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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
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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
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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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