el MERCOSUR u otras de esta misma orientacidn.

6. Una edicion de esta novela es de Editorial Portada, Santiago de Chile, 1985.
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Teniendo en cuenta todos los aspectos senalados en esta introduccién voy a
analizar en este articulo la idea de que el mundo para América Latina y el Caribe,
en general, y a nivel suramericano, en particular, se ha reducido, estrechado, en
virtud de una pluralidad de contactos comerciales y financieros con el capitalis-
mo globalizado, a través de la metdfora “el mundo ya no es ancho ni ajeno”, como
una forma de referirme a los distintos desafios politicos que impone el capitalismo
neoliberal global, en cuanto éste es una amenaza que estd devastando el planeta.

2 "EL MUNDO YA NO ES ANCHO Y NI AJENO”

El escritor Ciro Alegria, a fines de la década de los anos cincuenta, titulé a su nueva
novela con el sugerente nombre E/ mundo es ancho y ajeno.” Con él buscaba, tal vez,
reflejar las enormes distancias que separaban a la regién latinoamericana con el resto
del mundo, especialmente con el mundo europeo, donde supuestamente se en-
contraba la civilizacién moderna con su progreso técnico, cientifico y cultural. Sin
embargo, a pesar de los avances en los medios de comunicacidn, del telégrafo, del
ferrocarril, de la navegacién a vapor y de la aviacién, no sélo América Latina sino
el mundo durante el siglo XX, fue ancho y ajeno para la mayoria de sus habitantes.

En los tltimos 30 afios del siglo XX todo aquello cambié radicalmente. Hoy
con un simple ordenador personal podemos, desde nuestra casa ubicada en cual-
quier lugar del planeta, comunicarnos en forma instantdnea via internet con cual-
quier otro lugar del mundo, traspasando las fronteras geograficas y politicas con
inusitada rapidez. A tal punto, que noticias como el atentado de las torres World
Trade Center en New York ocurrido el 11 de setiembre de 2001, o el inicio de la
Guerra Preventiva, en marzo de 2003, dieron la vuelta al mundo no en ochenta
dias como en la novela de Julio Verne, sino en menos de un minuto. Agréguese
a esto, que gran parte de la poblacién mundial pudo ver dichos acontecimientos
en “vivo y en directo” a través de millones de aparatos de televisién en los cinco
continentes. El mundo ya no es lejano ni ajeno. Todo lo contrario, el mundo nos
agobia con su presencia permanente, las 24 horas del dia.

Somos testigos de la revolucién de las comunicaciones y de la informacién,
las cuales constituyen la columna vertebral del actual proceso de globalizacién.
Las distancias se han acortado considerablemente; los espacios geogréficos se han
reducido; el espacio virtual nos comunica, nos acerca, nos pone en contacto con
lo lejano, con lo distinto, con lo desconocido, nos aterra.® Si algo ha llegado a su
fin es, en realidad, la concepcidn virtual, de la geografia moderna.

7.Véase la novela £/ mundo es ancho y ajeno, Editorial Ayacucho, Caracas, 1978.

8. Como una referencia a los problemas de la globalizacién puede consultarse a Anthony Giddens (1995), David Held
y otros (2001).
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No sélo la concepcién virtual de la geografia moderna se ha modificado
por la revolucién comunicativa, sino también se ha transformado la concepcién
moderna del tiempo, pues éste se ha acelerado, se ha vuelto vertiginoso. La se-
cuencia temporal con la que hemos crecido, de pasado, presente y futuro, ha sido
destruida; lo instantdneo ha borrado las fronteras entre ellos. El tiempo lineal,
irreversible y predecible, el tiempo reloj, tan propio del capitalismo industrial,
se estd haciendo pedazos. La transformacion es profunda: es la mezcla de los
tiempos. Se constituye, segin Castells (2002), un tiempo (universo) eterno, no
autoexpansivo, sino autosostenido, no ciclico sino aleatorio, no recurrente sino
incurrente, se trata del tiempo atemporal, utilizando la tecnologia para escapar de
los contextos de su existencia y apropiarse selectivamente de cualquier valor que
cada contexto pueda ofrecer al presente eterno. Por eso es, que el filésofo francés
Jean Baudrillard (1972) ha sostenido que “el futuro ya ha llegado” y que sélo
vivimos en un eterno presente.

La des-construccién de las coordenadas temporales centrales de la concep-
cién moderna de la historia, implica vivir en un presente eterno, sin posibilidades
de construccién de futuro. El futuro, entendido como la construccién utépica,
como proyecto a construir, no tiene sentido para las actuales generaciones, pues
éste ya llegd con el triunfo mundial (global) del capitalismo y de la democracia
neoliberal. Sin embargo, en la primera década del siglo XXI este triunfo ha sido
profundamente cuestionado, pues la historia se ha manifestado a través de nuevas
revoluciones, revueltas y conflictos ciudadanos, en todo el orbe.

La actual transformacién del tiempo, es decir, de la historia, bajo el paradig-
ma de la tecnologfa de la informacién, es uno de los cimientos de la nueva socie-
dad en la que hemos entrado, conectado de forma inextricable con el surgimiento
del espacio de los flujos.

De manera que, la globalizacién implica el desarrollo, por un lado, de un
nuevo concepto de temporalidad, ¢/ tiempo atemporal. Y, por otro, el espacio de
los flujos. Ello no quiere decir que el tiempo reloj o las distancias reales hayan
desaparecido, sino que el tiempo atemporal y los espacios de los flujos, son las
coordenadas dominantes en la globalizacién.

La globalizacién (mundializacién) posee un movimiento que la caracteriza:
la circulacién del capital a escala global. En la conferencia referida a la dimensién
econdmica de la globalizacién, por primera vez en la historia, ha surgido un mer-
cado de capital unificado y global, que funciona en tiempo real. En otras palabras,
el capital circula el globo terrdqueo en distintas direcciones a gran velocidad, se
traslada en horas, minutos, y, algunas veces, segundos.

Favorecidos por la desregulacion, la ausencia de intermediarios y la apertura
de los mercados financieros internos, potentes programas informdticos y analistas



314 Perspectivas para la Integracion de América Latina

financieros de la informdtica, sentados en los nodos globales de una red de teleco-
municaciones selectiva, realizan enormes inversiones financieras. Segtin Castells,
éstos son jugadores en un Casino Global, un casino electrénico del capital glo-
balizado. Como cualquier casino tradicional, en €l sélo participan aquéllos que
cuentan con el respaldo financiero necesario. El nimero de jugadores no sobre-
pasa los cincuenta. Todos juegan contra el tiempo.

En efecto, el tiempo es crucial para que el conjunto del sistema obtenga
beneficios. Es la velocidad de la transaccidn, a veces programada de forma auto-
mdtica en el ordenador, para tomar decisiones casi inmediatas, la que genera la
ganancia o la pérdida. Pero es también la circularidad temporal del proceso, una
secuencia incesante de compra y venta, la que caracteriza al sistema. Se trata del

mall global.’

El tiempo del capital global, en el mall financiero mundial, es uno solo.
Londres, Nueva York y Tokio son los lugares que fijan el tiempo de las transaccio-
nes financieras. Ademds, un niimero significativo y creciente de esas transacciones
se basa en realizar valor por la captura del tiempo futuro en las transacciones pre-
sentes, como es el caso de los futuros, opciones y otros mercados derivados. Por
lo tanto, el capital no s6lo comprime el tiempo: lo absorbe y vive de ¢l (esto es,
genera renta), de sus segundos y anos digeridos. La aniquilacién y manipulacién
del tiempo por los mercados de capital globales, gestionados electrénicamente,
son el origen de las nuevas formas de las crisis econémicas devastadoras que se
avecinan en el siglo XXI.

La compresién del tiempo y del espacio supone la compresién de la historia.
Ya no es posible identificar distintos desarrollos histdricos esparcidos por el orbe.
La multiplicidad histérica se ve reducida a una sola, la historia del capital libera-
do globalizado. Es el triunfo del capitalismo a nivel mundial. Por primera vez, la
historia es mundial, puesto que intenta abarcar a todos los pueblos, naciones y
Estados de los cinco continentes. Por eso, la guerra contra Irak también es contra
toda la humanidad o, digamos, tal como afirman Antonio Negri y Michael Hardt
(2000), es una guerra del Imperio contra la multitud.

El mundo se unifica velozmente al compds de una portentosa fuerza eco-
némica que no reconoce fronteras; que produce cosas cada vez mds pequenas
en lugares cada vez mds diversos, que se mueve con independencia de la terri-
torialidad fisica y dificilmente se asienta nacionalmente. Es la destruccién del
Estado-Nacién. Estamos frente al fin de las fronteras, como limites politicos y
econémicos del capitalismo nacional. Se requiere una nueva forma de pensar las
fronteras politicas.

9. Mall: supermercado global.
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La globalizacién es, primero y, sobre todo, un enunciado referido a los
ritmos y caracteristicas de la acumulacién capitalista. Se trata de la interdepen-
dencia y de la imbricacién cada vez mds estrecha de las economias de numero-
sos paises, especialmente del sector financiero, ya que la libertad de circulacién
de flujos financieros es total y hace que este sector domine, muy ampliamente,
a la esfera econémica.

En esa direccidn, la globalizacién reconoce la primacia del mercado mun-
dial sobre otros érdenes socio-territoriales de expresién del capital nacional.
Por eso, ella no apunta a conquistar los paises, sino los mercados y recursos na-
turales. De alli, que sea un proceso dindmico que necesita de creciente libertad
e integracién mundial de los mercados de capitales, tecnologia, bienes, servi-
cios y trabajo. Su gran aspiracién es transformar y hacer funcionar al mundo
como un mercado total.

El principal espacio de gestién econémica de la acumulacién de capital co-
incidié con las dimensiones politicas y sociales del Estado nacional. En este es-
pacio es donde el capital nacional se desarrollé. Los procesos de industrializacién
nacionales fueron la ténica, por ejemplo, de los paises suramericanos. Sin embar-
go, el patrén neoliberal de acumulacidn, a excepcién de Brasil, ha acabado con
esa coincidencia de espacios.

Una nueva contradiccién caracteriza el capitalismo mundial: por un
lado, los centros de gravedad de las fuerzas econémicas, que gobiernan la
acumulacidn, han atravesado las fronteras de los Estados nacionales; por otro,
no existe a nivel mundial un marco o estructura politica, social, ideoldgica y
cultural que pueda dotar de coherencia a la gestién global del sistema. Por lo
tanto, en lo que respecta a la dimensién politica de la gestién globalizadora,
ésta consiste en intentar suprimir el segundo término de la contradiccién, el
Estado, con el objeto de imponer la gestién de la sociedad por el “mercado”
como unica regla. Las ideologias y pricticas antiestatistas radicales forman

parte de dicha légica.

Si bien, a la globalizacién se la presenta como algo nuevo en la historia, en
realidad, no lo es. En efecto, este proceso viene desarrollindose paulatinamente
desde anos atrds, algunos autores sitdan su inicio en la década del cincuenta, otros
en la del ochenta. M4s alld del punto de arranque del proceso de globalizacién, lo
cierto es que ella responde a las condiciones econdmicas legadas por las “décadas
de crecimiento” de la década del cincuenta y sesenta y, fundamentalmente, por la
crisis de stangflacién de mediados de la década del setenta del siglo XX. En con-
secuencia, la globalizacién es y debe ser considerada, como parte del proceso de
reproductibilidad del modo de produccién capitalista. En ese sentido, constituye
una fase més del capitalismo.
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A lo largo de su historia, el capitalismo ha pasado por diferentes fases
expansivas y de crecimiento tanto interno como externo. Recordemos que
una de las virtudes del capitalismo, advertida tempranamente por su princi-
pal analista y critico, Carlos Marx, es la capacidad del capital de revolucionar
la historia. De alli que sea correcto, sehalar que estamos en presencia de una
cuarta revolucién capitalista.'

La fase revolucionaria més reciente es la actual globalizacién o mundializa-
cién de la economia capitalista de mercado, cuya expansién se manifiesta a partir
de la década del ochenta del siglo pasado. Este proceso supone:

a) nuevas formas de organizacién social y politica que vayan mds alld del Es-
tado-Nacién, un nuevo requisito del sistema globalizado de produccién;

b) relaciones politicas y econédmicas capaces de reconciliar el auge de la
industrializacién en las nuevas zonas periféricas competitivas de Asia y
América Latina con el objetivo del crecimiento;

c) una fase de extraccién agrario-minero; y

d) una relacién que no sea excluyente con la periferia africana, que no estd
implicada en modo alguno en una industrializacién.

Ahora bien, el predominio de la sociedad del riesgo neoliberal global
no debe impedirnos pensar en escenarios alternativos para un “nuevo orden
politico mundial”, si bien es cierto que existen muchos y diferentes “6rdenes
mundiales” posibles. Con todo, el actual sistema econémico mundial posee
tres rasgos novedosos, a saber:

10. Las tres grande fases revolucionarias por las que ha transitado el capitalismo han sido: 1) La forma Mercantilista
(1500-1800), previa a la primera revolucion industrial y moldeada por la hegemonia del capital mercantil en los
centros atlanticos dominantes, asi como por la creacion de zonas periféricas (América) cuya funcion presuponia su
total aceptacion de la logica de acumulacion del capital. 2) El denominado modelo clésico, surgido de la revolucion
industrial, que defini¢ a partir de entonces las formas basicas del capitalismo. Por su parte, las periferias (a América
Latina se agregaron progresivamente toda Asia, excepto Japan, y Africa) siguieron siendo rurales, no industrializadas,
y su participacion en la division internacional del trabajo se produjo a través de la agricultura y la produccion mineral.
Este rasgo de polarizacion estuvo acompafiado de otro no menos importante: la cristalizacion y establecimiento de
sistemas netamente industriales como sistemas nacionales auto-centrados, acaecido en paralelo a la construccién de
los Estados nacionales. Esta forma caracterizo el sistema mundial desde la revolucion industrial, es decir, después de
1800 hasta la Segunda Guerra Mundial. Cabe sefialar, que durante la vigencia de este modelo, se dio entre 1870 y
1914 un proceso de expansion capitalista tan intenso como devastador, que fue considerado por los tedricos como
la fase superior del capitalismo, nos referimos, al imperialismo. 3) El periodo de posguerra (1945-1980) supone la
progresiva erosion de las dos caracteristicas que acabamos de mencionar. Durante él se produjo la industrializacion
de las periferias, un proceso obviamente desigual e inacabado que resulté el factor dominante en algunos paises de
Ameérica Latina y, también de Asia. En estos afios se produjo el espectacular crecimiento de las economias capitalistas
industriales centrales (1945-1975), se trata de los 30 afios gloriosos del crecimiento econémico. Como todo ciclo sis-
témico de acumulacion termind en una crisis, que a diferencia de las anteriores crisis capitalistas de sobreproduccion,
la de la década del setenta es de estancamiento del crecimiento con inflacion, un nuevo tipo de crisis econdmica.
Simulténeamente, ocurri6 el progresivo desmantelamiento de los sistemas de produccién nacional autocentrados y
su recomposicion como elementos constitutivos de un sistema integrado de produccién mundial. Esta doble erosion
supuso una nueva manifestacion de la profundizacion de la globalizacion.
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a) La erosiéon del Estado-nacién centrado en si mismo y la consiguiente
desaparicién del vinculo entre la esfera de la reproduccién y la de la
acumulacién, que acompana al debilitamiento del control publico y
social, que hasta el momento habia sido determinado precisamente por
las fronteras de ese Estado-nacién auto centrado;

b) Laerosién de la gran fractura entre un centro industrializado y las regio-
nes periféricas no industrializadas, es paralela a la emergencia de nuevas
dimensiones de polarizacién.

¢) La posicién de un pais en la jerarquia global viene definida por su capa-
cidad para competir en el mercado mundial. Aceptar esa evidencia no
supone en modo alguno compartir la opinién del economista neolibe-
ral, que considera que dicha posicién se debe al resultado de adoptar
medidas racionales, racionalidad medida a partir de las denominadas
“leyes objetivas del mercado”. Por el contrario, estimo que dicha com-
petitividad es un producto complejo en el que confluyen multiples fac-
tores econdémicos, politicos y sociales.

En esta lucha desigual, los centros capitalistas usan sus “cinco monopolios”, que
constituyen los elementos centrales de la desigualdad de la globalizacién. Estos son:

*Monopolio tecnoldgico: requiere gastos enormes, que sélo una forma politica or-
ganizada por sobre lo nacional, puede afrontar.! Sin el apoyo estatal, en particular a
través de la inversién y gasto militar (algo que el discurso neoliberal no menciona),
la mayor parte de esos monopolios no podria perdurar.

*Control de los mercados financieros mundiales: Dichos monopolios poseen una
eficacia sin precedentes, merced a la liberalizacion de las normas y reglas que go-
biernan su establecimiento. Hasta hace poco, la mayor parte de los ahorros de una
nacién sélo podia circular dentro del 4mbito, en gran medida nacional, de sus ins-
tituciones financieras. En la actualidad, estos ahorros se gestionan de manera cen-
tralizada por instituciones cuyas operaciones tienen un alcance mundial. Hablamos
de capital financiero, es decir, del componente mds mundializado del capital. La
globalizacién financiera, lejos de ser un proceso “natural”, resulta ser extremada-
mente frdgil. A corto plazo, sélo conduce a una inestabilidad permanente y no a la
estabilidad necesaria para la actuacién eficiente de los procesos de ajuste.

*Acceso monopolista a los recursos naturales del planeta: Los peligros de la explotacién
indiscriminada de esos recursos adquieren ahora naturaleza planetaria. El capitalismo,
basado en una racionalidad a corto plazo, no puede superar los peligros que conlleva
ese comportamiento imprudente e indiscriminado, por lo que acaba reforzando los
monopolios de los paises ya desarrollados. La publicitaria preocupacién medioambien-
tal de estos paises se limita a no permitir que otros sean tan irresponsables como ellos.

11. Se hace referencia a comunidades estatales unidas, o lo que Negri y Hardt llaman imperio.



318 Perspectivas para la Integracion de América Latina

*Monopolio de los medios de comunicacién: Dicho monopolio no sélo lleva a la
uniformidad cultural, sino que abre la puerta a nuevos medios de manipulacién po-
litica. La expansion del mercado moderno de los medios de comunicacién consti-
tuye uno de los principales componentes de la erosién de las practicas democréticas
en el propio Occidente.

*Monopolio de las armas de destruccién masiva: Desafiado y mantenido a raya a mer-
ced de la bipolaridad de posguerra, el monopolio es una vez mds, como sucedié en
1945, posesion exclusiva de Estados Unidos. Aunque corre el peligro de que la prolifera-
cién nuclear se descontrole, ésta constituye, en ausencia de un control democrético in-
ternacional, la tnica forma de luchar contra ese inaceptable monopolio estadounidense.

Estos cinco monopolios, en su conjunto, definen el marco en el que opera
la ley del valor globalizada. La ley del valor es la expresion abreviada de todas estas
condiciones y no la de una racionalidad econémica “pura” y objetiva. El resultado
final es una nueva jerarquia, mds desigual que las anteriores, en la distribucién de los
ingresos a escala mundial, que subordina las economias de las periferias y las reduce
a la categoria de subcontratadas, sobre explotadas, extorsionadas y redimensionan-
do su condicién extractivista. Este es el nuevo fundamento de la polarizacién, que
serd presagio de multiples conflictos en el futuro. Vale preguntarse, entonces, cémo
serd el proceso de integracién regional a este mundo menos ancho y ajeno.

3 LAS “CONEXIONES O INTEGRACIONES” DE AMERICA LATINA'Y EL CARIBE
CON EL MUNDO™

3.1 Primera conexion

Siendo rigurosos, la historia de las formas de integracién interna entre los pueblos
de América, fundamentalmente, se inicia mucho antes de la llegada de los euro-
peos en 1492. En dos zonas del hemisferio (Mesoamérica y la subregién andina)
se desarrollaron civilizaciones urbanas avanzadas, con estructuras sociales y poli-
ticas complejas. En ambas dreas, el trdnsito de la etapa preurbana a la civilizacién
se efectué durante largos procesos temporales. Para el siglo XIII de nuestra era,
las organizaciones estatales y militares que regfan tanto en Mesoamérica como en
la Zona Andina suramericana, impulsaron diversas formas de integracién com-
pulsivas de amplias zonas territoriales. Unidas, fundamentalmente, a través de los
procesos de comercializacién, como los de explotacién minera y agraria. Moda-
lidades politicas se imponian en ambas zonas geograficas. En la primera, existié
durante largo tiempo un pluralismo de centros de poder politico que rivalizaban
entre ellos, y s6lo en el ultimo siglo antes de la conquista espanola, surgié un
verdadero imperio basado en la hegemonia de la ciudad-Estado azteca de Teno-
chtitldn sobre los demds centros politicos.

12. Para la elaboracion de este apartado hemos seguido a Demetrio Boersner (2006) y Oscar Ugarteche (1997).
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En cambio, en los Andes, el imperio incaico fue mds orgdnico y armo-
nioso, y se extendié desde zonas geogrificas de Colombia hasta actuales terri-
torios chilenos, desde el siglo XIII hasta comienzos del siglo XVI. Mientras en
Mesoamérica (zona de relativa escasez de recursos alimentarios) existié una dura
explotacién de unos grupos humanos por otros, al mismo tiempo se incentivd
la comercializacién (intercambio) de productos desde distintas regiones, dando
origen al mercado prehispdnico azteca y a las relaciones mercantiles de larga
distancia. El imperio incaico, fundamentado en la abundancia y en magnificos
sistemas de riego, se caracterizé por la solidaridad, la distribucién de los bienes,
la justicia social y la ausencia de mercado.

La presencia espafiola y portuguesa en América quebré ambas formas
politicas y des-estructuré las formas econdmicas y las relaciones comerciales
practicadas entre los diversos pueblos que conformaban e integraban dichos
6rdenes sociales y politicos. Si bien, la invasién hispdnica-lusitana formé
parte de un vasto proceso histérico europeo, esencialmente, el de la transi-
cién del feudalismo al capitalismo. Las dos naciones ibéricas no vivieron ese
proceso revolucionario en todas sus dimensiones. Impusieron en los nuevos
territorios estructuras mds bien medievales que modernas y, por ello en sus
colonias americanas se instalé un sistema social pre-capitalista y jerdrquico
de cardcter senorial.

Durante los siglos coloniales asi como a inicios del siglo XIX, los im-
perios ibéricos debieron defenderse de la presencia de las nuevas potencias
protocapitalistas que habian emergido en la economia-mundo europea e ini-
ciaban su proceso de expansién mercantil: Francia, Holanda e Inglaterra.
Ellas, muy pronto, concibieron la ambicién de intervenir directamente en
las sociedades latinoamericanas y desplazar a Espana y Portugal de sus posi-
ciones imperiales privilegiadas.

Los siglos XVI, XVII y XVIII se caracterizaron por el desarrollo de tres
procesos significativos para América, tanto en su condicién interna como en sus
relaciones con el mundo exterior. En primer término, se construy6 una sociedad
vertical, de marcada desigualdad social y econémica con un fuerte componente
de discriminacién y de exclusién racial, cuya permanencia hasta el presente signi-
fica que las sociedades latinoamericanas, a pesar de la ruptura emancipadora (que
de ninguna manera signific una revolucién moderna semejante a las vividas en
ambas costas del Atldntico norte), han postergado y obstaculizado su acceso a la
plena modernidad, sin sufrir profundos y conflictivos cambios sociales y cultura-
les. En segundo término, se fue formando a partir del siglo XVI un patrén de do-
minacién colonial y de intervencién fordnea, que atin no ha sido superado, mds
bien se ha agudizado en las tltimas décadas del siglo XX, como consecuencia de
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la actual globalizacién. En tercer lugar, desde la época colonial, América Latina se
integré al mundo como una regién periférica de la “economia-mundo europea”."?

La primera conexién de América con el mundo fue fundamental en la con-
figuracién de su identidad cultural, marcada desde sus inicios por un vasto y
profundo proceso de mestizaje bioldgico y cultural. La mezcla de razas: blanca,
cobriza y negra, dio origen a un crisol de razas y, al mismo tiempo, a un sin-
cretismo cultural-religioso intenso y determinante en la configuracién del ethos
cultural latinoamericano.

3.2 Segunda conexion

A comienzos del siglo XIX, en el marco de las revoluciones liberales, los prin-
cipales grupos dominantes, terratenientes y comerciantes, lideraron el primer
proceso de des-colonizacién de la regién. Nuevos Estados se configuraron en la
regién latinoamericana y nuevos poderes politicos se constituyeron en la econo-
mia-mundo europea. Uno y otro proceso dieron inicio a la segunda conexién de
América Latina con el mundo. Las élites de poder (oligarquias) de las nacientes
republicas, aprovecharon la nueva expansién econémica de la economia-mundo
europea para renovar el pacto colonialista.

La economia mundo europea, desde 1750, habia entrado en una nueva fase
de expansién rompiendo los limites que se habian creado en el siglo XVI, y co-
menzaba a incorporar vastas zonas a la divisién efectiva del trabajo. El ritmo de
esta expansion se acelerd y a finales del siglo XIX y principios del XX el mundo
entero, incluso aquellas regiones que nunca habian formado parte del drea externa
de la economia mundo capitalista, fueron arrasadas a su interior. Las pautas de
este proceso de incorporacién al proceso ya existente de acumulacién de capital
quedaron establecidas en cuatro nuevas zonas: el subcontinente indio, el imperio
otomano, el imperio ruso y Africa Occidental. La incorporacién a la economia
mundo capitalista, por lo general, nunca se produjo por iniciativa de los que eran
incorporados; se derivé mds bien de la necesidad interna de la economia mundo
de expandir sus fronteras.

Sin embargo, el proceso de integracién a la economia mundo industrial del
siglo XIX, se combiné con las necesidades politicas sociales y politicas propias de

13. Segun Immanuel Wallerstein (2003) definiendo los limites de la “economia-mundo europea”, sefiala que existen
las economias periféricas y las economias externas. La periferia de una economia mundo es aquel sector geografico de
ella, en la cual la produccion es primariamente de bienes de baja categoria (esto es, de bienes cuya mano de obra es
peor remunerada), pero que es parte integrante del sistema global de la division mundial del trabajo, dado que las mer-
cancias implicadas son esenciales para su desenvolvimiento. Mientras que las economias externas de una economia
mundo estan compuestas por aquellos otros sistemas econémicos con los cuales una economia mundo dada mantiene
algun tipo de relaciones comerciales, basadas primariamente en el intercambio de objetos preciosos, a lo que a veces
se ha llamado " comercios ricos”. De acuerdo con esta definicion la América Espafiola y la Portuguesa estaban dentro
de la economia-mundo europea.
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las nuevas republicas latinoamericanas de consolidar sus nacientes estructuras de
poder, lo que impulsé decisivamente, a las élites de poder y en el poder, a renovar
el pacto colonial.

Este nuevo pacto neocolonial transformé a Latinoamérica en productora de
materias primas para los centros de la nueva economia industrial, a la vez que los
articulos de consumo alimenticio en las dreas metropolitanas, la hicieron consu-
midora de la produccién industrial de estas dreas.

Las nuevas funciones de América Latina en la economia mundial fueron
facilitadas por la adopcién de politicas librecambistas. El librecambio fue la fe
comun de dirigentes politicos y sectores dominantes locales durante el siglo XIX.
El proyecto oligdrquico, como lo han demostrado Marcelo Carmagnani (1984) y
Waldo Ansaldi (2012) entre otros, fue esencialmente, extractivo primario-expor-
tador, librecambista. Este proyecto es muy semejante al nuevo extractivismo pri-
mario exportador actual. Sin embargo, estas élites fueron incapaces de imponer
en defensa de intereses nacionales concretos y, especialmente, de los intereses de
los pueblos que constituyen las nuevas naciones.

En todo caso, ese librecambismo oligdrquico fue un factor de aceleracién del
proceso de modernizacién que comenzaba a manifestarse en América Latina. Las
transformaciones sociales impulsadas por la modernizacién oligdrquica trajeron
nuevas divisiones sociales; la emergencia de nuevos actores sociales y econémicos
y nuevas conflictividades politicas, sociales y culturales. El proceso de moderniza-
cién, hacia fines del siglo XIX, fue mds rdpido, pero estuvo acompanado de crisis
de intensidad creciente. En verdad, desde las primera etapas de su afirmacidn,
el nuevo orden global [orden neocolonial, lo denomina Tulio Halperin Donghi
(1986)] parece revelar los limites de sus logros.

Al mismo tiempo que se consolidaba, el nuevo pacto colonial comenzaba
a modificarse a favor de las metrépolis. La distribucion de tareas entre ellas y las
clases dominantes locales (que habia comenzado por asignar a estas Gltimas, en
casi todos los casos, la produccién primaria y a las primeras, la comercializacién),
aun alli donde se mantiene, adquirié un sentido nuevo gracias a la organizacién
cada vez menos libre de los mercados, facilitada por los transformaciones técnicas,
pero vinculada sobre todo con la de las estructuras financieras.

Con todo, hacia fines del siglo XIX y comienzos del XX, el debilitamiento
de las élites dominantes, especialmente terratenientes y mercaderes que habian
conducido el proceso de modernizacién oligdrquica ante los agentes comerciales
y financieros metropolitanos, se agudizé por el surgimiento (con intensidad va-
riable segtin los casos) por un lado, de los sectores medios urbanos cada vez mds
exigentes y, por otro, por las exigencias de los sectores de trabajadores incorpora-
dos a formas de actividad econémica modernizadas. Esto dio lugar a un intenso
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proceso de democratizacién politica de algunas sociedades latinoamericanas, el
cual se desarrollé dentro del marco del orden neocolonial y se impulsé por ten-
dencias que no se oponian de modo militante a la persistencia de este orden. Por
eso mismo, las exigencias y experiencias democrdticas serfan profundamente afec-
tadas (al igual que las oligarquias) por la crisis de 1930, que revel, bruscamente,
tanto el agotamiento del pacto neocolonial como del orden global fundado en la
primacia del imperialismo britdnico al interior de la economia mundo-europea.

3.3 Tercera y cuarta conexion: la norteamericanizacion de Suramérica

Desde 1880 se abrié en América Latina y en el orden econémico internacional,
la etapa del imperialismo, basado en el monopolismo, la hegemonia del sector fi-
nanciero sobre los demds sectores, y por la rivalidad acentuada por la captacién de
mercados de capital y fuentes de materias primas, para apoyar la segunda fase de
la revolucién industrial. En ésta, nuevos centros de poder, tales como Alemania,
Estados Unidos, Japén e Italia, se colocaron al lado de los imperios capitalistas de
la economia-mundo europea tradicionales (Inglaterra y Francia) y compitieron
con ellos por el control sobre los mercados y los recursos de América Latina y del
resto del mundo. Sobre todo la influencia econdmica y politica de los Estados
Unidos comenz6 a desplazar y a sustituir la de Inglaterra a partir de 1880.

El vertiginoso crecimiento del capitalismo norteamericano (rudo, de lucha
a muerte entre empresarios) produjo la exaltacion de impulsos agresivos. Los nor-
teamericanos se sintieron dirigentes de un pueblo elegido, portadores y ejecutores
del “Destino Manifiesto” que impulsaba a Estados Unidos hacia la jefatura de las
naciones y al imperialismo.' La conquista del Oeste no terminé en el litoral del
Pacifico, California y Oregén. Continué mds alld, a través del océano, hacia Ja-
p6n y China. Del suroeste la marcha siguié hacia México, Centroamérica y toda
América Latina. Los monopolistas triunfantes miraron mds alld de las fronteras de
su propio pais, y sus ideas expansionistas influyeron en la politica de Washington
y en el pensamiento de las masas, educadas en el espiritu del Destino Manifiesto
y de la Doctrina Monroe, interpretada como un llamado, para que los Estados
Unidos asumieran la proteccién y el control de las naciones mds débiles.

Durante las dos tltimas décadas del siglo XIX los norteamericanos iniciaron
la “conquista de América Latina” y el desplazamiento de los intereses britdnicos
y franceses de la region. Se puede sostener que entre 1880 y 1932 Estados Uni-
dos logré instalar su influencia econémica y politica en la zona inmediatamente
cercana a sus fronteras, y crear un espacio de control politico y militar de plena
intervencién o de intervencién directa en Centroamérica y el Caribe.

14. Véase a Héctor Vega (2010); David Harvey (2007).
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La instalacién del imperialismo norteamericano reforzé el proceso de
americanizacién de la cultura latinoamericana iniciado a comienzos del siglo
XX." Por tal se entiende “la gradual adopcién a lo largo del tiempo de los mo-
delos de produccién, consumo y hibitat prevalecientes en los Estados Unidos
de América, por parte de los demds paises” (Barjot, 2003:15) Indudablemente,
se trata de un proceso complejo y de gran amplitud, que pone en juego gran
variedad de dimensiones: cientificas y tecnoldgicas, econémicas y financieras,
sociales, politicas y culturales.

Segiin Dominique Barjot, el punto de partida de este proceso se puede ubi-
car entre los anos 1870 y 1880, cuando Estados Unidos se constituyé en el mo-
delo de referencia para las distintas sociedades integrantes de la economia mundo
europea. La Segunda Guerra Mundial sirvié para demostrar la superioridad del
modelo americano, colocando a este pais en liderazgo mundial, hasta el dia de
hoy, a pesar de su aparente decadencia actual. Los distintos aspectos comprendi-
dos en este proceso se pueden agrupar en tres grandes campos temdticos.

1) Los flujos de intercambio y su impacto en la americanizacién: flujos hu-
manos (migraciones internacionales), de bienes (comercio) y de capital
(inversiones), pero igualmente, los vinculados con la revolucién infor-
matica (a través de los nuevos medios y tecnologias de la informacion).

2) Ladifusién del modelo americano: el ascenso de la gran corporacién mul-
tidivisional, asi como el modelo de consumo masivo (con el crecimiento
de la publicidad, el marketing y las técnicas de comercializacién en gran
escala), y la emulacién de los niveles de productividad norteamericanos.

3) La prevalencia o competencia de otros modelos: europeizacion (ya sea bajo
el signo de Alemania, de Francia o de Italia), japonizacién (el toyotismo)
y aun también, antes de 1989, la sovietizacién (Barjot, 2003, p.16-17).

A lo largo del tiempo, la americanizacién engendré un cierto nimero de
oposiciones y resistencias desde los primeros tiempos hasta la actualidad. Sin
embargo, el proyecto de americanizacion es, sin lugar a dudas, mds amplio y
complejo. En el plano de la cultura implicé la acelerada incorporacién de las
masas urbanas latinoamericanas a la american way of life. El estilo de vida norte-
americano se transformé en un referente para el comportamiento moderno, tanto
de las élites latinoamericanas como de los sectores medios urbanos, que desde las
décadas de 1920 y 1930, en adelante, asumieron que para ser “modernos” debian
seguir las pautas de consumo y de comportamiento social-cultural desarrollados
por los estadounidenses.

15. Sobre el proceso de “americanizacion” de las sociedades latinoamericanas a lo largo del siglo pasado se puede
consultar la excelente compilacion de Barbero, Marfa I. y Andrés M. Regalsky (2003).



324 Perspectivas para la Integracion de América Latina

Para el socidlogo chileno Eugenio Tironi (2005), el verdadero cambio de
Chile ya se produjo y tiene relacién con un giro dramdtico hacia lo que podria-
mos llamar el “paradigma norteamericano”, pues Estados Unidos ha sido la gran
fuente de inspiracién del modelo de modernizacién liberal aplicado no sélo en
Chile sino en toda América Latina, en las Gltimas décadas.

Al adoptar el modelo de modernizacién estadounidense, la sociedad chilena
quebrd la tendencia latinoamericana de conectarse con Europa, pero no sélo eso
sino también, algo mucho mds profundo y significativo para la sociedad latinoa-
mericana en general: fragmenté la identidad cultural latinoamericana. Por esta
razén, para Tironi (aunque ¢l no es el tnico en plantearlo), América Latina debe
re-inventar su identidad cultural.

Como es conocido, el ajuste estructural neoliberal'® en América Latina ha
consistido en la desestructuracién de la modernizacién industrial, expresado en:
la apertura o liberalizacién de los mercados externos; el fin de la planificacién e
intervencion econémica por parte del Estado; el desplazamiento de la politica
por el mercado; el fin del Estado social y su reemplazo por el Estado subsidiario
o por el Estado regulador; el fin de las politicas sociales de cobertura nacional y
su reemplazo por politicas sociales focalizadas en grupos vulnerables o en riesgo
social; la transformacién de los obreros en ciudadanos; el paso de la seguridad y
proteccién social, econdmica y laboral a la desproteccién social y econémica, a la
inseguridad y flexibilizacién laboral, entre otros.

La neoliberalizacién de las sociedades latinoamericanas, producto de estas
dos tdltimas conexiones, implicé su integracién total y completa, sin mayores
obstdculos, a la sociedad neoliberal del riesgo.

4 DE LA GLOBALIZACION DEL RIESGO NEOLIBERAL AL “BUEN VIVIR"

Segtin Victor M. Toledo (2003:31-36), “Vivir es peligroso”, citando a Riobaldo,
el personaje central de la novela de Guimaraes Rosa, Grande Sertio: Veredas, una
de las obras maestras de la literatura brasilefia. Y nunca una frase dicha desde uno
de los tantos rincones olvidados de las dreas rurales del mundo subdesarrollado (el
seco nordeste brasileno), ha adquirido tanto significado para tanta gente en tan
poco tiempo. El 11 de septiembre de 2001 pasard a la historia como la fecha en
que el proceso de universalizacion de la “sociedad del riesgo”, el término creado
por Ulrich Beck (1998), en su despiadado anilisis de la civilizacién industrial
contempordnea, cerrd su ciclo. Hoy, junto a las mercancias y las informaciones ya

16. La modemnizacion neoliberal nacional, por otro lado, ha coincidido con otros procesos histéricos que la informan, la
sustentan, la dinamizan y la influyen de distintas maneras, proporcionandole una consistente complejidad historica. En
efecto, el influjo y encanto del pensamiento posmoderno; el impacto de la cuatro “ies”, que constituyen la globalizacion:
inversiones de capital en red, informacién en internet, industria fragmentada e individuo global consumidor (Ohmae, 1990).
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globalizadas, es decir, distribuidas por todos los rincones del mundo, se ha espar-
cido un nuevo producto: el riesgo. “Todo lo que se gana de poder por medio del
llamado progreso técnico y econémico — afirma Beck — se ve eclipsado cada vez
mis por la produccién de riesgos”. Y estas inseguridades y peligros no aparecen es-
pontdneamente. Provienen de las dos principales irracionalidades que hoy padece
el mundo contempordneo: la dilapidacién de la naturaleza (crisis ecoldgica) y la
explotacién y marginacién de miles de millones de seres humanos (crisis social)

(Toledo: 2003:31).

La globalizacién neoliberal del riesgo nos viene a recordar que el mundo,
que el espacio social mundializado, ya es s6lo uno, de la misma manera que la
sociedad y la naturaleza no son ya sino las dos caras o los dos componentes de un
mismo proceso.

Esta globalizacién de la inseguridad, la cual ha seguido un camino ascen-
dente en las tltimas décadas, cobra sentido en dos vertientes: en su dimensién
ecoldgica, a través de los nuevos fendmenos de escala global, tales como la
destruccién de la capa de ozono, el incremento de las temperaturas y sus po-
tenciales consecuencias (como la subida del nivel del mar por el derretimiento
de los cascos polares), el incremento en el ndmero y la intensidad de los hura-
canes, y la proliferacién incontrolada de la contaminacién del agua, las costas,
el aire y los alimentos.

En su vertiente social, el mundo se fue haciendo cada vez mds peligroso
en tanto la injusticia, la marginacién y la desigualdad se multiplicaban a la par
del incremento demogréfico de las mayorias. Frente a las evidencias de la globa-
lizacién, especialmente, de los efectos de la doble crisis (ecoldgica y social), ya
cada vez menos podrdn ignorar, soslayar o negar que todos nos hemos vuelto
“ciudadanos globales”. Es decir, que lo que afecta a un sector o a una esfera de
la sociedad globalizada repercute en el resto y viceversa. La estrecha interde-
pendencia que la ecologfa politica revel6 entre los fenémenos sociales y los de
la naturaleza, también ha comenzado a confirmarse, por una u otra via, entre
los diversos sectores del conglomerado humano. La leccién capital del mundo
globalizado es que mds alld de lo que cada uno piense, crea o sienta, existe una
identidad y un destino comdn.

Tal como afirma Toledo, avanzamos entonces hacia una responsabilidad
globalmente compartida y por lo mismo hacia la necesidad de encontrar con
urgencia una ética de la solidaridad y de la supervivencia. Y mds nos vale, porque
si vivir el hoy es peligroso, la perspectiva futura no resulta nada halagiiefia: cada
vez menos ciudadanos logrardn evadir esta terrible circunstancia.

Tal vez, la propuesta del buen vivir, sugerida por bolivianos y ecuatorianos
sea un respuesta posible.
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5 LA CRISIS FINANCIERA DEL CAPITALISMO GLOBAL NEOLIBERAL ;QUE ESTADO?

Cuando se habla de crisis del capital es necesario precisar, sefiala José Sdnchez
Parga (2009, p.115), si el capitalismo estd en crisis, o si la crisis es producida por
el capital. La diferencia es tedrica y politicamente fundamental. En el primer
caso, habria que preguntarse qué o quién pone en crisis al capital; en el segundo,
se trata, segin Marx, de crisis necesarias, producidas por el capital en su pro-
gresivo desarrollo, que el mismo capital resuelve, y de las cuales sale fortalecido.
De hecho, la profunda transformacién neoliberal del Estado de las tres dltimas
décadas se inicid a raiz de una crisis de acumulacién capitalista, a la que hemos
hecho referencia en pdginas anteriores. El capital encontré una doble solucién: el
aumento de las tasas de interés y la libre circulacién de capitales, que produjeron
una total desregulacion de los mercados financieros, dando inicio a un nuevo
ciclo financiero del capital."”

Esta solucién, asesté el golpe de gracia a lo que habia sido el Estado fordista
e inaugurd la soberania del mercado sobre la del Estado. Al cabo de tres déca-
das, el modelo capitalista neoliberal entré en crisis. Nuevamente, preguntamos,
parafraseando a Sdnchez Parga, ;cémo saber si es el capital el que estd en crisis o
si se trata de una crisis producida por el mismo capital, una crisis de/ capital? La
respuesta puede buscarse a partir de un criterio tan obvio como decisivo: pregun-
tarse si es el capital el que resuelve su crisis y, en términos mds precisos, si es en
raz6n de los intereses de reproduccion del modelo capitalista, de sus logicas y sus
fuerzas, que la crisis se resuelve.

Poco importa quiénes toman las medidas para resolver la crisis e im-
plementan nuevos procedimientos para garantizar un mejor desarrollo del
capital, mds «transparente» y menos «salvaje». Resultaria ingenuo pensar que
los Estados y los politicos estdn resolviendo politicamente la actual crisis fi-
nanciera del capital. En realidad, pretenden resolverla econémicamente, con
procedimientos policiales, de gendarmeria administrativa y legal, de control
y supervisién, de una cierta regulacién, pero sin tocar los grandes tabus: la
libertad de los mercados, el crecimiento econémico (no el productivo sino el
financiero) y el secreto bancario.

17. Sobre este tema se han escrito diversos e interesantes articulos y capitulos de libros, originados en diferentes
encuentros organizados para la discusion sobre la crisis. Como referencia, véase Jaime Estay, Claudio Lara y Consuelo
Silva, (editores) (2012), £l neoliberalismo y sus crisis. Causas, escenarios y posibles desenvolvimientos, Heinrich Boll
Stiftung-Editorial UARCIS. En este libro se presentan interesantes debates respecto a la crisis y sus origenes o causas,
se da el debate respecto a los temas del modelo productivo y desarrollo; se analizan los escenarios sociopoliticos
latinoamericanos y la profundidad que adquiri¢ el neoliberalismo en cada uno de ellos y se realizan balances respecto
al impacto de la crisis en las economias latinoamericanas, entre otros temas. Puede consultarse también, La crisis
capitalista y sus alternativas. Una mirada desde América Latina, coordinado por Julio Gambina (2010), en donde se
agrupan interesantes trabajos de académicos como Theotonio Dos Santos, Claudio Katz, Orlando Caputo, Claudio Lara,
Antonio Elias, entre otros. El este texto se analizan temas como la crisis y sus alternativas, sus diferentes dimensiones,
y especialmente, en una tercera parte, la crisis en perspectiva latinoamericana.
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;La frenética movilizacién del Estado en todo el mundo ante el desencade-
namiento de la crisis, la precipitada, imponente y medidtica actuacién de los jefes
de gobierno para concertar decisiones, implementar programas, adoptar medidas
de casi todo tipo, podrian sugerir un retorno del Estado? Nada mds ilusorio.
Detrds de tantas declaraciones, se estd frente a una fragilizacién del Estado. Seria
ilusorio pensar:

a) que los desenfrenos y las transgresiones de los mercados fueron acciden-
tales y ocasionales; y

b) que las medidas adoptadas por los Estados pueden regular y controlar
a los mercados sin afectar el modelo de desarrollo capitalista. La razén
es obvia: el modo de produccién capitalista no permite conservar su
capital sin su crecimiento ilimitado, y éste no puede continuar aumen-
tando si no es por su acumulacién progresiva; y tal empoderamiento del
capital tiene en si mismo efectos politicos.

La contradiccién entre la soberania de los Estados y la soberania de los
mercados, no estd en juego en la actual crisis. Puesto que la segunda, se impu-
so a la primera hace ya tres décadas. Tengamos presente que «libre mercado»
significa que el mercado se encuentra libre de todo vinculo, control y regula-
cién; «librado» a su propia légica y dindmica, al desenfreno ilimitado de los
beneficios y las ganancias.

Otra de las pretensiones del capital es refundar el sistema financiero
para hacer transparentes los mercados. Sin embargo, la «intransparencia» del
capital y del mercado es tan necesaria para su funcionamiento como la simu-
lacién de ganancias, y la disimulacién de las pérdidas son necesarias para las
empresas y los bancos. Buena parte del contingente financiero es producto
de la evasién fiscal, de dineros sucios y de redes mafiosas, de la corrupcién
politica de dictadores y gobernantes.

En las crisis es cuando mejor se manifiestan el poder del capital y la debili-
dad actual del Estado. Nunca antes fue necesario que las fuerzas del capital y los
actores econémicos intervinieran para resolver su propia crisis; son los poderes
politicos los que actian, pero de acuerdo con la 16gica y los intereses del mismo
capital. Esto muestra no sélo el nivel de consolidacién del capital sino, sobre
todo, el grado de precarizacién del Estado. Nunca antes habia logrado el desarro-
llo capitalista privatizar las ganancias en tan pocos y socializar las pérdidas en tan-
tos millones de personas. La actual crisis contribuye a confundir a gobernantes y
Estados, obligando a los mds neoliberales a tomar medidas pseudo redistributivas
y pseudo proteccionistas, y a las izquierdas a aferrarse al consumo (en definitiva, al
mercado) y al mismo crecimiento econdmico.
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En este contexto de reforzamiento y relegitimacién del capital, la idea mds
repetida (no por los actores econdémicos ni por los agentes del mercado, sino por
los politicos y gobernantes) cobra sentido: la confianza. Devolver y restituir la con-
fianza a los bancos, al sistema financiero, a los mercados (es decir, al modelo capi-
talista concentrador y acumulador de riqueza) seria la clave. En ningtin momento
los dirigentes politicos ligados al capital han hablado de devolver la confianza al
Estado, a las instituciones democrdticas y sus gobiernos, sino de la necesidad de
volver a confiar en las bolsas, los bancos, el consumo, los mercados y los créditos.
La confianza es una cualidad subjetiva y emocional, producto de la convivencia,
«una hipétesis sobre la conducta futura del otro», pero no constituye un vinculo
social. Por eso, ;cémo se justifica y se logra la confianza en una sociedad sin vincu-
los sociales ni cohesién interna, regida por la competitividad, los riesgos e insegu-
ridades y la opacidad de las transacciones mercantiles? (Sinchez Parga, 2009:118)

Desde el inicio de la crisis, los gobiernos adoptaron tres grandes series de
medidas econémicas: reforzar el sistema financiero, reforzar el sistema producti-
vo-empresarial, e impulsar la capacidad de compra y consumo de los ciudadanos.
Ninguna de ellas comporta el empoderamiento politico. Y las politicas redistri-
butivas, ya sea las emprendidas por los gobiernos contra neoliberales antes de la
crisis, de ninguna manera significan una vuelta al Estado keynesiano-desarrollista.
Nunca la redistribucién del Estado es real y efectiva, si el modo de produccién
de riqueza no es por si mismo distributivo. Mientras el modo de produccién del
capital, dominado por su légica financiera contra la economia productiva, siga
basado en la concentracién y acumulacién de riqueza, la posibilidad de distribu-
cién estard excluida. En este contexto, las politicas y los programas redistributi-
vos del Estado alimentan ese modelo capitalista y, probablemente, hacen que los
pobres puedan consumir mds y se integren mejor al mercado, pero sin dejar de
empobrecerse. En suma, las reformas adoptadas aseguran tanto la reproduccién
del capitalismo como el debilitamiento de los Estados y el nuevo empoderamien-
to de un mercado, que se revela tan indestructible, como devastador del medio
ambiente y de la misma sociedad.

Ante este panorama, los teéricos de la frontera, principalmente Grimson
(2002), Russ Castronovo (2003), Michaelsen y Johnson (2003) y Pablo Vila
(2000), argumentan que la globalizacién transformé la sociedad y que, necesaria-
mente, las Ciencias Sociales deben impulsar un giro epistemoldgico en sus andli-
sis tedricos y reelaborar los conceptos de sujeto social, historia, cultura, territorio,
Estado, fronteras, limites y margenes. (Podestd, 2007:126-127).

Entre sus principales supuestos tedricos plantean que la globalizacién incen-
tiva procesos de integracién transfronteriza y que, como consecuencia, se acabé
la “pureza cultural” y el mundo actual se caracteriza por el entrecruzamiento de
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problemas, enfoques, pricticas y posibilidades cognitivas y comunicacionales. Al
respecto, Russ Castronovo (2003) sostiene que el siglo XXI supondrd un reorde-
namiento en los andlisis, en el que, por ejemplo, el concepto de frontera habrd de
entenderse como una linea o limite que separa fenémenos diferentes, pero que
entre sus limites transitan identidades culturales, situaciones étnicas, literarias,
sexuales, lingiiisticas, politicas y econémicas.

Al respecto, Pablo Vila (2000:102) sostiene que...“La metdfora de la frontera
es usada para dar cuenta de cualquier tipo de situacion en que la idea de limite esté
presente, esto es, cualquier espacio fisico o psiquico sobre el cual se puedan puntualizar
problemas de limites: fronteras entre paises, grupos étnicos, géneros, disciplinas acade-
micas, etc.”. En tal sentido, las fronteras tendrian multiples planos de andlisis: te-
rritoriales, raciales, de género, literarios, politicos, militares, de identidades, agri-
colas, de ciudadania. Ademds, este enfoque sostiene la tesis de que las fronteras no
s6lo se deben asociar con espacios materiales y territoriales, militares y policiales,
politicos y administrativos, dispositivos de seguridad, murallas y alambradas, ni
se reducen a las aduanas, flujos migratorios o contactos entre gobiernos o Estados.

Las fronteras también tienen relacién con hechos simbdlicos, identidades,
nacionalismos, esencialismos culturales, multiculturalismos, micro y macro rela-
tos histéricos, simbolos, textos, musica, literatura, objetos que viajan, vinculos,
dindmicas y experiencias compartidas. Las fronteras son evidentes zonas de con-
tacto social, cruce y didlogo cultural, aunque también son espacios de conflicto,
estigmatizacion de desigualdades y reproductoras de rencillas histéricas, sujetas a
las influencias de sus propios Estados y de los Estados.

Pablo Vila senala que las fronteras (de cualquier tipo) son constitutivas de la
vida en sociedad, puesto que no puede vivirse fuera del espacio y/o de los criterios
de clasificacién social y cultural. Ademds, se cuestiona la potencialidad articulado-
ra de la globalizacién, ya que abolir las fronteras aduaneras no significa, en modo
alguno, el fin de las fronteras simbdlicas de la nacionalidad o de las culturas. En la
misma linea argumental, hoy no vivimos en un mundo de culturas singulares y en
el que la condicién cultural serd siempre fronteriza, ya que traspasar un territorio
siempre serd un doble fenémeno: por una parte, un acto administrativo, politico,
migracional e incluso participativo (en conflictos de cualquier orden), pero, por
otra, un fenémeno de movilizacién cultural. De tal manera, el concepto frontera
no puede tener un sentido univoco.

Respecto a la situacién de América Latina, cuatro hechos son relevantes a la
hora del andlisis. Primero, la multiplicidad de fronteras existentes, y los tipos de
conflictos que alli se desarrollan, deben entenderse en el marco de un Estado que
se ha ido retirando de sus funciones de seguridad y proteccién social, y reaparece
desempenando roles asociados al control, administracién y regulacién de zonas
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fronterizas. Segundo, la neoliberalizacién o internacionalizacién de la economia
ha reconfigurado las politicas exteriores de los Estados nacionales, y los ha pre-
sionado para participar en bloques o acuerdos comerciales multilaterales y, ade-
mds, a recurrir permanentemente a organismos internacionales en la resolucién
de controversias. Los discursos oficiales y no oficiales en América Latina anuncian
la disolucién de las fronteras, principalmente por los proyectos como el Mercosur
(Mercado Comitin del Sur) y/o los acuerdos de libre comercio. Pero en el plano de
la sociedad y la cultura hay un reforzamiento de los controles fronterizos y adua-
neros, situacién contradictoria con los discursos puiblicos. De la misma manera,
los conflictos en dreas fronterizas obstaculizan la accién de los Estados vecinos
hacia la consolidacién de sentimientos de nacionalidad abiertos y flexibles, com-
plementarios y amistosos; la situacién cultural en zonas fronterizas presenta serias
dificultades para generar sintesis culturales (Podestd, 2007, p. 128).

El andlisis de las fronteras, al menos en la dimension politica, constata que
de ambos lados los actores sociales reclaman contra sus respectivos centralismos
y estrechan vinculos con sus correspondientes comunidades vecinas, ya que re-
quieren de ellas para sobrevivir. La paradoja es que este tipo de comunidades
ordena sus idearios de manera muy especial, y hay que diferenciar a los actores
sociales entre “cruzadores de fronteras”, es decir, sujetos hibridos culturalmente,
versus “reforzadores de frontera”, caracterizados por el nacionalismo y las con-
ductas xenofébicas. Este enfoque sostiene que una adecuada forma de entender
los fenémenos fronterizos, sean politicos o culturales, es mirando hacia ambos
lados de la frontera, los cuales constituyen un solo sistema social donde no hay,
necesariamente, identidades compartidas, sino que se trata de zonas plagadas de
tensiones, conflictos y problemas. Esta situacién no debe ser vista como un hecho
anémalo y debe ser estudiada en forma interdisciplinaria.

Otro tema es el andlisis de las identidades culturales en la globalizacién. El
supuesto principal de los tedricos de la frontera es que la abolicién de las fronteras
serfa un hecho irreversible. Sin embargo, la vida de las sociedades neoliberales se
caracteriza por la contradiccién entre los niveles de integracién social y homoge-
nizacién socio-econdmica de la poblacién y la fragmentacién de la vida cotidiana.
Las transformaciones originadas por el impacto de la globalizacién parecen estar
acentuando las diferencias con mayor fuerza que antes, principalmente por la
busqueda de los sujetos en torno a definiciones del nosotros, nos-otros y los otros.
Es decir, definirse por sus propias cualidades, pero también por oposicién y dife-
rencia de los sujetos que son distintos. Asi, las sociedades en general, y particu-
larmente las comunidades que viven en situaciones fronterizas, tienen estrategias
de sobrevivencia donde prima la nocién de “conjunto instrumental de identidad”
(Podestd, 2009:128), la que les permite adoptar maltiples identificaciones para
resolver contradicciones propias de contextos fronterizos.
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Por ultimo, Michaelsen y Johnson (2003, p. 54) sostienen que el desafio
mds importante es construir un nuevo discurso que permita entender la dindmica
de la globalizacién en escenarios especificos y/o en culturas particulares. Para tal
efecto, hay que superar las fronteras nacionales y evitar los “discursos histéricos
que son verdaderos sistemas cerrados” y refuerzan la nocién de frontera como
limite material, cargdndolos de sentido nacionalista, que lo tnico que hacen es
reforzar la frontera como instrumento de exclusion, de separacién, transformdn-
dolas en obstdculos para la integracién de pueblos que habitan una regién de-
terminada como por ejemplo, la suramericana. El nacionalismo fronterizo es un
limite politico y administrativo para la integracién.

Por ello se deben desarrollar estrategias para que la regién se integre a partir
de las especificidades de la economia y cultura de cada uno de sus paises. El drama
contempordneo es que la insercién de Latinoamérica en la globalizacién se hace
sobre la base de perder lo propio, tanto material como cultural.

Esto tltimo tiene relacién, también, con los procesos de modernizacién frustra-
dos de los paises de Latinoamérica. A este respecto, el tema se centra en la antigua, pero
no menos actual tesis que sostiene que histéricamente América Latina ha realizado
multiples intentos por modernizar sus economias y culturas, procesos que finalmente
se han interrumpido, siendo ejemplos de ello, los distintos intentos de industrializacién
ylo apertura al comercio exterior, particularmente hoy, en el marco de la construccién
de nuevos Estados plurinacionales de cardcter social y proteccién ciudadana vy, sobre
todo, de participacién. El tema parece concentrarse en la posibilidad de armonizar
proyectos de otra modernizacion de los paises, con la virtualidad de la globalizacién
capitalista en desarrollo y en crisis. En esto dltimo se encierran los principales desafios
politicos, que implican pensar nuevas formas de integracién para la regién.
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