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Introduccién

Manuel Cienfuegos y José Antonio Sanahuja

Desde los primeros afios de la década de los noventa, distintos estados la-
tinoamericanos han optado por estrategias regionalistas, que responden a
la necesidad de mejorar su insercion en el sistema internacional y de
afrontar los distintos desafios econdmicos, sociales, politicos y de segu-
ridad planteados o agudizados por las dindmicas de la globalizacién.
Esas estrategias se relacionan, en particular, con la reactivacién del fe-
némeno de la integracidn regional bajo los pardmetros del llamado re-
gionalismo abierto, también denominado nuevo regionalismo, que en el
dmbito econdmico combina la apertura externa y el mantenimiento de un
elemento preferencial para los paises miembros para promover mejoras
de la competitividad y la eficiencia econdmica, y en el dmbito politico,
trata de fortalecer la capacidad de los estados miembros de cada grupo
regional en la gestién de las interdependencias regionales y, con ello,
afianzar la gobernabilidad interna.

Década y media mds tarde, parece seguir vigente el consenso exis-
tente sobre la validez de estas estrategias y la relevancia de la integracion
regional, al menos si se toma como indicador la retérica gubernamental.
En particular, en Suramérica la integracion regional parece atravesar una
etapa de gran dinamismo, con el lanzamiento de iniciativas de amplio al-
cance como la Alternativa Bolivariana para los Pueblos de Nuestra Amé-
rica (ALBA), del afio 2005, rebautizada como Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América, el Tratado de Comercio de los Pueblos
(ALBA-TCP) tras la Cumbre Extraordinaria de Maracay (Venezuela), de
junio de 2009, y la Comunidad Suramericana de Naciones (CSN), de
2004, renombrada Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) en la I
Cumbre Energética Suramericana, celebrada en isla Margarita (Venezue-
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la) en abril de 2007, y cuyo convenio constitutivo fue firmado en Brasi-
lia en mayo de 2008.

Sin embargo, estas iniciativas integracionistas coexisten, de forma
un tanto paraddjica, con esquemas de integracién ya existentes en la re-
gién suramericana, como son el Mercado Comiin del Sur (Mercosur) y la
Comunidad Andina de Naciones (CAN), que atraviesan un periodo de
estancamiento e incluso de abierta crisis, por muy diversos motivos, que
ha llevado a poner en cuestion su racionalidad e inclusive su razén de ser
en la convulsa coyuntura internacional actual.

Estas cuestiones fueron examinadas en el seminario internacional
«La integracién regional en América del Sur», organizado por el CIDOB
y el Instituto Complutense de Estudios Internacionales (ICEI) en Barce-
lona los dias 14 y 15 de febrero de 2008."' El seminario reunié a un grupo
de analistas, académicos y expertos, de alto nivel de la UE y de América
Latina para debatir la situacion actual y las perspectivas de la integracion
regional en América del Sur, asi como las razones que la justifican de
cara a la agenda de desarrollo, la gobernanza democrética, la cohesién
social y la mejora de la insercién internacional de esa region, prestando
especial atencion al papel de la Unién Europea como actor y socio exter-
no relevante para la integracidén suramericana.

El seminario se desarroll6 alrededor de una serie de mesas temati-
cas. En la primera mesa, Silvia Simonit (Universidad Pompeu Fabra,
Barcelona) y Félix Pefia (Universidad Nacional Tres de Febrero, Buenos
Aires), con los comentarios del profesor Ramén Torrent (Universidad de
Barcelona), consideraron el papel de la integracion para promover una
«estabilidad econémica sostenible», en palabras del profesor Pefa, y ge-
nerar un tejido de interdependencias e intereses que impulse el proceso.

La segunda mesa, centrada en el papel de la integracién en la go-
bernanza democratica, se abrié con las reflexiones de Ricardo Sennes
(Universidad Catdlica de Sao Paulo, Brasil) sobre el protagonismo del
sector privado y el papel clave de los actores no gubernamentales de Bra-
sil en el Mercosur; mientras que Christian Freres (investigador del ICEI)
relaciond los problemas histdricos de la construccion del Estado-nacién
y la ausencia de proyectos nacionales viables en sociedades fragmenta-
das, caracteristicos de muchos paises de América Latina, y las dificulta-
des que ello comporta para promover proyectos de integracién viables en
Suramérica.

Las asimetrias y las disparidades econdémicas y sociales como con-



Introduccién 15

dicionantes de los procesos regionales de integracion, pero también como
objeto de politicas activas para afrontarlas, fueron cuestiones abordadas
de manera sistemdtica en la tercera mesa del seminario por Anna Ayuso
(CIDOB). Por su parte, Ana Sojo (CEPAL, Santiago de Chile) examind
la relacién entre cohesidn social e integracion regional. En el debate se
pusieron de manifiesto las semejanzas y diferencias entre las aproxima-
ciones latinoamericanas y europeas al concepto y las politicas de la co-
hesion, en este dltimo caso con el aporte realizado como comentarista
por el profesor Andreu Olesti (Universidad de Barcelona).

Tras una etapa dominada por la agenda comercial del regionalismo
abierto, la integracion suramericana ha asumido una agenda mas amplia
en la que destacan diversas iniciativas en materia de energia, infraestruc-
tura y finanzas. En la cuarta mesa fueron objeto de un andlisis prudente
y a la vez realista respecto a su potencial como ejes de integracion. Klaus
Bodemer (German Institute of Global and Area Studies —GIGA—,
Hamburgo) plante6 cémo la energia puede ser tanto un eje de coopera-
cién como de conflicto. Wilson Fernandez (Universidad de la Republica
Oriental de Uruguay) examiné las implicaciones econémicas, sociales y
medioambientales de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructu-
ra Regional de América del Sur (IIRSA) en la conformacién de un mo-
delo econémico orientado a la exportaciéon de productos primarios. Los
muchos interrogantes que abren el proyecto del Banco del Sur y la coo-
peracion financiera en Suramérica fueron objeto de estudio por parte de
Jordi Bacaria (Universidad Auténoma de Barcelona) y de los posteriores
comentarios de Carles Murillo (Universidad Pompeu Fabra).

Con la mirada puesta en la V Cumbre Unién Europea-América La-
tina y el Caribe, que se celebraria en mayo de 2008 en Lima (Pert), las
dos dltimas mesas analizaron las relaciones entre Suramérica y la Unién
Europea (UE) y las posiciones y perspectivas de cara a esa Cumbre, en-
tonces por celebrarse. El papel del comercio y la inversién en las rela-
ciones UE-América del Sur, la construccién de un espacio politico birre-
gional y la compleja combinacién de intereses y valores en la politica
exterior de la UE hacia América Latina fueron cuestiones abordadas, res-
pectivamente, en la quinta mesa, por Manuel Cienfuegos (Observatorio
de Relaciones con América Latina —ORLA —, de la Universidad Pom-
peu Fabra), Noemi Mellado (Universidad Nacional de la Plata, Argenti-
na) y José Antonio Sanahuja, del ICEI. El debate posterior, iniciado por
Francesc Bayo, de CIDOB, como comentarista, se centrd en parte en el
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dilema entre bilateralismo e interregionalismo, y entre libre comercio y
cohesion social que enfrenta hoy a la UE en sus relaciones con otras
areas geograficas. En la sexta mesa, Susanne Gratius (Fundacién para las
Relaciones Internacionales y el Didlogo Exterior —FRIDE—, Madrid)
examiné esos dilemas desde la perspectiva de las agendas gubernamen-
tales, mientras que Lourdes Castro, del Grupo Sur, de Bruselas, planted
las respuestas que desde la sociedad civil se da a los dilemas citados. La
dltima intervencién, de Tomds Mallo (Fundacién Carolina), suscité las
paradojas a las que se enfrenta hoy la integracién suramericana y las op-
ciones de futuro, tanto para su proceso de integracién como para la rela-
cién con otros socios externos.

En conjunto, el seminario resalté la importancia de la integracion
en la agenda de desarrollo, la proyeccidn externa y la gobernanza demo-
cratica del Mercosur, la CAN y la UNASUR, sin obviar el andlisis de las
dificultades y los momentos de crisis que han atravesado y atraviesan los
paises suramericanos en sus proyectos y aspiraciones hacia una regién
mads integrada y cohesionada.

Como resultado mds tangible de dicho seminario, se publican en
esta monografia las ponencias presentadas mds destacadas, una vez ree-
laboradas por los distintos autores para incorporar en su texto los inten-
sos debates que se produjeron en esa reunidn, y reorganizandolas en el
orden de presentacion para agrupar mejor las distintas perspectivas y
andlisis temdticos sobre los procesos de integracién en Suramérica y sus
perspectivas presentes y futuras.

El volumen aparece estructurado en tres partes, consagradas res-
pectivamente a la integracién suramericana: regionalismo y desarrollo
econdmico (parte primera), la nueva agenda de la integracién surameri-
cana: asimetrias, energia, infraestructuras y finanzas (parte segunda) y la
Unién Europea y la integracién suramericana (parte tercera).

En el capitulo 1, a cargo de Félix Pefia, de 1a Universidad Nacional
Tres de Febrero, se analiza el tema de la integracidn regional y la estabi-
lidad macroeconémica en Suramérica, explorando el concepto de estabi-
lidad sistémica aplicado a los paises suramericanos, y planteando las
condiciones que pueden hacerla posible en el marco de procesos de re-
gionalizacién internacional que suponen una red mas densa de interde-
pendencias, y de modo particular en regionalismos mas formalizados e
institucionalizados, con reglas e instituciones mds estables. A partir de
las experiencias del fendmeno de la integracidn regional, se extraen en-
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sefianzas utiles para avanzar hacia la estabilidad, y las posibilidades de
que la integracion regional suramericana pueda ser funcional a ese obje-
tivo, en un mundo de miltiples opciones en lo concerniente a la insercién
internacional de los paises de América del Sur.

El capitulo 2, realizado por Silvia Simonit, de la Universitat Pom-
peu Fabra, trata de la integracién regional, transformacién productiva y
competitividad internacional: el debate académico y las experiencias su-
ramericanas. Partiendo de un examen de las principales variables de co-
mercio, inversion extranjera y competitividad, la autora plantea los condi-
cionantes y potencialidades del Mercosur para promover la transformacién
productiva de sus paises miembros, aportando diversas opciones de poli-
tica en el marco de la integracion regional suramericana que permitirian
dejar atrds un patrén exportador todavia muy basado en los recursos na-
turales, y promover la generacién de mayor valor afiadido a las exporta-
ciones de la region,

José Antonio Sanahuja, del ICEI, es el autor del capitulo 3, que ver-
sa sobre el regionalismo posliberal y la integracién en Suramérica. En él
se examinan las nuevas propuestas de integraciéon de Suramérica
(ALBA-TCP y UNASUR), en tanto que principales expresiones institu-
cionales de un «regionalismo posliberal» que se caracterizaria por dar
mayor importancia a la dimensién politica y al desarrollo de una coope-
racion mas estrecha en los &mbitos sociales, y a &mbitos como la energia,
la infraestructura fisica, las asimetrias y la cooperacién en materia de se-
guridad y defensa. Tras pasar revista a los origenes, evolucién y pers-
pectivas de la ALBA y la UNASUR, se analiza su relacién con el Mer-
cosur y la CAN.

La segunda parte comienza con el tratamiento de las asimetrias en
América del Sur por Anna Ayuso, de CIDOB. Este capitulo 4 propone
una detallada taxonomia de las asimetrias por contemplar en los acuerdos
de integracion regional, atendiendo a su naturaleza, origen, dindmica y
localizacién. Se explora, a su vez, la panoplia de instrumentos econémi-
cos y de los marcos institucionales que los esquemas de integracién pue-
den establecer para abordar dichas asimetrias. A partir de esa tipologia,
se analizan los casos de la CAN y del Mercosur, asi como los que se han
planteado en el marco del espacio suramericano y en particular de la
ALBA-TCP y la UNASUR.

El capitulo 5 se dedica a la integracion energética en América del
Sur. (Eje de integracién o fragmentacién?, a cargo de Klaus Bodemer,
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del GIGA. El autor preconiza que la energia puede constituir uno de los
mds importantes ejes de la integracion suramericana, pero también es po-
tencial fuente de conflicto en la regién. Tras un examen general de la
cuestion, se analizan varios estudios de caso que muestran las tendencias
al unilateralismo, el bilateralismo y un tfmido multilateralismo energéti-
co en Suramérica: Argentina, Bolivia, el «anillo energético», el proyecto
del «Gran Gasoducto del Sur» y el potencial del etanol y los biocombus-
tibles.

Relacionado estrechamente con la temdtica anterior, el capitulo 6 se
centra en la integracion fisica y la viabilidad de la IIRSA, su autor es
Wilson Fernandez, de la Universidad de La Republica Oriental de Uru-
guay. El capitulo analiza los origenes y contenido de la IIRSA y de sus
principales ejes de integracion, examinando su racionalidad econdmica,
su grado de avance, y las posibilidades de que se materialicen atendien-
do a sus implicaciones politicas, a los problemas de financiacion y al im-
pacto medioambiental de los proyectos previstos. Se analizan las distin-
tas agendas e intereses de los gobiernos en la IIRSA, y como se articula
esta iniciativa con los proyectos de integracién suramericanos, y si estos
contribuyen a la articulacién del espacio econdémico suramericano, o
contribuirdn a profundizar la dependencia de la regién de una «cesta» ex-
portadora intensiva en recursos naturales.

En el capitulo 7 Jordi Bacaria, de la Universidad Auténoma de Bar-
celona, estudia los fines integracionistas y las posibilidades financieras
del Banco del Sur. Se analiza la racionalidad econdmica y financiera de
la propuesta del Banco del Sur como instrumento de cooperacién mone-
taria, de gestién de crisis financieras, de financiacién del desarrollo, con
especial referencia a la financiacién de la infraestructura regional, y
como mecanismo de integraciéon econdmica. Se compara la propuesta
con los mecanismos multilaterales y regionales ya existentes (Fondo Mo-
netario Internacional, Banco Mundial y Banco Interamericano de Desa-
rrollo, entre otros) y con el Banco Europeo de Inversiones como referen-
te integracionista extrarregional.

Con el capitulo 8 empieza la tercera parte. Este capitulo se dedica
al andlisis del comercio, las inversiones y los otros pilares de las relacio-
nes eurosuramericanas: ;hacia un espacio comtn de integracion?, redac-
tado por Manuel Cienfuegos, de ORLA. Tras un andlisis de algunos da-
tos relevantes de la UE y Suramérica, se centra en el pilar econdmico de
las relaciones entre la UE y América del Sur, si bien sin descuidar los
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otros dos pilares (cooperacion y didlogo politico), describiendo y anali-
zando los flujos de comercio y de inversiones de la UE con sus socios su-
ramericanos (Mercosur, CAN, Chile, Guyana y Surinam), asi como el
contenido de los acuerdos de asociacién que ya vinculan a la UE con
Chile, Guyana y Surinam y las perspectivas de cerrar sendos acuerdos de
asociacion con el Mercosur y la CAN a la vista de los problemas que se
han revelado en las negociaciones y la evolucién de las rondas de la
Agenda Doha de la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC).

A continuacion, el capitulo 9 aborda la creacién de un espacio po-
litico birregional entre la UE y Suramérica. Su autora, Noemi Mellado,
de la Universidad Nacional de La Plata, presenta una panoramica de las
relaciones entre la UE y América Latina y el Caribe (ALC) badsicamente
desde el prisma del didlogo politico. Su evolucion y perspectivas se in-
terpretan tomando en consideracion el contexto de las negociaciones co-
merciales multilaterales y los cambios que se observan en las estrategias
regionalistas de ambas regiones, en particular en lo referido a los cam-
bios politicos en la UE y los nuevos desarrollos en la integracion sura-
mericana.

En el capitulo 10 Susanne Gratius, de FRIDE, analiza las agendas
gubernamentales de las cumbres UE-ALC: funcionalidad y cohesién li-
mitadas. Concretamente, se hace una revision de la llamada asociacion
estratégica birregional entre la UE y ALC y la estrategia interregionalis-
ta que la sustenta a través de las cumbres UE-ALC, prestando atencion a
su agenda y su funcionalidad. Esta se centraria en la creacién de identi-
dad y en la definicién de agendas (agenda setting), si bien eso es mds
cierto para la UE que para sus interlocutores latinoamericanos. El capi-
tulo compara las agendas gubernamentales en torno a algunos aspectos
concretos, como el didlogo politico birregional y bilateral, las negocia-
ciones para los acuerdos de asociacién y la cooperacion al desarrollo en
el marco de esa relacidn birregional.

Finalmente, cerrando la monografia, aparece el capitulo 11, «Parti-
cipar para revalorizar las relaciones eurolatinoamericanas: una mirada
desde la sociedad civil», a cargo de Lourdes Castro, del Grupo Sur. En él
se examina la actuacién de la sociedad civil en las relaciones birregiona-
les, en particular en cuanto a la agenda definida por las cumbres y las ne-
gociaciones de los acuerdos de asociacidn en curso con los paises andi-
nos y con Centroamérica. Y sobre la base de la experiencia de incidencia
de las redes de actores sociales en ambas dindmicas, la autora aboga por
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una mayor participacion de estos actores para revitalizar las relaciones
birregionales.

Como el seminario que le ha dado origen, este volumen intenta
ofrecer a analistas, observadores, estudiosos, responsables politicos y ac-
tivistas un estudio profundo y sistemdtico de los procesos de integracion
y el regionalismo en América del Sur. Su objetivo no es otro que promo-
ver un andlisis mds exacto y una actuacion politica mejor informada so-
bre esta realidad regional y su gran potencial para el desarrollo econdmico
y social, la gobernanza democrética de América del Sur, y la consolida-
cién de esa regién como actor internacional, pero que, como muestran las
distintas contribuciones de este libro, se caracteriza tanto por su dina-
mismo como por su complejidad.

Por ultimo, es oportuno agradecer el esfuerzo realizado por todas
aquellas personas que han contribuido con sus reflexiones al seminario
de Barcelona y a la publicacién de este volumen, asi como al equipo de
CIDOB en su conjunto, y en especial a Anna Ayuso, responsable del Pro-
grama América Latina de CIDOB, por su apoyo entusiasta para hacerlo
posible.

MANUEL CIENFUEGOS y JOSE ANTONIO SANAHUJA
Barcelona y Madrid, octubre de 2009

Nota

1. Véase http://www.cidob.org/es/actividades/america_latina/la_integracion
_regional_en_america_del_sur.



PRIMERA PARTE

LA INTEGRACION SURAMERICANA:
REGIONALISMO Y DESARROLLO ECONOMICO



1. Integracion regional y estabilidad sistémica en
Suramérica

Félix Peria

Introduccion: ganancias de estabilidad sistémica sostenible y
procesos formales de integracién en América del Sur

Procurar ganancias de estabilidad sistémica sostenible, como resultan-
te de la puesta en comin de mercados y de recursos con otros paises,
con el objeto de favorecer el desarrollo nacional, aparece como una de
las fuerzas motoras que pueden explicar el interés de paises surameri-
canos —Yy de otras regiones— por participar en un proceso formal de
integracién con naciones con las que comparten un espacio geografico
regional.

Por estabilidad sistémica sostenible puede entenderse que en un
pais exista un marco institucional (instituciones y procesos, reglas de
juego, politicas publicas), arraigado en valores y preferencias predomi-
nantes en una sociedad, y aceptado como legitimo por una amplia mayo-
ria de los habitantes, que permita que en la competencia por el poder, los
recursos y los mercados predomine un orden basado en reglas cuyo cum-
plimiento no quede librado a la discrecionalidad de los distintos prota-
gonistas. Ello permite comportamientos racionales y previsibles, basados
en expectativas e intereses diversos de los multiples protagonistas que,
eventualmente, pueden dar lugar a adaptaciones o a cambios pronuncia-
dos en el propio marco institucional. En tal situacién, la percepcion ge-
neralizada en una determinada sociedad seria que el orden existente, y su
evolucidn incluso acelerada, puede resultar mds favorable que eventua-
les alternativas para el desarrollo de un cuadro de ganancias mutuas en
beneficio de todos los protagonistas. De ahi que, en tal caso, la estabili-
dad sistémica sea valorada y defendida por la mayoria de los habitantes
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de un pafs, incluyendo aquellos que se inclinen por una evolucién acele-
rada del orden existente.

La estabilidad sistémica sostenible, en el plano de las politicas pui-
blicas que mds inciden en el predominio de disciplinas macroeconémicas
(especialmente, politicas fiscales, monetarias, cambiarias), aparece nor-
malmente asociada con la idea de que al desarrollarse una plataforma re-
gional de transformacién productiva conjunta, a través de la asociacién
de esfuerzos entre paises contiguos y especialmente de sus empresas,
serd mds factible alcanzar el objetivo de una insercién competitiva de
cada uno de ellos en la economia global.

Por mads peso que pueda tener —especialmente en una vision a lar-
go plazo— el objetivo de lograr una pauta razonable de estabilidad sisté-
mica estable en paises que se asocian, no suele ser, sin embargo, la inica
fuerza motora que se puede observar en el origen de un proceso formal
de integracion multinacional.

En los hechos, ni tan siquiera es la principal. Revertir tendencias al
conflicto entre paises contiguos, con los costes politicos y econémicos
que ellos pueden originar en un espacio geografico regional; enfrentar
distintos tipos de desafios externos, por lo general percibidos como muy
visibles e inmediatos, y mejorar la capacidad para negociar con otros
paises, especialmente en el plano comercial —sea a escala regional,
como fuera en su origen una de las fuerzas motoras del Grupo Andino,
sea a escala global, como ha sido luego el caso de la CAN y del Merco-
sur—, han ocupado un lugar mds relevante aun en el momento funda-
cional de varios de los procesos de integracion tanto en América Latina
como en otras regiones, especialmente en Europa.

Por cierto que estas fuerzas motoras se potencian si se trata de pai-
ses que, ademds de ser contiguos, comparten un pasado en comtn que en
cierta forma se suefia con reconstruir —un ejemplo es el de los paises
centroamericanos y otro podria ser el de la denominada Patria Bolivaria-
na— y, mds aun, si tal pasado ha estado marcado por una débil conecti-
vidad en el plano de la integracién espacial, del comercio y de las inver-
siones —un ejemplo, han sido el Grupo Andino y el Mercosur en el
periodo anterior a sus momentos fundacionales—. O si en ese periodo an-
terior, han predominado entre los paises que se asocian fuertes tendencias
a la fragmentacion, al conflicto e, incluso, a la guerra —el caso europeo
es por cierto, el mejor ejemplo al respecto.

(De qué depende que, una vez lanzado, un proceso formal de inte-
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gracion entre naciones vecinas pueda efectivamente generar condiciones
que sustenten a través del tiempo la estabilidad sistémica de los paises
socios, asf como la de sus relaciones reciprocas?

Las posibles respuestas a esta pregunta tienen mucho que ver con la
vigencia que mantengan las razones que originaron la asociacion, por
ejemplo, la intensidad de los desafios externos o la densidad de la me-
moria de un pasado al que no se quiere retornar.

Pero también incide el grado de desarrollo econémico y social rela-
tivo de cada uno de los paises que se asocian. Se sabe que la estabilidad
sistémica sostenible es, a la vez, causa y efecto del desarrollo alcanzado
por un pafs. Tiene que ver, ademds, con multiples factores endégenos y
exdgenos que inciden en la evolucién politica y econdmica de cada pais
individualmente.

Pero en el plano de una asociacién de paises en un proceso formal
de integracion, tiene que ver también con la eficacia del trabajo conjunto
entre quienes se han asociado. Esto es con la capacidad del proyecto co-
mun de generar los resultados esperados por las naciones participantes.

Los factores que inciden en la eficacia de un proceso formal de in-
tegracion entre naciones contiguas son muchos. Entre otros, los siguien-
tes parecerian ser algunos de los mas relevantes, al menos tomando en
cuenta la experiencia que han vivido en las tltimas décadas los paises de
América del Sur:

* Los métodos de trabajo conjunto que se aplican, incluyendo la ca-
lidad de las instituciones, tanto en su segmento nacional como en
el multinacional, y su capacidad para generar reglas, redes y sim-
bolos comunes que sostengan en el tiempo el vinculo asociativo.

* Las asincronias en la evolucién de los respectivos ciclos econd-
micos, en particular cuando ella estuviera acoplada a los requeri-
mientos de ciclos politicos —por ejemplo, los que surgen del ca-
lendario electoral de uno o varios de los paises asociados.

* El peso en la agenda de los respectivos gobernantes de los apre-
mios a corto plazo —tanto en el plano politico como en el econé-
mico— que muchas veces, mds alld de sus convicciones y volun-
tades, disminuyen o eliminan el espacio necesario para encarar
acciones y politicas con efectos a medio y largo plazo —propias
de la construccion de un espacio de integracién multinacional —,
pero que, otras veces, generan la necesidad de aplicar medidas
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que tienden a acelerar, al menos en forma temporal, y la interde-
pendencia econdémica con los paises vecinos. El caso mds notorio
y frecuente ha sido el de los requerimientos de abastecimiento
que plantean las presiones inflacionarias en la economia de uno o
de varios de los paises asociados.

e La densidad del tejido de redes transnacionales, especialmente
las que desarrollen empresas con fuertes intereses ofensivos y
con capacidad para articular estrategias estables que involucren a
varios paises del espacio multinacional que se aspira a integrar.

 La cultura de la legalidad predominante en los paises miembros,
muchas veces caracterizada por cierta anomia.

e La dindmica de los intereses reciprocos y de las percepciones de
los eventuales desafios externos, que no siempre se caracterizan
por su sincronia.

Cuando estos factores se han presentado en forma simultdnea, resulta casi
natural que se produzcan brechas, incluso pronunciadas, entre lo que se in-
tenta hacer en el cumplimiento de objetivos y hojas de ruta de un proceso
formal de integracién multinacional, y lo que en la practica se puede concre-
tar. Ha sido este un cuadro de situaciéon muy recurrente en la experiencia de
la regién suramericana. Los incentivos que impulsan a la integraciéon multi-
nacional tienden en tal caso a disminuir fuertemente e incluso desaparecen.

Pero dos factores de tipo estructural parecen tener una mayor inci-
dencia en el potencial de un proceso formal de integracién multinacional
para generar ganancias de estabilidad sistémica sostenible, tanto en sus
paises miembros como en sus relaciones reciprocas. Ellos son:

 El grado de interdependencia econémica reciproca, que puede ser
alto o bajo —medido especialmente por flujos de comercio, de
inversiones y de financiamiento—, asi como su cardcter simétri-
co o asimétrico, que puede incidir en la direccién de eventuales
derrames de los efectos de crisis macroeconémicas en uno o va-
rios de los paises asociados.

e La distribucién de poder relativo entre los socios, que puede te-
ner una configuracién predominantemente unipolar o multipolar
y que, segun ella sea, puede incidir en la densidad de los incenti-
vos existentes en uno o en varios de los asociados para ajustarse
a las disciplinas colectivas que hayan sido pactadas.
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Segin como se combinen en los hechos estos factores estructurales, pue-
den resultar entonces incentivos y demandas, eventualmente diferencia-
dos, mds o menos favorables para producir en el espacio de integracién
multinacional, ganancias de estabilidad sistémica sostenible como resul-
tante de las politicas publicas que se apliquen, de la densidad de las redes
sociales que se enhebren —incluyendo a las empresarias— y de la cali-
dad institucional que se desarrolle.

(Qué puede aprenderse al respecto de los factores que inciden en
las ganancias de estabilidad sistémica sostenible —dentro y entre los paises
participantes— en el caso de los dos procesos formales de integracién en
América del Sur? ;En qué medida el objetivo de ganancias de estabilidad
sistémica sostenible en el espacio geografico regional suramericano no
serd en el futuro una de las fuerzas motoras de las estrategias de integra-
cion multinacional que se desarrollen a escala de la regién en su conjun-
to e, incluso, en el &mbito de los dos procesos formales actualmente exis-
tentes?

Serén las dos mencionadas las cuestiones principales con relacién
a las cuales pretendemos brindar, en esta ponencia, algunos de los ele-
mentos que contribuyan a enhebrar respuestas, que orienten a analistas y,
en particular, a quienes deben formular politicas piblicas en la materia.

Teoria y realidad en la integracion suramericana: reflexiones
en torno a las experiencias acumuladas

Parece cada vez mds evidente que los caminos abiertos para la integra-
cién latinoamericana son multiples y que incluso a veces tienden a ser re-
corridos en forma simultdnea.

Dificil serfa entonces reducirlos a unos pocos ni menos atin, a algin
modelo preestablecido. Las experiencias acumuladas en los tltimos cin-
cuenta afios deben ser consideradas por las lecciones que de ella puedan
extraerse. Pero lo fundamental es colocar el andlisis del futuro de la inte-
gracion regional en la perspectiva del interés nacional de cada uno de los
paises de la regidn frente a los desafios y oportunidades, que surgen de
una realidad internacional signada por profundos cambios estructurales.

Los principales procesos formales de integracién econémica en
el espacio geografico suramericano son el de la CAN' —antes Grupo
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Andino— vy el del Mercosur.? Son parte, sin embargo, de una comple-
ja red de esfuerzos bilaterales y multilaterales —estos tltimos de al-
cance incluso global (GATT-OMC) y latinoamericano (ALALC-ALA-
DI),’ que en los hechos han estado especialmente orientados a facilitar
el intercambio comercial, especialmente a través de la ampliacion del
ya existente, entre pares o grupos de paises que conforman dicho es-
pacio.

Algunos de estos esfuerzos reconocen sus origenes en la década de
1930, especialmente entre los paises del denominado Cono Sur. Fueron
luego impulsados y encuadrados en el marco méds amplio, primero de la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y luego de
la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI), creadas por los
Tratados de Montevideo de 1960 y 1980 respectivamente. La ALADI
significé sincerar la realidad del desarrollo de una red de acuerdos entre
paises o grupos de paises de la region, a partir de su encauzamiento en la
figura de los denominados «acuerdos de alcance parcial».*

Se han acumulado en los dos procesos formales mencionados sufi-
cientes experiencias como para poder distinguir —al menos en el plano
de esta region— la teoria, los proyectos y las concreciones en materia de
integracidon econdmica. Interpretar tales concreciones a la luz de lo posi-
ble y no necesariamente de lo deseable o de lo recomendable segin la
teoria —menos atin, de lo originalmente propuesto en los momentos fun-
dacionales tal como ello se refleja en los respectivos pactos formales, ta-
les como el Acuerdo de Cartagena (1969) y el Tratado de Asuncién
(1991), y en los sucesivos protocolos adicionales e, incluso, modificato-
rios del pacto original (como por el ejemplo, en el caso de la CAN, el
Protocolo de Trujillo de 1996)— es una tarea que demanda creciente
atencion en el plano académico pero, sobre todo, en el de la accién y de
las politicas publicas. Es una tarea que trasciende obviamente al alcance
mads limitado de este capitulo.’

Ambas son experiencias de asociacién multinacional de esfuerzos
que tienen, entre otros, algunos de los siguientes denominadores comunes:

* Se desarrollan entre naciones soberanas —que no se plantean de-
jar de serlo— que comparten un espacio geogrifico —la conti-
giiidad fisica es un elemento que los distingue de otros acuerdos
de integracidn comercial, especialmente los que han proliferado
a escala global bajo distintas denominaciones que, si bien evocan
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el libre comercio, son siempre discriminatorios con respecto a
aquellos paises que no participan.

 Tienen al menos en el plano formal, una vocacién de permanen-
cia —lo que no implica el que un socio no pueda abandonar el
proceso, como ocurriera con Chile en el Grupo Andino y con Ve-
nezuela en la CAN.

 Tienen, ademds, un cardcter voluntario —nadie obliga a un pafs a
asociarse, ni a permanecer como miembro—, distinguiéndose en
tal sentido de otras experiencias histdricas de integracién hege-
moénica —en las que uno de los protagonistas aglutina a los demas
participantes incluso mds alld de sus respectivas preferencias.

* El proceso de integraciéon multinacional se desarrolla, en los he-
chos, a través de caminos sinuosos que no responden necesaria-
mente al planteo y a la hoja de ruta originales, y suele presentar
un cuadro recurrente de fracasos, de retrocesos y, a veces como
resultante de ellos, de reformulaciones que eventualmente pue-
den implicar nuevos avances.

* El pacto fundacional y en buena medida su desarrollo posterior
tienen lugar en un contexto caracterizado por una marcada mar-
ginalidad reciproca relativa, especialmente por la baja interde-
pendencia econémica entre los socios; por el contrario, en lo
esencial sus relaciones econdmicas externas en el plano del co-
mercio, como en el de las inversiones directas y del financia-
miento, han estado y siguen estando orientadas a paises de fuera
de la region, sea Estados Unidos y algunos de los europeos y, en
forma creciente en los ultimos afios, otros extrarregionales con
economias emergentes, como es el caso de China.

 La distribucion de poder relativo entre los socios tiende a ser multi-
polar, ya que ninguno, ni siquiera los de mayor dimensién econ6-
mica —como el caso del Brasil, en el caso del Mercosur—, tiene los
recursos de poder relativo ni la capacidad financiera o tecnolégica
que le permita actuar como aglutinador de los demds —no ha exis-
tido en los dos casos examinados ningtn pais con la posibilidad de
ser un pais ancla, esto es, de tener el papel protagénico de Estados
Unidos en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(NAFTA), ni de Alemania y Francia en la integracién europea.

* Los socios aspiran a extraer ganancias mutuas del trabajo con-
junto —es la base de la legitimidad social y de la sustentacion en
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el tiempo de un proceso de estas caracteristicas—, especialmente,
en términos de condiciones de estabilidad politica y econdmica
que faciliten su transformacién productiva, su desarrollo social, su
insercién competitiva en la economia global y su capacidad para
participar en negociaciones comerciales internacionales.

* Se pactan objetivos, reglas de juego y algin mecanismo de pro-
duccién de futuras reglas de juego —recurriéndose al respecto al
principio de libertad de organizacién.

(Cudles son algunos de los rasgos principales que se observan en la tra-
yectoria de estas dos experiencias de integracién en América del Sur?
Sin perjuicio de otros, los principales son:

¢ El caracter heterodoxo del plan formal de integracién que se pac-
ta —en ninguno de los dos casos responde plenamente a modelos
preexistentes, sean de otras experiencias histdricas, incluso la de
la integracién europea, o de elaboraciones tedricas.

e La continua evolucién de la hoja de ruta originalmente trazada,
en cuanto a los objetivos perseguidos o a la metodologia de inte-
gracion aplicada —a veces como resultado de crisis y fracasos,
como fuera la transformacién del original Grupo Andino en la ac-
tual Comunidad Andina de Naciones; a veces a través de una me-
tamorfosis gradual como se ha observado en los udltimos afios,
tanto en el caso del Mercosur como en el de la propia CAN.

e Larelativa debilidad de los mecanismos institucionales estable-
cidos y su consiguiente baja capacidad para concertar intereses
nacionales en torno a una visién de conjunto, sea por un uso ex-
cesivo de competencias —caso de la Junta del Acuerdo de Car-
tagena— o directamente por ausencia de un érgano con capaci-
dad efectiva para facilitar la concertacién —caso de la Secretaria
del Mercosur—, y en buena medida también, como resultante de
insuficiencias y discontinuidades en los mecanismos de decision
interna en algunos o, eventualmente, en todos los socios.

e Una cultura favorable a la precariedad de las reglas de juego —a
veces notoria en el plano interno de paises miembros, a veces en
las experiencias acumuladas en los dmbitos de la ALALC y de la
ALADI—, que ha afectado las cualidades necesarias para que
ellas sean percibidas como sefiales vdlidas por quienes adoptan
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decisiones de inversion en el plano empresario —especialmente
aquellas que hacen a su efectividad, eficacia y credibilidad.

e La preservacion a través del tiempo del pacto asociativo y de la
voluntad politica de avanzar, a pesar de recurrentes cuestiona-
mientos a la eficacia e incluso a la legitimidad social del respec-
tivo proceso de integracién, quizas por el peso de las inercias y
por la percepcion de altos costes asociados con un reconocimien-
to abierto de eventuales fracasos.

Antes de abordar la cuestion de ganancias de estabilidad macroeconémi-
ca que puedan haberse producido, en la que nos limitaremos al caso del
Mercosur, analizaremos otras dos relevantes que son: la integracion su-
ramericana en un mundo de multiples opciones y la vinculacién de los
dos procesos formales de integracion antes mencionados con la agenda
futura del espacio geogréafico regional suramericano.

La integracion suramericana en un mundo de multiples
opciones

Cambio, volatilidad, incertidumbre, son palabras que no pueden faltar en
cualquier andlisis del escenario internacional actual. Lo que se estd ob-
servando de la evolucién internacional a lo largo de 2008 indica que pro-
bablemente ello serd mds notorio atin en el futuro.

Cémo conciliar necesidades internas con posibilidades externas
—en la acertada definicion que efectiia el profesor Celso Lafer del arte
de la politica exterior— seguird siendo en el futuro un ejercicio de cre-
ciente complejidad. Los desplazamientos de poderes relativos y de ven-
tajas competitivas entre las naciones, a veces muy acelerados, otras
casi imperceptibles, dificultan mds que nunca la tarea de predecir el fu-
turo. Saber detectar hechos cargados de futuro, tener ojo clinico para
identificar fuerzas profundas y sus eventuales orientaciones, es un re-
querimiento para tratar de decodificar la dindmica de cambio interna-
cional.

El arte de la politica exterior demandard entonces, cada vez més, te-
ner claro qué es lo que un pais necesita de su contexto externo y, sobre
todo, un diagndstico correcto sobre sus margenes reales de accién inter-
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nacional, es decir, sobre la posibilidad cierta de obtener en el mundo lo
que requiere en la perspectiva de su desarrollo econémico y social.

Tal ejercicio aumentard en su complejidad, cuando el respectivo
pafis estd asociado con otros en un proceso formal de integracidn, a partir
del cual se espera actuar en forma conjunta en el escenario internacional.
No siempre la lectura del mapa de desafios y oportunidades originado en
el espacio global, e incluso en el regional, serd compartida entre los so-
cios, ya que, ademads, ellos pueden tener efectos diferenciados en cada
uno de los paises.

En un contexto global de mayor permisibilidad, el eje de la efica-
cia en la insercién internacional de un pais se estd transfiriendo enton-
ces al plano de la calidad y solidez de las estrategias nacionales de cada
pais, incluyendo las del tejido de alianzas que sepan desarrollar sus go-
biernos y sus sectores empresarios, tanto en el espacio global como en
el regional.

Ello implica tener precisién sobre la relevancia relativa de cada
pais desde la perspectiva de los protagonistas mds significativos de los
multiples subsistemas internacionales en los que el pais se inserta. Y es
una relevancia que también estd expuesta a una fuerte dindmica de cam-
bio y, eventualmente, efectos diferenciales entre los paises que compar-
ten un proceso formal de integracién regional.

Lo cierto es que, en los dltimos afios, se ha acentuado el cardcter
multipolar de la insercién econémica internacional de los paises surame-
ricanos, especialmente los del Mercosur, Chile y algunos de los paises
andinos. Este cardcter se refleja en la estructura de su comercio exterior
y de los flujos de inversidn extranjera directa, la que demuestra una in-
sercién externa diversificada, en origenes y destinos, a la vez con la
Unién Europea, la propia América Latina, Estados Unidos y, creciente-
mente, con Asia.

Especialmente, China, India y otras economias emergentes, con su
protagonismo asertivo, estdn operando profundos cambios en el escena-
rio econémico internacional, abriendo nuevas fuentes de desafios y opor-
tunidades para los paises de América del Sur.

Se observan, en tal sentido, tendencias cuyas raices son profundas
y que se han ido acentuando en los dltimos afios, en particular, a partir
del fin de la guerra fria y después de los tradgicos acontecimientos del 11
de septiembre de 2001.

Al menos cuatro rasgos sobresalen en el actual cuadro de situacién
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mundial, incluyendo tanto su dimension politica y de seguridad como la
econdmica. Ellos son:

e El predominio de las cuestiones globales de seguridad en las
agendas de las potencias centrales, asi como también una cre-
ciente incidencia de las cuestiones regionales de seguridad en las
de los paises latinoamericanos.

e La constante erosién de las fronteras entre las cuestiones internas
y las externas en las agendas politicas y econdmicas de la mayo-
ria de los paises.

* La perplejidad de los ciudadanos e incluso de los sectores diri-
gentes ante el nuevo cuadro de situacién que se observa, tanto en
el plano de la seguridad —que incluye la dificultad de identificar
al enemigo— como en el de la competencia econémica global —to-
mando en cuenta los efectos ambivalentes de la globalizacion y
sus impactos, tanto sobre las identidades nacionales como sobre
el desplazamiento de las ventajas competitivas.

* El desgaste de los paradigmas dominantes en décadas anteriores,
tanto en el plano de la seguridad internacional como en el de la
competencia econdmica global y en el de la organizacién de los
sistemas econémicos y sociales nacionales.

Es posible sostener que los paises suramericanos podran capitalizar a su
favor las ventajas que se abren con el nuevo mapa de la competencia eco-
némica global, en la medida que logre generar la imagen, basada en la
realidad, de un espacio en el que predomina la paz, la estabilidad politi-
ca, la democracia, la modernizacién tecnoldgica y la equidad social. Es
decir, en la medida que este espacio geogréfico sea percibido como una
regién gobernable.

América del Sur constituye entonces un espacio geografico regio-
nal con identidad propia y crecientemente multipolar en términos de po-
der relativo y de visiones del mundo. Es un subsistema internacional di-
ferenciado, con légicas y dindmicas propias, determinadas por una
historia compartida y una geografia en la que las distancias fisicas, pero
sobre todo politicas y econémicas, se han acortado. El factor energia, en-
tre otros, ha acentuado la mutua dependencia entre los paises de este es-
pacio regional, contribuyendo a su diferenciacion. Al respecto, parece
cada vez mds conveniente distinguir el espacio suramericano del latino-
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americano, que abarca ademds a México, Centroamérica y los paises del
Caribe.

Como subsistema politico y econdémico internacional, estd a la vez
inserto en multiples subsistemas (sean estos de base geogréfica o secto-
rial, como es el caso de los alimentos y de la energia) que se pueden iden-
tificar en el plano latinoamericano y en el hemisférico, asi como en el in-
terregional y en el global.

Que la regién suramericana vive momentos de profundos cambios
es un hecho natural, dadas las transformaciones que se estdn operando en
el sistema internacional, tanto en el plano de la seguridad como en el de
la competencia econémica global. Es un mundo de arenas movedizas en
el que, por un lado, la l6gica de la violencia reviste modalidades inéditas
dificiles de captar con paradigmas del pasado y, por el otro, la compe-
tencia por los mercados mundiales se estd modificando por la prolifera-
cion de nuevos protagonistas —ya sean grandes economias emergentes o
complejas redes transnacionales de produccién, comercio y financia-
miento— . En un mundo que cambia seria ilusorio entonces que la regién
no viva también sus propias transformaciones. Ya ocurri6 varias veces en
el pasado.

La institucionalizacién del espacio geogréfico regional
suramericano

En tal contexto, la agenda suramericana aparece en los tiempos recientes
marcada por cuestiones relativas a la estabilidad de la regién, a la gober-
nabilidad interna de algunos de los paises y a las expectativas a veces in-
satisfechas de sociedades movilizadas, entre otros factores, por los efec-
tos de la globalizacién de la produccién y de la informacién. Administrar
la adaptacidn a nuevas realidades mundiales con sus consiguientes im-
pactos internos es, entonces, un gran desafio que viven hoy los paises su-
ramericanos, como, en general, los de otras regiones.

Cémo traducir una vecindad geogréafica con creciente interdepen-
dencia en un espacio en el que predomine la paz y la estabilidad, esto es,
la 16gica de la integracion por sobre la del conflicto y, eventualmente, la
violencia, parece ser una cuestion que requiere de un efectivo liderazgo
regional que, por la forma en que estd distribuido el poder relativo entre
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los paises que la conforman, resulta dificil imaginar que no tenga un ca-
racter de liderazgo colectivo.’

En la perspectiva antes apuntada corresponde entonces abordar la
cuestién de la institucionalizacién del espacio geografico regional sura-
mericano. En la actualidad, esta vinculada a la iniciativa lanzada en los
ultimos afios de crear la CSN, que luego ha sido denominada UNASUR,
tras una Cumbre energética suramericana, realizada el 16 y 17 de abril de
2007 en la isla Margarita, Venezuela, finalmente instituida con la firma
de su Tratado constitutivo el 23 de mayo de 2008 en la ciudad de Brasi-
lia. Tal iniciativa ha sido visualizada como una forma de desarrollar un
aporte a la creacion de bienes publicos regionales que contribuyan a la
gobernabilidad de la regidn. Es un aporte cuya evolucién futura sigue
marcada por la incertidumbre con su respecto a su eficacia e, incluso, a
su capacidad para penetrar en la realidad.

La idea original de la CSN reconoce como un primer paso a la Cum-
bre Suramericana de Brasilia, convocada en el afio 2000 por el gobierno
del presidente Fernando Henrique Cardoso. Estaba basada en iniciativas
adoptadas afos antes por Itamaraty.

Participan en ella los doce paises del espacio geografico regional
suramericano. En su planteamiento original —el de la Cumbre de Brasi-
lia— estuvo fuertemente vinculada al desarrollo de la infraestructura fi-
sica de la regién. Luego fueron explicitindose otros objetivos, en el cam-
po politico, de la integracidon energética y de la convergencia de los
distintos esquemas subregionales de integracidn, celebrados por paises
suramericanos en el 4mbito mas amplio de la ALADI.

Es un espacio geogréfico con 361 millones de habitantes, un pro-
ducto bruto de mds de un trillén de délares, con exportaciones del orden
de los doscientos mil millones de délares, con el 25% del agua dulce del
planeta, con ocho millones de kilémetros cuadrados de bosques, y con
una enorme capacidad actual y potencial de produccién de alimentos, de
hidrocarburos, de biocombustibles y de recursos mineros. Son datos que
explican el interés que economias emergentes como China, India y Afri-
ca del Sur, entre otras, estdn demostrando por esta region.

En nuestra opinion, tal organizacién —y la diplomacia presidencial
multilateral a través de la cual se procura su institucionalizacién— tiene
sentido si permite lograr que en ella se reflejen y compatibilicen las di-
versidades que caracterizan la regién y si, a su vez, genera impulsos po-
liticos de alto nivel en funcién de hojas de ruta compartidas con objeti-



36 Félix Pefia

vos concretos. Puede eventualmente considerarse que la iniciativa de
UNASUR podria reunir la primera de las condiciones. Demostrar que
puede cumplir con la segunda condicidn es el desafio que ain no se ha
podido responder con la idea de su creacidn.

No siempre una hoja de ruta compartida con objetivos concretos se
llega a plasmar en un espacio geografico regional. El espacio europeo lo
ha logrado en los dltimos cincuenta afos, especialmente tras las sucesi-
vas ampliaciones de lo que es hoy la UE. No lo habia logrado antes y
quedo asi expuesto a todas las consecuencias del predominio de la 16gi-
ca de la fragmentacién y del conflicto, en tltima instancia de la guerra.
Este es el objetivo que se persigue en el Sureste Asidtico con la idea de
la creacion de la Comunidad de la ASEAN, que deberia perfeccionarse
hacia el afo 2015, conforme a lo acordado en la ultima cumbre de esta
region celebrada en Singapur en noviembre de 2007.7

Es un hecho entonces que el mecanismo de las cumbres presiden-
ciales se ha instalado como un 4mbito de accién privilegiado de la diplo-
macia multilateral, incluso en América del Sur. Pero sin perjuicio que
brinde un espacio ttil al conocimiento y didlogo entre quienes participan,
lo cierto es que presenta cierto desgaste como mecanismo eficaz de cons-
truccion de espacios de cooperacion entre naciones.

Sin embargo, bien preparada una Cumbre Presidencial Suramerica-
na puede producir resultados utiles. En el futuro cabra apreciar sus even-
tuales aportes efectivos en tres planos. En ellos se evidenciard su capaci-
dad de generar impulsos politicos de alto nivel para abordar cuestiones
relevantes, que derivan de la pertenencia de sus participantes a un espa-
cio geogréfico que es comun y también inevitable.

El primer plano es el del desarrollo de condiciones que faciliten la
paz y la estabilidad politica en una regién diferenciada y multipolar.

Diferenciada en cuanto a los grados de desarrollo econémico de los
paises que la conforman. Pero también en cuanto a las visiones sobre la
insercion en el mundo y sobre los caminos que conducen a la afirmacién
de sistemas democrdticos sustentados en la cohesion social. En América
del Sur se observan, en tal sentido, crecientes disonancias conceptuales.

Multipolar en cuanto a las respectivas capacidades y vocaciones de
ejercer un liderazgo regional. Como ya se sefiald, ninguna nacién tiene
las condiciones que se requieren para un liderazgo hegemoénico en la re-
gioén suramericana. La construccién de un espacio comtin en el que que-
pan las diversidades es entonces una tarea colectiva que requiere mas vo-
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cacién de concertacion de intereses que de confrontacion, ya sea de ideo-
logias o de personalidades.

El segundo plano es el de las cuestiones econémicas de la agenda
regional. Tres son prioritarias. Una es la de la integracion fisica. Implica
generar impulsos politicos necesarios para el desarrollo de proyectos de
infraestructura que profundicen la conexion fisica entre las economias na-
cionales. La otra es la de la energia. Al igual que en el espacio europeo,
el generar marcos institucionales con reglas efectivas que estimulen in-
versiones y garanticen abastecimientos transfronterizos comprometidos
es hoy una cuestién de impacto en la seguridad de los paises y, por ello,
central a la estabilidad politica de una regién. Y la tercera es la de la con-
vergencia de los miltiples acuerdos comerciales preferenciales que exis-
ten en Suramérica, todos ellos celebrados en el ambito mas amplio de la
ALADI.

El tercer plano es el ya mencionado de la institucionalizacion de
UNASUR. En Brasilia, el 23 de mayo de 2008, en una reunién extraor-
dinaria de presidentes de América del Sur, se firmé el Tratado que la
crea.® Quizas hubiera sido mejor evitar la tentacion de avanzar en forma-
lizar creaciones institucionales, a veces ttiles en lo medidtico pero que
pueden ser luego pobres en resultados précticos. El Grupo de los Ocho,
por ejemplo, ejerce su influencia sin que las naciones mds poderosas lo
hayan formalizado en un Tratado. Lo relevante, en cambio, es lograr que
las cumbres periddicas sean un factor de impulso politico a acciones
multimodales que pueden concretarse, o con instrumentos ad hoc —por
ejemplo, lo que podria ser en el plano de la energia el equivalente al Tra-
tado de la Carta de la Energia, originado en Europa— o con el aprove-
chamiento de multiples acuerdos ya existentes, como son el Mercosur y
la CAN, incluyendo sus respectivos instrumentos y reglas de juego.

La idea de UNASUR presenta, sin embargo, un riesgo principal.
No hay que subestimarlo. Incluso podria ser una tentacién. Y es que ter-
mine diluyendo en algo etéreo los compromisos exigibles ya asumidos
en la CAN e incluso en el Mercosur, que puede ser visualizado, a pesar
de sus dificultades, como el principal nicleo duro para la articulacién de
un espacio geografico regional que resista tendencias a la fragmentacion
y al conflicto.
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Metodologias de integracion y ganancias de estabilidad
sistémica sostenible, incluyendo la macroecondémica: el caso
del Mercosur

(Hasta qué punto los dos mencionados procesos formales de integracion
multinacional desarrollados en América del Sur han generado suficientes
reglas (con la triple cualidad de su efectividad, eficacia y legitimidad so-
cial), redes sociales y simbolos, que contribuyan a generar ganancias de
estabilidad sistémica sostenible, dentro y entre los paises miembros, en
algo comparables con las que se produjeron en el espacio geografico
europeo? ;Hasta qué punto han contribuido a promover economias mas
estables y competitivas en cada uno de sus paises asociados? O, en todo
caso, ;hasta qué punto tales economias hubieran sido menos estables y
competitivas en el caso de no haber existido ellos?

Es cierto que no pretendemos en esta ponencia responder estas pre-
guntas. Como sefialamos al principio, solo intentaremos ofrecer algunos
elementos que puedan ayudar a responderlas y que pueden desprenderse
de la experiencia del Mercosur, poniendo énfasis en los referidos a obje-
tivos y realizaciones en el plano del didlogo y la convergencia macroe-
conémica.

Se sabe que el didlogo y la convergencia macroecondémica han sido
considerados en forma explicita o al menos implicita, a la vez, como un
supuesto y una resultante de los dos procesos formales de integracion
econdmica.

Es razonable entonces, por un lado, suponer que los paises que
acuerdan voluntariamente desarrollar un proceso formal de integracién
profunda, lo hacen por entender que poseen al menos una plataforma de
valores e intereses comunes, que incluye, entre otros, el objetivo de la es-
tabilidad macroeconémica. En tal sentido, se perciben reciprocamente
como like-minded countries. Por eso deciden trabajar juntos en forma
permanente. Dificil seria, de lo contrario, asegurar el cuadro de ganan-
cias mutuas que sustenta a través del tiempo el pacto social libremente
celebrado por los paises miembros.

Y, por el otro lado, es también razonable suponer que el aumento de
la interdependencia reciproca en términos de flujos de comercio, de fi-
nanciamiento y de inversiones, pero en especial de transformacién pro-
ductiva conjunta —por ejemplo, a través de la integracion de cadenas de
valor, especialmente por iniciativas de las propias empresas—, solo po-
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dria generar una estabilidad sistémica sostenible, si es que se asienta so-
bre un grado suficiente de didlogo y de convergencia en el plano macro-
econémico.

En el caso del Mercosur, el disefio fundacional supuso construir, a
partir del acceso irrestricto a los respectivos mercados, una unién adua-
nera como base del mercado comun. La esencia de la idea era institucio-
nalizar un espacio econémico preferencial, para mejor competir y nego-
ciar en el mundo. La finalidad politica era clara: consolidar el abandono
de las hipdtesis de conflicto y la consiguiente opcién por la 16gica de la
integracion entre Argentina y Brasil —que en 1985 habian lanzado su
alianza estratégica— Yy, a la vez, contribuir a la estabilidad politica, la paz
y la democracia en su entorno suramericano. Y, por lo demads, gracias al
trabajo conjunto entre los paises del entonces denominado Cono Sur
—en el momento fundacional la iniciativa imaginaba la participacion ac-
tiva de Chile, aun cuando ella tardara un tiempo en concretarse —, se su-
puso que se estaria en mejores condiciones de negociar con Estados Uni-
dos en el dmbito de la entonces Iniciativa de las Américas —que en 1994
se tradujo en el planteamiento del ALCA— y, también, con la entonces
Comunidad Europea, drea con la cual los paises del Mercosur tienen
fuertes intereses comerciales, econdmicos y politicos.

Tal disefio fundacional, plasmado en compromisos concretos en el
Tratado de Asuncién de marzo de 1991, implicaba alcanzar durante un
periodo de transicién de cuatro afios la eliminacién completa de grava-
menes y demds restricciones al comercio reciproco —el «seguro contra
el proteccionismo», concepto acufiado por el economista Fred Bergsten
del Instituto de Economia Internacional de Washington—, la aprobacién
de un arancel externo comtn y una politica comercial compartida, y
avanzar en la coordinaciéon macroecondémica’ y en la integracion produc-
tiva.'?

El planteamiento fundacional suponia, ademads, la nivelacién del
campo de juego. La idea era generar un espacio comun para incentivar
inversiones productivas en todos los socios, como medio de crear em-
pleos y horizontes de futuro.

Es un disefio que comenzé a licuarse en 1994, cuando en la Cumbre
de Ouro Preto se debilité el compromiso de eliminacidn de restricciones
no arancelarias. Se abrid asf la puerta a la precariedad en el acceso a los
respectivos mercados, caracteristica que habia predominado en los
acuerdos de integracién comercial en América Latina desde la creacién
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en 1960 de la ALALC y que, en buena medida, contribuye a explicar la
falta de resultados concretos. La experiencia de la regién en tal sentido
ha puesto en evidencia que es dificil que alguien invierta en funcién de
reglas de juego precarias, que tornan ilusoria la idea de acceso irrestric-
to a mercados ampliados.

De este disefio original solo quedd, en la practica, el compromiso
del arancel cero —que se aplica hoy con pocas excepciones— y un aran-
cel externo incompleto. Pero por muchos motivos no se pudieron desa-
rrollar los otros elementos centrales para su funcionamiento correcto, in-
cluyendo el de la coordinacién macroecondmica.

De hecho se debilit6 asi el cuadro de ganancias mutuas, que es lo
unico que sustenta en el tiempo un proceso voluntario de integracion en-
tre naciones soberanas. En tal debilitamiento se encuentra una de las rai-
ces del malestar que hoy se observa con respecto al Mercosur, especial-
mente en Paraguay y en Uruguay, pero incluso también en sectores
empresarios de la Argentina, especialmente en aquellos en que predomi-
nan las pymes.

En el plano del didlogo y de la convergencia macroeconémica, la
experiencia del Mercosur' estarfa poniendo de manifiesto que es dificil
avanzar —mads alld de la voluntad puesta especialmente en el nivel de los
técnicos— si los incentivos para hacerlo son bajos. Ello podria explicar
también el hecho de que el mecanismo de trabajo previsto para los mi-
nistros de Economia y presidentes de Bancos Centrales fuera perdiendo
relevancia e incluso sus reuniones no siempre respondian a pautas de pe-
riodicidad."”

Tres factores pueden resaltarse para explicar la falta de suficientes
incentivos para avanzar en el plano macroeconémico. Ellos son:

* El predomino de una baja interdependencia econémica reciproca
entre los socios y, por ende, de suficientes correas transmisoras
que produjeran efectos de derrame de situaciones macroecond-
mica criticas por las que ocasionalmente atravesaran uno o varios
de ellos.

e La asimetria en la importancia econdémica relativa de los socios
que podria explicar, junto al factor anterior, el hecho de que el so-
cio de mayor dimensiéon —el Brasil— no encontrara suficientes
razones para atar sus politicas fiscales, monetarias y cambiarias, a
pautas que eventualmente se pudieran acordar en el Mercosur.
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e La falta de un pais, a pesar de la asimetria antes mencionada, con
capacidad suficiente para ser percibido por los demds como un
ancla de sus propias politicas macroeconémicas.

A ello deberia sumarse el hecho de que el Mercosur ha tenido, al menos
hasta el presente, una notoria insuficiencia institucional (la carencia de
un érgano comin que asegure una visién de conjunto y la proteccién de
los intereses minoritarios, sumada a la precariedad e, incluso, a veces
baja calidad de las reglas de juego, y a la ausencia de mecanismos efica-
ces para asegurar el cumplimiento de lo pactado).

En el plano macroeconémico como en otros, por ejemplo el de la
transformacién productiva, el Mercosur ha quedado dominado por de-
mandas a corto plazo, originadas en varias ocasiones en la propia inesta-
bilidad politica y econdmica de los socios, muchas veces generadas por
el contagio de crisis financieras externas, como fuera el caso de la lla-
mada crisis asidtica.

Quedan abiertos dos interrogantes. Uno se refiere a si algunas de
las situaciones criticas atravesadas por paises socios —caso de la origi-
nada en 1999 en la devaluacion del real, y de la mds seria producida a fi-
nales de 2001 por el colapso de la convertibilidad en la Argentina— no
hubieran producido efectos més serios en la calidad de las relaciones en-
tre los paises miembros de no existir el Mercosur y la voluntad politica
de preservarlo. El otro se refiere al futuro. Esto es, hasta qué punto la es-
tabilidad sistémica alcanzada en los dltimos afios por los socios, espe-
cialmente por el Brasil, abre una ventana de oportunidad para completar
un proceso ya iniciado de adaptacién del Mercosur a nuevas realidades
internas y, especialmente, a las que se observan en el plano de su inser-
cién en la economia global.

El hecho de que se privilegie el Mercosur como un factor de paz y
estabilidad en un complejo contexto geografico regional suramericano
abre un espacio para razonables expectativas positivas en tal sentido.
Pero mucho dependerd también del ejercicio por parte de los socios de un
liderazgo colectivo orientado a completar la actual metamorfosis del pro-
ceso de integracion, introduciendo criterios que permitan combinar una
fuerte flexibilidad con una dosis de disciplinas colectivas que respondan
a los distintos intereses nacionales en juego.
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Notas

1. Véase informacién en www.comunidadandina.org.

2. Véase informacién en www.mercosur.org.uy y, en particular, en la serie
de informes Mercosur producidos por el INTAL, en www.iadb.org/intal/.

3. Véase informacién en www.aladi.org.

4. Para trabajos del autor sobre la evolucién de la integracion en la regién
latinoamericana, véase su pagina web: www.felixpena.com.ar y, sobre todo, su li-
bro Momentos y perspectivas: la Argentina en el mundo y en América Latina,
Eduntref, Buenos Aires, 2003, incluido en la mencionada pagina web.

5. En algunos de los trabajos del autor incluidos en su pdgina web podrdn
encontrarse elaboraciones al respecto, asi como numerosa bibliografia.

6. Véase al respecto el articulo del autor titulado «Relagdes Brasil/Argen-
tina», Politica Externa, Sdo Paulo, vol.16, n° 4, marzo-abril-mayo de 2008,
pp- 25-26.

7. Véase www.asean.org.

8. Véase el texto del Tratado Constitutivo de UNASUR, en la nota n® 265
del 23 de mayo de 2008 del Ministerio de Relaciones Exteriores del Brasil, en
www.mre.gov.br

9. En cuanto a la coordinaciéon macroecondmica, el Tratado tiene un al-
cance meramente enunciativo de un instrumento por desarrollar, es decir, un
alcance programatico (arts. 1°y 5°). La Decision CMC 06/91 estableci6 luego la
reunion periddica de ministros de Economias y presidentes de Bancos Centrales,
uno de cuyos objetivos se suponia seria el constituir el &mbito institucional para
impulsar el didlogo y la convergencia macroeconémica. En 1992 en el denomi-
nado «Cronograma de Las Lefias», se incluyeron los pasos que habia que dar
para avanzar en el plano de la coordinacién macroeconémica. El Consejo volvid
a pronunciarse sobre el tema en su Decision CMC 06/99, después sustituida por
la Decision CMC 30/00 (con el ambicioso titulo de «relanzamiento del Merco-
sur»), y en su Decision CMC 26/03, que establecié un plan de trabajo hasta 2004
y en la que se previeron pasos por dar mds en el plano del didlogo que de la con-
vergencia macroeconémica. En 2000 se establecié un Grupo de Monitoreo Ma-
croeconémico (GMM) y en 2006 un Comité de Indicadores Macroeconémicos.

10. En cuanto a la transformacién productiva conjunta, el Tratado enuncié
el instrumento de los acuerdos sectoriales (arts. 1°y 5°). Para esto tltimo se apro-
bé en 1991 la Decision n° 3 del Consejo del Mercosur sobre acuerdos sectoriales
y se promovid la creacion del Consejo Industrial del Mercosur, integrado por las
organizaciones industriales de cipula de los cuatro socios. Este tltimo en reali-
dad nunca funcioné como se habia imaginado por quienes lo promovieron.

11. Sobre el didlogo y la convergencia macroeconémica en el Mercosur,
consultar entre varios otros, los trabajos de José Fanelli, especialmente el titulado
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«Regional Arrangements to Support Growth and Macro-Policy Coordination in
Mercosur», G-24 Discussion Papers Series,n® 46, septiembre de 2007, publicado
por la UNCTAD (véase su texto en www.unctad.org) y que incluye una amplia
seccidn de referencias bibliograficas. Consultar asimismo, tanto para el Mercosur
como para la CAN, la pagina web de la Red de Didlogo Macroeconémico de la
CEPAL actualmente en la fase II de su desarrollo (REDIMA). Segtin se informa
en la pagina web de la CEPAL (www.cepal.org) los objetivos principales del Pro-
yecto REDIMA 1I son: fomentar el didlogo entre hacedores de politicas y funcio-
narios de alto nivel de los Ministerios de Finanzas y Bancos Centrales de Améri-
ca Latina, a fin de contribuir a una atmdsfera de confianza que facilite el avance
hacia la coordinacion de politicas dentro del marco de la integracion regional; y
fortalecer el marco analitico de la integracién, para ayudar a los hacedores de po-
liticas de la region a armonizar politicas macroecondmicas y financieras que fo-
menten el crecimiento econémico en un contexto de estabilidad. REDIMA I cum-
plié un rol importante de apoyo técnico a los paises y a las subregiones. El debate
dentro del marco del proyecto de trabajos técnicos sobre temas de importancia
para la subregion, asi como sus implicaciones en politica y posible instrumenta-
cion (por ejemplo, en la normativa subregional), constituyen la forma de imple-
mentacion de dicho objetivo. Fortalecer la capacidad de elaboracion de estadisti-
cas e instrumentos cuantitativos que ayuden a la toma de decisiones en términos
de politicas econdmicas desde una perspectiva regional y subregional. Se propo-
ne colaborar con los paises de cada subregion en el mejoramiento de las estadisti-
cas nacionales, sobre todo en la armonizacion de estadisticas tales como los indi-
ces de precios, cuentas nacionales, estadisticas fiscales y otras esenciales para el
monitoreo de la integracién macroecondémica regional. Adicionalmente, las acti-
vidades contemplan el desarrollo de instrumentos cuantitativos de simulacién con
el objetivo de simular y evaluar las opciones de politica econdmica regional. La
fase II del Proyecto REDIMA también busca ampliar la cobertura de temas trata-
dos en REDIMA a aquellos importantes para la integracion en dreas mds alld de la
coordinacién de politicas macroeconémicas; y aumentar la participacion de nive-
les altos de decision de los paises y organismos subregionales, impulsando los te-
mas de la coordinacién macroecondmica, la integracién y el crecimiento econd-
mico con estabilidad en la agenda de desarrollo de los paises.

12. Un dato interesante es que en la pagina web del Mercosur resulta dificil
encontrar informacién sobre la frecuencia de las reuniones de los ministros de Eco-
nomia y presidentes de Banco Centrales, y sobre sus resultados. Todo indicaria que
el objetivo planteado con la creacion de tal mecanismo no fue plenamente alcanzado.



2. Integracion regional, transformacion productiva y
competitividad internacional: el debate académico y
las experiencias suramericanas

Silvia Simonit

A la luz de la experiencia de integracion europea y sobre la hipétesis de
que el crecimiento econémico a largo plazo en América del Sur supone
cambios estructurales para alcanzar un desarrollo sostenible que garantice
una mejor calidad de vida, en este documento se analiza la situacion actual
de Suramérica en tres dimensiones relativas al grado de apertura comer-
cial, a la especializacién productiva y al nivel de competitividad interna-
cional para dar respuesta a tres preguntas: ;cudl es la dindmica del comercio
exterior y de las inversiones en Suramérica?, ;cudles son las caracteristicas
de su estructura productiva?, y ;cudl es su nivel de competitividad inter-
nacional? Las respuestas brindardn los argumentos para el disefio de poli-
ticas activas tendentes al desarrollo integral de América del Sur.

Por tanto, los objetivos son: 1) diagnosticar la situacion actual y las
potencialidades de América del Sur en tres dimensiones: integracién re-
gional, estructura productiva y competitividad internacional; y 2) identi-
ficar dreas estratégicas de cambios tendentes a dinamizar el desarrollo
econémicosocial de la region.

La metodologia aplicada es tedrica y empirica, considerando los ar-
gumentos de la literatura econdémica en materia de integraciones regio-
nales y las evidencias empiricas para América del Sur complementadas
con las otras regiones o paises para un enfoque de estdtica comparativa.

Adicionalmente, dos aspectos metodolégicos sobre la informacién
utilizada en el trabajo merecen sefialarse puesto que los agregados, a ve-
ces, disimulan caracteristicas individuales; y en cuanto a la restriccién
informativa, los datos estadisticos se han seleccionado teniendo en cuen-
ta, ademads de la temporalidad mas préxima al estudio, su homogeneidad
para la cobertura de las regiones en observacion.
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El documento se organiza, precedido de una introduccidn, en tres
apartados: el primero, referido a los procesos de integracion regional en
América del Sur, en el que se hace referencia a la dindmica del creci-
miento y del comercio y a los efectos de las integraciones regionales so-
bre el comercio; el segundo, centrado en la estructura productiva, en el
que se analiza la especializacion productiva mediante la estimacion del
indice de ventaja comparativa revelada, el grado de internacionalizacién:
y de diversificacion del mercado, la dindmica de las inversiones directas
y los efectos de las integraciones econdmicas sobre las inversiones para
lo cual se analiza la distribucion geografica de la inversion directa reci-
bida y emitida por América del Sur asi como su distribucidn sectorial, y
la estructura productiva con relacion a la capacidad de innovacidn; y el
tercero, referido a la competitividad internacional. Se finaliza con un re-
sumen y conclusiones.

Integracion regional

En los tdltimos afios se han profundizado los acuerdos para liberalizar el
comercio entre los paises de América Latina en el marco de la ALADI y
el Mercosur ha desempefiado un papel muy dindmico, siendo inscripto en
el marco de la ALADI como Acuerdo de Alcance Parcial de Complemen-
tacion Econémica n® 18.

Posteriormente, se han realizado negociaciones comerciales prefe-
renciales comunes entre los estados del Mercosur y terceros estados, en-
tre las que merecen destacarse los Acuerdos de Complementacién Eco-
némica (ACE) firmados con Chile (1996) y con Bolivia' (1997), por los
cuales se convirtieron en miembros asociados y con los cuales se han
aumentado regularmente los margenes de preferencias otorgados para el
logro de una zona de libre comercio (ZLC) ampliada.

Ademads, se han negociado ACE que prevén la conformacién de
ZLC a perfeccionarse hacia 2018 con Colombia, Ecuador y Venezuela
(ACE 59, suscrito en 2004), y hacia 2019 con Pert (ACE 58, suscrito en
2005). De este modo, el escenario de acuerdos se completa con la totali-
dad de los paises integrantes de América del Sur.

Un nuevo modelo de integracién para América del Sur se plantea
como alternativa con la creacidon de la CSN,? rebautizada a inicios de



Integracién regional, transformacién productiva y competitividad 47

2007 como UNASUR, conformada el 8 de diciembre de 2004 en Peru,
con el objetivo de conformar una ZLC suramericana, de complementa-
cién de las economias y de promocion de crecimiento y desarrollo, con-
siderando la reduccidn de las asimetrias.

Los estudios sobre la convergencia de los ACE entre los paises de
América del Sur, encargados en la primera reunion de gobierno de la Co-
munidad Suramericana de Naciones celebrada en septiembre de 2005 en
Brasilia, y presentados en julio de 2006, se organizan en torno a tres te-
mas: a) tratamiento de las asimetrias en la integracidon suramericana, b)
convergencia de los Acuerdos de Integracion en Suramérica y ¢) cuestio-
nes juridicas e institucionales de la CSN.

De los temas tratados en los citados estudios, resulta relevante re-
saltar algunos aspectos vinculados al comercio y a las inversiones. En
materia de liberalizacion arancelaria, se destaca la lenta creacion de la
ZLC suramericana a partir de la red de acuerdos existentes. Se sefiala que
el comercio entre los miembros de la CAN y del Mercosur estd prictica-
mente liberalizado, con la excepcion en este tltimo caso del comercio de
azucar y del sector automotor. En relacién con las inversiones, se con-
cluye que «existe mayor convergencia entre los ACE suscritos por los
paises miembros de la CAN y los de Mercosur, que entre la normativa de
ambos bloques econémicos» (Decisién 291 y Protocolos de Mercosur),
acotando que los protocolos pertinentes del Mercosur todavia no han en-
trado en vigor. Ademds se sefiala que, en esta materia, la convergencia
parece mads dificil de lograr, dado que existen aproximaciones distintas
entre los miembros de la CSN.

En la reunion de Cochabamba, en diciembre de 2006, se acuerda
colocar la piedra fundamental al proceso de integracién suramericano se-
falando el objetivo dltimo de este proceso de integracion que es favore-
cer un desarrollo mds equitativo, arménico e integral de América del Sur,
y enunciando, entre otros aspectos, los objetivos regionales de la inte-
gracion, indicando que el énfasis para esta primera etapa estd en el avan-
ce y desarrollo de los cuatro primeros referidos a: superacién de las asi-
metrias, nuevo contrato social suramericano, integracién energética e
infraestructura para la interconexion.

En marzo de 2007, la segunda reunién de la Comisién de Funcio-
narios de Alto Nivel de la Comunidad Suramericana de Naciones, reali-
zada en Brasil, se cumplié de manera exitosa para el grupo de Energia
que preside Venezuela, ya que se realizé la presentacién y discusion del
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mapa energético de Suramérica y la preparacion de la Cumbre Energéti-
ca en Venezuela. Ademads, otros temas analizados han sido la implemen-
tacién del Banco del Sur, la ampliacién del proceso de integracion finan-
ciera de Suramérica, la evaluacion de mecanismos de estabilizacion de la
balanza de pagos regional y la conformacién de un mercado de capitales
para la deuda suramericana.

De este modo los procesos de integracién en América del Sur se
han ido gestando principalmente basdndose en el comercio aunque su
consolidacién depende de otros factores adicionales a la apertura comer-
cial como son: la situacién macroecondmica, las politicas piiblicas y la
integracion institucional, entre otros. Las integraciones regionales modi-
fican la geografia econdmica y, a su vez, la arquitectura politicoinstitu-
cional de sus integrantes.

Dindmica del crecimiento

América Latina y el Caribe mantienen, en los dltimos afos, su senda de
crecimiento econdmico ligeramente decreciente en 2007, situada en tor-
no al 4,5%. Desagregando esta informacién y con similar tendencia, la
region de América del Sur se destaca con la mayor tasa de crecimiento
relativa, en torno al 4,7%, y ligeramente superior a la media latinoameri-

CuaDRro 1
América Latina y Caribe: tasa de crecimiento-PIB 2004-2007

2004 2005 2006 2007

ALC 59 4.5 5,0 4.5
América del Sur 6,9 5,1 54 4.7
Brasil 49 2,3 4,0 4,0

Cono Sur 8.4 8,3 7,0 54

Paises Andinos 9,5 6.9 6,2 52
Meéxico y Centro América 42 3,2 4,1 3,6
Caribe 37 4,0 6,3 43

FUENTE: elaboracion propia sobre la base de datos de CEPAL, «Atlas del crecimiento 2006», proyeccio-
nes a julio de 2006.
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CUADRO 2
América Latina: tasa de crecimiento a largo plazo (1961-2004)
(PIB per cdpita)

1961-  1961- 1970- 1980- 1990-  2000-

Regiones 2004 1969 1979 1989 1999 2004
Mundo 1,90 335 2,05 1,26 1,22 1,62
Economias desarrolladas 2,62 425 2,86 2,21 1,79 1,70
Sureste Asiatico 5,04 1,62 5,01 5,93 6,53 6,48
América Latina 1,54 245 3,11 -0,55 1,32 0,77
Africa Subsahariana 0,55 2,01 1,17 -0,73 -0,57 1,49

FUENTE: elaboracion propia sobre la base de datos de CEPAL.

cana, explicada por la mayor tasa de crecimiento del Cono Sur, cercana
al 5,4%.

Pero cuando se observa la dindmica de crecimiento de América Lati-
na a largo plazo y se la compara con la de otras regiones, los resultados se
ven minimizados. A largo plazo, el crecimiento de América Latina, en tér-
minos de PIB per cépita, con relacién a otras regiones, sigue siendo bajo.

Dindmica del comercio exterior

La dindmica exportadora de América Latina, de 1960 a 2004, refleja una
tendencia creciente registrando, en la dltima década, el mayor creci-
miento en los dltimos veinticinco afos. La tasa decenal promedio de in-
cremento del volumen exportado ha evolucionado del 3,4% en los afios
sesenta, el 5% en los setenta, el 7,8% en los ochenta, el 7,6% en los no-
venta al 9% en el primer quinquenio del nuevo siglo.

Relacionando la tasa de crecimiento con la tasa de variacién de las
exportaciones, en principio no se observa, en toda la serie, una correla-
cion positiva entre el incremento de las exportaciones y el crecimiento
econdmico consistente con la incerteza que, segun la revision de la lite-
ratura econdémica, existe sobre la relacion entre apertura comercial y cre-
cimiento econémico.
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CuUADRO 3
América Latina: tasa decenal promedio de volumen exportado (1960-2004)

1960 1970 1980 1990 2000-2004

América Latina 34 50 7.8 7,6 9,0

FUENTE: elaboracion propia sobre la base de datos de CEPAL.

Efectos de las integraciones economicas sobre el comercio

Los diversos mercados regionales americanos presentan, en general,
aumentos de las corrientes comerciales en la tltima década del siglo XX y
primer quinquenio de la presente centuria. Esto evidencia un mayor gra-
do de apertura de las economias regionales y un crecimiento comercial a
medida que se ha avanzado hacia la liberalizacion de las barreras arance-
larias. Asimismo, el intercambio comercial intrazona, particularmente en
el caso del Mercosur y de la Comunidad Andina, va en aumento reflejan-
do un mayor crecimiento en la década pasada y una tendencia decrecien-
te en el primer quinquenio, aunque superando los niveles del afio base.

Para constatar los efectos de la liberalizacién comercial, es posible
observar el periodo previo y posterior a un acuerdo regional. Especifica-
mente en el caso del Mercosur, se identifica un notable aumento de las
relaciones comerciales comparando el periodo anterior (1990) y uno pos-
terior (1995) a la existencia del Tratado de Asuncién (1991). En los pe-
riodos siguientes a 1995 se registran aumentos tanto en exportaciones
como en importaciones, pero es en 1995 cuando se refleja la mayor va-
riacion respecto al periodo base y en el afio 2000 cuando se registra el
maximo para luego ir declinando en los periodos siguientes aunque man-
teniéndose por encima del afio base (Simonit, 2007) y en coherencia con
la tendencia global americana.

Por tanto, se evidencia un efecto positivo de la liberalizacién co-
mercial como es la creacidén de comercio explicada, en parte, por la de-
saparicion de la fiscalidad interna del bloque como también por la capa-
cidad empresarial de internacionalizacion.

La dindmica comercial individual se puede ilustrar observando el
comportamiento del principal actor econdmico por su mejor prondstico de
crecimiento en la region. Asi, durante el primer bimestre de 2007, la venta
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de productos agropecuarios argentinos al Mercosur registrd un crecimien-
to del 25%, en volumen, respecto al igual periodo del afio anterior, princi-
palmente por el aumento de la demanda brasilefia, mayoritariamente pro-
ductos primarios como trigo, ajo, cebada, merluza y pera. El principal
destino de los bienes agropecuarios continud siendo Brasil con un 83%.

Las ventas a Venezuela representan alrededor del 11% y crecieron,
en volumen, un 63% en comparacion con el primer bimestre del afio an-
terior, principalmente leche en polvo entera y descremada, aceite de soja,
trigo y frijoles negros. En este caso, se refleja el efecto de los acuerdos
comerciales con el citado pafs.

Las ventas a Paraguay, que representan otro 3%, crecieron un 3%
en volumen, particularmente tabaco, trigo, cacao y malta.

Por contrapartida, las exportaciones agropecuarias de Argentina a
Uruguay, que representan un 3%, cayeron un 66% en volumen, esencial-
mente en cueros, merluza y azicar.

En materia de integracion regional, la experiencia europea muestra un
proceso distinto en el que los paises candidatos a la ampliacion de 2004 fue-
ron realizando previamente, entre 1992 y 1997, acuerdos sobre reduccion
arancelaria que implicaban la eliminaciéon de los aranceles sobre la impor-
tacion de bienes de los paises candidatos por los paises de la UE desde 1997
acompafiada por la eliminacién de las restricciones cuantitativas. Por otra
parte, la eliminacidn de los aranceles de importacion de productos europeos
por parte de los Paises de Europa Central y Oriental (PECO) se completaba
en el afio 2002. Esta asimetria permitiria a los PECO adaptar sus estructu-
ras de produccion de modo que les garantizara cierta competitividad. Asi-
mismo existen algunos productos sensibles incluidos en excepciones y es-
tdn sujetos a restricciones cuantitativas y a aranceles elevados, como los
productos intensivos en mano de obra, los intensivos en capital y los de baja
tecnologia. Para los PECO, sus productos agricolas quedan fuera de la ZLC,
estdn sujetos a restricciones cuantitativas y a elevados aranceles impuestos
por la UE. A su vez, los productos europeos sensibles son los vehiculos. De
modo que el impacto de la ampliacién se limitaria en estos productos sensi-
bles, en especial, a los productos agricolas.

Por tanto, las evidencias demuestran que la eliminacién de barreras
al comercio genera un incremento de transacciones entre los paises par-
ticipantes y es posible determinar un indicador del impacto sectorial de
la progresiva liberalizacion del comercio identificando las ventajas com-
parativas de cada pais.
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Estructura productiva

Las relaciones econdmicas exteriores se registran en un marco contable
—Ila balanza de pagos— y la parte mds relevante de la balanza de cuen-
ta corriente es el comercio exterior, asi como la parte sobresaliente de la
balanza financiera son las inversiones. Por tanto, para determinar la es-
tructura productiva y el grado de internacionalizacién se analizaran las
corrientes comerciales, y para identificar el proceso de creacion de ca-
pacidades productivas se analizardn los flujos de capital.

La identificacion del patrén de especializacion productiva conduce
al diagnéstico del grado de homogeneidad o heterogeneidad en la estruc-
tura productiva regional que permita detectar la existencia de competen-
cia o complementariedad regional. Asimismo, su evolucién permite ob-
servar el impacto sectorial del proceso de integracién econdémica y
detectar si se evidencia alguna transformacién productiva.

Especializacion productiva: indice de ventaja comparativa revelada

Para determinar el perfil sectorial de especializacion productiva, y ante
la dificultad de un estudio de costes, se recurre a métodos alternativos.
La aplicacion de un indicador ex-post que se fundamenta en que las ex-
portaciones revelan capacidades competitivas de una economia mientras
que las importaciones revelan desventajas o debilidades, permite identi-
ficar la posicion internacional relativa sobre la base de la diferencia en-
tre ambas corrientes.

Una forma de identificacion de los sectores en que cada pais tiene
ventajas comparativas es mediante el indice de ventaja comparativa re-
velada (IVCR) que mide el saldo comercial de cada sector como pro-
porcién del comercio total del mismo sector generando valores que per-
miten establecer un orden de magnitud. El valor del indice oscila entre
+100 y —100. Por tanto, este indice puede arrojar valores positivos o ne-
gativos, reflejando la existencia de ventajas comparativas que indican
que el pafs es un exportador, u oferente neto, o desventajas comparati-
vas que muestran que el pais es un importador, o demandante neto, res-
pectivamente.
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Los resultados indican que, desde un enfoque agregado, América
del Sur es exportadora neta de productos primarios y manufacturas basa-
das en recursos naturales y es importadora neta de productos con tecno-
logia media y alta. El diferencial se encuentra en las manufacturas de
baja tecnologia respecto a las cuales el Mercosur es exportador neto y el
resto es importador neto.

Estos resultados conducen a destacar que la region se presenta como
competidora en la provisién al mundo de productos primarios y manu-
facturas basados en recursos naturales.

Desde un enfoque desagregado, la subregion del Mercosur se trans-
forma de exportadora neta en el periodo previo al acuerdo (1990) a im-
portadora neta (desde 1995) en manufacturas de tecnologia media. Por su
parte, en el mismo periodo (1990-1995) la Comunidad Andina se trans-
forma de exportadora neta en manufacturas de baja tecnologia.

En este escenario emergen algunas potencialidades, si lo que se
pretende es mantener la especializacién en productos primarios y manu-
facturas basadas en recursos naturales, su mejoramiento seria esperable
incorporando mayor progreso tecnolégico y capital humano a la actual
estructura productiva o, si lo que se pretende es una complementariedad
productiva, una diversificacién de productos seria una alternativa.

Focalizando la subregion del Mercosur con el objetivo de indivi-
dualizar la dindmica de la especializacion productiva, se calcula el IVCR
para los cuatro socios plenos.

Los cuatro integrantes coinciden al ser exportadores netos de pro-
ductos primarios e importadores netos de productos de alta tecnologia
pero difieren en cuanto a las manufacturas basadas en recursos naturales
y productos de baja tecnologia al ser exportadores netos, excepto Para-
guay, y a productos de tecnologia media al ser importadores netos, ex-
cepto Brasil.

Los resultados indican una transformacién en su especializacion
productiva entre 2001 y 2004 al dejar de ser importadores netos y con-
vertirse en exportadores netos de productos de baja tecnologia, en el caso
de Argentina, de productos de tecnologia media, en el caso de Brasil y de
bienes basados en recursos naturales, en el caso de Uruguay.
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Internacionalizacion: diversificacion del mercado

Para conocer el grado de internacionalizacién regional, un aspecto por
identificar es la concentracién o diversificacién del mercado y, para ello,
un punto de partida es observar el destino de las exportaciones para co-
nocer quiénes son los principales clientes.

El andlisis de los datos sobre los destinos de las corrientes comer-
ciales indica un alto grado de apertura de la regidén en conjunto hacia el
exterior dado que no se observa una concentracién en el comercio intra-
rregion, a diferencia de lo que ocurre en la UE donde el comercio intrazo-
na representa en torno a un 70%.

Desde la perspectiva de cada subregion, se identifica un escaso di-
namismo en la diversificacion de mercados, dado que durante el periodo
analizado —unos quince afios— se mantienen similares posiciones, sal-
vo determinadas excepciones. Asi es que el Mercosur tiene como princi-
pales clientes a ALC, UE y Estados Unidos, en proporciones proximas al
30%,24% y 18%, respectivamente, salvo en el afio base en el que las po-
siciones fueron UE (30%), Estados Unidos (20%) y ALC (17%). En la
Comunidad Andina, en cambio, los principales clientes son Estados Uni-
dos, ALC y UE, en torno al 45%, 20% y reduciéndose al 10%, respecti-
vamente, salvo en 2004 en el que la disminucién en un 50% de las ex-
portaciones a Estados Unidos se compensa con un incremento hacia
otros destinos. Complementando la regién de América del Sur, Chile tie-
ne por principal cliente a UE, seguido de ALC y Estados Unidos, con
participaciones relativas del 25%,20% y 15%, salvo en el afio base y en
1995 en los que Japon representaba un 17% del total de exportaciones.

Desde la perspectiva de América del Sur en su conjunto se refleja
una diversificacion de mercado dado que el 70% de sus exportaciones tie-
ne, practicamente, un destino tripartito —Estados Unidos, ALC y UE—
en similares proporciones, generando ciertas ventajas ante las eventuales
externalidades de crisis que pudieran generarse en alguna de estas eco-
nomias.

En este escenario surge el interrogante acerca del riesgo para la re-
gién por la irrupcién de China en el comercio mundial. Los efectos han
comenzado a sentirse con China desplazando a Argentina del segundo
puesto como proveedor de Brasil, ubicdndose después de Estados Uni-
dos. También ha ido ganando posicidn hasta convertirse en el tercer pais
de origen de las importaciones de Argentina, después de Brasil y Estados
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CUADRO 6
América del sur. Diversificacion de mercado

Mercosur Comunidad Andina Chile

JALC BN ue [CEEEWU

FUENTE: elaboracién propia a partir de CEPAL.

Unidos y es el cuarto destino de las ventas argentinas al exterior, después
de Brasil, Estados Unidos y Chile. A su vez, el superdvit comercial entre
Argentina y China decrece. Se ha indicado que «entre 2002 y 2006 el
crecimiento promedio de las compras originarias desde Brasil ha sido del
49%, mientras que desde China fue del 76,8%»,* y en determinados ru-
bros —televisores, aspiradoras e impresoras— la participacion de China,
economia competitiva en productos de mano de obra intensiva y de me-
dia y alta tecnologia, supera a la del pais vecino.

Dindmica de las inversiones directas: efectos de las integraciones
econdomicas sobre las inversiones

La actividad productiva de las empresas multinacionales en el exterior fi-
nanciadas con inversion directa se ha ido incrementando con la acentua-
cién de los procesos de integracion econdémica. El stock de inversion ex-
tranjera directa (IED) en el mundo* se ha multiplicado por ocho en el
periodo 1985-2006 superando el crecimiento del PIB. Esta corriente de
capital se manifiesta en dos formas bien distintas, por un lado, como nue-
vas inversiones (greenfield), que constituyen verdadera creacion de acti-
vidad productiva, con destino prioritario hacia los paises en desarrollo y,
por el otro, como fusiones y adquisiciones de empresas, que implican un
mero cambio de titularidad, orientadas principalmente hacia los paises
desarrollados.

En cuanto a las estrategias de inversion, la integracién regional su-



58 Silvia Simonit

pone una ampliacion del tamafio del mercado que permitiria aprovechar
ventajas de propiedad (ownership)® ante la existencia de mejores tecno-
logias, formas de gestién eficiente, marcas comerciales, entre otros argu-
mentos. También permitirfa disfrutar de las ventajas de localizacién (lo-
cation) por la ubicacion geografica y, ademds, ventajas de internalizacién
(internalization) que suponen la reduccién de costes de gestion de las
transacciones internacionales derivados de los avances tecnolégicos de
informacién y comunicacion.

Esta situacion puede ilustrarse con el proceso de desplazamiento de
inversiones recibidas por los socios de la Europa meridional hacia los
PECO, ante la reduccién de costes de mano de obra y de ubicacién cen-
tral en el continente, justificado para actividades con economias de esca-
la y con importantes costes de transporte, como ejemplifica el sector au-
tomotriz.

En la regién de América del Sur, las crisis nacionales como las de
Brasil, Argentina, Uruguay y Venezuela hicieron que los inversionistas
se mostraran mas reacios a asumir riesgos. El auge de la inversion ex-
tranjera directa se produjo durante el periodo de mejora relativa en el
ambito macroecondmico en los paises de la regién. La quiebra de los
monopolios publicos y el ciclo de las privatizaciones dieron origen a
gran parte de la entrada de IED. Pero la inestabilidad y el escaso creci-
miento en algunos de estos paises hicieron que perdieran su atractivo
para las empresas transnacionales orientadas a la busqueda de merca-
dos. También hay que observar con preocupacién los fenémenos de des-
localizacion de inversiones hacia China y otros paises asidticos que po-
drian tener un impacto negativo a largo plazo sobre algunas economias
latinoamericanas.

Distribucién geografica del stock de inversion directa recibida por
América del Sur

La IED con destino a ALC, en el periodo base, representa un 11% del to-
tal mundial, le sigue una tendencia decreciente y recupera el mismo ni-
vel en 2001 y en 2004, sustentada por la recuperacién de la actividad
econdmica mundial. Sin embargo, en 2004, la region recibe un 27% de la
IED dirigida a economias emergentes a distancia del 46,7% recibido en
el periodo 1998-1999.
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CUADRO 7
1ED: distribucion regional, 1990-2004 (miles de millones de ddlares)

Total Pafses en América Latina
mundial desarrollo y el Caribe China
1990-1997* 274,7 86.8 31,80 25,1
1998-1999* 1.269.,5 2033 94,95 413
2000 1.530.,3 2384 97,50 384
2001 799.6 202,7 88,10 442
2002 720.5 143,7 51,40 493
2003 536,7 131,6 49,70 47,1
2004 6120 2550 69,00 62,0

* Promedio anual.
FUENTE: elaboracién propia segtin datos de CEPAL (2004).

Simultdneamente, la entrada de la IED en China, que en 2001 re-
presentaba un 50% de la IED destinada a ALC, alcanza a partir de 2002
una proporcion equivalente a la de toda la region latinoamericana, con-
virtiéndolo en el principal pais receptor de IED destinada a paises en de-
sarrollo. China ha recibido casi la décima parte de las corrientes mundia-
les de IED y un 31% de las corrientes hacia los paises en desarrollo en el
dltimo trienio.

De modo que, mientras que el gigante asidtico ha venido incremen-
tando con intensidad su participacion relativa como receptor de IED, la
de ALC ha retrocedido.

Entre 2004 y 2006, ALC registra un progresivo aumento en valor
absoluto de entrada de inversiones, pero acompafiado de una pérdida de
cuota al disminuir su participacion relativa en las inversiones mundiales
y en las inversiones con destino a paises en desarrollo, como también se
refleja en el descenso en términos del PIB al pasar de un 4% en 2004 al
3% en 2006.

Por su parte, América del Sur revela, segtin los datos del cuadro 8,
un aumento sostenido captando gran parte de la IED entre 1996-2000,
disminuyendo entre 2001-2003, y repuntando en 2004 con un incremen-
to en 2005 sostenido en 2006.

El andlisis subregional de las corrientes de inversidn directa hacia
el Mercosur, pre y pos Tratado de Asuncién (1991), evidencian un fuer-
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te incremento de entradas de IED a partir del acuerdo regional que al-
canza al 520% para descender fuertemente en 2001 manteniendo una
tendencia decreciente hasta llegar en 2003 al nivel del 50% del registra-
do en 2001, revirtiéndose la tendencia en 2004 aunque sin recuperar el
nivel de 2001. Venezuela muestra en este periodo, previo a su candida-
tura como socio, una tendencia similar aunque la reduccién de inversio-
nes mds acentuada se registra en 2002. Un andlisis de las cifras por blo-
ques indica que en el periodo 1999-2004, la IED se ha comportado de
manera mas erratica en el Mercosur, con un coeficiente de variacion del
0,55 respecto al PIB, que en los demads bloques, con coeficiente maximo
de 0,30.

En 2006, el crecimiento mundial de la IED fue de un 38%, mani-
festandose igual tendencia en los tres grupos de economias: desarrolla-
das, en desarrollo y en transicion (UNCTAD, 2007). A pesar que las
fusiones y adquisiciones continuaron representando una elevada pro-
porcién, en los paises en desarrollo aumentaron las nuevas inversiones.
Entre las economias en desarrollo, el principal destino de la IED ha
sido China, Hong Kong (China) y Singapur. La mayor actividad de fu-
siones y adquisiciones transfronterizas sostienen el incremento de la
IED mundial, pero a diferencia del auge de las fusiones y adquisiciones
de finales de los noventa, las transacciones se han financiado princi-
palmente con efectivo y deuda mds que con intercambio de acciones,
dado el aumento de los beneficios de las empresas y las condiciones fa-
vorables de financiacién y una creciente importancia de los fondos de
inversion.

Las tendencias recientes muestran cambios en la distribucién geo-
gréafica de la IED por el surgimiento de las economias en desarrollo como
inversoras, y ya no solo receptoras, y por un crecimiento de la IED «sur-
sur». Simultdneamente, la tendencia a una mayor intervencién estatal o
nuevas restricciones a la propiedad extranjera en sectores estratégicos se
verifican en el caso de Bolivia, donde las empresas transnacionales han
restituido la propiedad de las reservas de petrdleo a la compaiifa petrole-
ra del Estado, y de Venezuela, con la nacionalizacién de los sectores de
la energia y de las telecomunicaciones. Por el contrario, Colombia estd
promocionando la IED y reduciendo la presencia del sector ptiblico aun
en industrias de extraccion.

En 2007, América del Sur, ha registrado un fuerte crecimiento de la
IED, particularmente en Brasil, Chile, liderado por nuevas inversiones y
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CUADRO 9
IED: distribucion regional, 2006-2007 (miles de millones de ddlares)

Destino 2006 2007* Tasa de crecimiento (%)
Mundial 1.305,9 1.537.9 17,8
Economias desarrolladas 857.,5 1.001,9 16,8
Economias en desarrollo 379,1 4384 15,7

ALC 83,8 1258 50,2
Argentina 4.8 29 -39,6
Brasil 18,8 374 99,3
Chile 8,0 15,3 92,2
Colombia 6,3 8,2 30,5
Venezuela -0,5 04 —
Africa 355 35,6 0,1
Asia y Oceania 259.8 277,0 6,5
China 69,5 67,3 -3,1
Hong Kong (China) 429 544 26,9
Malaysia 6,1 94 544
Singapur 2472 36,9 52,6
Economias en transicion 69,3 97,6 40,8
Rusia 28,7 48,9 70,3

* Estimaciones preliminares.
FUENTE: elaboracion propia a partir de UNCTAD Investment brief 1/2008.

expansiones (greenfield), mas que por fusiones y adquisiciones, y princi-
palmente por la reinversion de utilidades.®

Respecto a los determinantes de las corrientes de la IED, el informe
del Foro Econémico Mundial para América Latina —presentado en abril
de 2007 en Chile— resultante de un estudio en doce paises de la regién
sobre los factores que inciden en la inversion externa en infraestructura
de puertos, aeropuertos, carreteras y en el sector eléctrico, y centrando
los resultados para los paises de la subregién del Mercosur, indica que en
primer lugar se ubica Chile con una evaluacién del 5,43, que en la dltima
década ha modernizado sus infraestructuras mediante concesiones en au-
topistas, puertos y aeropuertos. Le sigue Brasil con un puntaje de 4,40,
en el sexto lugar se ubica Uruguay, en el noveno estd Argentina con 3,41
puntos, después se sitia Venezuela, con 3,37 y Bolivia, con 3,34 puntos.

El cuadro 9 muestra que la tasa de crecimiento anual de las entra-
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das de IED en ALC en 2007 alcanza el 50,2%, superando la tasa media
de las economias en desarrollo del 15,7% y de la media mundial del
17,8%.

Las proyecciones indican que, a pesar del prondstico desfavorable
del crecimiento econémico mundial, la fuerte demanda de recursos natu-
rales probablemente mejore las IED en industrias extractivas en el afio
2008, a pesar de los desequilibrios globales, las fluctuaciones cambia-
rias, la variacién de tipos de interés y la creciente presion inflacionaria,
como la volatilidad de los precios de las commodities que pueden afectar
a las corrientes de IED.

Distribucién geogréfica de la IED de América del Sur en el exterior

La expansion de las inversiones directas de paises de América del Sur en
el exterior es notable en los ultimos aflos, marcando un cambio del mo-
delo de internacionalizacion al pasar de un modelo pasivo a otro activo y
situarse en la senda de la inversidn directa.

Brasil, en 2006, ademads de ser una de las dos principales econo-
mias receptoras de IED, como también México, y ambas secundadas por
Chile,’ es el principal pais inversionista puesto que la inversion directa
de Brasil en el exterior es la mas importante de la regién y superd a las
entradas de IED. Por primera vez fue emisor neto de capitales al exterior
en 2006 debido fundamentalmente a la internacionalizacién de un grupo
reducido de translatinas brasilefias. La compra de INCO, una productora
canadiense de niquel, en unos 17.000 millones de ddlares, por una com-
pafiia minera Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) constituye la mayor
transaccion realizada por una empresa brasilefia.

Por su parte, Argentina —con la compra de la estadounidense Ma-
verick Tube Corp por Tenaris—, Chile, Colombia y Venezuela —con in-
versiones en refinerias de Argentina, Brasil y Uruguay y en gasoductos
en Colombia— también estdn desarrollando estrategias para internacio-
nalizarse mediante la inversién directa. Asi lo demuestra el fuerte incre-
mento, salvo en Colombia, de salidas de inversidn directa entre 2005 y
2006 que se reflejan en el cuadro 10.
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CuUADRO 10
América del Sur. Inversion directa en el exterior, 2005-2006 (millones de
dolares)
Paises 2005 2006 Variacién
Argentina 1.151 2.008 74,46
Brasil 2.517 28.202 1.020.,46
Chile 2.209 2.797 26,62
Colombia 4.662 1.098 -76 .45
Venezuela 1.183 2.089 76,58

FUENTE: elaboracién propia sobre la base de datos de CEPAL.

Distribucién sectorial del stock de inversion directa recibida por
América del Sur

En cuanto a la distribucién sectorial de la IED desde una perspectiva para
América del Sur, considerando el periodo 1996-2002 en promedio, cabe
destacar el papel preponderante del sector servicios (59%), seguido por el
sector primario (22%) y por el sector industrial (19%). Esta distribucién
difiere de la agregada para ALC, en igual periodo, dado que si bien el sec-

Cuabro 11
América del Sur. IED: distribucion sectorial (millones de dolares)

Primario Manufacturas Servicios América del Sur

1996 5.359 6.550 14.662 25.484
1997 7.236 6.726 27.597 41.559
1998 7.270 5.410 30.443 43.123
1999 23.300 10.526 32.844 66.670
2000 6.938 7.423 34.635 48.996
2001 8.366 8.348 18.917 35.631
2002 6.734 8.880 12.765 28.379
Total 65.203 53.863 170.776 289.842

% 22 19 59 100

Fuente: elaboracién propia a partir de CEPAL.
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CUADRO 12
América del sur. IED: distribucion sectorial (1996-2002)
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FUENTE: elaboracion propia a partir de datos de CEPAL.

tor servicios mantiene su primer lugar (57%), el segundo lugar corres-
ponde al sector industrial (26%) y el tercero, al sector primario (17%).

Pero si se analiza la evolucion de la distribucién de la IED en Amé-
rica del Sur, se observa un cambio derivado de una expansion en el sec-
tor de manufacturas dado que, a partir de 2000, pasa a ocupar el segundo
lugar, consistente con el escenario latinoamericano. Ademds, al focalizar
el sector servicios es posible distinguir un maximo en el afio 2000 a par-
tir del cual inicia una tendencia decreciente.

Siguiendo la evolucién del sector servicios hacia 2006 en ALC, su
pérdida de participacion se acentia, compensada con una expansion del
sector industrial.

Desde una perspectiva individual, se observa que no todos los pai-
ses siguen igual patrén, sino que en algunos casos hay variaciones. As{
en el caso de Argentina, el primer lugar lo ocupa el sector primario, el se-
gundo servicios y el tercero, manufacturas, mientras que en Brasil es el
sector servicios el principal receptor de inversiones seguido por la in-
dustria. En Chile, al igual que en Brasil, la primera posicién es la del sec-
tor servicios, pero la segunda es la del sector primario y la tercera, el in-
dustrial. Bolivia, Ecuador y Venezuela, al igual que Argentina, presentan
un primer lugar para el sector primario y un segundo para servicios. En
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CuADRO 13
América Latina y Caribe. IED sectorial (1997-2006)
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FUENTE: «La inversion extranjera en ALC 2006». CEPAL (2007).

cambio, Colombia y Peru tienen una distribucion sectorial en igual orden
que Brasil.

La presencia de la IED en el sector primario se relaciona directa-
mente con la ventaja de localizacién por la disponibilidad de los recursos
naturales y, en algunos paises, de la mano de obra relativamente barata y
cualificada mds que con la incidencia de la fiscalidad. Las inversiones
destinadas al sector manufacturero pueden estar impulsadas con ventajas
de internalizacién, debido a la reduccion de los costes de gestion de las
actividades desarrolladas en diversos paises gracias al progreso en tec-
nologias de informacién y comunicacién.

Las multinacionales en el sector servicios se han focalizado funda-
mentalmente al sector financiero para el cual tienen ventajas de propie-
dad frente a las entidades locales, en un mercado menos competitivo y
cerrado al exterior.

Este andlisis sectorial destaca que la IED se radica en el sector en el
que la regidn tiene ventajas comparativas y, por tanto, si se pretende for-
talecer otros sectores como el industrial, sector no prioritario de las IED
hasta el momento dado que no ocupa el primer lugar en ninguno de los
paises de América del Sur, corresponderd trazar unas politicas econémi-
cas que respondan a dicho objetivo.

En cuanto al riesgo para América del Sur por la incursién asidtica,
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CuADRO 14
América del Sur. IED: distribucion sectorial (1996-2002)

Primario Manufacturas Servicios
Argentina Brasil
Bolivia Chile
Ecuador Colombia
Venezuela Peru
Ventajas de Ventajas de Ventajas de
localizacién internalizacién propiedad

FUENTE: elaboracion propia a partir de datos de CEPAL.

fundamentalmente de China e India, en el concierto econdmico mundial
como destino de la localizacién del capital, surge el interrogante de si se
generard un escenario de competencia o de cooperacién entre estas re-
giones.

Asia no ha escapado de la tendencia mundial declinante de las IED,
reduccion que ha sido solo en torno al 11%?* aunque desigual por subre-
gién, pafs e industria. Asia es una de las regiones que, como receptora de
IED, més rdpidamente se ha liberalizado mediante cambios de politicas
en direccidn favorable a inversores extranjeros durante 2002. Los flujos
de IED se concentran en China, Hong Kong (China) y Singapur.

Aunque se reconoce una caida general de la IED en la regidn, en al-
gunos paises, como en el caso de China, la IED aument6 en 2002 atraida
por un crecimiento econémico sostenible. La existencia de recursos na-
turales, un enorme mercado interno, bajos costes laborales, politica de
incentivos para las inversiones de alto contenido tecnolégico, hacen que
en China coexistan la bisqueda de recursos naturales, de mercado, de
eficiencia y de activos tecnoldgicos.

Comparativamente con la regién latinoamericana, China recibi6
tres veces mds IED que Brasil. Asi, China, dada sus ventajas de localiza-
cidn, es atractiva como plataforma de recursos (resource-seeking), de efi-
ciencia (efficiency-seeking) y de mercados (market-seeking). Una gran
parte de las IED en China proviene de la red china en el extranjero y al-
gunas multinacionales menos afectadas por la caida econémica global,
factores que han contribuido al aumento de los flujos de capital hacia
China.
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Otro pais también importante como receptor de la IED es India, y si
bien entre China e India existen diferencias en el desempefio de la IED,
ambos paises comparten el saludable comportamiento de la tasa de cre-
cimiento de la economia.

China atrajo mds de siete veces IED que India en 2002, obteniendo
el ranking nimero 54 de desempeifio de IED mientras que India ocupé el
puesto 122 en el periodo 1999-2001.° La IED en China se concentra en el
sector manufacturero mientras que en India se focaliza en los sectores
servicios, equipamiento electrénico y eléctrico y en industrias de com-
putadoras.

Ambos son buenos candidatos para las inversiones que buscan efi-
ciencia vinculada a bajos costes de mano de obra, es decir, para la locali-
zacion de industrias intensivas en mano de obra. Por esta razén no se pre-
vé que resulten competidores con paises de América del Sur, sino mas
bien con México y la cuenca del Caribe. En principio, China, que princi-
palmente demanda recursos naturales y energéticos, no supone una ame-
naza en términos de competencia para los paises de América del Sur,
sino una oportunidad de beneficios y cooperacién en razén de la com-
plementariedad de sus corrientes comerciales.

De todos modos, y ante la creciente participacion relativa de las
IED hacia China, los paises de América del Sur deberan prepararse para
evitar la pérdida de entradas de capital. La definicion de politicas activas
de inversién extranjera ha de comenzar por el reconocimiento de las ven-
tajas competitivas actuales y potenciales. Concretamente se trata de
atraer inversiones que busquen ventajas competitivas dindmicas, parti-
cularmente, en el campo tecnoldgico por ser el tipo de inversién con gran
potencial de generacién de beneficios y oportunidades, mediante politi-
cas activas estables e integradas facilitadoras del desarrollo de mano de
obra especializada, capacidad cientifica, capacidad de innovacién y ca-
pacidad empresarial para fomentar inversiones en alta tecnologia'® y
competitividad internacional, centros de biotecnologia, robética, com-
plejos cibernéticos que alberguen industrias del software y hardware.

Estructura productiva y capacidad de innovacion

América del Sur, como estrategia de crecimiento, y considerando a la
IED como instrumento en el proceso de creacion de capacidades produc-
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CUADRO 15
Gasto total en I+D

Pais % del PIB
Suecia 4,6
Finlandia 34
Corea 3,0
G-7 2,2
China 1,1
Brasil 1,1
Chile 0,5
Argentina 04
Colombia 0,2

NoTA: datos a 2003 o dltimo afio disponible.
FUENTE: Banco Mundial y UNCTAD (2005).

tivas, tiene margen para lograr un mayor dinamismo y asegurar la com-
petitividad de su produccién mediante un mayor esfuerzo en la incorpo-
racion de valor agregado a su especializacion productiva.

Los paises que invierten en innovacién logran mejores condiciones
para competir internacionalmente, generando un mayor crecimiento de-
rivado del estrecho vinculo entre innovacién, aumento de productividad
y calidad del capital humano. Esta relacién entre el desarrollo exportador
y la innovacidn ha sido exitosa en varios paises como Finlandia, Corea
del Sur o Suecia," que basaban sus exportaciones en recursos naturales
como en América del Sur, y se transformaron en economias lideradas por
un sector exportador de productos de alta tecnologia que les ha permiti-
do elevar el PIB per cdpita en pocos afios.

La experiencia en estos paises que se pueden considerar exitosos en
cuanto al nivel de crecimiento alcanzado refleja un esfuerzo mayor en la
innovacion, que si bien estd correlacionada positivamente con los secto-
res intensivos en tecnologia, constituye un factor importante para agre-
gar valor también a la especializacién en recursos naturales.

En materia de competitividad internacional considerando como in-
dicador a las exportaciones de alta tecnologia, es posible identificar el
ranking de los paises de América del Sur con relacién a 122 paises.
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CUADRO 16
América del Sur. Exportaciones de alta tecnologia (2004)

Ranking Pais
8 Corea

17 Finlandia
23 Suecia
31 Brasil
53 Argentina
58 Colombia
61 Bolivia
69 Ecuador
70 Uruguay
71 Chile/Paraguay
76 Perud
80 Venezuela

FUENTE: Banco Mundial, World Development Indicators Online Database (diciembre de 2006).

Una experiencia exitosa de transformacién productiva de un pais con
abundantes recursos naturales seria la que representa Corea del Sur, don-
de es notable el crecimiento en la participacién de las manufacturas de
alta tecnologia, casi en una simetria con el retroceso de las manufacturas
de baja tecnologia

Competitividad internacional
Nivel de competitividad internacional

El nivel de prosperidad sostenible que un pais puede alcanzar proviene
del nivel de productividad que, a su vez, es determinado por su competi-
tividad internacional. Asi, se define a la competitividad como el conjun-
to de instituciones, politicas y factores que determinan el nivel de pro-
ductividad de un pafs.

Graficamente es posible observar el diferencial de competitividad
de la region con la economia de Estados Unidos, que en 2007 y 2008 ocu-
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CuADRO 17
América del Sur. Competitividad (2007-2008)
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po la primera posicion entre 131 paises. E1 90% de los paises de la region
se ubica por debajo de la mediana mientras que un solo pais, Chile, se
mantiene entre los paises del cuarto mds alto del ranking global.

Evolucion de la competitividad internacional

La evolucién de competitividad de los paises integrantes de América del
Sur y la identificacion de sus fortalezas y debilidades relativas se analizan
mediante el indice de competitividad global (GCI)'? que captura a doce in-
dicadores agrupados segun las tres etapas de desarrollo —requerimientos
basicos, eficiencia e innovacién— segtin los cuales se determina un ran-
king de paises que refleja su grado de competitividad internacional.

Solo dos paises —Chile y Uruguay — han tenido una variacién po-
sitiva en su posicidn respecto al afio anterior aunque en el primer caso
mas bien podria decirse que se mantiene como el mds competitivo en la
regioén subiendo una posicion y, por tanto, reduciéndose la mejora en el
ranking regional a un solo pafs, Uruguay. Entre los paises que han empeo-
rado su situacién en mayor proporcién se encuentran Argentina, Para-
guay y Venezuela.
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CuADRO 18
América del Sur. Competitividad: etapas de desarrollo

Etapa 1 Transicion de Etapa 1 a Etapa 2 Etapa 2
Bolivia Colombia Argentina
Paraguay Ecuador Brasil
Venezuela Chile

Perd
Uruguay

FUENTE: elaboracion propia a partir de datos del Foro Econémico Mundial (www.weforum.org).

Desagregando el andlisis para cada pafs de América del Sur es posible
identificar las principales fortalezas y debilidades de cada uno respecto a
los pardmetros considerados para el indice de competitividad.

CuADRO 19
América del Sur. Competitividad. Indice 2007-2008

Ranking Variacién anual
26 Chile 2 1
69 Colombia N -6
72 Brasil N -6
75 Uruguay 2 4
85 Argentina N -15
86 Perd N -8
98 Venezuela N -13
103 Ecuador N -9
105 Bolivia N -5
121 Paraguay N -13

FUENTE: elaboracion propia a partir de datos del GCI y el Foro Econémico Mundial.

Chile (ranking 26) demuestra relevantes fortalezas, para la region y glo-
balmente, por una gestion macroeconémica con una efectiva privatiza-
cién y liberalizacidén econdmica, con transparencia e instituciones publi-
cas eficientes. Sobresale en cuanto a su estabilidad macroecondémica
(posicion 12) sumado a mejoras en infraestructura, sistema educativo y
programas para la reduccion de la pobreza. El proceso de liberalizacion
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dentro de un marco regulatorio estable y predecible derivé en un buen
funcionamiento del mercado, especialmente el mercado de trabajo (posi-
cién 14) y financiero (posicioén 26). Ha desarrollado un sofisticado mer-
cado financiero con un esquema moderno de pensiones. En cuanto a sus
debilidades, los aspectos por mejorar son su sistema educativo para me-
jorar la fuerza laboral y fomentar la innovacion, y la calidad de las insti-
tuciones de investigacion y su colaboracién con la industria en el proce-
so de I+D.

Colombia (ranking 69) se ubica préximo a la mitad del ranking. Sus
fortalezas se reflejan en aspectos de educacion, en la sofisticacion de ne-
gocios como también en eficiencia de mercado. Se ubica en bajas marcas
en cuanto a estabilidad macroecondémica, instituciones e infraestructura.

Brasil (ranking 72) tiene ventajas competitivas por su tamafio y di-
versificacion del mercado —posicion 10—, su habilidad para absorber y
adaptar tecnologia extranjera, el grado de sofisticacion en negocios, su
capacidad para generar innovaciones endégenas. Paralelamente, sus de-
bilidades se demuestran en el alto nivel de endeudamiento (65,5% del
PIB en 2006) que contribuye a una baja tasa de ahorro y alta tasa de in-
terés, situando a la estabilidad macroecondmica en posiciéon 112. Tam-
bién es negativa la valoracién de las instituciones publicas —posicién
112— relacionada con la falta de confianza en la clase politica —posi-
cién 126— asociada a los escandalos por corrupcién y el gasto piblico
—posicién 127— como también el sistema tributario gravoso e inefi-
ciente, que contribuye a fomentar el trabajo informal. Asimismo se des-
tacan la falta de seguridad que impone costes para hacer negocios en el
pais y un bajo estdndar de educacion, en todos los niveles.

Uruguay (ranking 75) refleja entre sus fortalezas las instituciones,
la salud y la educacidén primaria, y la eficiencia en los mercados. Mien-
tras que sus debilidades se localizan en el tamafio de mercado y en as-
pectos de estabilidad macroeconémica.

Argentina (ranking 85), un pais con una dotacién rica en recursos fi-
sicos y humanos ha remontado fuertemente la crisis del 2001 con una tasa
de crecimiento anual del 8,9% (2003-2006) pero seguida de una fuerte
contraccion y de vulnerabilidad en ciertas dreas. Las fortalezas se reflejan
en el tamafio del mercado y en la alta educacién de la fuerza de trabajo.
Las debilidades se localizan en la estabilidad macroecondmica, en la ex-
tremadamente alta deuda publica (64% del PIB en 2006) con relacién al
estdndar internacional, a pesar de la reestructuracién de la deuda externa.
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La inflacidn tiene tendencia creciente y las medidas de gobierno generan
un efecto perverso al erosionar la confianza de los inversores. Otra valo-
racién negativa corresponde a las instituciones publicas que la posicionan
en el lugar 125 siendo la transparencia una preocupacion para los nego-
cios como asi también las précticas de gobierno, el respeto a las leyes, las
formalidades burocréticas, y la existencia de un conjunto de normas que
regulan las relaciones de gobierno con el sector privado. También esta po-
bremente posiciona por las politicas intervencionistas del gobierno en el
mercado de productos —regulacion del volumen de exportaciones, re-
tenciones sobre exportaciones de carnes y granos, etc.—, regulacion del
mercado de trabajo y del mercado financiero. El desafio, por tanto, es
institucionalizar politicas fiscales acertadas, mayor transparencia y pre-
decibilidad para mejorar el clima inversionista.

Pert (ranking 86) sigue a Argentina en el ranking y refleja fortale-
zas en un mercado financiero desarrollado y sofisticado para el estdndar

CUADRO 20
América del Sur. Competitividad: pardmetros

BRA

PER

------ O Requisitos basicos
Potenciadores de eficiencia

—a—— Factores de sofisticacion e innovacion

Fuente: GCI.



Integracién regional, transformacién productiva y competitividad 75

regional. Registra como aspectos débiles, y a pesar de la tasa de creci-
miento del 5% o 6% en 2006 con una politica monetaria que resulté en
bajas tasas de inflacién (2% en 2006), a los relacionados con las institu-
ciones publicas, la infraestructura fisica, el capital humano segtin los ni-
veles de salud y educacion primaria y superior, dreas que han sido obje-
to de descentralizacién de financiacién y que deberian mejorar las
perspectivas de competitividad.

Venezuela (ranking 98) ha deteriorado su posicidn, al tiempo que
los exportadores de petréleo ven mejorar el ambiente macroeconémico,
debido a aspectos de estabilidad macroecondémica, particularmente rela-
cionados al aumento del gasto ptiblico que aumenta el déficit y las poli-
ticas monetarias han resultado en altas tasas de inflacién (128), agravado
por aspectos concernientes a la justicia e imparcialidad del gobierno su-

CUADRO 21
América del Sur. Competitividad. Pardmetro A: requerimientos bdsicos

BRA

CHI

—4@— Requisitos basicos
------ O~ Instituciones

e |nfraestructura

Estabilidad macroeconémica

--3¢-- Educacion primaria y sanitaria

Fuente: GCI.
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CUADRO 22
América del Sur. Competitividad. Pardmetro B: eficiencia

ARG

URY BRA

ECU

—&@— Requerimientos bésicos

------ O~ Educacién superior y formacién

—#&—— Eficiencia del mercado de bienes
Eficiencia del mercado laboral

--s/-- Sofisticacién del mercado financiero

Preparacion tecnologica

— X~ - Tamafio del mercado

Fuente: GCI.

mado a politicas intervencionistas. Venezuela ha quedado fuera del ranking
con relacién a derechos de propiedad, prevalencia de excesivas influen-
cias en la toma de decisiones, ineficiencia del gobierno y ética publica.
Otra valoracién negativa se refiere a las intervenciones discrecionales
del gobierno en la economia. Se ubica en bajas marcas respecto a efi-
ciencia del mercado de productos (124), mercado de trabajo (123) y mer-
cado financiero (104). Por tanto, el desafio consiste en reformas estruc-
turales para desregular y hacer eficientes a los mercados. El incremento
del gasto publico para los sectores de salud y educacién con objetivo
redistributivo no ha dado frutos, ya que los indicadores referidos a sa-
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CUADRO 23
América del Sur. Competitividad. Pardmetro C: innovacion

ARG

URY BRA

PER CHI

ECU

------ O~ Requerimientos basicos
Potenciadores de eficiencia

—4—— Factores de sofisticacion e innovacion

Fuente: GCI

lud y a educacién primaria y superior no solo no mejoraron, sino que em-
peoraron.

Ecuador (ranking 103), Bolivia (ranking 105) y Paraguay (ranking
121) se ubican en la base del ranking para la regién y comparten debili-
dades en cuanto a la pobre calidad de las infraestructuras, carencia de
instituciones fuertes y existencia de un marco regulatorio, mercados muy
regulados, bajo nivel educativo. Por tanto, el desafio es mejorar en todos
los aspectos.

Gréficamente se ilustra el nivel de competitividad de los paises de
América del Sur considerando los tres grupos de pardmetros, primero en
forma agregada (requerimientos basicos, eficiencia e innovacién) y lue-
go desagregados por sus respectivos componentes.
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Resumen y conclusiones

Los principales aspectos que hay que resaltar del estudio realizado, que
intenta dar respuesta a cudl es la dindmica del comercio exterior y de las
inversiones en Suramérica, cudl es la evolucion de su estructura produc-
tiva y cudl es su nivel de competitividad internacional, son:

1. En los dltimos afios se han profundizado los acuerdos para libe-
ralizar el comercio entre los paises de América Latina.

2. Un nuevo modelo de integracion para América del Sur se plan-
tea como alternativa con la creaciéon de la CSN, rebautizada a
inicios de 2007 como UNASUR, conformada el 8 de diciembre
de 2004 en Pert, con el objetivo de conformar una zona de libre
comercio suramericana, de complementacién de las economias
y de promocién de crecimiento y desarrollo, considerando la re-
duccidn de las asimetrias.

3. Los procesos de integracion en América del Sur se han ido ges-
tando principalmente de acuerdo al comercio aunque su conso-
lidacién depende de otros factores adicionales a la apertura co-
mercial como son: la situacién macroecondmica, las politicas
publicas y la integracion institucional, entre otros.

4. En cuanto a la dindmica del crecimiento, ALC mantienen, en los
dltimos afios, su senda de crecimiento econémico ligeramente
decreciente en 2007, situada en torno al 4,5%. Con similar ten-
dencia, la regién de América del Sur se destaca con la mayor
tasa de crecimiento relativa, en torno al 4,7%, y ligeramente su-
perior a la media latinoamericana, explicada por la mayor tasa
de crecimiento del cono sur, cercana al 5,4%.

5. Pero a largo plazo (1960-2004), el crecimiento de América La-
tina, 1,57% en términos de PIB per cépita, con relacion a otras
regiones sigue siendo bajo.

6. La dindmica exportadora de América Latina, de 1960 a 2004, re-
fleja una tendencia creciente registrando, en la tltima década, el
mayor crecimiento en los dltimos 25 afios. Crece al 9% en el pri-
mer quinquenio del nuevo siglo.

7. Relacionando la tasa de crecimiento con la tasa de variacién de
las exportaciones, en principio, no se observa, en toda la serie,
una correlacion positiva entre el incremento de las exportacio-
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nes y el crecimiento econdmico consistente con la incerteza
que, segun la revision de la literatura econémica, existe sobre
la relacién entre apertura comercial y crecimiento econdémico.

. Se identifica un mayor grado de apertura de las economias re-

gionales y un crecimiento comercial a medida que se ha avan-
zado hacia la liberalizacién de las barreras arancelarias. Asi-
mismo, el intercambio comercial intrazona, particularmente en
el caso del Mercosur y de la CAN, va en aumento reflejando un
mayor crecimiento en la década pasada y una tendencia decre-
ciente en el primer quinquenio, aunque superando los niveles
del afio base.

. Se evidencia un efecto positivo de la liberalizacién comercial

como es la creacion de comercio explicada, en parte, por la de-
saparicion de la fiscalidad interna del bloque como también
por la capacidad empresarial de internacionalizacion.

La experiencia europea muestra un proceso distinto en el que
los paises candidatos a la ampliacién de 2004 fueron realizan-
do previamente, entre 1992 y 1997, acuerdos sobre reduccién
arancelaria.

Las evidencias demuestran que la eliminacién de barreras al
comercio genera un incremento de transacciones entre los pai-
ses participantes.

Como indicador del impacto sectorial de la progresiva liberali-
zacién del comercio es posible determinar la especializacién
exportadora de identificar las ventajas comparativas regionales
e individuales mediante el indice de ventaja comparada revela-
da que identifica ventajas asociadas a fortalezas y desventajas
asociadas a debilidades.

Los resultados indican que América del Sur es exportadora
neta de productos primarios y manufacturas basadas en recur-
sos naturales y es importadora neta de productos con tecnolo-
gia media y alta.

El diferencial se encuentra en las manufacturas de baja tecno-
logia respecto a las cuales el Mercosur es exportador neto y el
resto es importador neto.

La region se presenta como competidora en la provisién al
mundo de productos primarios y manufacturas basados en re-
cursos naturales.
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Emergen algunas potencialidades, si lo que se pretende es
mantener la especializaciéon en productos primarios y manu-
facturas basadas en recursos naturales, su mejoramiento serfa
esperable incorporando mayor progreso tecnolégico y capital
humano a la actual estructura productiva o, si lo que se preten-
de es una complementariedad productiva, una diversificacién
de productos seria una alternativa.

Los cuatro integrantes coinciden al ser exportadores netos de
productos primarios e importadores netos de productos de alta
tecnologia, pero difieren en que en las manufacturas basadas
en recursos naturales y productos de baja tecnologia son ex-
portadores netos excepto Paraguay y en productos de tecnolo-
gia media son importadores netos excepto Brasil.

Los resultados indican una transformacién en su especializa-
cion productiva entre 2001 y 2004 al dejar de ser importadores
netos y convertirse en exportadores netos de productos de baja
tecnologia, en el caso de Argentina, de productos de tecnologia
media, en el caso de Brasil y de bienes basados en recursos na-
turales, en el caso de Uruguay.

Se diagnostica un alto grado de apertura de la regién en conjun-
to hacia el exterior dado que no se observa una concentracién
en el comercio intrarregién, a diferencia de lo que ocurre en la
UE donde el comercio intrazona representa en torno a un 70%.
América del Sur en su conjunto refleja una diversificacién de
mercado en el que el 70% de las exportaciones globalmente tie-
ne, practicamente, un destino tripartito —Estados Unidos, ALC
y UE— en similares proporciones, generando ciertas ventajas
ante las eventuales externalidades de crisis que pudieran gene-
rarse en alguna de estas economias.

La irrupcién de China en el comercio mundial se evidencia en
la region. China ha desplazando a Argentina del segundo pues-
to como proveedor de Brasil.

En cuanto a la dindmica de las inversiones directas, la activi-
dad productiva de las empresas multinacionales en el exterior
financiadas con inversién directa se ha ido incrementando con
la acentuacién de los procesos de integracién econdémica.

La IED con destino a ALC, en el periodo base, representa un
11% del total mundial, le contintia una tendencia decreciente y
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recupera el mismo nivel en 2001 y en 2004, sustentada por la
recuperacion de la actividad econémica mundial. Sin embargo,
en 2004, la region recibe un 27% de la IED dirigida a econo-
mias emergentes a distancia del 46,7% recibido en el periodo
1998-1999. Simultdneamente, la entrada de IED en China, que
en 2001 representaba un 50% de la IED destinada a ALC, al-
canza a partir de 2002 una proporcién equivalente a la de toda
la regidn latinoamericana, convirtiéndolo en el principal pais
receptor de IED destinada a paises en desarrollo.

Entre 2004 y 2006, ALC registra un progresivo aumento en va-
lor absoluto de entrada de inversiones, pero acompafado de
una pérdida de cuota al disminuir su participacion relativa en
las inversiones mundiales y en las inversiones con destino a
paises en desarrollo, como también se refleja en el descenso en
términos del PIB al pasar de un 4% en 2004 al 3% en 2006.
América del Sur revela, segtin los datos del siguiente cuadro,
un aumento sostenido captando gran parte de las IED entre
1996-2000, disminuyendo entre 2001-2003, y repuntando en
2004 con un incremento en 2005 sostenido en 2006. En 2007,
América del Sur, ha registrado un fuerte crecimiento de IED,
particularmente en Brasil, Chile, liderado por nuevas inversio-
nes y expansiones (greenfield), mas que por fusiones y adqui-
siciones, y principalmente por la reinversion de utilidades.
Mercosur, pre- y pos- Tratado de Asuncion (1991), eviden-
cian un fuerte incremento de entradas de IED a partir del
acuerdo regional que alcanza al 520% para descender fuerte-
mente en 2001 manteniendo una tendencia decreciente hasta
llegar en 2003 al nivel del 50% del registrado en 2001, revir-
tiéndose la tendencia en 2004 aunque sin recuperar el nivel de
2001.

Las tendencias recientes muestran cambios en la distribucion
geografica de la IED por el surgimiento de las economias en
desarrollo como inversoras, y ya no solo receptoras, y por un
crecimiento de la IED «sur-sur». La expansion de la IED de los
paises de América del Sur en el exterior es notable en los ulti-
mos afios, marcando un cambio del modelo de internacionali-
zacion al pasar a de uno pasivo a otro activo y situarse en la
senda de la inversion directa.
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28.

29.

30.

31.

32.

Simultdneamente, la tendencia a mayor intervencién estatal o
nuevas restricciones a la propiedad extranjera en sectores es-
tratégicos se verifican en el caso de Bolivia y Venezuela.

La evolucién de la distribucién de la IED en América del Sur
indica un cambio derivado de una expansion en el sector de
manufacturas dado que, a partir de 2000, pasa a ocupar el se-
gundo lugar, consistente con el escenario latinoamericano.
Ademds, al focalizar el sector servicios es posible distinguir un
maximo en el afio 2000 a partir del cual inicia una tendencia
decreciente.

No todos los paises siguen igual patrén, sino que en algunos
casos hay variaciones. En Argentina, el primer lugar lo ocupa
el sector primario, el segundo servicios y el tercero, manufac-
turas mientras que en Brasil es el sector servicios el principal
receptor de inversiones seguido por la industria. En Chile, al
igual que en Brasil, la primera posicidn es la del sector servi-
cios, pero la segunda es la del sector primario y la tercera, el
industrial. Bolivia, Ecuador y Venezuela, al igual que Argenti-
na, presentan un primer lugar para el sector primario y un se-
gundo lugar para servicios. En cambio, Colombia y Peru tienen
una distribucién sectorial en igual orden que Brasil.

La presencia de la IED en el sector primario se relaciona direc-
tamente con la ventaja de localizacién por la disponibilidad de
los recursos naturales y, en algunos paises, de la mano de obra
relativamente barata y cualificada mds que con la incidencia de
la fiscalidad. Las inversiones destinadas al sector manufactu-
rero pueden estar impulsadas con ventajas de internalizacién,
debido a la reduccidn de los costes de gestion de las activida-
des desarrolladas en diversos paises gracias al progreso en tec-
nologias de informacién y comunicacién. Las multinacionales
en el sector servicios se han focalizado fundamentalmente al
sector financiero para el cual tienen ventajas de propiedad
frente a las entidades locales, en un mercado menos competiti-
vo y cerrado al exterior.

La IED se radica en el sector en el que la region tiene ventajas
comparativas y, por tanto, si se pretende fortalecer otros secto-
res como el industrial, sector no prioritario de las IED hasta el
momento dado que no ocupa el primer lugar en ninguno de los
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paises de América del Sur, correspondera trazar unas politicas
econdmicas que respondan a dicho objetivo.

América del Sur deberd prepararse para evitar la pérdida de en-
tradas de capital. La definicién de politicas activas de inver-
sién extranjera ha de comenzar por el reconocimiento de las
ventajas competitivas actuales y potenciales. Concretamente se
trata de atraer inversiones que busquen ventajas competitivas
dindmicas, particularmente, en el campo tecnoldgico por ser el
tipo de inversion con gran potencial de generacion de benefi-
cios y oportunidades, mediante politicas activas estables e inte-
gradas facilitadoras del desarrollo de mano de obra especializa-
da, capacidad cientifica, capacidad de innovacién y capacidad
empresarial para fomentar inversiones en alta tecnologia y
competitividad internacional, centros de biotecnologia, robdti-
ca, complejos cibernéticos que alberguen industrias del soft-
ware 'y hardware.

América del Sur, como estrategia de crecimiento, y conside-
rando a la IED como instrumento en el proceso de creacion de
capacidades productivas tiene margen para lograr un mayor di-
namismo y asegurar la competitividad de su produccién me-
diante un mayor esfuerzo en la incorporacién de valor agrega-
do a su especializacion productiva.

Los paises que invierten en innovacién logran mejores condi-
ciones para competir internacionalmente, generando un mayor
crecimiento derivado del estrecho vinculo entre innovacion,
aumento de productividad y calidad del capital humano. Esta
relacidn entre el desarrollo exportador y la innovacién ha sido
exitosa en varios paises —Finlandia, Corea o Suecia— que ba-
saban sus exportaciones en recursos naturales como en Améri-
ca del Sur y se transformaron en economias lideradas por un
sector exportador de productos de alta tecnologia que les ha
permitido elevar el PIB per cdpita en pocos afios.

La innovacidn, si bien estd correlacionada positivamente con
los sectores intensivos en tecnologia, constituye un factor im-
portante para agregar valor también a la especializacién en re-
cursos naturales.

El grado de competitividad internacional, entendida como el
conjunto de instituciones, politicas y factores que determinan
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el nivel de productividad de un pafs, estd relacionado al nivel
de desarrollo sostenible de un pais o una regién.

38. Es notable el diferencial de competitividad de la regién con la
economia que, segtin el indice de competitividad global para
2007-2008, ocupa la primera posicion —Estados Unidos— en-
tre 131 paises. EI 90% de los paises de la regién se ubica por
debajo de la mediana mientras que un solo pais —Chile— se
mantiene entre los paises del cuarto mds alto del ranking glo-
bal.

Como conclusiones finales, cabe destacar: 1) las integraciones regiona-
les pueden generar efectos positivos como la creacion de inversiones y
también efectos negativos como la deslocalizacién. Esta dindmica ha
dado lugar a los encadenamientos productivos distribuidos internacio-
nalmente con lo cual las exportaciones no siempre reflejan la capacidad
de producir lo que se estd exportando; 2) el perfil de especializacién pro-
ductiva de la regién admite como principal interpretacion que son los
sectores intensivos en tecnologia en los que se presenta la desventaja co-
mercial requiriendo de mayores esfuerzos en la promocién de capacida-
des tecnolégicas; 3) América del Sur, como estrategia de crecimiento,
tiene margen para acrecentar el dinamismo de su especializacién pro-
ductiva en recursos naturales reconociendo la importancia de agregar va-
lor, sea mediante el conocimiento o la innovacién que, si bien tienen una
correlacion positiva con sectores intensivos en tecnologia, también se
pueden afladir en manufacturas basadas en recursos naturales o de baja
tecnologia con la finalidad de diferenciar el producto sea por calidad,
marca, disefio, etc.; y 4) el comercio y las inversiones directas contribu-
yen al crecimiento pero demandan mayores esfuerzos para incorporar
tecnologia, capacitar al capital humano para lo cual se hace necesario di-
seflar unas politicas activas e integrales que potencien las peculiaridades
regionales dinamizando la estructura productiva y vislumbrando los
cambios, creando un marco institucional adecuado, priorizando la inno-
vacion, la capacitacién humana, aprovechando las externalidades positi-
vas generadas por las inversiones para desarrollar nuevas actividades
complementarias en materia de infraestructuras o servicios.

En sintesis, disefiar estrategias a medio y largo plazo en un esfuer-
zo conjunto del sector piblico y del sector privado para el desarrollo de
dinamizadores esenciales para aumentar la productividad y mejorar la
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competitividad y, de este modo, alcanzar un nivel de desarrollo sosteni-
ble para mejorar la calidad de vida de toda la sociedad.

Notas

1. En diciembre de 2006 se anuncié que Bolivia formalizaba la solicitud
de ser miembro pleno del Mercosur, esperando ser aceptado sin tener que salir de
la CAN.

2. La CSN y la posterior UNASUR estd conformada por Argentina, Boli-
via, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perd, Surinam, Uru-
guay y Venezuela. En noviembre de 2006, se dio un paso concreto en el proceso
de integracidn al firmar un acuerdo que elimina la exigencia de visas de turistas
entre los paises integrantes.

3. www.abeceb.com
Medido por la simple acumulacién de flujos anuales (UNCTAD).
Paradigma OLI (Ownership, Location, Internalization).

UNCTAD: «Investment brief 2008» (Febrero/2008).
UNCTAD (2007).

UNCTAD (2003).

. UNCTAD’s FDI Performance Index.

10. www.hightechchile.com. Dentro de ese programa chileno de Platafor-
ma para Alta Tecnologia y Servicios para América Latina, se contempla un es-
quema de incentivos de inversion que comprende: incentivos para estudio prein-
version, para el desarrollo de recursos humanos, para investigacion y desarrollo,
para la inversion en activos fijos, para arriendo de propiedad a largo plazo, para

\OOO\]O\U\J}-

la ayuda de desarrollo de un plan de trabajo.

11. Fondo de cooperacién Chile y Suecia: creado en 2002 por paises con
condiciones similares, pequefios y situados en el confin geografico de sus res-
pectivos continentes, con importantes recursos naturales mineros, forestales y
agricolas, con un desarrollo econémico estrechamente ligado a sus recursos na-
turales y dependientes del comercio exterior. Este fondo tiene el objetivo funda-
mental de incentivar relaciones de negocios a largo plazo entre las pymes em-
prendedoras de ambos paises, apoyando el intercambio de conocimientos. Las
areas de interés son los sectores metalmecdnica, foresta/maderero, tecnologias de
la informacién y comunicaciones, medio ambiente, energias renovables y recur-
sos naturales, entre otros.

12. GCI: se elabora desde 2004.
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3. La construccion de una region: Suramérica
y el regionalismo posliberal

José Antonio Sanahuja

Con el decenio de los noventa, la integracién latinoamericana comenzd
una nueva etapa inspirada por las estrategias del llamado «nuevo re-
gionalismo».! En ese marco, se reactivaron los procesos de integracion
centroamericano, andino y caribefio, en crisis durante la década ante-
rior, y se lanzé el Mercosur. En todos estos casos se opté por un nuevo
modelo de integracién que, en lo referido al comercio, se basé en las
politicas de apertura del «regionalismo abierto», lo que permite identi-
ficar el periodo 1990-2005 como una etapa o ciclo coherente en la in-
tegracidn regional. Solo México y Chile optaron por estrategias indivi-
duales.

La crisis que ha afectado a la integracién a mediados del decenio de
los noventa y, en particular, a la CAN y al Mercosur, permite considerar
agotado ese ciclo o etapa de la integracidén. Un indicador de esa crisis es
el intenso debate que atraviesa la regidn sobre la conveniencia, la racio-
nalidad, el contenido y objetivos de la integracién econémica y el regio-
nalismo como estrategia politica. Ese debate se cruza con el nuevo ciclo
politico inaugurado por los nuevos gobiernos de izquierda y los lideraz-
gos regionales que, con estrategias contrapuestas, promueven una mayor
autonomia de la regién en el conjunto del sistema internacional y, en par-
ticular, frente a Estados Unidos. Por ello, ha dado lugar a intensas polé-
micas politicas e ideoldgicas respecto a cuestiones que afectan directa-
mente a la integracién regional, como las estrategias de desarrollo y las
modalidades de insercién internacional.

Al tiempo, las opciones externas se han ampliado, con la prolifera-
cién de acuerdos de integracién «sur-norte» con Estados Unidos y la UE,
y la mayor importancia de los paises emergentes de Asia, que se han con-
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vertido en los mercados de exportaciéon mds dindmicos para la region, en
particular en cuanto a los productos primarios.

Como resultado, se observan cambios tanto en las estrategias como
en las cartografias del regionalismo y la integracion latinoamericana.
Emerge asi una agenda que da mds peso a las dimensiones sociales, poli-
ticas y de seguridad, y a politicas comunes en campos como la energia o
la infraestructura, frente al énfasis en la liberalizacion comercial del «re-
gionalismo abierto».

En ese marco, hay paises que parecen perder interés en la integra-
cidén econdmica regional o subregional, en particular si esta se basa en
modelos mds exigentes en cuanto a normas y disciplinas comunes
—unién aduanera, mercado interior, etc.—, y optan por estrategias ra-
diales, més abiertas y flexibles, de hub and spoke, basadas en una «red»
de acuerdos de libre comercio, tanto «sur-sur» como «sur-norte», que
ademds de dirigirse a los mercados tradicionales de Estados Unidos y
Europa, tratan de fortalecer los vinculos con los mercados asidticos Si-
multdneamente, en una aparente paradoja, han surgido nuevas pro-
puestas, que pueden ser caracterizadas como «posliberales», como la
UNASUR, y la propuesta venezolana de ALBA. Con UNASUR, en
particular, el regionalismo latinoamericano se estd redefiniendo en cla-
ve suramericana, frente a las tradicionales referencias simbdlicas lati-
noamericanas, que abarcaban toda la regién, o los actuales marcos
subregionales centroamericano, andino, y del Cono Sur. Como cons-
truccidn politica, «Suramérica» se presenta como el nuevo marco de re-
ferencia regional tanto a efectos de las relaciones regionales, y con el
resto del mundo.

El propdsito de este capitulo es examinar los antecedentes, caracte-
risticas y naturaleza del regionalismo «posliberal», y sus concreciones
institucionales mds importantes, ALBA y UNASUR. Se describird el ori-
gen y desarrollo de ambas propuestas, y a partir de ello, se examinara el
potencial y dificultades que enfrentan para articular un espacio econémi-
co y politico regional suramericano prestando atencidn, sobre todo a sus
dimensiones politicas y de seguridad. Finalmente, se abordara el papel de
Brasil y su liderazgo en ese proceso.



Suramérica y el regionalismo posliberal 89

Antecedentes: los limites y alcance del regionalismo abierto

Desde 1990, el regionalismo se ha configurado como una de las dindmi-
cas mds importantes del sistema internacional. Se basa en acuerdos de in-
tegracion econdémica regional o subregional, pero también se extiende a
la coordinacién y concertacion de politicas en campos no econémicos,
incluidas las politicas exteriores. Este «nuevo regionalismo» responde en
gran medida al nuevo escenario definido por el fin de la guerra fria y los
procesos de globalizacion, en el que se presenta como una estrategia para
mejorar la insercion internacional en un mundo «triddico», crecientemen-
te regionalizado y globalizado en torno a tres dreas econdmicas dominantes
(Europa, Norteamérica, y Asia Oriental).? El «nuevo regionalismo», en
una aparente paradoja, pretende crear capacidades de regulacién para ha-
cer frente a los desafios econdmicos, de gobernanza y de seguridad in-
ternos y externos que generan la globalizacién y la regionalizacién, pero
al mismo tiempo contribuye a profundizar ambos procesos, al estar basa-
do en las politicas de liberalizacién econdmica intrarregional con una
baja proteccion externa del denominado «regionalismo objeto».

En este marco desde 1990, América Latina definié un «mapa» de
la integracién que ha permanecido invariable durante mas de quince
afios. Ese mapa expresaba distintas estrategias: México opté por el prag-
matismo para dar estabilidad a la integracién de facto que ya existia en-
tre ese pais y su principal mercado, Estados Unidos, a través del TLCAN,
primer acuerdo «sur-norte», que complementaria después con otros
acuerdos. En el caso de Chile, ya se habia consolidado la estrategia de
apertura unilateral adoptada por el gobierno militar, y posteriormente se
promovié un nimero apreciable de acuerdos bilaterales, incluyendo,
como México, a Estados Unidos y la UE. Pero la mayoria opté por es-
trategias regionalistas partiendo de la cercania geogréfica, la historia, la
proximidad socio-cultural, o de intereses comunes generados por las in-
terdependencias regionales: se estableci6 el Sistema de la Integracién
Centroamericana (SICA) a partir del viejo Mercado Comtn Centroame-
ricano (MCCA), el Pacto Andino fue reactivado y redefinido como
CAN, y se estableci6 el Mercosur como nuevo marco de integracion.

No cabe duda de que estos grupos han experimentado importantes
avances, tanto en lo referido a los intercambios comerciales, la inversion
extranjera, y otras interdependencias econdémicas, como en el plano ins-
titucional y de coordinacién de politicas. Sin embargo, se ha extendido la
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percepcion de que la integracion latinoamericana, y en particular la CAN
y el Mercosur, se encuentra «estancada» o «en crisis». A ello ha contri-
buido la situacion del Mercosur, cuya unién aduanera se ha ido deterio-
rando como resultado de la primacia de intereses domésticos, las con-
vulsiones financieras que han afectado a la subregién, y las dudas
crecientes sobre la rigidez de ese modelo y sobre el liderazgo y el verda-
dero interés de Brasil en el proceso. Al escepticismo también contribuye
la crisis de la CAN, con una estructura institucional desacreditada por su
escasa eficacia, compromisos politicos que se incumplen, y la fractura
creciente que existe entre los paises que, en proceso de «refundacién» de
sus estructuras, plantean modelos de integracion de impronta «bolivaria-
na». O abandonan ese grupo, como ha ocurrido con Venezuela, y aque-
llos que, como Perd o Colombia, apuestan por una estrategia «radial»
(hub and spoke) de acuerdos de libre comercio con terceros. Tanto en el
Mercosur como en la CAN, inciden las ofertas de negociacion de actores
externos, como Estados Unidos y la UE, que estdn poniendo a prueba la
cohesion interna de estos grupos.

A la hora de explicar la crisis de la integracién regional, gozan de
cierta popularidad los argumentos del «socio renuente», aludiendo a los
paises que, en cada grupo, definen el «minimo comin denominador» o
incumplen los compromisos de integracion; al «disgregador externo», en
referencia a Estados Unidos y sus tratados bilaterales de libre comercio;
o al «agente desestabilizador», en referencia al gobierno de Venezuela.
Mais alld de que sean o no ciertos, la crisis de la integracién parece res-
ponder a causas mds complejas y profundas enraizadas en los procesos
econdmicos y politicos, en las instituciones, las opciones externas, y las
visiones en disputa, que a su vez surgen de las discrepancias ideolégicas
que estdn atravesando la region.

Hay que mencionar, en particular, el agotamiento del «regionalis-
mo abierto» como estrategia de integracién. En realidad, se trataba de un
modelo muy exigente que no se limitaba a la mera liberalizacién comer-
cial y abarcaba politicas comunes en distintos 4mbitos, incluyendo la
convergencia macroeconémica, el tratamiento de las asimetrias, y aque-
llas que contribuyen a promover «efectos dindmicos» en cuanto a la
transformacion productiva y la mejora de la competitividad internacio-
nal. También supondria la creacién de un marco institucional y normativo
eficaz, fuera intergubernamental o supranacional (CEPAL, 1994; Burki
et al., 1998; BID, 2002).
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Un examen de los distintos procesos subregionales revela que en
realidad la estrategia del «regionalismo abierto» se ha aplicado, en pri-
mer lugar, de forma parcial y selectiva (Sanahuja, 2007). En particular,
se ha puesto mds énfasis en lo que Jan Tinbergen llam¢ la «integracién
negativa», es decir, la liberalizacién comercial intragrupo, que en la «in-
tegracion positiva», centrada en las politicas comunes y la construccién
de instituciones. Ademds, en cuanto a la «integracién negativa», el re-
sultado ha sido desigual: se ha logrado eliminar los aranceles y otras me-
didas «visibles» a la libre circulacién, pero persisten barreras no arance-
larias y de otra indole tanto en bienes como en servicios. La evolucién
del comercio intrarregional pone de manifiesto los logros y limitacio-
nes del regionalismo abierto: este crecio de manera significativa tanto en
términos absolutos como relativos hasta la crisis de 1998, y a partir de
ese momento, con algunas oscilaciones, la tendencia general ha sido la
de un menor crecimiento de los flujos totales del comercio intrarregional,
y un visible descenso en cuanto a la proporcién sobre el comercio total,
con la inica excepcion del caso centroamericano. Estos desiguales resul-
tados tienen relevancia en términos de desarrollo, pues en los mercados
intra e interregionales la mayor parte de las exportaciones son manufac-
turas con mayor valor agregado, tiene mds peso el comercio intraindus-
trial, generando cadenas productivas, y las pequefias y medianas empre-
sas, mientras que el crecimiento de las exportaciones al exterior, y en
particular a Asia, se basan en una «cesta» exportadora tradicional de pro-
ductos primarios.

Todo ello serfa consecuencia de factores como consecuencia del
patrén exportador de la region, atin muy basado en productos primarios,
que la fuerte demanda asidtica estd alentando ain mds; la escasa comple-
mentariedad de las economias latinoamericanas; el menor peso del co-
mercio intrafirma e intraindustrial; los elevados costes de transaccion
que suponen las barreras no arancelarias; la inestabilidad macroeconémi-
cay el recurso a las medidas unilaterales en caso de crisis; y los altos cos-
tes de transporte que supone la precariedad de la infraestructura fisica.’?

Como ha sefnalado Fritz Scharpf (1999: 59) para el caso europeo,
los avances en la integracidén negativa pueden ser sustanciales si existe
supranacionalidad, lo que no ha sido el caso. La opcidn interguberna-
mental explica también las dificultades en la agenda de la «integracién
positiva». A menudo, se ha considerado a la liberalizacién comercial, sea
intragrupo o respecto al exterior, como un sustituto de la politica de de-
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sarrollo. No se ha explotado el potencial de la integraciéon en campos
como la infraestructura fisica, las politicas de ciencia y tecnologia, inno-
vacion y desarrollo productivo, desarrollo regional o energia.

El agotamiento del regionalismo abierto, en suma, tiene una di-
mension institucional. Con el intergubernamentalismo se ha conformado
un «regionalismo ligero». En nombre de la soberania nacional y el re-
chazo a crear burocracias onerosas, la region se ha caracterizado por el
rechazo a la atribucién de competencias soberanas a érganos comunes, a
la toma de decisiones por mayoria, o a la existencia de un derecho de la
integracion de cardcter imperativo. Ello priva a los procesos de integra-
cién de mecanismos decisorios, de legitimacion y de control adecuados,
erosionando su eficacia y credibilidad.

Ello también contribuye a explicar la vulnerabilidad externa de los
esquemas de integracion. La experiencia de las crisis recientes revela que
estos no cuentan con mecanismos capaces de impedir medidas unilatera-
les, que inducen un comportamiento prociclico en los flujos comerciales,
dafian a los socios regionales y agravan las asimetrias y las desigualda-
des en la distribucién de sus costes y beneficios, restando apoyo social a
los procesos. La «doble crisis» del Mercosur, causada por la crisis brasi-
lefia en 1998, y argentina en 2001, ilustraria estos problemas. Paraddji-
camente, al mismo tiempo que se ha adoptado medidas unilaterales que
dafian el proceso de integracidn, en los 6rganos regionales, al més alto
nivel, se acuerdan nuevos compromisos estableciendo metas atin mas
ambiciosas, lo que genera incertidumbre, y dafia la credibilidad de los
grupos regionales ante terceros (CEPAL, 2002: 99).

Pero la debilidad y la falta de eficacia de las instituciones regiona-
les es mds un sintoma que una causa: se relaciona con el marcado nacio-
nalismo y la concepcion «westfaliana» o tradicional de la soberania que
caracteriza a la cultura politica latinoamericana. Esa concepcion recorre
toda la regidn, y se explica por la necesidad de preservar cierto margen
de maniobra en la politica nacional y la defensa de los intereses naciona-
les frente a los paises vecinos, especialmente cuando existen marcadas
asimetrias de tamafo, poder y riqueza, como ocurre en el Mercosur. Asi,
los paises pequefios y medianos se escudan en el principio de soberania
y el poder de veto ante Brasil, y el coloso regional también recurre a este
argumento para no aceptar que los mas pequefos puedan reducir su mar-
gen de autonomia. Las historia de las relaciones de vecindad, no siempre
armoniosa, indica que esa es una posiciéon prudente, aunque podria ale-
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garse que un sistema decisorio supranacional basado en una cuidadosa
ponderacién de voto podria satisfacer esas preocupaciones y, al tiempo,
asegurar mayor eficacia. Hay que sefialar, no obstante, que a menudo las
actitudes nacionalistas contrarias a la integracién han sido una coartada
ideoldgica para justificar el rechazo de las élites nacionales a las institu-
ciones internacionales y a sus l6gicas tecnocréticas, que pudieran limitar
su influencia en los gobiernos, o legislar en contra de intereses particula-
res. Aunque la liberalizacién y la existencia de normas imperativas es
vista con desconfianza por grupos empresariales «rentistas» u oligop6li-
cos, el rechazo a la liberalizacion o a las normas comunes también han
estado presentes en sectores sindicales o campesinos, en cada caso con
los acentos y matices propios de cada uno de ellos.

Ello ha dado origen a entramados institucionales en los que a me-
nudo la forma prevalece sobre la funcién. El caso de los parlamentos re-
gionales es el mds visible, dado que se han constituido sin otorgarles
competencias reales en el proceso de formacién de normas, de toma de
decisiones, o de control politico. A la postre, todo parece depender de los
jefes de gobierno. En las cancillerfas latinoamericanas se dice a menudo
«no queremos una burocracia como la de Bruselas», pero la experiencia
parece indicar que hay algo peor: no tenerla; o tener algo parecido a esa
burocracia, y no otorgarle ni las competencias, ni los recursos necesarios
para actuar eficazmente. En cualquier caso, la referencia a «Bruselas»
permite recordar que la eficacia de las normas comunitarias y de las po-
liticas comunes depende, en gran medida, de las instituciones nacionales.
Por ello, incluso contando con un derecho comtin y con instituciones re-
gionales efectivas, la debilidad institucional y los problemas de goberna-
bilidad seguirian siendo un importante obstaculo en la construccién de
bloques regionales viables.

Finalmente, el examen de los instituciones de la integracién no
debe limitarse a su eficacia. También se ha de considerar la reducida le-
gitimidad y «calidad» democrdtica de procesos y marcos interguberna-
mentales dominados por el presidencialismo. A ello hay que sumarle la
debilidad, o ausencia, de participacion de la sociedad civil y de la «di-
mensién ciudadana» de la integracion (Serbin, 2007).

Un dltimo factor por resefar es la ampliacién de las opciones ex-
trarregionales y los dilemas que ello comporta para las estrategias inter-
nacionales de la region. A diferencia de lo ocurrido en los afios noventa,
América Latina se ve confrontada con un mundo de opciones multiples y
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mayor incertidumbre (Pefia, 2005: 152). Se participa simultdneamente en
negociaciones comerciales multilaterales, plurilaterales y bilaterales, en
particular en acuerdos «sur-norte», en una estrategia que trata de reducir
el riesgo y la incertidumbre en cuanto al acceso a mercados externos.
Este «regionalismo disperso» debilita la cohesidn interna de la integra-
cién e impide su profundizacidn, ya que supone compromisos extrarre-
gionales que en ocasiones son contradictorios. El spaghetti bowl resul-
tante, segin la conocida expresion de Jagdish Baghwatti, hace atin mds
perentoria la convergencia de normas entre distintos grupos, en especial
en el proceso de conformacion de Area de Libre Comercio Suramericana
(ALCSA).

Aunque la crisis de la integracion latinoamericana es anterior y dis-
tinta a los acuerdos «sur-norte», la proliferacién de estos dltimos desde
2000 ha contribuido a agravarla. A la larga los acuerdos «sur-norte» y la
integracion «sur-sur», en su forma actual, son incompatibles, y ello plan-
tea un dilema bdsico: si se opta por los acuerdos comerciales con los pai-
ses mds avanzados como marco bdsico para su insercidn internacional,
serd necesario dar un nuevo contenido y enfoque a la integracién regio-
nal, o esta se tornard irrelevante (Durdn y Maldonado, 2005).

En cuanto a la integracién regional, la opcién por un modelo de
«integracion profunda» «sur-norte» plantea dilemas dificiles de sosla-
yar. Pueden generar efectos discriminatorios con relacién a los socios
regionales, erosionando los incentivos econdmicos de esta. Ademads, la
cobertura de estos acuerdos es mas amplia, y las normas y los procedi-
mientos de solucién de disputas mds imperativos, por lo que las normas
regionales pueden tornarse irrelevantes. Esto, sin embargo, no significa
que la integracidn deje de tener importancia. A corto plazo, los distintos
grupos regionales habrdn de adaptar y armonizar sus normas con rela-
cién a estos acuerdos, lo que también puede facilitar su convergencia
(Rosales, 2008: 33-66); y por otra parte, puede promover un desplaza-
miento de la integracion hacia la agenda de la integracion «positiva», y
la promocién de politicas comunes en materia de comunicaciones, ener-
gia, ciencia y tecnologia, y apoyo a la competitividad y la transforma-
cién productiva.
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Un regionalismo «posliberal? La redefinicion de la
integracion en América Latina

Como se ha indicado, la crisis de la integracion regional y del modelo del

«regionalismo abierto» coincide con una nueva oleada de propuestas que
apuntan a una redefinicién del regionalismo y la integraciéon. Aun te-
niendo enfoques distintos, y en ocasiones contradictorios, estas propues-
tas se caracterizarian por:

a)

La primacia de la agenda politica, y una menor atencién a la
agenda econémica y comercial, lo que no es ajeno a la llegada al
poder de distintos gobiernos de izquierda, al tono marcadamen-
te nacionalista de esos gobiernos, y a los intentos de ejercer un
mayor liderazgo en la region por parte de algunos paises, en par-
ticular Venezuela y Brasil.

b) El retorno de la «agenda de desarrollo», en el marco de las agen-

¢)

das econdémicas del «pos-Consenso de Washington», con politi-
cas que pretenden distanciarse de las estrategias del regionalis-
mo abierto, centradas en la liberalizacion comercial.

Un mayor papel de los actores estatales, frente al protagonismo de
los actores privados y las fuerzas del mercado del modelo anterior.

d) Un énfasis mayor en la agenda «positiva» de la integracion, cen-

e)

trada en la creacion de instituciones y politicas comunes y en
una cooperacién mds intensa en dmbitos no comerciales, lo que,
como se indicard, ha dado lugar a la ampliacién de los mecanis-
mos de cooperacion «sur-sur», o la apariciéon de una agenda re-
novada de paz y seguridad.

Mayor preocupacion por las dimensiones sociales y las asime-
trias en cuanto a niveles de desarrollo, y la vinculacién entre la
integracién regional y la reduccién de la pobreza y la desigual-
dad, en un contexto politico en el que la justicia social ha adqui-
rido mayor peso en la agenda politica de la region.

Mayor preocupacién por los «cuellos de botella» y las carencias
de la infraestructura regional, con el objeto de mejorar la articu-
lacién de los mercados regionales y, al tiempo, facilitar el acce-
so a mercados externos.

g) Mis énfasis en la seguridad energética y la bisqueda de com-

plementariedades en este campo.
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h) La busqueda de férmulas para promover una mayor participa-
cién y la legitimacidn social de los procesos de integracién.

En no pocos de estos rasgos caracteristicos se expresa el rechazo latino-
americano a las politicas neoliberales del Consenso de Washington, que
algunos lideres de la regién identifican expresamente con el «regionalis-
mo abierto» y con grupos como el Mercosur y la CAN, considerados
«neoliberales». En la particular narrativa de algunos sectores de izquier-
da en América Latina, neoliberalismo y globalizacién son sinénimos, y
ambos procesos, que se han traducido en un debilitamiento del Estado y
de la capacidad de las politicas estatales para promover el desarrollo, han
sido impuestos desde el exterior a través de instituciones como el BM o
el FMI, y la integracion regional existente es expresion clara de ese pro-
ceso. Esa vision de la globalizacién, marcadamente negativa, reclama
una estrategia defensiva basada en el retorno a un Estado fuerte y eficaz.
La integracion regional, en parte, se redefine como estrategia al servicio
de ese «Estado desarrollista», y no como instrumento para gestionar la
globalizacién, mejorar su gobernanza, o ser el marco de politicas regio-
nales proactivas para mejorar la posicion de cada pais en ese proceso par-
tiendo de una visién mds equilibrada de un proceso, la globalizacién, que
no se reduce a la lectura antineoliberal vigente en la regién. Ello ha alen-
tado discursos y politicas neonacionalistas y la consiguiente revaloriza-
cién del principio de soberania en algunos paises latinoamericanos.
Como se sefiald, las tensiones entre nacionalismo y regionalismo no son
nuevas en la regién, pero el neonacionalismo que caracteriza al nuevo ci-
clo politico plantea, de nuevo, dilemas dificiles de eludir para la cons-
truccién de instituciones y marcos regionales efectivos, y esos dilemas
ya se observan en las nuevas propuestas de integracién que recorren la
regién (Christensen, 2007).

Estos elementos, aunque caracteristicos del momento politico que
viven muchos paises de América Latina, guardan relacién o expresan ten-
dencias mds amplias. En otras regiones y paises, el «retorno al Estado»
también es visto como mecanismo defensivo frente a la globalizacién y
sus consecuencias negativas, como la crisis econémica de 2008-2009. En
ese contexto, la integracion se redefine en términos de soberania nacio-
nal, y/o como instrumento para apuntalar la gobernabilidad interna de los
paises participes. En la UE, las vicisitudes del Tratado de Lisboa, que fi-
nalmente entr6 en vigor el 1 de noviembre de 2009, y el rechazo popular



Suramérica y el regionalismo posliberal 97

a la profundizacion de la integracion retine a sectores que la consideran
un instrumento de la globalizacién neoliberal, tanto a la izquierda como
la derecha del espectro politico. El «nacionalismo energético», a menu-
do justificado por preocupaciones de seguridad, se encuentra hoy pre-
sente en todo el mundo, incluso en Estados Unidos, aunque los acentos y
matices puedan ser distintos. El retorno del Estado y de una mayor con-
fianza en sus capacidades reguladoras se extiende conforme se acumulan
los «fallos de mercado» a escala global, siendo la crisis financiera ini-
ciada a mediados de 2007 la dltima y una de las mds graves manifesta-
ciones de dichos «fallos».

En la particular realidad de América Latina, todos estos elementos
han contribuido a la aparicién de distintas propuestas que podrian carac-
terizarse como «posliberales» por tratar de trascender el modelo del re-
gionalismo abierto (Chacén, 2004; Motta y Rios, 2007). Serian, en parti-
cular, la ALBA y la UNASUR. Como se indicard, ambas expresan una
determinad lectura del regionalismo, pero ninguna de las dos pude ser
considerada una iniciativa de integracién en el sentido cldsico del térmi-
no. Dado que estas propuestas coexisten con los acuerdos «sur-norte», y
el decantamiento de algunos paises hacia estrategias radiales (hub and
spoke) de insercién internacional, no puede hablarse atin de una nueva
etapa de la integracion regional, como la que se dio a partir de 1990 bajo
los parametros del «regionalismo abierto». A lo sumo, el momento actual
podria ser caracterizado como un periodo de transicidn, sin modelos cla-
ros, un mayor grado de politizacién de las agendas y, como consecuen-
cia, mds dificultades para generar consensos. En todo caso, tan solo cabe
seflalar como tendencias claras la articulacién, por un lado, de un espacio
norteamericano de integracion, en el que se inscriben México y los pai-
ses centroamericanos, basada en TLC y en iniciativas como el Plan Pue-
bla Panama. Esta se extenderia hacia algunos paises suramericanos que
también tratan de fortalecer sus relaciones con Asia. Por otro lado, apa-
receria un drea suramericana, liderada por Brasil, que se enfrenta a serios
obstaculos debido a las limitaciones de ese liderazgo, a la rigidez de su
base econdmica, el Mercosur, para permitir estrategias individuales mds
orientadas hacia Asia, y a las dificultades que plantea la ALBA, el pro-
yecto mds ideologizado (Fairlie, 2007; Valladdo, 2007; Tussie, 2008).
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La ALBA y el TCP: los proyectos «bolivarianos» de
integracion

Fundamentos politicos e ideoldgicos de la ALBA

En los primeros afios de presidencia de Hugo Chdvez, la politica exterior
venezolana estuvo marcada por cierto continuismo en lo referido al apo-
yo a la integracion regional, en el marco de la CAN, y a la bisqueda de
mayor autonomia en la politica exterior. Esta politica, sin embargo, se
torna mds proactiva e ideologizada a partir del triunfo del presidente
Chdvez en el referéndum revocatorio de 2004, un acontecimiento que, en
ese como en otros dmbitos, supone un punto de inflexién ideolégico y
politico en su gobierno (Romero, 2006; Gonzalez, 2007). La formulacién
de un «nuevo mapa estratégico» en noviembre de ese afio, y la deriva ha-
cia el «socialismo del siglo XX1» conducen a una nueva matriz de politi-
ca exterior de fuerte impronta presidencial, que ademads va desarrollarse
en el contexto favorable del ciclo alcista de los precios del petréleo. Esa
politica pretende promover un sistema multipolar y, con ello, establecer
contrapesos a la pretension del Gobierno de Estados Unidos de estable-
cer un sistema internacional hegemonico. En ese marco, también se plan-
ted como objetivo estratégico establecer un proyecto alternativo de inte-
gracién, que en diciembre de 2004 se plasmaria en la creacion de ALBA,
y desarrollar una estrategia petrolera basada en Petrocaribe y Petroamé-
rica (Presidencia de la Republica, 2004).*

De una manera sintética, el proyecto bolivariano de politica exte-
rior pretende, en primer lugar, construir una «nueva geopolitica interna-
cional», basada en un «mundo multipolar» frente a Estados Unidos. En
segundo lugar, con relacion al objetivo anterior, se pretende construir un
«bloque de poder suramericano» basado en el principio de soberania,
capaz de entablar relaciones «sur-sur» con Africa y Asia’ A ese prop6-
sito servird hacer de Venezuela «una potencia energética mundial» y ar-
ticular iniciativas de integracion de la energia con otros paises de la region.
Para crear ese «bloque de poder», y este es el tercer eje, se pretende pro-
mover una «integracion alternativa» que trascienda la concepcién «neo-
liberal» o «mercantil» de la integracion, funcional a los intereses de las
burguesias nacionales y las empresas transnacionales. Esa integracién
alternativa promoverda el «comercio justo» eliminando las asimetrias y
buscando el equilibrio de las partes; y estard basada en los principios de
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cooperacion, complementariedad, solidaridad y reciprocidad, asi como
en el respeto de la soberania de cada pais. En particular, el Plan de De-
sarrollo 2007-2013 especifica que para ello se impulsard la construccién
de un «nuevo Mercosur», el impulso «selectivo» de la ALBA a partir
del «eje» Venezuela-Cuba-Bolivia, y 1a autonomia financiera, mediante
un «sistema financiero del sur». En textos posteriores se precisa esta es-
trategia, identificando tres vectores de integraciéon en ALC: la «visioén
convencional», basada en la convergencia del Mercosur y la CAN con-
forme a las reglas del mercado; los paises «opuestos a la integracion»,
firmantes del TLC con Estados Unidos; y la «propuesta alternativa» de
la ALBA, que aspira a «trascender» el Mercosur y la CAN. Finalmente,
el proyecto bolivariano busca promover la «Diplomacia de los Pueblos»
aludiendo a la incorporacion de los movimientos sociales a la integra-
cién, como complemento, mds que como sustituto de la diplomacia tra-
dicional.

La propuesta bolivariana, sin embargo, es ambigua en lo que se re-
fiere al modelo de integracién econdémica que se persigue. El rechazo a
la apertura comercial intragrupo por ser considerada «neoliberal», deja
sin contenido real a esa propuesta. En algunos textos oficiales se alude
al neoestructuralismo de la CEPAL (Instituto Pedro Gual, 2007: 8, 22),
pero ello oscurece mds que aclara esta cuestion. Precisamente en ese en-
foque se basaron las estrategias que, al menos en sus objetivos, se plas-
maron en el Mercosur y la CAN, y ese enfoque parece ser el fundamen-
to de la estrategia de Brasil hacia UNASUR (Burges, 2007: 1348). Sin
embargo, la propuesta bolivariana tiene una posicién igualmente ambi-
valente hacia esos grupos, pues los cuestiona, pero no llega a rechazar-
los. En su propia retérica, pretende «trascenderlos». La practica de la
ALBA no resuelve este interrogante. A la hora de suprimir o reducir
aranceles en el seno de la ALBA o el TCP, sus miembros, incluyendo
Venezuela, han respetado las obligaciones contraidas en sus respectivos
acuerdos regionales, como la CAN, la Comunidad del Caribe (Caricom)
o el Mercosur, al que Venezuela se ha adherido. Pese a su retdrica inte-
gracionista, en realidad la ALBA es sobre todo un proyecto politico y
una estrategia de cooperacion «sur-sur» que ni pretende, ni logra, inte-
grar el espacio econémico de sus miembros.
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¢Integracion o cooperacion «sur-sur»? La ALBA 'y sus instrumentos

Concrecién inmediata del proyecto bolivariano es la ALBA, surgida
como alternativa al Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), y
desde 2009 redefinida como Alianza Bolivariana de los Pueblos de Amé-
rica. Sus origenes se encuentran en las declaraciones del Presidente Cha-
vez en la IIT Cumbre de la Asociacién de Estados del Caribe, en diciem-
bre de 2001, pero su lanzamiento definitivo tiene lugar, como se indicd,
en el marco de la «nueva etapa» de la politica exterior venezolana inicia-
da en 2004. La I Cumbre de la ALBA, el 14 de diciembre de 2004, dio
origen a esta iniciativa con la participaciéon de Cuba y Venezuela. En
abril de 2006 se sum6 Bolivia; en enero de 2007, Nicaragua; en enero de
2008, Dominica; en agosto de ese mismo aflo, Honduras, y en junio de
2009, Ecuador.

La ALBA es, en primer lugar, el resultado de una «diplomacia de
cumbres» de alto perfil politico y medidtico, y pese a su retérica integra-
cionista, constituye, sobre todo, un marco de cooperacidn «sur-sur» basa-
do en la afinidad ideoldgica, mds que en una complementariedad econé-
mica que no seria imaginable sin el petréleo venezolano (Correa, 2005;
Altmann, 2007). De hecho, en el proceso de cumbres se observa que la
agenda politica ha ido adquiriendo mayor relevancia y los paises miem-
bros, particularmente Cuba y Venezuela, han empezado a introducir cues-
tiones de politica exterior ajenas a la agenda de cooperacién econdmica,
como el conflicto de Colombia, o la propuesta de 2008 de constituir una
alianza defensiva. Como se indicd, en materia comercial se ha recurrido
antes a mecanismos de trueque y de compensacion, que no requieren di-
visas, si bien la ALBA también ha propiciado la reduccién de aranceles.
Se pueden intensificar seis ejes en dicha cooperacion (Oliva, 2007; Xal-
ma, 2007): 1) el energético, basado sobre todo en Petrocaribe y en otros
acuerdos bilaterales; 2) el social, que sostienen, sobre todo, los médicos
cubanos en Venezuela, a través de la Mision Barrio Adentro, y en Bolivia,
asf como la Operacién Milagro, con mds de 700.000 operaciones oftal-
molégicas a pacientes de distintos paises, miembros o no de la ALBA, entre
2004 y 2008. A ello se le suman iniciativas de alfabetizacién y coopera-
cién cultural y deportiva; 3) el econdmico, que promueve la complemen-
tacidon econdmica a través del comercio de compensacion, la creacién de
empresas mixtas y «empresas grannacionales»; 4) las infraestructuras, en
particular entre Cuba y Venezuela, ligado al eje energético; 5) el eje de co-



Suramérica y el regionalismo posliberal 101

municaciones, a través de TeleSur y el cable submarino Cuba-Venezuela;
y 6) el financiero, con el Fondo ALBA y el Banco de la ALBA.

Elemento clave del proceso ha sido el acceso en términos preferen-
ciales al petréleo venezolano, a través del acuerdo bilateral Cuba-Vene-
zuela, de Petrocaribe, creado en junio de 2005 y parte del proceso de la
ALBA fy del importante Tratado Energético de la ALBA, adoptado en la
V Cumbre de la ALBA (29 de abril de 2007, Barquisimeto, Venezuela).
A estos acuerdos se le suman iniciativas bilaterales con Argentina, Boli-
via, Brasil, Uruguay y Paraguay, en la perspectiva de la constitucién de
Petroamérica, a la fecha mds una aspiracion que una realidad. Es impor-
tante observar que la mayor parte de los 14 paises del Caribe que son par-
te de Petrocaribe no lo son de la ALBA, debido al fuerte sesgo ideologi-
co y antiestadounidense de este ultimo proyecto, con el que muy pocos
gobiernos del Caribe estdn dispuestos a comprometerse (Sepilveda,
2009a: 75). De hecho, la «diplomacia petrolera» de Venezuela no ha lo-
grado alinear a los paises de la region en una plataforma anti-ALCA, ni
despejar las suspicacias suscitadas por lo que desde el Caribe se percibe
como una posicién hegemoénica de Venezuela, que es anterior a Chavez
pero que este ha revestido de ideologia y de retdrica «bolivariana». Re-
sulta evidente que para los beneficiarios de Petrocaribe ser parte de este
Acuerdo no supone sumarse a la ALBA o, en el caso de Nicaragua, aban-
donar el Tratado de Libre Comercio Centroamérica y Republica Domini-
cana con Estados Unidos (CAFTA-DR).

Adoptado por iniciativa del gobierno de Evo Morales, el Tratado
Comercial de los Pueblos (TCP), que integra a Bolivia, Cuba y Venezue-
la, constituye un conjunto de acuerdos de comercio compensado basado
en las ventajas comparativas de cada economia. Salvo en el caso de
Cuba, el tnico pais que puede hacerlo al no ser parte de ningtin grupo re-
gional, no se prevé la eliminacién de aranceles, puesto que ello supondria
un incumplimiento de las obligaciones de Bolivia con la CAN, y de Ve-
nezuela tras su adhesién al Mercosur. Respecto a los intercambios entre
los tres paises, son solo el 13% de sus exportaciones totales a ALC, y
menos del 1% de sus exportaciones agregadas. Aunque puedan aumentar,
su potencial es pequefio. Su significado es mayor en el 4mbito social y
politico, como simbolo de oposicién a los TLC (CEPAL, 2007: 109;
Fritz, 2007). Por otra parte, con este modelo es dificil promover la trans-
formacién productiva y las mejoras de eficiencia y competitividad que la
region requiere.
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La iniciativa mas reciente es el Banco de la ALBA (BA). El manda-
to para su creacion emana de la V Cumbre (Barquisimeto, abril de 2007).
En junio de 2007 el I Consejo de Ministros de la ALBA aprobé un Me-
morando de Entendimiento respecto a su disefio, y su Acta de Constitu-
cién fue aprobada en la VI Cumbre (Caracas, enero de 2008), en la que se
acord6 que en un plazo de 60 dias deberia estar redactado su Convenio
Constitutivo. El BA comenzard a operar en el segundo trimestre de 2009
con un capital autorizado de 2.000 millones de ddlares y un capital de-
sembolsado de unos 1.000 millones. En junio de 2009, el presidente Cha-
vez propuso fusionar el Fondo Petrocaribe con el BA para incrementar la
capacidad de crédito de este tltimo Sus objetivos serdn prestar apoyo a las
transacciones intra y extra-ALBA, respaldar a las empresas «grannacio-
nales», y llevar a cabo proyectos de desarrollo, todo ello a través de cré-
ditos a tasas que aseguren la sostenibilidad de la institucion y su solvencia
crediticia, lo que, en principio, parece excluir la financiacién concesional.
El BA sera dirigido por un Consejo de Ministros y un Directorio Ejecuti-
vo con una presidencia rotatoria. Conforme a los principios de la ALBA,
cada Estado dispondra del mismo poder de voto, si bien las aportaciones
al capital serdn de cardcter progresivo, en funcién de las posibilidades de
cada miembro. Con todo ello, el disefio institucional del BA seria analo-
go al de otros bancos regionales, excepto en lo referido a las aportaciones
al capital y el poder de voto, y su elevado perfil politico.

UNASUR vy la integracion suramericana:
potencial y dificultades

Los origenes de UNASUR vy el proyecto suramericano de Brasil

UNASUR es, en gran medida, el resultado de un disefio geopolitico bra-
sileflo, que parte de la presuncion de que México y Centroamérica esta-
rdan cada vez mads vinculados a Estados Unidos. El propio proyecto de
UNASUR es funcional a ello, pues al redefinir el regionalismo en clave
suramericana y no latinoamericana, se deja a un lado a México, Unico
competidor potencial de Brasil, dejando a este tltimo como lider «natu-
ral» de la regién. A ello ha contribuido la ausencia de México de los
asuntos latinoamericanos y globales como resultado de la debilidad de la
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politica exterior del sexenio de Vicente Fox, y de su marcada orientacién
hacia Estados Unidos.

Ahora bien, seria incorrecto atribuir la iniciativa de UNASUR al
actual Gobierno el presidente Lula da Silva. Este proyecto, que debe mu-
cho a Itamaraty, responde a estrategias a largo plazo de Brasil. Aparece
por primera vez con la propuesta de 1993 de un ALCSA. Esa propuesta
de libre comercio, sin embargo, avanzé con dificultades y se fue concre-
tando en una «red» de acuerdos bilaterales y plurilaterales de libre co-
mercio en el marco de la ALADI.” Mientras las negociaciones comercia-
les progresaban con lentitud, el gobierno de Cardoso traté de dar mayor
perfil politico y una agenda mds amplia al proceso, a través de la I Cum-
bre Suramericana (Brasilia 31 de agosto y 1 de septiembre de 2000). En
esa cumbre se trat6 de incorporar al proceso a Guyana y Surinam, impul-
sar la convergencia entre la CAN y el Mercosur hacia el ALCSA —defi-
nida en esa cumbre como la futura «espina dorsal» de América del Sur—,
y sobre todo dar respaldo politico a la IIRSA, que se aborda en otro ca-
pitulo de este volumen. Esos objetivos se reiteraron con motivo de la II
Cumbre Suramericana, celebrada en Guayaquil (Ecuador) el 26 y 27 de
julio de 2002.

UNASUR: convergencia y divergencias en torno a la integracion
suramericana

El nacimiento de UNASUR como «Comunidad Suramericana de Nacio-
nes» se produce en la III Cumbre Suramericana realizada en Cuzco
(Perti) el 8 de diciembre de 2004. En esa Cumbre el proyecto adquiere
una clara vocacién politica, inspirada en la UE, y, al igual que esta tlti-
ma, se basa en una identidad comin y en valores compartidos. En con-
creto, la CSN se constituiria a partir de tres pilares. El primero es la con-
certacién y coordinacion de las politicas exteriores, con el propdsito de
afirmar a Suramérica como grupo regional en las relaciones internacio-
nales. El segundo componente es la convergencia de la CAN, el Merco-
sur y Chile, Guyana y Surinam en ALCSA. El tercero es la integracion
fisica, energética y de comunicaciones en Suramérica, en el marco de la
IIRSA. A ello se le sumé el compromiso de intensificar la cooperacién
una «cesta» amplia de materias, y alentar la participacion del empresa-
riado y la sociedad civil. Como se indicard mds adelante, esta agenda se
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amplié posteriormente a la integracion en materia de energia, al trata-
miento de las asimetrias regionales, y al dmbito financiero, con la pro-
puesta de creacion del «Banco del Sur». 8

En la creacién de la CSN/UNASUR convergen intereses de todos
los miembros, que en muchos casos se percibian como intereses comunes
o que, al menos, se podrian lograr mejor a través de un marco regional
(Cardona, 2005). Ademas de ser el espacio para su liderazgo politico re-
gional —de ahi su creciente dimensién politica y de seguridad—, la
CSN/UNASUR puede dar a Brasil mercados ampliados para sus manu-
facturas; acceso a fuentes de energia y, en particular, gas; mejor acceso a
los puertos y mercados del Pacifico, y reforzar su posicionamiento inter-
nacional. De esa manera, UNASUR responderia a los distintos intereses
econémicos en pugna en el proceso de definicién de la politica exterior y
las opciones internacionales de Brasil, pero sin tomar partido por ningu-
no de ellos: desde los sectores agroindustriales y agroexportadores inte-
resados en un mejor acceso a los puertos del Pacifico y los mercados
asidticos; los industriales paulistas de la Federacién de Industrias del es-
tado de Sdo Paulo (Fiesp), y de la Confederacion Nacional de la Indus-
tria (CNI), incluyendo algunas «multilatinas» brasilefias, para la que el
mercado regional y cierto grado de proteccién siguen siendo relevantes,
y los sectores de tecnologia punta, a los que representaria Embraer, que
tienen una estrategia global y estdn interesados en los mercados de los
paises avanzados (Giacalone, 2006).

Respecto a los otros paises, para Chile, UNASUR puede ser un
marco para atenuar el potencial de inestabilidad y conflicto con Bolivia
y Argentina, resolver sus problemas de seguridad energética y de acceso
al gas suramericano sorteando su dificil relacién con Bolivia, al «regio-
nalizar» esta cuestion, y facilitar el acceso de sus exportaciones al merca-
do suramericano sin someterse a las disciplinas del Mercosur. Para Bolivia,
UNASUR puede proporcionar un mercado estable para sus exportaciones
de gas, un respaldo regional al proyecto politico de cambios del Gobier-
no de Morales, que contribuya a la estabilidad, y facilitar el acceso a los
puertos del Pacifico atenuando la conflictividad inherente a esta cuestion
a través de una relacion bilateral con Chile. Peru veria reforzado su papel
como «puerta» al Pacifico y su estrategia de insercidn internacional «ra-
dial» (hub and spoke) orientada hacia los paises asidticos, y la integra-
cién energética a través de UNASUR crearia un importante mercado para
las exportaciones de gas de los campos de Camisea. Con UNASUR, Co-
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lombia podria diversificar sus relaciones exteriores, muy dependientes
de Estados Unidos, y reconducir a través de un marco regional la com-
pleja relacion bilateral con Venezuela. Este ltimo pais considera UNA-
SUR como una oportunidad para desarrollar su estrategia energética ha-
cia Suramérica, y promover el proyecto de integracidn «bolivariano» del
presidente Chavez. Otros actores regionales, como Ecuador, Uruguay o
Paraguay, también mejorarian su insercion internacional a través de este
grupo. Finalmente, UNASUR puede contribuir a mejorar la estabilidad y
la gobernanza democratica —como ya hizo el Mercosur con relacién a
alguno de sus miembros—, proporciona un marco adecuado para desa-
rrollar una agenda renovada para la integracién y convierte la identidad
suramericana en un activo para ese objetivo

En cuanto a la proyeccién externa, la CSN logré ya algunos resulta-
dos. Se celebré una cumbre con los paises drabes y una cumbre CSN-
Unién Africana. La I Cumbre América del Sur-paises arabes (Brasilia, 10-
11 de mayo de 2005) reunié a la CSN con representantes de 22 paises
miembros de la Liga Arabe més Palestina. Esta cumbre, que respondié a
una iniciativa brasilefia, se convocé con un doble objetivo: ampliar la pro-
yeccidn internacional de Suramérica, en el marco de una visién multipolar
del sistema internacional, y abrir nuevos mercados. Para ello se celebrd
una reunién empresarial paralela. Las declaraciones de apoyo a Palestina,
no obstante, causaron fricciones con Israel y con Estados Unidos, y algu-
nos gobiernos drabes no asistieron debido a las presiones de Washington.
La Cumbre CSN-Unidén Africana, celebrada el 30 de noviembre de 2006
en Abuja, Nigeria, logré acuerdos sobre la cooperacién para la reforma de
la ONU, y la reanulacién de las negociaciones de la OMC.

Sin embargo, las expectativas existentes sobre UNASUR no supo-
nen necesariamente que exista una visién compartida. En la Cumbre de
Cuzco se optd por un disefio que, en la practica, sumaba instituciones y
marcos ya existentes, al que se afiadié un débil compromiso de intensifi-
car la coordinacidn concertacidn de politicas. Este disefio ha sido califi-
cado, oportunamente, como de «minimo comin denominador» y revela
la existencia de importantes discrepancias respecto a la naturaleza y el
alcance del proyecto, que pueden condicionarlo. Por otro lado, sin per-
sonalidad juridica ni estructura institucional, la CSN puede entenderse
una expresion de la «diplomacia de cumbres» y también de la tradicional
preferencia latinoamericana por un regionalismo «ligero», de naturaleza
intergubernamental.
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A todo ello se le suman dificultades importantes que existen en las
agendas institucional, econdmica y de infraestructura (Bouzas et al., 2007).
En materia de infraestructura, la [IRSA muestra un grado de cumplimiento
relativamente bajo. La [IRSA tiene un fuerte respaldo de los paises que mas
tienen que ganar de la conexion interocednica — Brasil, Perd, Bolivia, Chi-
le, Uruguay —, pero otros paises son menos entusiastas, y el grado de im-
plementacion es bajo.

En segundo lugar, en tanto espacio econémico, la convergencia
CAN-Mercosur incorpora el valioso acervo de liberalizacién comercial
de los quince afios anteriores en y entre ambos grupos, pero el proceso
para establecer el ALCSA tiene escasa cobertura, es lento, no contempla
las asimetrias, y puede verse frenado debido al cardcter altamente ciclico
de sus flujos comerciales. Dada la proliferacion de los TLC, la necesidad
de acelerar y simplificar los calendarios de desgravacion, y avanzar ha-
cia la convergencia de los acuerdos, debiera ser una prioridad (CSN,
2006a; Rosales, 2008). Ademads, en la medida que se sustenta en la CAN
y el Mercosur, las barreras comerciales de ambos grupos son «importa-
das» por UNASUR. La dimensién comercial, ademds, se ha relegado
ante la falta de acuerdo entre los participes —de hecho, se ha obviado en
el Tratado constitutivo de UNASUR, que ni siquiera menciona ambos
grupos de integracién—, y parece perder relevancia ante unos objetivos
cuyo nimero y alcance se amplia en cada cumbre, en un proceso de «pér-
dida de foco» que anteriormente ha debilitado a otros grupos. La adop-
cién de una «agenda prioritaria» en la I Cumbre (Brasilia, 29-30 de sep-
tiembre de 2005) y la definicidn de objetivos de UNASUR (13 en total)
en la II Cumbre (Cochabamba, Bolivia, 8-9 de diciembre de 2006) mues-
tra que UNASUR no es un grupo comercial, y se orientard preferente-
mente a los campos politico, social, ambiental y de seguridad.’

Entre las mayores dificultades que ha enfrentado UNASUR se en-
cuentra el choque entre las visiones venezolana y brasilefia sobre su na-
turaleza y orientacién econémica e institucional. Ambas coinciden en la
necesidad de dar al proceso un perfil politico mas pronunciado, y que sea
un instrumento para politicas de desarrollo mds inclusivas. Sin embargo,
difieren en los medios y las estrategias para ello. El propio presidente
Chévez, con el apoyo parcial del gobierno de Bolivia, ha promovido una
visiéon de UNASUR como «alternativa» al modelo «neoliberal» que re-
presentaria tanto la CAN como el Mercosur. Por el contrario, Brasil, con
el apoyo de otros gobiernos, considera que el Mercosur y su asociacién
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con la CAN, en el marco de un «nuevo regionalismo» que supere el de-
sacreditado «regionalismo abierto», pueden lograr esos objetivos. La
pugna entre las visiones brasilefia y venezolana se ha hecho visible en las
cumbres presidenciales. En la I Cumbre (septiembre de 2005), el presi-
dente Chdvez se neg6 a aceptar el adelanto al afio 2010 de los calendarios
de desgravacion arancelaria del ALCSA. Este y otros temas en disputa
fueron pospuestos recurriendo al establecimiento de una «Comisién Es-
tratégica de Reflexion» sobre el futuro de la CSN, cuyo informe, muy ge-
neral, se presentd en la Cumbre de Cochabamba (CSN, 2006b). En esa
Cumbre, el presidente de Venezuela volvid a afirmar que la CAN y el
Mercosur «no sirven», pese a las objeciones de Argentina, Brasil y Boli-
via. Finalmente, las cuestiones relevantes fueron pospuestas. Respecto a
la institucionalizacién de UNASUR se produjo una clara «devaluacién»
de propuestas iniciales como la creacion de una «Comisién» indepen-
diente con amplias atribuciones. Finalmente, se cre6 una Comisiéon de
Altos Funcionarios de caracter intergubernamental. Esa estructura tam-
bién incluiria las cumbres anuales de presidentes; las reuniones semes-
trales de cancilleres; reuniones ministeriales sectoriales, y la Secretaria
pro témpore.

UNASUR: diserio institucional y evolucion temprana

Pese a las dificultades, el proceso de institucionalizacién de UNASUR
ha continuado avanzando. En la I Cumbre energética de isla Margarita
(17 de abril de 2007), en la que se adopté el nuevo nombre de Unién de
Naciones Suramericanas, se decidiéo encomendar a los ministros de Re-
laciones Exteriores la elaboracién de un proyecto de Tratado Constitutivo
que deberia ser presentado a la firma de los presidentes en la III Cumbre,
prevista inicialmente para octubre de 2008. También se acordé estable-
cer una Secretarfa en Quito (Ecuador), y encomendar esa funcién a Ro-
drigo Borja, ex presidente de Ecuador, pero esta no llegé a establecerse
debido a diferencias respecto a sus atribuciones.

Tras la negociacién del Tratado, que se ha extendido durante un
afio,' este fue aprobado el 23 de mayo de 2008 en la IIT Cumbre Sura-
mericana, celebrada en Brasilia. El texto finalmente aprobado por los 12
estados miembros deja claro el cardcter eminentemente politico de la
nueva organizacion.!! De hecho, la CAN y el Mercosur solo aparecen
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mencionados de forma genérica en el predmbulo del Tratado —un hecho
que, junto a las escasas atribuciones de la Secretaria General, motivo la
decision de Rodrigo Borja de no aceptar ese cargo apenas tres dias antes
de iniciarse la Cumbre de Brasilia—, y la importancia que se otorga a la
adopcidn de politicas comunes y a la cooperacion que pueda establecer-
se en dreas no comerciales.

Las metas econémicas y comerciales de UNASUR aparecen dilui-
das en una agenda muy amplia de objetivos, y se ha optado por una for-
mulacién mds alambicada que elude cuidadosamente cualquier mencién
a la integracion econdmica, planteando como objetivos de UNASUR «la
cooperacion econémica y comercial para lograr el avance y la consolida-
cién de un proceso innovador, dindmico, transparente, equitativo y equi-
librado, que contemple un acceso efectivo, promoviendo el crecimiento
y el desarrollo econémico que supere las asimetrias mediante la comple-
mentacion 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 re-
duccién de la pobreza»; y «la integracién industrial y productiva». Sin
alusion a las modalidades habituales de integracién de mercados —zonas
de libre comercio, unién aduanera—, ni a politicas comunes asociadas a
la integracién econdmica, resulta dificil caracterizar a UNASUR como
un marco de integracién econdmica, en el sentido que habitualmente se
ha dado a esa expresién en América Latina, y seria mds correcto caracte-
rizar a UNASUR como una expresion del «regionalismo posliberal» que
se ha tratado de exponer en estas paginas. El hecho de que, salvo una
mencién genérica en el predmbulo del Tratado, la CAN y el Mercosur no
figuren como elementos constitutivos o como organizaciones asociadas
a UNASUR, es un indicador significativo de la falta de consenso sobre
su papel en la formacién de un espacio econémico suramericano, y au-
gura dificultades futuras para el encaje de esos organismos y el «para-
guas» politico que es UNASUR (Pefia, 2008a, 2009).

Lo que si es patente la voluntad de los miembros de UNASUR de
establecer una estructura de cardcter permanente para promover un dia-
logo politico permanente y estructurado, y la concertacion de politicas en
diversas dreas. UNASUR cuenta con personalidad juridica y capacidad
de adoptar normas vinculantes, que en todos lo casos habrdn de adoptar-
se por consenso. Se estableci6 una estructura institucional conformada
por los siguientes érganos:



Suramérica y el regionalismo posliberal 109

* Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, como «4rgano
maximo», que establecerd los lineamientos generales de UNA-
SUR a través de reuniones ordinarias anuales, asi como reunio-
nes extraordinarias, que podrdn ser convocadas por la Presiden-
cia Pro Témpore, a peticién de un Estado miembro y con el
consenso de todos los miembros de UNASUR.

* Presidencia Pro Témpore del Consejo, que podra actuar como re-
presentante de UNASUR en eventos internacionales y se ejerce-
rd de manera sucesiva por los estados miembros, por orden alfa-
bético y por periodos anuales. En la III Cumbre suramericana de
2008 Chile asumié esa funcion a través de su presidenta, Miche-
lle Bachelet.

* Consejo de Ministras/os de Relaciones Exteriores, que es el prin-
cipal 6rgano ejecutivo de los acuerdos del Consejo de Jefas y Je-
fes de Estado y de Gobierno, aprueba el programa de actividades
y el presupuesto, y prepara las decisiones a adoptar por el citado
Consejo. Se retine semestralmente con caricter ordinario, y po-
dran convocarse reuniones extraordinarias a peticién de la mitad
de los estados miembros.

* Consejo de Delegadas/os, integrado por representantes acredita-
dos de cada Estado miembro, que se reunird bimestralmente en el
pais que asuma la Presidencia Pro Témpore para definir la agen-
da, y dar seguimiento a los acuerdos adoptados.

» Secretaria General, con sede temporal en Brasilia y definitiva en
Quito, que ejecuta los mandatos de los 6érganos de UNASUR y
funciones esencialmente de apoyo a los mismos. El secretario ge-
neral serd designado por el Consejo de Jefes y Jefas de Estado y
de Gobierno por un periodo de dos afios, renovable por una sola
vez, y no podra ser sucedido por una persona de la misma nacio-
nalidad.

El Tratado también prevé consejos ministeriales sectoriales, y un Parla-
mento de UNASUR, con sede en Cochabamba (Bolivia), que se regulara
mediante un protocolo adicional al Tratado. El Consejo Energético Sura-
mericano, creado en la Cumbre de isla Margarita (2007), también es par-
te de UNASUR. Finalmente, la propuesta inicial de creacién de un Tri-
bunal de UNASUR, planteada por Brasil, no fue aprobada.

El texto del Tratado, sin embargo, también deja claro que en dltima
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instancia la confianza en UNASUR y en sus procesos decisorios sigue
descansando en el derecho de veto, dado que se consagra la regla de la
unanimidad. La centralidad otorgada al Consejo de Jefas y Jefes de Esta-
do y de Gobierno es consistente con el marcado presidencialismo que ha
caracterizado los procesos de integracion y la politica exterior de muchos
paises de la regidn en el actual ciclo politico. Relacionado con lo ante-
rior, el cardcter eminentemente intergubernamental de esta organizacion
lo avala la importancia otorgada a los principios de soberania nacional,
no injerencia en los asuntos internos, y autodeterminacién de los pueblos,
que parecen haber sido asumidos en su formulacién cldsica o «westfalia-
na». Ese intergubernamentalismo también lo confirma la naturaleza de los
acuerdos adoptados por UNASUR —decisiones del Consejo de Jefes de
Estado y de Gobierno, resoluciones del Consejo de Ministros de Relacio-
nes Exteriores y disposiciones del Consejo de Delegadas/os—, que solo
serdn obligatorias cuando hayan sido incorporadas, mediante la norma
legal correspondiente, al ordenamiento juridico interno de cada Estado
miembro. No obstante, se ha admitido la posibilidad de una integracién
«de geometria variable» (véase el articulo 13 del Tratado, a modo de
«cooperacién reforzada» en un drea concreta por parte de algunos esta-
dos miembros).

En su corta andadura desde su creacién en 2008 y hasta 2009 UNA-
SUR ha celebrado dos cumbres extraordinarias, en Santiago de Chile (15
de septiembre de 2008) y en Costa de Sauipe, Bahia (Brasil, 16 de di-
ciembre de 2008). La primera se convocé para dar respuesta a la grave si-
tuacién que atravesaba Bolivia, confirmé el papel de UNASUR como
mecanismo de gestidn de crisis frente a la Organizacién de Estados Ame-
ricanos (OEA), y por ello, el papel de UNASUR para afirmar la mayor
autonomia de Suramérica frente a Estados Unidos. En la segunda cumbre
se acordd la creacion de dos consejos sectoriales: el Consejo de Defensa
Suramericano (CDS), y el Consejo de Salud Suramericano (UNASUR-
Salud).

En paralelo, los estados miembros han continuado las negociaciones
para el establecimiento del Banco del Sur, y se ha mantenido una intensa
agenda en materia de energia, que se abordan en los correspondientes ca-
pitulos de este volumen, en las que las posibilidades y realizaciones han
estado por detrds de las expectativas anunciadas por UNASUR debido a
las discrepancias entre los estados miembros. Hasta mediados de 2009
tampoco se habia logrado un acuerdo respecto a la figura clave del Se-
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cretario General, tras la renuncia prematura de Rodrigo Borja. En la
Cumbre de Costa de Sauipe (Bahia, Brasil) la candidatura del ex presi-
dente argentino, Néstor Kirchner, no logré el acuerdo undnime necesario
para ser aceptada ante la oposicién de Uruguay, que en aplicacién de la
regla del consenso que caracteriza los procesos decisorios de UNASUR,
vetd esa candidatura.

Paz y seguridad: UNASUR y el Consejo Suramericano de Defensa

El marcado contenido politico del «regionalismo posliberal» que expre-
sa el proyecto suramericano de Brasil es también visible en la propuesta
de creacién de un «Consejo de Defensa Suramericano» (CDS), plantea-
da por su presidente Luiz Indcio Lula da Silva el 4 de marzo de 2008.
Significativamente, esa iniciativa se lanz6 apenas dos dias antes de la
«Cumbre» del Grupo de Rio que abord la crisis diplomatica causada por
el ataque de tropas colombianas, tres dias antes, a un campamento de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) en territorio
ecuatoriano, en el que fue abatido el comandante de las FARC Ratil
Reyes.

La propuesta brasilefia responde, en primera instancia, a esa co-
yuntura de crisis, y eso explica que en ese momento no se precisara su al-
cance y contenidos. Sin embargo, esa iniciativa también se debe a facto-
res a largo plazo. De nuevo, es la expresidn del liderazgo regional al que
aspira Brasil, y en particular, de su preocupacion por el control efectivo
de sus 17.000 kilémetros de frontera, muy porosa, frente a guerrillas,
narcotraficantes, y otras actividades ilicitas, que constituye un objetivo
estratégico de Brasil de larga data. También expresa la creciente inquie-
tud de Brasil ante la inestabilidad de la regién andina, y la bisqueda de
un papel mayor como mediador en los conflictos que se puedan producir
en esa regién (Gratius, 2007). Por tdltimo, el CDS es parte de su estrate-
gia global como pais emergente. En el discurso en el que se planted la
iniciativa, el propio presidente Lula la vincul6 a la posibilidad de que
Brasil ocupe un puesto permanente en el Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas. La iniciativa también puede ser funcional al creciente pa-
pel de Brasil en misiones internacionales de paz y a su papel como tnico
productor y exportador relevante de armamento en América Latina, que
a través de distintas iniciativas estd promoviendo el desarrollo de su in-
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dustria militar, y una mayor cooperacion e integracion de las empresas
del sector en toda la region.'

Para ejercer ese papel el marco mas adecuado para Brasil serfa una
instancia regional y no la tradicional arquitectura hemisférica de seguri-
dad, basada tanto en la OEA como en el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca (TIAR), que en ambos casos otorgan a Estados
Unidos una papel clave. Dado que en la mayor parte de los casos Esta-
dos Unidos es parte interesada de los conflictos de la regiéon —y la cri-
sis entre Colombia y Ecuador no fue una excepcién a esa pauta—, el
Gobierno brasilefio considera que la implicacién estadounidense es mas
un factor de inestabilidad que de lo contrario, y Brasil se ve a sf mismo
mejor posicionado para ejercer de mediador o arbitro regional. En ese
contexto, la bisqueda de acuerdos regionales, sin la participacién de Es-
tados Unidos, podria contribuir en mayor medida a su resolucién por
medios pacificos. Mds alld de la benévola autopercepcion brasilefia (La-
fer, 2001), el hecho es que esa vision parece tener respaldo dentro y fue-
ra de la region —la UE ve a Brasil como un «pais-ancla» y ha reconocido
este papel al proponerle una «asociacion estratégica» — (Comision Europea,
2007), y ello se suma a la creciente desconfianza que suscitan tanto la
OEA como el TIAR —Meéxico se retird de este dltimo en 2002 — y en
general la politica exterior de Estados Unidos del periodo Bush (Gra-
tius, 2008).

Por otra parte, la iniciativa brasilefia y la eventual creacién de ese
Consejo Suramericano de Defensa no puede desvincularse de la pro-
puesta formulada por el presidente Chavez en 2003 de crear una Organi-
zacion del Tratado del Atlantico Sur (OTAS) u «OTAN suramericana», o
de establecer una alianza militar basada en la ALBA, que se plante6 en la
VI Cumbre de la ALBA en enero de 2008. De nuevo, la iniciativa del
Consejo Suramericano de Defensa parece confirmar la estrategia segui-
da por este pafs con relacion a Venezuela, «regionalizando» y «surame-
ricanizando» las propuestas del presidente Chdvez. Es decir, recondu-
ciéndolas de forma que sean compatibles con la estrategia de liderazgo
regional de Brasil, y promover consensos viables incorporando los inte-
reses de otros paises, y limando las aristas mds radicales del chavismo.
Ello, ademds, permite lograr dos objetivos de Brasil que de otra forma
serfan incompatibles: por un lado, reducir paulatinamente la influencia
politica y militar de Estados Unidos en la regién, y mantener relaciones
cordiales con la superpotencia, al colocar a Brasil, como «pais modera-
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do», en la posicién de mediador y de interlocutor preferente para los ac-
tores externos de la region.

En la Cumbre Suramericana de Brasilia de mayo de 2008, en la que
se adopt6 el Tratado Constitutivo de UNASUR, Brasil plante6 formal-
mente la propuesta de creacidn del Consejo, pero la propuesta no llegé a
prosperar debido a la oposicién frontal de Colombia. El presidente Uri-
be, en particular, resalté que las diferencias existentes entre los paises su-
ramericanos respecto a las FARC —en particular, la pretensiéon venezo-
lana de otorgarles estatuto de «beligerantes» — impedian que Colombia
pudiera sumarse a la nueva organizacion regional. Colombia, no obstan-
te, también planted la necesidad de preservar la OEA como el marco ade-
cuado para abordar las crisis regionales. Uruguay también se mostro re-
nuente al proyecto debido al papel predominante que asumiria Brasil en
la seguridad regional. Por todo ello, la Cumbre decidié posponer la cues-
tién, dando un plazo de 90 dias para alcanzar un acuerdo sobre su con-
formacion.

Finalmente, el 19 de julio de 2008, el presidente colombiano Alva-
ro Uribe anuncié la incorporacién de su pais al Consejo, tras una visita
oficial del presidente Lula a Colombia con ese propdsito. El compromi-
so brasilefio de que el acuerdo o declaracion que estableciera el Consejo
incluiria un rechazo expreso a los grupos violentos permitié ese cambio
de posicion. Previamente, Brasil habia actuado con ese objetivo ante Ve-
nezuela. Ya en el mes de junio el propio presidente Chdvez, en un visible
cambio de postura, habfa lanzado un llamamiento a las FARC para que
abandonaran la lucha armada. Al éxito de la mediacion brasilefia ante
Colombia y Venezuela ha contribuido los reveses sufridos por las FARC,
y en particular la operacién en la que fue abatido el comandante Rail Re-
yes, la difusién de datos de su ordenador, ciertos o no, que mostrarian la
existencia de una supuesta «conexién venezolana», y la liberacién en ju-
lio de 2008 de Ingrid Betancourt y otros prisioneros de las FARC por
parte del ejército colombiano.

Es a través de la Decisién del 16 de diciembre de 2008, adoptada en
la Cumbre extraordinaria de Costa de Sauipe (Bahia, Brasil), cuando
UNASUR acuerda establecer el CDS, y se define su alcance y objetivos
A esa decision se suma la Declaracién final de la primera reunién de mi-
nistras y ministros de Defensa del CDS, celebrada en Santiago de Chile
el 10 de marzo de 2009. Ambos documentos explicitan la naturaleza del
CDS, que estard integrado por los ministros de Defensa de los estados



114 José Antonio Sanahuja

miembros de UNASUR, como 6rgano de didlogo politico y cooperacion
en materia de defensa, basado en un concepto integrado de seguridad co-
operativa y de seguridad democratica. No es, por lo tanto, ni una alianza
militar, ni una organizacién defensiva, al no contar con la cldusula de de-
fensa mutua colectiva (Sepulveda, 2009b). Como en el caso de UNA-
SUR, el CDS se basa en respeto irrestricto de la soberania, la no inter-
vencion en los asuntos internos—Ilo que no se considera incompatible,
como ocurre en algunos paises latinoamericanos, con la participacion en
misiones de paz de Naciones Unidas—, la autodeterminacién de los pue-
blos, y la inviolabilidad de la integridad territorial del Estado.

En concreto, como objetivos generales se establece que el CDS
debe consolidar Suramérica como una zona de paz, libre de armas nu-
cleares y de destruccién masiva; construir una «identidad» suramericana
en materia de defensa, aunque esta ha de tomar en cuenta las caracteris-
ticas subregionales y nacionales de sus miembros; generar consensos
para fortalecer la cooperacién regional en materia de defensa; impulsar
la subordinacién de los militares a la autoridad civil; e impulsar la de-
fensa soberana de los recursos naturales. A ello se le suma el rechazo a la
presencia de «grupos armados al margen de la ley», una férmula ambi-
gua que evita mencionar el terrorismo para asi dar satisfaccién a distin-
tos paises miembros del CDS.

Como objetivos especificos se plantean, entre otros, identificar los
riesgos y amenazas que puedan afectar la paz, para lo que se constituird
un mecanismo de informacién, consulta y evaluacién inmediata; contri-
buir a la articulacién de posiciones conjuntas de la regién en foros mul-
tilaterales sobre defensa; fortalecer la adopcion de medidas de fomento
de la confianza; promover el intercambio y la cooperacién en el &mbito
de la industria de defensa; fomentar el intercambio en materia de forma-
cién y capacitacion militar, el entrenamiento conjunto y la cooperacién
académica de los centros de estudios de defensa. También se pretende
compartir experiencias y apoyar acciones humanitarias tales como el
desminado, la actuacién frente a los desastres, las operaciones de paz de
Naciones Unidas, los procesos de modernizacién defensa y promover la
incorporacion de la perspectiva de género a la defensa.

La Declaracién de Santiago de Chile de marzo de 2009, junto con
el Plan de Accién 2009-2010, elaborado por los viceministros de Defen-
sa, contempla para ese periodo algunas medidas concretas para dar trans-
parencia a los indicadores econdmicos y de gasto de defensa, ejercicios
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combinados de asistencia en caso de desastre natural, seminarios con-
juntos sobre estudios estratégicos, operaciones de paz y modernizacién
de las fuerzas armadas, y la creacidn, por iniciativa argentina, del Centro
Suramericano de Estudios Estratégicos de Defensa, cuyo estatuto debe-
ria estar elaborado en junio de 2009.

Pese a estos avances, la crisis suscitada por el acuerdo entre Co-
lombia y Estados Unidos para el uso de bases militares en Colombia, fir-
mado en agosto de 2009, ha puesto de manifiesto los limites del proyec-
to regionalista en materia de paz y seguridad ante la s6lida alianza entre
Washington y Bogotd. Es importante recordar que ese acuerdo viene pre-
cedido por la decision del gobierno de Ecuador de no renovar el acuerdo
de cesion de uso de la base militar de Manta, en ese pais, desde la que Es-
tados Unidos realizaba operaciones de interdiccion del trafico de drogas
ilicitas, que finaliza en noviembre de 2009. Segtin los firmantes, a través
del Acuerdo se ampliaria la presencia militar estadounidense en Colom-
bia, de unos 250 efectivos, en la actualidad, hasta 400.

Segiin el gobierno de Alvaro Uribe, la racionalidad de ese acuerdo
es estrictamente local, estando al servicio de la lucha contra el narcotra-
fico. Sin embargo, en un contexto de tensiones entre Colombia y los ve-
cinos Venezuela y Ecuador, ese argumento no parece creible. Desde el
propio gobierno colombiano se habia vinculado ese acuerdo con las
«amenazas» que representarian Venezuela y Ecuador. Como ha sefialado
Juan Gabriel Tokatlian (2009: 23), en otros paises de la region, y en par-
ticular desde Brasil, se ha visto el Acuerdo desde una 16gica geopolitica
regional y global, y como expresion de los intereses estratégicos de
Washington, mds que de las necesidades de Colombia. El cierre de la
base de Manta habia sido considerado un importante logro geopolitico,
que permitia restaurar la situacion vigente en el siglo XX, en la que las ba-
ses militares de los Estados Unidos se limitaron a Centroamérica y el Ca-
ribe, y el acuerdo con Colombia supondria, desde esta perspectiva, un
paso atrds. A esta interpretacién han contribuido distintos documentos de
planificacién del Comando Sur y del mando de transporte aéreo de Esta-
dos Unidos, que resaltan la importancia de las bases en Colombia y en
particular de la base de Palanquero para la proyeccién hemisférica del po-
der aéreo de Estados Unidos. Con un radio de accién superior a 5.000 km,
los aviones de transporte estratégico Boeing C-17 Globemaster pueden
alcanzar toda la mitad norte de Suramérica sin escalas para repostar
(Lindsey-Poland, 2009). Estos elementos han de situarse en un contexto
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mds amplio de «securitizacién» y militarizacién de la politica exterior de
Estados Unidos en la era Bush, que en América Latina no ha cambiado
aun con el nuevo gobierno de Barack Obama, que ha dado mucho mds
peso al Comando Sur y al Departamento de Defensa, en desmedro del
Departamento de Estado y su divisién de Asuntos Hemisféricos.

Las tensiones provocadas por estos acuerdos centraron la Cumbre
de UNASUR del 10 de agosto de 2009 en Quito, ya bajo la Presidencia
de Ecuador, que decidié convocar una nueva Cumbre Extraordinaria el
28 de agosto en San Carlos de Bariloche (Argentina) con esa cuestion
como tema monografico. Retransmitida en directo por television, a peti-
cién del presidente de Colombia, Alvaro Uribe, mostré ante la opinién
publica un panorama de profundas tensiones, pero al mismo tiempo la
capacidad de los gobiernos de tratar esta cuestion, de alcance regional, en
el seno del nuevo organismo, y el rol mediador desempefiado por Argen-
tina, Chile y, sobre todo, Brasil. Frente a las acusaciones de los presiden-
tes Chdavez y Correa con relacion a la amenaza de intervencionismo de
Estados Unidos, Uribe reclamé a UNASUR mayor atencién a sus pro-
blemas de seguridad —terrorismo y narcotrafico—, una agenda mas am-
plia, no limitada a las bases, sino también a las compras de armamento de
otros paises, como Venezuela o Brasil, y reivindicé su derecho a asociar-
se con el Unico pais que le respalda en su conflicto interno. Aunque la
«Declaracién de Bariloche» acordé iniciar el proceso para establecer un
régimen de Medidas de Confianza Mutua (MCM) como marco de segu-
ridad regional, fueron tales los desacuerdos que basicamente posponia la
cuestién al convocar una nueva reunién de ministros de Defensa y Rela-
ciones Exteriores. Celebrada en Quito el 15 de septiembre, y precedida
por una reunién del Consejo de Delegados de UNASUR, esa nueva reu-
nién logré algunos avances en torno al régimen de MCM —segtin se hizo
publico, se acordé hasta un setenta por ciento de ese texto—, pero termi-
no6 sin declaracion publica, y amenazas veladas por parte de Colombia,
luego desmentidas, sobre su salida de la organizacién.

La crisis suscitada por las bases ha puesto de manifiesto la volun-
tad de preservar UNASUR vy recurrir a la nueva organizacion regional
para abordar cuestiones relativas a la seguridad. Sin embargo, también ha
puesto de manifiesto la fractura existente entre Colombia y sus vecinos,
y algunos de los limites o condicionantes del proyecto suramericano, en
cuanto a su objetivos de mayor autonomia regional, frente a la alianza es-
tratégica ente Colombia y Estados Unidos, pues ha bastado una iniciati-
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va de rango relativamente menor de este dltimo pafs para poner en jaque
ese proyecto regional.

La Cumbre de La Moneda: el papel de UNASUR en la gestion de
Ccrisis

La grave crisis politica y la escalada de violencia que se inicia en Bolivia
en agosto de 2008, tras el triunfo del presidente Evo Morales en el refe-
réndum revocatorio de ese mes,"”* motivé, por primera vez, la actuacién
urgente de UNASUR vy la puesta a prueba de sus capacidades de concer-
tacion politica y de gestion de crisis. La Cumbre de La Moneda, celebra-
da en Santiago de Chile el 15 de septiembre de 2008, fue el resultado de
la convocatoria extraordinaria del Consejo de Jefes de Estado de UNA-
SUR por parte de la presidencia pro témpore chilena, tras distintas ini-
ciativas del gobierno de Venezuela. Si bien este dltimo, con el apoyo par-
cial del gobierno de Ecuador y de Argentina, pretendia que UNASUR se
constituyera en una instancia regional de apoyo a Morales frente a los
prefectos secesionistas y la injerencia de Estados Unidos, para otros pai-
ses de la region —notablemente Chile y Brasil— dar a UNASUR ese pa-
pel podria contribuir a agudizar el conflicto. Mas bien, la reunién deberia
servir para frenar la escalada de violencia, un eventual involucramiento
de Estados Unidos, fuera directo o a través de la OEA, y promover la es-
tabilidad del pais vecino y asegurar el suministro de gas. Un aspecto so-
bre el que existia un claro consenso era evitar el riesgo del separatismo y
de la «balcanizacién» del pais. Esta es una cuestién tabt en la cultura po-
litica y la tradicién institucional de la region, que se caracteriza por dis-
tintos grados de centralismo, y por la defensa de la inviolabilidad y la in-
tegridad del territorio de cada Estado, desde que fuera adoptado el
principio de intangibilidad de las fronteras del periodo colonial a partir
de sus independencias politicas.

La actuacién de UNASUR supondria dificiles equilibrios entre una
actuacidn latinoamericana para la gestidn de crisis, para la que existian
escasos precedentes, y el principio de no intervencioén en los asuntos in-
ternos de cada Estado; entre la mediacion y el liderazgo de los paises con
mayor peso de la regién, como Brasil, y el riesgo de que dicha actuacién
fuera percibida como expresion de intereses particulares o como abierta
injerencia; el dificil equilibrio entre el respeto a la legalidad y la legiti-
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midad democrdtica del gobierno boliviano, y la necesidad de acercar po-
siciones y promover el didlogo interno con la oposicion; finalmente, no
seria ficil aplacar la retérica antiestadounidense de los gobiernos de Ve-
nezuela o Bolivia, y al tiempo evitar el involucramiento de ese pafs, di-
rectamente o a través de la OEA.

En la préctica, esos equilibrios se lograron a través de los condicio-
namientos previos de Brasil, que lograron que la cumbre se definiera, de
antemano, en los términos fijados por el presidente Lula da Silva, y de la
eficaz actuacién de la presidencia chilena, en buena medida artifice del
consenso logrado en la Declaracion de La Moneda, adoptada al término
de la Cumbre extraordinaria de UNASUR. En concreto, Brasil demandd
la aceptacion previa del gobierno boliviano y de los autonomistas, para
evitar cualquier acusacion de interferencia externa; la adopcion de una
solucion dialogada y la aceptacion de esta por las partes en disputa — se-
gin la descarnada disyuntiva planteada por Brasil, si habia didlogo, ha-
bria cumbre e implicacidn de ese pais; si se optaba por la confrontacion,
no habria nada de eso—; y que la cumbre se abstuviera de hacer de criti-
cas y cuestionamientos a Estados Unidos.

Celebrada en un lugar tan cargado de simbolismo como el Palacio
de La Moneda, en Santiago de Chile, la Cumbre reunié a 9 de los 12 pre-
sidentes de los paises miembros de UNASUR. Tras seis horas de debate,
se aprobd una breve pero inusualmente contundente declaracién que re-
afirma los principios de soberania, no intervencion integridad e inviola-
bilidad territorial; y expresaba un inequivoco apoyo al orden constitu-
cional y al gobierno legitimo, rechazando de manera expresa «cualquier
situacion que implique un intento de golpe civil, la ruptura del orden ins-
titucional o que comprometa la integridad territorial de Bolivia». La De-
claracién también rechaz6 la violencia y la intimidacién, condenando la
masacre de Pando, asi como las acciones desestabilizadoras y los ataques
contra instalaciones gubernamentales, condicionando el didlogo a su fi-
nalizacién. Finalmente, a peticiéon del gobierno boliviano se establecid
una comisién de investigacion de la masacre de Pando, y otra comision
de acompafiamiento de la mesa de didlogo gobierno-oposicion. Signifi-
cativamente, la cumbre rechazé tanto la propuesta del presidente Chdvez
de incluir en el texto una condena a la injerencia de Estados Unidos, y la
propuesta de la presidenta de Chile, Michelle Bachelet, de actuar con-
juntamente con la OEA, cuyo presidente, el también chileno José Miguel
Insulza, estaba presente en la cumbre. Esta dltima propuesta, no obstan-
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te, en parte podria deberse a razones internas, pues Insulza podria ser el
candidato socialista a la presidencia de Chile en las elecciones de 2009,
y con ello un posible sucesor de Bachelet.

El efecto de la Declaraciéon de La Moneda fue inmediato. El Comi-
té Civico de Santa Cruz ordené levantar los bloqueos de carreteras y se
inicié el proceso de didlogo entre las provincias «autonomistas» y el go-
bierno central. Con ello, se ha puesto de manifiesto la capacidad de ac-
tuacién de UNASUR en la gestion de crisis y la defensa de la democra-
cia, una funcién que hasta ese momento reclamaba para sf la OEA. Con
el ascenso de UNASUR, la OEA —y con ella, la actuaciéon de Washing-
ton en las crisis de la region— parece haber quedado relegada a un se-
gundo plano, y los propios lideres de la regién, como se indicé, no han
dejado de sefialar que ese es precisamente uno de los objetivos que se
persigue con la propia creaciéon de UNASUR.

La positiva valoracién que merece la actuaciéon de UNASUR en
esta crisis también ha puesto de manifiesto que la actuacion colectiva sa-
tisface intereses diversos de los estados miembros relacionados con la es-
tabilidad de Bolivia, tanto de los que tienen relaciones de vecindad,
como del conjunto de la regién. Revela, ademds, que Brasil puede ejer-
cer un liderazgo colectivo que, por ello, cuenta con mayor legitimidad y
sortea los recelos que suscitaria una actuacién unilateral de su gobierno.
La crisis también parece indicar que algo estd cambiando con relacién al
estricto apego de UNASUR y de sus estados miembros al principio de
soberania, en su concepcidn tradicional. Al basarse en ese principio, el
margen de maniobra de UNASUR para la gestion de crisis es muy redu-
cido, y ademads tal actuacion requerird de un consenso general dificil de
lograr. Pero este caso también revela que la accion regional es mds facti-
ble al «multilateralizar» la intervencién externa. Significativamente, la
actuaciéon de UNASUR se ha puesto en relacién con el principio de «res-
ponsabilidad de proteger», ya aceptado en Naciones Unidas, en lo referi-
do a su dimensién mds importante: la prevencion de conflictos que com-
porten crimenes de lesa humanidad.

Finalmente, cabe sefialar que la cumbre y la posterior actuacion de
UNASUR ha puesto de relieve la precariedad institucional de esta orga-
nizacion y los riesgos que encierra su marcado caracter presidencialista.
A diferencia de la bien engrasada maquinaria de la OEA, que puede reac-
cionar con mayor prontitud a través de la reunién de Consulta de Minis-
tros de Relaciones Exteriores, cuenta con un consejo permanente, y se ha
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dotado de mayores capacidades para el envio de misiones de mediacion,
observacion electoral, o de otra indole, la convocatoria de los presiden-
tes de UNASUR depende del acuerdo undnime de estos, no siempre facil
de alcanzar. El elevado perfil politico y la visibilidad de la «diplomacia de
cumbres» en la que descansa UNASUR es un arma de doble filo para
afrontar una crisis: si se alcanza un consenso, la eficacia de la concerta-
cidn politica regional es mayor, pero también son grandes los incentivos
para la adopcién de posturas disonantes, si estas son funcionales a la
agenda politica doméstica

El futuro del regionalismo y la integracién en Suramérica
La viabilidad de ALBA y UNASUR como proyectos regionalistas

Como se ha indicado, mds alld de sus rasgos comunes como propuestas
«posliberales», ALBA y UNASUR son proyectos que compiten en el es-
pacio suramericano a partir de marcadas diferencias en cuanto a su lide-
razgo, alcance, orientacidn politica e ideoldgica, y viabilidad. Respecto
ala ALBA, este andlisis ha puesto de manifiesto los limites del proyecto
regional «bolivariano» como estrategia regionalista y como proyecto de
integracion. La ALBA no parece capaz de articular los consensos que re-
queriria un proyecto de integracion viable debido a su marcada orienta-
cidén ideoldgica, y es dificil de sostener a partir del voluntarismo politico
y de los recursos (limitados) que Venezuela pueda desplegar en apoyo de
ese proyecto. Como ha sefialado Romero (2007: 39), «los planteamientos
y acciones de Caracas originan un interesante debate que denominamos
“de dos vias”. Por un lado, esta el debate tedrico sobre los temas del de-
sarrollo y de la democracia. Para Caracas hay una oferta de desarrollo al-
ternativo de raigambre socialista (el socialismo del siglo xx1). [...] Por
otra parte, estd el debate politico relacionado con la capacidad de Vene-
zuela de promover estos cambios» En particular, segtin este autor, la ca-
pacidad de extender el modelo «rentista petrolero» al conjunto de la region.
El hecho es que desde sus inicios hacia 2005, el «proyecto bolivariano»
se ha enfrentado a crecientes dificultades y ha acumulado importantes
fracasos, sean internos, como el referéndum sobre la reforma constitu-
cional, o externos, como las resistencias de algunos paises a sumarse a la
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ALBA —pese a incorporaciones mds recientes, como Honduras, la lar-
gueza petrolera no ha logrado persuadir a otros paises caribefios de las
bondades de tal esquema—, los reveses de la «opcién sur» con Brasil y
de su proyecto mds emblemadtico, el Gran Gasoducto Suramericano, o la
redefinicion «minimalista» del Banco del Sur. A ello se le suma, desde
finales de 2008, una crisis econémica global y una caida de los precios
del crudo que reducen sensiblemente los mdrgenes de actuacion de Ve-
nezuela. Cabe preguntarse qué efecto tendrd todo ello en la politica ex-
terior de ese pafs, y no hay que descartar que conduzca a posiciones mds
moderadas que ayuden a encauzar la integracion suramericana por la via
del consenso, mds a través de UNASUR que de ALBA. En cierta forma,
ese parece se el resultado de la cumbre de La Moneda de septiembre de
2008. Como se indicd, Venezuela planted inicialmente estar reuniéon con
una vision mds ideologizada, pero los condicionamientos de Brasil per-
mitieron forjar el consenso regional que explica el éxito de la mediacion
de UNASUR en la crisis de Bolivia.

Ahora bien, el proyecto de la ALBA y el activismo regional del go-
bierno de Venezuela han tenido la capacidad de ensanchar el debate po-
litico sobre la integracion y su relacién con el desarrollo econémico y so-
cial, abriendo paso a visiones mds progresistas. En particular, la ALBA
ha contribuido a dar mds importancia a la agenda social y al tratamiento
de las asimetrias, antes descuidadas, y a mostrar el potencial de la coo-
peracion «sur-sur». Ello ha contribuido a que se pueda salir de los estre-
chos margenes de un debate que habia estado confinado al Consenso de
Washington y al «regionalismo abierto». Como se ha sefialado anterior-
mente, la mayor parte de las propuestas planteadas por Venezuela y sus
socios en la ALBA han sido reelaboradas en el marco, mds amplio, de
UNASUR, y aunque el resultado final no responda al disefio original de Ve-
nezuela, han dado a la integracién suramericana un perfil politico y so-
cial mds marcado.

En consecuencia, la UNASUR parece alzarse como el proyecto re-
gional mds relevante y viable en el espacio suramericano, y como verda-
dero «caso de prueba» del «regionalismo posliberal». Pero ello encierra
una visible paradoja. Por una parte. la aparicidn e institucionalizacién de
UNASUR parece mostrar que hay consensos regionales bastante robus-
tos en torno al regionalismo y la integracion, y hay posibilidades de re-
novar «la razén integradora»; esto es, los fundamentos, objetivos y agen-
das de la integracion. Pero su disefio y evolucion también revelan que en
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muchos aspectos no se han alcanzado ain los consensos bdsicos que se
requieren para que UNASUR sea un proyecto regionalista viable a largo
plazo. Ni la vision ideologizada de Venezuela, ni la poco predecible com-
binacién de «hegemonismo benigno» y de unilateralismo de Brasil pue-
den promoverlo por si solos, mucho menos si no hay acuerdos bésicos
entre ambos lideres, y sus intereses estratégicos, por ejemplo en materia
de econdémica o de energia, siguen siendo divergentes. Como se ha indi-
cado, en UNASUR convergen intereses de otros paises de la region, pero
estos o bien no tienen la influencia, o la determinacién de impulsar este
proyecto. En los ultimos afios Argentina ha estado volcada en su agenda
interna, y la crisis agraria y las crecientes dificultades que han jalonado
2008 y 2009 —huelga del agro, crisis econdmica y reveses electorales de
Cristina Kichner— sugieren que las prioridades domésticas seguirdn do-
minando la politica en ese pais. Pert, con un gobierno de Alan Garcia
mas interesado en la Cuenca del Pacifico que en el espacio suramerica-
no, y con dificultades econémicas y politicas crecientes, no parece un ac-
tor decisivo en este proceso, y un eventual triunfo electoral del naciona-
lista Ollanta Humala en las elecciones legislativas de 2010 cambiaria el
papel de este pais, al reforzar la ALBA. Colombia no puede permitirse
quedar al margen de UNASUR, pero incluso con la Administracién de
Obama, su principal referencia seguird siendo Estados Unidos, como ha
puesto de manifiesto la crisis motivada por el acuerdo sobre el uso de las
bases militares de julio de 2009. Chile, debido a su singularidad y al he-
cho de no ser miembro del Mercosur, seguird teniendo una posicién rela-
tivamente periférica en los debates sobre la integracién suramericana, al
menos en su agenda econémica y comercial.

UNASUR, por otro lado, es también la expresion de al menos otras
dos importantes lineas de fractura que hoy recorren el regionalismo y la
integracion regional en América Latina: en primer lugar, la que existe en-
tre el modelo de integracién del Mercosur, mds exigente en cuanto a
reglas, disciplinas y compromisos institucionales, y la opcién «norte-
americana-pacifica», que supone marcos mds flexibles para acomodar
politicas de liberalizacion comercial y la firma de TLC, y permitir, como
se ha indicado, una actitud mds proactiva en la relacién hacia los merca-
dos asidticos.

En segundo lugar, la fractura creciente entre una integracién norte-
americana anclada en el modelo del «regionalismo abierto» y los acuer-
dos de libre comercio, cada vez mds vinculada a Washington a través del
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TLCAN, el CAFTA-DR y el Plan Puebla Panam4, y la integracién sura-
mericana, que responde en buena medida al liderazgo de Brasil y al «re-
gionalismo posliberal». Como se indicé al principio de este capitulo,
UNASUR redefine la integracién latinoamericana en clave suramerica-
na, lo que contribuye a profundizar la vinculacién de México y Centro-
américa con un espacio regional —Ameérica del Norte y el Caribe— que
se estd conformando con un disefio regionalista distinto, el del NAFTA y
el CAFTA-RD, asi como a dindmicas propias y diferenciadas de regio-
nalizacidn, y en particular a crecientes interdependencias econdmicas,
migratorias, ambientales o de seguridad que se articulan al norte del «ta-
p6n del Darién». En diciembre de 2008 se celebré en Costa de Sauipe,
por iniciativa brasilefia, la I Cumbre de América Latina y el Caribe
(CALC), en paralelo a las cumbres de UNASUR y del Mercosur. Ello
puede interpretarse como intento de convertir UNASUR en el nicleo de
un proyecto regionalista latinoamericano mds amplio, basado en «circu-
los concéntricos», una vez que se ha situado a México en una posicién
periférica, pero es dificil determinar el alcance que puede tener esta ini-
ciativa.

El decisivo liderazgo de Brasil

Por todo ello, para el futuro del regionalismo y la integracién en Sura-
mérica, y en América Latina, es el liderazgo de Brasil el que realmente
importa. Cabe preguntarse si el gigante suramericano tiene las capacida-
des, la voluntad y el proyecto adecuado para ejercerlo eficazmente, y si
ello contribuye o no a la conformacién de un espacio econémico y poli-
tico suramericano viable. Ademads de los actores publicos —gobierno y
cuerpo diplomdtico— este pais cuenta con importantes actores semipu-
blicos o privados que estdn desempefiando un papel clave en la regién,
incluyendo un sector manufacturero muy presente en la regién, el crédi-
to del BNDES, o «multilatinas» como Banco Itau, Petrobras o Ode-
brecht, que como contratistas o inversores impulsan una integracién de
facto (Sennes y Tomazini, 2006). Por otro lado, como muestra del com-
promiso y la voluntad de Brasil de conformar UNASUR y de ejercer un
liderazgo constructivo (Fortuna Biato, 2009), el gobierno estd haciendo
concesiones funcionales al fortalecimiento de la integracién suramerica-
na: su participacion en el Banco del Sur; sus contribuciones al Fondo de



124 José Antonio Sanahuja

Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM), aunque sean modes-
tas; su creciente compromiso, via BNDES, con la financiacién de la in-
fraestructura regional a través de la IIRSA; su creciente papel facilitando
ayuda a través de la cooperacion «sur-sur»; las iniciativas en materia de se-
guridad regional, como el CDS, en las que Brasil opta por un marco re-
gional de actuacidn; y en general su compleja relacién con Venezuela, en
la que Brasil trata de dar un «anclaje» regional suramericano a las inicia-
tivas del presidente Chdvez y limar sus aristas mds radicales, recondu-
ciéndolas a un marco regional.

Sin embargo, la actuacion de Brasil sigue despertando recelos y
desconfianza, tanto en lo referido a su actividad politico-diplomadtica,
considerada por algunos paises vecinos como «hegemonista» y, en oca-
siones, «unilateral», como a la actividad de otros actores semipublicos,
que a menudo no se diferencia demasiado de la que caracteriza a compa-
fifas multinacionales extranjeras con mala reputacion. Petrobrds, por
ejemplo, ha sido objeto de criticas de los movimientos sociales bolivia-
nos. En el proceso de nacionalizacién de los hidrocarburos de ese pais
por parte del gobierno de Evo Morales, se la situ6 en el mismo plano que
a las multinacionales europeas Repsol-YPF o Total, y el gobierno brasi-
lefio se implico en la defensa de los intereses de Petrobras de manera mas
visible y directa que otros gobiernos. En la renegociacién de los precios
del gas boliviano exportado a Brasil, el gobierno de Lula actué en nom-
bre de los intereses de los industriales paulistas y sus sectores urbanos,
reclamando gas mds barato, al tiempo que a largo plazo se persigue una
estrategia de autosuficiencia para no depender del gas boliviano. En sep-
tiembre de 2008 el presidente Correa decreté el embargo de bienes y la
expulsiéon de la constructora brasileiia Odebrecht ante el impago de una
indemnizacién por los dafios estructurales detectados en la Central hi-
droeléctrica San Francisco, de 350 megavatios, construida por esa com-
pafifa en Ecuador y que dejé de funcionar apenas un afio después de ser
entregada, agravando la crisis energética del pais. Posteriormente, Ecua-
dor también reclamé un arbitraje internacional frente al pago de la deuda
del BNDES para construir esa central y otras obras a cargo de Odebrecht.
Todo ello motivé la reaccién del gobierno brasilefio en apoyo a ambas
compaiifas. Paraguay, por su parte, ha mantenido una larga disputa con
Brasil, finalmente resuelta en julio de 2009, respecto a las condiciones
—que consideraba injustas, con precios muy inferiores a los de mercado
y en régimen de exclusividad—, en las que se veia obligado a vender a
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Brasil la electricidad de la central de Itaipud, que abastece a las regiones
del sureste brasilefio, mas présperas.

En cuanto a la actuacién gubernamental, tanto los diferentes go-
biernos de Brasil como su diplomacia, la mds profesionalizada de la re-
gién, han permanecido anclados en una visién marcadamente realista de
la politica exterior y del interés nacional, y existe una inclinacién natural
a hacer uso de su fuerte peso econémico y politico para perseguir sus
propios intereses y minimizar los costes propios. Se ha acusado al presi-
dente Lula de impulsar una politica exterior «ideologizada» y poco rea-
lista (Ayllén y Viola, 2006). En realidad los gobiernos del Partido de los
Trabajadores no han alterado en lo esencial esa tradicion, aunque puedan
haber limado sus aristas mas afiladas al dar mayor atencién a los aspec-
tos sociales y a las relaciones «sur-sur». Una muestra de ello es su posi-
cién en la OMC o en otros foros internacionales, que a diferencia de Ve-
nezuela se ha basado sobre todo en un andlisis pragmadtico de costes y
beneficios, y no en posiciones ideoldgicas, y ni la orientacion de izquier-
da del gobierno, ni su politica suramericana le ha impedido adoptar posi-
ciones unilaterales cuando Brasil ha considerado que asi lo requerian sus
propios intereses.

Por ello, el gobierno y la diplomacia brasilefia siguen evitando asu-
mir compromisos profundos en materia de comercio, finanzas o politica
exterior. En lo que atafie a los foros multilaterales, una muestra de ello ha
sido la profunda fractura creada en el Mercosur y en el G-20" en julio de
2008 a causa del unilateralismo brasilefio en las negociaciones de la Ron-
da de Doha de la OMC. En lo que parecia ser la fase final de la negocia-
cidn, Brasil, que actuaba en representacién informal del Mercosur y del
G-20, decidi6 unilateralmente aceptar las propuestas presentadas por los
paises industrializados en materia de aranceles y subsidios agricolas, sin
consultas previas con el Mercosur, y en una clara ruptura de la posicién
comun del G-20. Ello dio lugar a dsperas recriminaciones al gobierno bra-
silefio, no menos tajantes respuestas del gobierno brasilefio respecto a la
primacia de la soberania nacional respecto a los consensos regionales, y
ha generado nuevas dudas sobre la utilidad del Mercosur o de UNASUR
como plataforma de coordinacién politica, sobre el compromiso de Brasil
con estos grupos, y sobre su fiabilidad como socio regional (Pefia, 2008b).

En cuanto a su visién del regionalismo la diplomacia brasilefia
muestra una clara preferencia por acuerdos intergubernamentales con un
nivel de institucionalizacién bajo. Ello responde, como se indic6, a una
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tradicion de politica exterior de corte realista, asi como a los limites es-
tablecidos por el ordenamiento constitucional brasilefio, que excluye de
antemano la supranacionalidad. Pero ello también revela que las élites
brasilefias no han asumido que el pais necesita a sus socios suramerica-
nos y «mercosurianos» para perseguir sus objetivos globales, aumentar
su poder negociador en los foros bilaterales y globales y sustentar sobre
un espacio econémico regional la modernizacion de un aparato producti-
vo que para alcanzar ese objetivo precisa de mercados mds amplios. Ello
supondria hacer mayores concesiones en materia politica y financiera, y
en particular comporta la aceptacion de reglas comunes. Esas élites han
desarrollado una percepcion sobrevalorada y autocomplaciente de su po-
litica exterior, su liderazgo y sus relaciones de vecindad, que los vecinos
no comparten. Brasil es el tinico pais con la capacidad econémica y poli-
tica para asumir los costes reales del liderazgo regional, pero ello com-
porta una estrategia regional distinta, que no termina de definirse debido,
en cierta medida, a que en el interior de Brasil no se terminan de confor-
mar los consensos requeridos entre actores tan diversos como la diplo-
macia profesional, las fuerzas armadas, la academia, los partidos politi-
cos y el gobierno —con un ejecutivo del Partido de los Trabajadores (PT)
que, como se ha sefialado, se debate entre Westfalia y Porto Alegre; es
decir, entre la realpolitik y el interés nacional, y la visién mds ideoldgica
y solidaria del PT—, los agroindustriales exportadores del sureste, los in-
dustriales paulistas, los sindicatos, o las empresas de tecnologia punta y
proyeccion global, como Embraer.

Finalmente, la crisis provocada por el Acuerdo sobre bases milita-
res entre Colombia y Brasil ha puesto de manifiesto algunos de los limi-
tes de la actuacidn y la estrategia regionalista de Brasil, al menos en dos
sentidos. Por una parte, el liderazgo regional brasilefio ha podido estar
sobreestimado a causa del visible retraimiento de Estados Unidos, desde
el 11-S practicamente ausente de América Latina a causa de la «guerra
global contra el terrorismo». Por otro lado, existe un vinculo estratégico
entre Colombia y Estados Unidos, a largo plazo, que es dificilmente
compatible con un bloque regional auténomo, como pretende Brasil y
otros paises de la region.
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Consideraciones finales

En este capitulo se ha analizado la crisis del «regionalismo abierto»
como estrategia de integracion regional dominante en el periodo 1990-
2005, y el surgimiento de un nuevo ciclo caracterizado por el denomina-
do «regionalismo posliberal», que trata de conformar el espacio surame-
ricano. El andlisis de ALBA y de UNASUR muestra que en esa nueva
modalidad de regionalismo predomina la agenda politica y de seguridad,
y visiones del desarrollo criticas con el Consenso de Washington, que
han dado mds importancia al papel de un Estado «neodesarrollista». En
consecuencia, la agenda comercial pierde importancia, y la relacién con
los acuerdos comerciales anteriores o los TLC se plantea en términos de
conflicto, en el caso de ALBA, o no existe una articulacion clara, como
ocurre en UNASUR.

Aunque se ha convertido en un lugar comin hablar de la crisis del
regionalismo y la integracion en América Latina, el andlisis realizado en
estas paginas muestra que esa crisis dista de ser terminal. Es mds la cri-
sis del «regionalismo abierto» que una crisis de la integracion y el regio-
nalismo como tal. Esa crisis ha cerrado una etapa de unos quince afos de
integracion centrada en la liberalizacién comercial, pero al mismo tiem-
po ha dado paso a un saludable debate sobre los fundamentos y los obje-
tivos de la integracién y el regionalismo, a nuevas férmulas de coopera-
cién «sur-sur», a una mayor preocupacion por la cohesién social y la
gestion de las asimetrias, y a un agenda de integracion «positiva» enfo-
cada a la formulacién de politicas comunes en campos como la energia,
la infraestructura, las finanzas o la seguridad regional.

Un factor relevante de esas crisis es la nueva oleada de acuerdos
«sur-norte» impulsados por Estados Unidos y la UE. A largo plazo son
incompatibles con la integracién regional, por lo que los paises latino-
americanos se enfrentan a un dilema esencial: si la integracién regional
sigue centrada en una agenda bdsicamente comercial, se tornard irrele-
vante; si, por el contrario, se reorienta hacia una agenda de politicas
comunes de apoyo a la transformacién productiva y la competitividad in-
ternacional, a promover la estabilidad econémica y politica y la gober-
nanza democrdtica, a la provisién de bienes puiblicos regionales, o a la
seguridad energética, ayudard eficazmente a la region a afrontar los de-
saffos de la globalizacion. UNASUR, en particular, puede ser un espacio
regional funcional a esa agenda, y a politicas de desarrollo que favorez-
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can tanto el crecimiento econémico como la cohesion social, permitien-
do también que Suramérica tenga un papel mds relevante en un sistema
global necesitado de regiones fuertes y de un multilateralismo eficaz.

Alcanzar ese objetivo, sin embargo, requiere de un proyecto politi-
co y un diseflo institucional que permita integrar los legitimos intereses de
Brasil, que permita dar encaje y reconducir las iniciativas venezolanas,
sorteando la confrontacién con ALBA, y que ademads sea lo suficiente-
mente flexible como para admitir estrategias de insercion internacional de
hub and spoke,como las que persiguen, de manera creciente, los paises de
la costa pacifica de Suramérica, sin olvidar el espacio politico y los in-
centivos econémicos necesarios para la participacion de otros paises. No
es, desde luego, tarea fécil, incluso para la profesionalizada diplomacia
brasilefia, y el habil disefio estratégico de los asesores de Lula.

La actuacion de UNASUR ante la crisis de Bolivia de 2008, o ante
la crisis de las bases en 2009, revelarfa tanto las potencialidades como
los limites y condicionantes de UNASUR en materia politica y de segu-
ridad, con los que Brasil ha de ejercer ese liderazgo. Con la colaboracion
de la presidencia chilena, el gobierno de Brasil defini6 de antemano el al-
cance de la cumbre y logré encauzar la actuacién de UNASUR de mane-
ra pragmatica hacia soluciones dialogadas, evitando el riesgo de un ma-
yor enfrentamiento interno, al tiempo que, sin estridencias, se dejaba
«fuera de juego» tanto a la ALBA, como a la OEA y a Estados Unidos.
En cuanto a las bases, no se puede aislar a Colombia, y UNASUR habra
de responder también a las demandas de ese pafs en materia de lucha
contra el narcotrafico y contra las organizaciones guerrilleras. En ambos
procesos también se evidencié que Brasil no puede actuar solo, y necesi-
ta del marco regional suramericano para generar consensos y obtener le-
gitimidad, y que su liderazgo habra de ser colectivo, o no serd.

Notas

1. El regionalismo se ha convertido en una dindmica en ascenso. Si se
atiende a su vertiente comercial, los datos de la OMC lo corroboran: durante los
47 anos de vigencia del GATT (1948-1994) ese organismo recibié 124 notifica-
ciones de acuerdos regionales. En los 15 afios de vigencia (1995-2009) de la
OMC, el nimero de acuerdos notificados fue de mds del doble, casi 300. En total,
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en la OMC hay un total de 421 acuerdos notificados, de los que 266 permanecen
activos. Salvo algunas excepciones explicables por razones politicas o por su es-
tatuto juridico internacional anémalo, en la actualidad todos los paises del mundo
estdn implicados en mayor o menor medida en esta dindmica regionalista.

2. Véanse, entre otros, Gamble y Payne (1996); Aldecoa y Cornago
(1998); Soderbaum y Shaw (2003). Para el caso latinoamericano, véase CEPAL
(1994); Ibéiiez (2000); Sanahuja (2007).

3. Algunos estudios (como Mesquita, 2007) han sefialado que los costes
de transporte llegan a ser mds importantes que las barreras arancelarias a la hora
de explicar el desempefio exportador de ALC.

4. Véase Presidencia de la Republica (2004), las Intervenciones del Presi-
dente el dia 12 de noviembre del 2004, editadas por Marta Harnecker, y Presi-
dencia de la Republica, 2007.

5. Lateorizacién sobre los bloques de poder se basa, en parte, en Dieterich
(2007). Véase también Burges (2007).

6. Petrocaribe ha ampliado las facilidades petroleras brindadas por Vene-
zuela desde 1974, y da continuidad al Acuerdo Energético de Caracas, de 2000.
Con Petrocaribe se aumenta el suministro de petréleo con financiacién concesio-
nal para 13 paises del Caribe, incluyendo Cuba, ademds de la cooperacién de
PDVSA en almacenamiento, refino y transporte, siempre que se opere a través de
empresas estatales. Con la reapertura y futura ampliacién de la refineria de Cien-
fuegos, en Cuba, este pafs se convertird en un centro de refino y distribucién para
Petrocaribe. Nicaragua y Haiti se incorporaron a Petrocaribe en 2007, y Hondu-
ras y Guatemala lo hicieron en 2008, con lo que el nimero de miembros llegd a
18. Véase Mayobre (2006).

7. En particular los acuerdos Mercosur-Chile de 1996, Mercosur-Bolivia
de 1997,y posteriormente el ACE-58 entre el Mercosur y Pert, y el ACE-59, en-
tre Mercosur, Colombia, Ecuador y Venezuela, que entraron en vigor en 2005.
Con todos ellos, en torno al 90% del comercio entre el Mercosur y la CAN ya es-
taba libre de aranceles en 2008, y segtin los calendarios acordados todo el co-
mercio se habrd liberalizado en 2018. Véase Cienfuegos (2006).

8. Sobre los objetivos y evolucidn inicial de la CSN y Unasur, véanse, en-
tre otros, Diaz Barrado (2005); Molina (2007); Cienfuegos (2009).

9. Una compilacién de las declaraciones y acuerdos de la CSN/UNASUR
en Diaz Barrado y Cano (2007).

10. Las disputas entre Colombia, Ecuador y Venezuela y otros desacuerdos
impidieron la celebracion de la III Cumbre Suramericana, que fue pospuesta en dos
ocasiones por la Presidencia colombiana. No obstante, las negociaciones del Tratado
constitutivo finalizaron el 27 de enero de 2008, y en marzo de 2008, fecha prevista
para la III Cumbre Suramericana, el Tratado Constitutivo de Unasur estaba prictica-
mente cerrado. No obstante, no pudo ser aprobado, debido a que esa Cumbre fue pos-
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puesta. El motivo fue la crisis de las relaciones entre Ecuador y Colombia causada
por la incursién militar colombiana contra un campamento de la guerrilla de las
FARC en territorio ecuatoriano, en el que fue abatido el comandante Ratil Reyes.

11. Los estados miembros son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colom-
bia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perd, Surinam, Uruguay y Venezuela.

12. A finales de 2007 Brasilia anuncié un ambicioso plan para modernizar
sus fuerzas armadas y reforar su flota ocednica para asegurar la defensa de los
campos petroliferos off shore de Tupi y Carioca y como parte de su estrategia re-
gional y global. A esta decision no es ajeno el rearme de Venezuela, y la decisién
de julio de 2007 del Departamento de Defensa estadounidense de volver a armar
la IV Flota para el Caribe y América del Sur.

13. En agosto de 2008, tras la victoria de Evo Morales en el referéndum re-
vocatorio, los enfrentamientos entre el gobierno central de Bolivia y los departa-
mentos del oriente se intensificaron con motivo de la exigencia por parte de los «au-
tonomistas» de la transferencia de los fondos recaudados por el impuesto directo a
los hidrocarburos, que el gobierno de Morales habia destinado a gasto social. A
principios de septiembre, en un contexto de denuncias de golpe de Estado y de cre-
cientes ataques racistas contra los indigenas, grupos opositores ocuparon y cortaron
distintos gasoductos y estaciones de bombeo, provocando explosiones y dafios en la
red y la caida del suministro a Argentina y Brasil. El 11 de ese mes se produjo la
«masacre de Pando», en la que un grupo de campesinos partidarios del gobierno fue
asesinado —con al menos 30 muertos y decenas de desaparecidos— en el munici-
pio de El Porvenir, en Pando, supuestamente por milicias autonomistas. Ese mismo
dia, el presidente Morales decidié expulsar al embajador de Estados Unidos —una
actuacion que poco después fue secundada por Venezuela—, acusdndole de injeren-
cia externa, y en represalia, la administracion de Bush adopt6 sanciones contra Bo-
livia. Tras la declaracidn del estado de sitio por parte del gobierno el 12 de septiem-
bre, los prefectos departamentales del Oriente llamaron a la resistencia armada, lo
que auguraba una escalada atin mayor de los enfrentamientos.

14. Este Grupo de los Veinte es el establecido en el marco de la OMC en
visperas de la Conferencia de Canctin de septiembre de 2003, inicialmente crea-
do como G-22, distinto al que se ha establecido tras la crisis econémica de 2008-
2009 y que ha sustituido al G-7.
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SEGUNDA PARTE

LA NUEVA AGENDA DE LA INTEGRACION
SURAMERICANA: ASIMETRIAS, ENERGIA,
INFRAESTRUCTURAS Y FINANZAS



4. Integracion con equidad: instrumentos para el
tratamiento de las asimetrias en América del Sur

Anna Ayuso

Todos los procesos de integracion regional, sean de mayor o menor pro-
fundidad, tienen como base el establecimiento de unas reglas comunes y
un tratamiento preferente reciproco. Sin embargo, las diferencias de ta-
maifio, potencial y nivel de desarrollo de los estados que participan en di-
chos procesos determinan su capacidad de aprovechar los beneficios, sea
de la liberalizacidn, sea de la creacién de un espacio socioeconémico re-
gional, por lo que deben ser abordadas al establecer el régimen comun.
Cuando mayores son las diferencias, mayor es la necesidad de establecer
instrumentos de correccién de las asimetrias, y eso implica también un
incremento de los recursos necesarios. Las disparidades entre los paises
que participan en los mecanismos de integracion suramericanos son mu-
cho mayores que las que se dan por ejemplo en Europa y esas grandes di-
ferencias se han revelado como uno de los principales obstaculos a su
consolidacién. Aunque los organismos de integracion existentes han tra-
tado de abordar el tratamiento desde distintas perspectivas y con instru-
mentos diversos, se ha hecho de manera fraccionada y unidimensional,
sin un enfoque integral. Eso se ha traducido en un incremento de las ten-
siones y los conflictos internos entre los socios en los procesos de inte-
gracion. Por ello se ha reabierto el debate sobre el tratamiento de las asi-
metrias en los procesos de integracion en curso en la region que se ha
reflejado en la actividad de diversas instituciones.!

Asumiendo que la reciprocidad es un elemento inherente a la inte-
gracion regional que implica una correlacién en el tratamiento otorgado
mutuamente por los participantes, eso no quiere decir que las obligacio-
nes deban ser idénticas en todos los casos. Para que el régimen comtn
sea aceptable tiene que ser equitativo y conllevar efectos positivos para
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todos. Por tanto, la reciprocidad no tiene que suponer necesariamente un
tratamiento igualitario, sino una transaccion entre unos intereses contra-
puestos, atendiendo a las condiciones de cada participante y en funcién
de unos objetivos comunes, que son los que justifican todo el proceso.
Para que la integracion prospere se deben generar ventajas evidentes a
favor de todos los participantes, lo que implica una negociacién en la que
las pérdidas y los beneficios de cada uno queden compensadas (Malamud
y Schmitter, 2007: 9). Si los efectos negativos para algunos paises son
mas evidentes que los positivos se producird un efecto de rechazo y re-
torno a posiciones nacionalistas. Por ello es necesario buscar un equili-
brio, tanto en el reparto territorial de los beneficios como el marco tem-
poral en que estos se produciran.

La integracién comporta, ademds, mayor interdependencia y eso
introduce un factor de riesgo y vulnerabilidad para los estados miem-
bros ante las consecuencias de los problemas que sufran los paises so-
cios; de ahi la necesidad de establecer un marco comun confiable y el
disefio de instrumentos que reduzcan el riego de las crisis o al menos
mitiguen sus efectos. Esto es especialmente necesario en una regién
como la latinoamericana, que ha sido golpeada en las dltimas décadas
por crisis econémicas y financieras recurrentes con efectos regresivos
para la integracion.

Este texto es una primera aproximacion a los instrumentos de trata-
miento de las asimetrias. No se tratard aqui de hacer un mapa de las asi-
metrias actuales y potenciales,? sino de elaborar un marco de andlisis; en
primer lugar, de los diferentes tipos de asimetrias que pueden afectar a
los procesos de integracién regional; en segundo lugar, de los diversos
instrumentos disponibles que se han ensayado para abordarlas con obje-
tivos varios. La finalidad es extraer algunas conclusiones sobre los prin-
cipales retos que hay que abordar y asi coadyuvar al disefio de una estra-
tegia comun para el tratamiento de las asimetrias en América del Sur en
los procesos de integracidn regional en curso. Aunque se hard referencia
a la experiencia europea, no se tratard de hacer una comparacidn, sino de
identificar algunas variables que son determinantes en el tratamiento de
las asimetrias con el fin de diagnosticar qué tipos de estudios empiricos
son necesarios para desarrollar instrumentos adaptados a la diversidad de
realidades que se dan en América del Sur.



Integracién con equidad 139

Diseccion del complejo mundo de las asimetrias

La tipologia de las asimetrias entre paises presenta un panorama muy
complejo que es dificil de abordar desde una sola perspectiva, porque los
desequilibrios de distinta indole estan interrelacionados. Dado que no to-
das las asimetrias entre paises son de la misma naturaleza, no pueden ser
abordadas de la misma forma, ni con las mismas politicas, ni con el mis-
mo ritmo. Es mds, en algunos casos, las medidas para abordar los dife-
rentes desequilibrios de hecho y de derecho pueden presentar contradic-
ciones que exigen un complejo juego de transacciones entre objetivos
distintos. Asi que los instrumentos para abordarlas deben adaptarse a la
dindmica de cada proceso de integracion, al modelo institucional y al ni-
vel de profundizacion al que se quiera llegar (Vaillant y Ons, 2009). Por
ello el disefio de los instrumentos de tratamiento de las asimetrias dista
de ser una operacion de cardcter técnico y supone un importante compo-
nente de decisiones politicas que afectan a los objetivos y alcance del
propio proceso de integracion regional.

A pesar de la complejidad del escenario de las asimetrias, sus mul-
tiples manifestaciones y sus efectos son susceptibles de ser verificados
empiricamente (Di Filippo, 2007). No todas las disparidades que se dan
entre paises generan asimetrias negativas, algunas incluso pueden propi-
ciar complementariedades que beneficien a todos los miembros y que es-
tos puedan aprovechar sus ventajas comparativas a través del intercam-
bio sin barreras. Para identificar aquellas asimetrias que puedan tener
efectos negativos de mayor relevancia con relacion a la integracién re-
gional es necesario hacer un andlisis de sus consecuencias en cada uno de
los paises miembros que sirva de diagnosis previa para el disefio de una
estrategia integral para el desarrollo regional. Esta es la que permitirad
elaborar politicas e instrumentos adecuados a la dimensidn real del pro-
blema y establecer mecanismos de seguimiento para analizar los efectos
y la evolucién. Una clasificacion adecuada de las asimetrias permite ade-
mds identificar las responsabilidades a la hora de afrontarlas en sus dife-
rentes niveles (Guarnieri, 2005), lo que incluye el plano regional, el na-
cional y también el subnacional y local. A continuacion se recoge una
clasificacion siguiendo diferentes criterios extraidos y adaptados de pro-
puestas elaboradas por la doctrina.
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Asimetrias en funcion del tipo de divergencia

La primera clasificacién y la mds intuitiva es la consistente en enumerar
las diversas clases de diferencias entre estados que han sido identificadas
como factores que pueden obstaculizar la integraciéon. Muchas de estas
asimetrias estdn interconectadas y no es posible tratarlas separadamente,
por ello cuando se aborda una de ellas hay que tener en cuenta sus cone-
xiones y consecuencias en los otros dmbitos. Las principales disparida-
des que se dan entre paises son:

Diferencias de peso econémico: en principio, la liberalizacién del
comercio puede favorecer mds a los pequefios paises que a los grandes
porque facilita el acceso de todos los miembros a las economias de es-
cala y disminuye costes de transaccion. Pero la capacidad de aprovechar
los beneficios de la liberalizacién y el mercado tnico dependen también
del tamafio previo de las economias y de su dinamismo ya que los flujos
intrarregionales generan desviacién de comercio desde el exterior al in-
terior de la asociacion lo que favorece a aquellos socios con un merca-
do mas competitivo.’ No existe un consenso sobre el tamafio ideal para
maximizar los beneficios de la apertura comercial (Vaillant y Ons,
2009), pero para que las economias pequeias puedan acceder a mayores
economias de escala es necesario una adecuada interconexién de los di-
versos mercados nacionales y regionales y los de procesos productivos.
Para ello son necesarias politicas especificas que generen esas interco-
nexiones.

Asimetrias en la distribucion y disponibilidad de recursos natura-
les: la distribucién asimétrica de los recursos naturales estratégicos pue-
de ser fuente de complementariedades dentro de un proceso de integra-
cién econdmica y por tanto un incentivo que dinamice la asociacion. Sin
embargo, también puede generar dependencias y tensiones con relacion
a su explotacidn, especialmente cuando se trata de recursos compartidos
de cardcter estratégico. Para combatirlas serd preciso encontrar las vias
que equilibren la garantia del acceso a los recursos estratégicos, combi-
nando seguridad en el abastecimiento y beneficios también repartidos de
forma equitativa. La liberalizacién de dichos recursos puede generar
también resistencias en los grupos de presion establecidos que se benefi-
cian del mantenimiento del statu quo y que pugnan por mantener las pro-
tecciones nacionales y evitar competidores externos.

Asimetrias productivas y tecnologicas: las brechas tecnolédgicas en-
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tre los paises que liberalizan reciprocamente sus mercados tienden a in-
crementarse y, si no se corrigen, conducen a la consolidacion de patrones
de especializacion productiva desequilibrados entre sectores dindmicos y
otros estdticos o en retroceso (Lo Turco, 2008). Si las politicas de fo-
mento de la industrializacién y la innovacién tecnoldgica se dejan exclu-
sivamente a las politicas nacionales se genera una competencia desleal a
favor de los paises que cuentan con mayores recursos para destinar a
ayudas y promover incentivos. Por ello se hace necesario la transparen-
cia del uso de las ayudas publicas y su correcta regulacion para evitar una
competencia desleal (Bouzas y Da Motta, 2008). Otra forma de contra-
rrestarlo es coordinando politicas que contribuyan a conectar cadenas
productivas complementarias transnacionales y desarrollar producciones
competitivas entre paises. Pero para ello son necesarios, como minimo,
mecanismos de coordinacidn y control de cardcter regional. Un paso mds
alla, hacia la profundizacién del proceso de integracion, seria el estable-
cimiento de una politica regional de industrializacién complementaria a
las nacionales.

Diferencias de nivel de desarrollo: la convergencia de los niveles
de desarrollo (renta y otros indicadores sociales, como salud, educacién,
vivienda o empleo) debe formar parte indisociable de los objetivos de los
procesos de integracién y estd vinculado con la mejora de la cohesidén so-
cial y territorial. Sin embargo, no se produce automdticamente; al con-
trario, existen evidencias de que, sin mecanismos de correccion, las asi-
metrias tienden a ampliarse (SELA, 2008a). Para que se produzca una
convergencia de rentas es preciso que los paises menos avanzados crez-
can mds y eso comporta introducir un elemento redistributivo. En cuan-
to a las infraestructuras sociales y los servicios puiblicos, se necesitan
inversiones publicas que no todos los paises pueden afrontar individual-
mente. Por todo ello, las politicas de correccidn de las asimetrias de desa-
rrollo son las medidas mds polémicas y también las mds dificiles de arti-
cular y definir, especialmente en procesos de integracion «sur-sur» en
que todos los paises miembros afrontan carencias de desarrollo impor-
tantes y cuentan con recursos limitados.

Diferencias de poder politico: cuando el peso politico de alguno/s
de los miembros es mucho mayor que el de los demds se generan reti-
cencias por parte de los socios menores que recelan verse excluidos en la
toma de decisiones. Si la introduccién de la representacién proporcional
en la toma de decisiones conlleva que uno o unos pocos paises tengan en
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su mano las decisiones a causa de su peso especifico, eso puede bloquear
el paso de un sistema de unanimidad a uno mayoritario. Dificilmente el
socio mayor aceptard un trato paritario de todos los miembros a la hora
de formar las mayorias y, para los paises menores, tampoco resulta atrac-
tivo un sistema que les prive de toda influencia en la toma de decisiones.
En estas condiciones se perpetian sistemas de bloqueo individual que
impiden el avance y el predominio del interés comun sobre el individual.
Estas asimetrias también complican la incorporacién de mecanismos de
participacion democratica, que normalmente implican una proporciona-
lidad de la representacion, aunque esta tiene que ver mas con la pobla-
cion y con la cesion de soberanfa.

Diferencias de tamaiio y poblacion: son las diferencias mds esta-
bles y su tratamiento requerird de medidas también duraderas. En el caso
de la poblaciodn, el tema estd muy relacionado con la distribucién del
peso politico en las instituciones de integracion, especialmente en los 6r-
ganos de participacién democratica como los parlamentarios, pero tam-
bién en otros 6érganos consultivos donde participan diversos agentes so-
ciales. En cuanto al tamafio, los mayores retos se relacionan con la
creacion de infraestructuras de interconexion entre territorios que dé, por
una parte, acceso equitativo a los servicios sociales como forma de dis-
minuir las asimetrias de desarrollo; y por otra, a los factores productivos
y a los mercados disminuyendo los costes de transaccién para reducir las
asimetrias econdmicas. La financiacion de estas politicas requiere de un
volumen muy importante de financiacién que no esta al alcance de todos
los paises de forma equilibrada por lo que requerirdn de recursos adicio-
nales, bien intracomunitarias acudiendo a instrumentos fiscales o politi-
cas redistributivas, bien extracomunitarias apelando a la cooperacién in-
ternacional.

Diferencias juridico-institucionales: las diferencias en la estructu-
ra administrativa territorial de los estados, el ordenamiento juridico, el
marco regulador, el manejo macroecondmico, el sistema financiero y el
régimen fiscal dificultan el establecimiento de un régimen comun y por
tanto la profundizacién del proceso de integracién. Por ello la conver-
gencia macroecondmica y la armonizacién de legislaciones forman par-
te indisociable de los procesos de integracion. No obstante, este tipo de
politicas es uno de los mds conflictivos, especialmente en economias de
desarrollo con importante vulnerabilidad externa que alienta el recurso a
medidas nacionales de cardcter proteccionista. Sin instrumentos juridicos
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comunitarios que establezcan reglas comunes y procesos de control y
sancién del incumplimiento se hace muy dificil avanzar en los procesos
de convergencia de politicas.

Asimetrias en funcion de su origen

Con relacion al origen o causa de las asimetrias, existe una clasificacién
ampliamente respaldada (Bouzas, 2003; Durdn y Masi, 2007; SELA,
2008a; Vaillant y Ons, 2009) que distingue entre asimetrias estructurales
y asimetrias originadas en las politicas publicas nacionales:

Las asimetrias estructurales responden a diferencias de capacidades
entre los estados que incluyen el tamafio de los mercados, el desempefio
econdmico, el peso comercial, las capacidades para crecer econdémica-
mente, la vulnerabilidad ante los riesgos de padecer desastres naturales,
el nivel de renta per cdpita, los grados de competitividad de los paises y
regiones o la flexibilidad de los mercados. Este tipo de asimetrias son
factores que solo se modifican de forma lenta, por lo que precisan de po-
liticas a medio y largo plazo y mecanismos de cooperacién que incluyan
transferencia de recursos a los paises y territorios mds desfavorecidos. Al
ser diferencias de mayor estabilidad pueden ser objeto de tratamientos
preferenciales negociados (Bouzas, 2003), sin embargo, habran de esta-
blecerse mecanismos de seguimiento para adaptar las medidas a las va-
riaciones que se vayan produciendo en aquellas asimetrias con mayor di-
namismo.

Las otras asimetrias vienen provocadas por un uso discrecional de
las politicas piiblicas cuya finalidad es estimular la inversiéon doméstica
e internacional directa, la promocién de las exportaciones o el financia-
miento de la innovacién tecnolégica. Algunos autores afiaden a estas las
carencias institucionales, como el imperio de la ley, las finanzas publicas
o el ordenamiento territorial (Guarnieri, 2005). Como se sefialg, el uso
nacionalista de estas politicas favorece a aquellos paises que cuentan con
mds recursos y que suelen ser los que parten con mayores ventajas. Este
tipo de asimetrias requieren, al menos, de coordinacién o armonizacién
de politicas y estas son dificiles de implementar; En primer lugar, por la
necesidad de contar con un terreno de juego nivelado para aplicarlas de
forma homogénea (Bouzas, 2003), lo cual implica prever excepciones
cuando no las hay. En segundo lugar, porque precisa de una instituciona-
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lidad que garantice la aplicacién y el control con criterios regionales y
eso supone cierto grado de supranacionalidad, aunque solo sea de ejecu-
cién y control. En paises de corte federal o con estructuras muy descen-
tralizadas es ain mds complejo armonizar las politicas porque también
los niveles subnacionales tienen capacidad para introducir politicas de
incentivos que causen distorsiones.

La determinacién del origen de cada asimetria sirve ademds para
establecer quién tiene la principal responsabilidad a la hora de resolver
las asimetrias, aunque en algunos casos el tratamiento ha de tener natu-
raleza mixta (Guarnieri, 2005) y coordinacién de los diferentes niveles.
Cuando la responsabilidad corresponde principalmente a las politicas na-
cionales, 16gicamente son estas las que deben ser corregidas. Pero, es di-
ficil que paises con graves carencias y un bajo nivel de desarrollo puedan
corregir asimetrias estructurales y de nivel de desarrollo sin mecanismos
de compensacion interregionales o fondos externos.

Asimetrias seguin su naturaleza

Otra clasificacion explicativa de las asimetrias propuesta desde el SELA
es la que atiende a su diversa naturaleza, lo que también permite identi-
ficar las principales instancias responsables para afrontarlos (Di Filippo,
2007). Asi se distingue entre asimetrias de poder-dependencia entre es-
tados y las asimetrias de desarrollo entre naciones.

Las asimetrias de poder-dependencia entre estados hacen referen-
cia a: diferencias facticas empiricamente comprobables (comprenden las
asimetrias estructurales derivadas de un conjunto de tecnologias, regula-
ciones y politicas) o estratégicas, referidas a la arena donde se manifies-
tan los actores relevantes con diferentes posiciones de poder. Es en el tra-
tamiento de estas asimetrias donde, segin Di Filippo (2007), la accién de
las instituciones regionales es mds relevante ya que se relacionan direc-
tamente con la dindmica del proceso de integracion regional.

Las asimetrias de desarrollo entre naciones hacen referencia a las
condiciones de vida de las personas, la cobertura de sus necesidades, sus
capacidades y libertades e incluirfan también: las asimetrias facticas; las
asimetrias estructurales que engloban las tecnologias, normas y valores
que institucionalizan las diferencias; y las estratégicas, que engloba las
relaciones entre los actores que con diferentes poderes persiguen intere-
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ses diversos. Para el mismo autor, en este dmbito los principales respon-
sables son los propios estados y los instrumentos de integracién solo in-
ciden parcialmente si previamente se avanza en la remocidn de las asi-
metrias de poder-dependencia de una forma global, incluyendo cuatro
dimensiones fundamentales: ambiental, econdémica, social y politica.

Asimetrias segun su dindmica

Podemos catalogar también las asimetrias atendiendo a su comporta-
miento en el tiempo: algunas son presumiblemente estables como el ta-
mafio del territorio, la poblacion, o la disposicién de recursos naturales;
Otras son relativamente dindmicas en funcién, bien de la evolucién po-
sitiva o negativa de las economias, bien por modificaciones en la com-
posicion de los participantes en el proceso de integracion. Esto incluye
las ampliaciones y las salidas de miembros que tienen consecuencias en
la distribucién del peso econémico y politico al interior del proceso. Fi-
nalmente algunas, como el nivel de desarrollo o las brechas tecnolégicas
y productivas deberian tender a ser transitorias y, por tanto, ir paulatina-
mente reduciéndose a medida que se avanza en el proceso de convergen-
cia y ulteriormente eliminarse. Asi, las medidas para afrontar unas u
otras asimetrias deberian adaptarse a la evolucion de las dindmicas que
genere el propio proceso de integracion.

Atendiendo a la dindmica de las asimetrias también se distingue en-
tre: asimetrias fundacionales, presentes en el momento del inicio del pro-
ceso de integracidn y que deberian tenerse en cuenta ya en el proceso de
negociacién o adhesion; y emergentes, que resultan de la propia evolu-
cién del proceso de integracion y precisan de mecanismos de control y
correccién. Para evitar en la medida de lo posible las asimetrias creadas
por el propio proceso de integracidn parece conveniente un estudio pre-
vio a la adopcién de las medidas susceptibles de tener efectos negativos
en el tratamiento de las asimetrias previamente a su adopcion.

A estos dos tipos de asimetrias, que tienen un cardcter mas estruc-
tural, se pueden afiadir las coyunturales originadas fundamentalmente en
cambios de ciclos econdmicos (Pefia, 2004) o shocks externos, las cuales
precisan de instrumentos temporales que actian como excepciones a la
regla. No obstante, también se pueden establecer mecanismos de preven-
cién de estas situaciones que eviten tener que acudir a la excepcionali-
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dad, ya que un recurso reiterado a esta mina la seguridad juridica y la
credibilidad del proceso de integracion.

Tipos de asimetrias segun su localizacion

Las diferencias no se dan solo entre estados, sino que se reproducen den-
tro de cada pafs. Por ello hay que distinguir entre: asimetrias interestata-
les que incluyen el tamafio, peso econdmico, poblacidn, peso politico y
el marco juridico e institucional; y asimetrias interregionales, que inclu-
yen diferencias de nivel de renta, carencias de infraestructuras, tasas de
desempleo, nivel de industrializacién o vulnerabilidad a los desastres na-
turales. Estas diferencias pueden darse, bien entre regiones dentro de un
solo pais, bien de varios estados dentro de un proceso de integracion. Las
disparidades regionales en América del Sur son mayores que las que se
dan en otras regiones. Asi segtin la Comision Econémica para América
Latina (CEPAL, 2007: 11) los estudios empiricos realizados muestran
que, tanto en el Mercosur como en la CAN, las disparidades regionales
en América del Sur son mayores que las que se dan entre paises y tienden
a incrementarse, especialmente en los paises mds grandes, como Colom-
bia y Brasil. Estas diferencias interregionales determinan las diferentes
posibilidades que tiene cada territorio de aprovecharse de los beneficios
del proceso de integracion.*

Esto tiene también consecuencias a la hora de establecer los meca-
nismos de correccién de las asimetrias, que deben tener en cuenta no
solo el ambito intergubernamental, sino también el interregional. Las di-
ndmicas de cooperacién y/o competencia entre territorios es un elemen-
to muy relevante para la integracion y la cohesidn al interior de los pro-
cesos de integracion regional. Las disparidades en los modelos de
estructura de distribucién del poder entre los érganos nacionales y los
subnacionales es un factor que genera una problemadtica afiadida y debe
abordarse a través de un adecuado disefio de la aplicacién del principio
de subsidiariedad. Este debe garantizar, por una parte, el respeto de la
distribucién de poder en el interior de los estados, pero también el res-
peto de la disciplina regional del cual es garante el gobierno nacional.
Por ello se requiere una institucionalidad que permita a las regiones par-
ticipar en el proceso de integracién y al tiempo corresponsabilizarse con
este.
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Otro problema por abordar es la financiacion de las politicas desti-
nadas a la reduccion de las asimetrias regionales en diferentes estados
con diferentes niveles de desarrollo. No serd igual la posicion de un pais
con una renta per cdpita relativamente mas elevada que la de los demds
miembros si esa riqueza estd bien distribuida en todo el territorio, que si
cuenta con grandes desequilibrios internos. Asi, por ejemplo, en el Mer-
cosur Brasil, que es el pafs que tiene mayor peso econdmico, no es el pais
mas rico en términos de renta per cdpita y es también el pais con la re-
gién mas pobre. Sin embargo, es también el pais que cuenta con mayores
recursos para realizar politicas regionales que incentiven la inversion en
sus regiones mas desfavorecidas en competencia con regiones pobres de
otros paises. El disefio de los instrumentos que aborden las disparidades
regionales deberd adaptarse a la capacidad real de los paises, pero tam-
bién incorporar mecanismos de solidaridad interterritorial con elementos
redistributivos. Obviamente, esto es mas sencillo en acuerdos «norte-
sur» donde hay una clara diferenciacion en la posicion de los socios que
en acuerdos «sur-sur», en los que todos los paises tienen necesidades y
carencias que resolver con recursos limitados. Abordaremos estas cues-
tiones a continuacién al examinar los instrumentos disponibles.

Un arsenal de instrumentos para el tratamiento de las asimetrias

Cada una de las asimetrias arriba mencionadas tiene una influencia dife-
rente en el proceso de integracion y los instrumentos que se utilizan para
afrontarlas también divergen. La configuracidn de estos depende incluso
de cémo se distribuyen las diferencias. Asi, como ya se apuntd, no es lo
mismo si un pais es pequefio pero muy desarrollado, que si es pequefio y
ademads pobre, o si es grande y con un gran poder econémico o mediano
y con un bajo nivel de desarrollo. De la misma manera que no es igual si
tiene un fuerte liderazgo e instituciones democrdaticas estables, que si
genera grandes reticencias entre sus socios o afronta incertidumbres e
inestabilidad politica. Dada la variabilidad de situaciones es muy dificil
trasladar de manera automdtica las experiencias e instrumentos de un
mecanismo de integracién a otro. Pero ademas depende del grado de ins-
titucionalizacion de cada sistema y del modelo de integracién que se pre-
tende establecer (Vaillant y Ons, 2009).
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No obstante, eso no quiere decir que no se pueda aprender de la ex-
periencia propia y ajena, pues se pueden extraer consecuencias de los re-
sultados obtenidos en diversos contextos, reconocer buenas pricticas y
analizar errores. Atendiendo a la experiencia en diferentes procesos de
integracion (aqui nos limitaremos a ALC y la UE) podemos dividir los
diferentes instrumentos de tratamiento de las asimetrias agrupdndolos en
cuatro grandes bloques que atienden el tipo de asimetrias que tratan de
abordar en funcién de los objetivos que pretenden alcanzar. Dentro de es-
tos se incluyen, tanto los que afrontan elementos estructurales como los
que abordan los efectos de las politicas publicas.

Como se sefald, para alcanzar los objetivos de disminucion de las
asimetrias que obstaculizan la integracion regional, deben combinarse
las medidas nacionales y subnacionales con las que se toman en el plano
regional, y en conjunto todas deben ser coherentes con la insercién inter-
nacional de la region (Pefia, 2004). Sin embargo, en este texto nos deten-
dremos exclusivamente en analizar las medidas de caracter regional que
se han utilizado en el marco de los proyectos de integracidn existentes.

Mecanismos para el mejor aprovechamiento de la liberalizacion
comercial

Dado que los procesos de integracién tradicionalmente se han construido
en torno al establecimiento de ZLC y/o UA las medidas de correccién de
las asimetrias comerciales son las que han recibido mayor atencién y han
proliferado mas. Histéricamente ha habido una evolucién: desde el trato
especial y diferenciado, que contempla el tratamiento asimétrico aten-
diendo al nivel de desarrollo como norma ordinaria, hacia el estableci-
miento del campo de juego nivelado con normas y disciplinas comunes,
que solo contempla la posibilidad de excepciones extraordinarias y tem-
porales (Bustillo y Ocampo, 2003: 15). La primera se corresponde a la
tradicion de las doctrinas estructuralistas de la dependencia y se estd re-
disefiando a partir de los cambios producidos por el proceso de globali-
zacion, la liberalizacién multilateral y los postulados del regionalismo
abierto. La segunda entronca con la corriente neoliberal de estableci-
miento de ZLC OMC plus con tratamiento reciproco tinico, aunque con-
temple la mencionada posibilidad de excepciones temporales. Son dos
tendencias que subsisten en diferente grado segin los mecanismos de in-
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tegracion, pero ninguna de las dos parece haber encontrado una solucién
efectiva para todos los casos. Un camino intermedio es el de la «transi-
cién asistida» entendida como la cooperacién de paises relativamente
mas desarrollados con otros de menor desarrollo; esta atina un trata-
miento diferencial gradual junto a asistencia técnica, con el fin de tornar
viable su transicion a las nuevas condiciones en las que deberdn operar
las economias como resultado de un acuerdo de integracién econémica o
de libre comercio (Pefia, 2004: 10). Esta cooperacién puede darse desde
dentro del propio proceso o desde fuera, pero siempre precisa de politi-
cas nacionales y sobrepasa las medidas de cardcter comercial.

En esta direccion, junto al tratamiento arancelario preferencial, se
han incorporado otros aspectos relacionados con las asimetrias comer-
ciales y que hoy en dia son barreras incluso mds significativas que las ta-
rifas y tasas. Estas medidas van en la linea de una integracién mds positi-
va que negativa y tienden a eliminar barreras al comercio no arancelarias
y al tiempo establecer politicas de promocién y diversificacién comer-
cial. Estos instrumentos son especialmente importantes en el contexto la-
tinoamericano, donde el comercio intrazona estd en niveles muy bajos
que, con excepciones, no suelen superar el 20%.> Ademads en el aprove-
chamiento de dicho comercio se dan grandes diferencias entre paises y
tiene como resultado balanzas desequilibradas lo cual genera tensiones
y précticas proteccionistas. Entre los instrumentos utilizados para abor-
dar dichas précticas encontramos:

» Tratamiento especial y diferenciado que incluye, en primer lugar,
plazos mds largos de liberalizacién para los paises menos com-
petitivos, pero también exenciones temporales en determinados
productos o sectores, clausulas de excepcién para situaciones que
puedan desequilibrar la economia nacional o un determinado sec-
tor, normas de origen mds favorables para las exportaciones in-
trazona y cldusulas de mdximo empefio.

* Establecimiento de fondos de garantia para asegurar un minimo
anual de ingresos por exportaciones aun en el caso de caidas de
los precios internacionales e importante descenso de la demanda
y/o la produccidn.

* Mecanismos financieros para compensar la pérdida de ingresos
fiscales causados por la liberalizacién.

* Conservacién de margenes de flexibilidad en la aplicacién de la
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normativa para poder fomentar el desarrollo productivo y aumen-
tar la competitividad.

* Cooperacion técnica para la liberalizacién y para superar las ba-
rreras no arancelarias y las medidas fitosanitarias.

¢ Facilitacién del comercio: informacién unificada, armonizacion
de los procedimientos de importacién y exportacién y adopcién
de estandares internacionales.

* Mejora de los sistemas multilaterales de pagos, formacion de
funcionarios, facilitacién de las reformas para adaptarse a los
coOmpromisos.

* En fases de mayor profundizacion de los procesos de integracion,
se contempla también el establecimiento de una politica comer-
cial comun que contemple la comunitarizacion de todas las legis-
laciones comerciales.

e Acuerdos asimétricos con terceros paises que contemplen las di-
ferencias entre los diversos participantes en funcién del nivel de
desarrollo y la vulnerabilidad de la economia nacional o determi-
nados sectores. Esto implica aplicar algunas de las medidas antes
mencionadas también en las relaciones extrazona.

Tratamiento de asimetrias en los niveles de desarrollo economico y
territorial

Como se sefialé anteriormente, la capacidad de aprovechamiento de las
potencialidades de un proceso de integracién y de las economias de es-
cala dependen del punto de partida. Los territorios que tienen un marca-
do déficit de infraestructuras o estructuras productivas obsoletas y poco
competitivas no pueden acceder a las ventajas, ni las economias de esca-
la que proporciona un mercado tnico y la liberalizacién del comercio. Si
no se toman medidas compensatorias las diferencias de competitividad,
en lugar de reducirse se acrecentarian. La experiencia europea demuestra
que, a pesar de que se han tomado dichas medidas, el dinamismo de las
regiones con mejor punto de partida es mayor que el de las menos avan-
zadas. Sin embargo, las politicas nacionales de promocién de la indus-
trializacién y promocién de las inversiones constituyen un factor de dis-
torsion de la competencia que debe ser regulado para evitar que se
conviertan en barreras proteccionistas y perjudiquen a otros territorios.
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Asi, se ha sefialado que el control de las ayudas estatales se convirti6 en
uno de los elementos integrales de la politica de competencia comunita-
ria en el caso de la integracion europea. Para ello se estableci6 un estric-
to control de la disciplina comunitaria elaborando criterios objetivos para
autorizar o rechazar ese tipo de medidas® (Bouzas y Da Motta Veiga,
2008: 144 y ss.) y se fijaron unos techos mdximos, ademds de la exigen-
cia de una politica de transparencia en la tramitacién y la aplicacién de
las medidas. En esta linea, las resistencias iniciales de los estados fue-
ron importantes debido a la presién de los lobbys internos. Ademads hay
una dificultad afiadida debido a que también hay que controlar las me-
dida establecidas por entidades subestatales que compiten por las inver-
siones en el interior de los propios estados y que deben ajustarse a la nor-
mativa comunitaria que es la que prevalece en caso de conflicto. Esto
puede ser causa de algunos conflictos de competencia e implica clarifi-
car la aplicacion del principio de subsidiaridad y establecer adecuados
instrumentos de solucién de las controversias interorgdnicas de diferen-
tes niveles.

Entre los instrumentos empleados para tratar de compensar la asi-
metrias de desarrollo econémico que se han puesto en practica encontra-
mos:

* Programas regionales de infraestructuras de conexidn territorial
que faciliten el acceso a los mercados.

* Fondos para financiacién de infraestructuras de acceso a los re-
cursos naturales estratégicos y para su distribucién a los centros
de produccién y exportacion. Puede tratarse de provisién o fi-
nanciacion de proyectos a través de préstamos gestionados por un
organismo financiero independiente,” pero también se contem-
plan subvenciones a través de fondos presupuestados.?

e Promocién de la industrializacidn con incentivos a la inversién
en sectores especificos estratégicos mediante exenciones y crédi-
tos tributarios (un ejemplo paradigmaético en este enfoque selec-
tivo es la experiencia irlandesa y asidtica para el fomento de las
nuevas tecnologias).

* Ayudas para la reestructuracion de sectores obsoletos o no com-
petitivos.

* Cooperacion para la transferencia de tecnologia que evite un
agravamiento de la brecha tecnolégica y de competitividad.



152  Anna Ayuso

* Flexibilizar la disciplina sobre propiedad industrial, para fomen-
tar la innovacion en sectores estratégicos.

* Encadenamiento de sectores productivos que permitan ganar va-
lor afiadido a todos los eslabones de la produccion.

e Politicas industriales comunitarias que coordinen y complemen-
ten las politicas nacionales. Se ha planteado también una regio-
nalizacién de las politicas nacionales de los paises con mayor
potencial para compensar las diferentes capacidades de financia-
cién de los diversos estados y regiones.

* Restricciones o control a los flujos de capitales que permitan
adoptar politicas macroecondmicas anticiclicas.

e Mecanismos financieros reguladores para evitar la vulnerabilidad
a las conmociones externas, que garanticen estabilidad del tipo
de cambio y acceso al financiamiento.

* Exenciones fiscales atendiendo a las caracteristicas econdmicas
especificas de algunos territorios (insularidad, aislamiento, de-
pendencia, etc.).

Mecanismos para la convergencia social e interregional

La convergencia del nivel de rentas, la calidad de vida y del acceso a los
servicios publicos de las personas de los diferentes territorios es una as-
piracion, tanto en el plano intranacional como entre los diferentes esta-
dos parte en un proceso de integracién, que va ligada a la construccién de
una ciudadania efectiva. Abordar esas diferencias requiere que los terri-
torios en situacion de desventaja sean objeto de politicas activas que tra-
ten de paliar el déficit en sus diversas manifestaciones. Frecuentemente
se pone el énfasis en el papel de la transferencia de fondos estructurales
o de cohesion, que son el aspecto mds visible en el caso de la experiencia
europea, pero el tipo de instrumentos es mucho mds amplio y varia en
funcidn de diferentes objetivos. Todos estos instrumentos tienen un com-
ponente redistributivo pero atienden a diferentes criterios, lo que impli-
ca que cada pafs se beneficia de forma diversa segun cada tipo de instru-
mentos en funcién de su situacién particular y su evolucién en el tiempo.
La fijacién de estos criterios forma parte de una negociacién politica
compleja que debe estar asentada en indicadores objetivables. Por otra
parte, la aplicacidn de estos instrumentos también precisa de cierta ar-
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monizacidn de los instrumentos nacionales, ya que los fondos y politicas
comunitarias son necesariamente complementarios de las politicas nacio-
nales y estas son la base sobre la que se apalancan las politicas regionales.
Aunque la decision de conceder la financiacién o no sea comunitaria, la se-
leccién de los programas y las prioridades las ponen las autoridades na-
cionales o regionales segtin la distribucién de competencias que se de en
cada Estado.

Entre los principales instrumentos que cabe resefiar encontramos:

* Fondos de cohesion social para politicas de infraestructuras so-
ciales y fomento del empleo y formacién. Estos pueden ser de en-
foque nacional, para aquellos paises con una renta per capita por
debajo de la media, o de enfoque regional para aquellos territo-
rios especialmente desfavorecidos, que pueden estar incluso en
paises de un desarrollo relativo superior.

* Regulacion de politicas migratorias para facilitar la movilidad in-
ternacional de la mano de obra de trabajadores cualificados y no
cualificados. Estas son politicas especialmente sensibles porque
la movilidad laboral puede generar presion a la baja de los sala-
rios en los paises de acogida y pérdida de capital humano en los
paises de emision. Para evitar que se produzcan estas consecuen-
cias no deseadas que provocan conflictividad social, se tiende a
establecer medidas de fomento de la migracién circular que ge-
neran flujos de ida y vuelta.

* Armonizacién de la legislacion laboral como complemento nece-
sario de la liberalizacion de la circulacién de trabajadores para
garantizar unos estdndares minimos y evitar el dumping social.

* Medidas de fomento de mejora de la competitividad, de recon-
version de puestos de trabajo y de acceso al mercado laboral a
través de la formacion de recursos humanos.

* Politicas para combatir la desigualdad y la discriminacién social;
lo que incluye no solo el establecimiento de normativas, sino
también mecanismos independientes de control de su cumpli-
miento.

e Planes de desarrollo transfronterizo entre regiones colindantes
que generen una integracion de facto de las economias vecinas’®
y a la vez una convergencia de rentas y de acceso a servicios so-
ciales.
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» Transferencias de renta o subvenciones a sectores sociales vulne-
rables, como por ejemplo: parados de larga duracién, pequeiios
agricultores, o embarcaciones de pesca o personas con economia
de subsistencia.

* Financiacién de programas para la recuperacion y revitalizacién
de zonas rurales o urbanas degradadas.

Mecanismos juridico-institucionales

La institucionalidad de los organismos de integracion puede ser un con-
trapeso a las asimetrias o, por el contrario, contribuir a exacerbarlas. Los
mecanismos intergubernamentales y paritarios con toma de decisiones
por unanimidad o consenso sirven de proteccion a los mds débiles, pero
impiden avanzar hacia decisiones mayoritarias que implican una mayor
cesion de soberania. Los érganos representativos con decisiones por
mayoria, si tienen competencias decisivas, suelen introducir una repre-
sentacién proporcional de acuerdo a criterios que contemplan tanto la po-
blacién como el peso especifico de cada economia y el equilibrio politi-
co de poderes. Una manera de contrarrestar el peso excesivo de algunos
estados o coaliciones de estados es a través de una distribucién del voto
que permita minorias de bloqueo de decisiones que puedan afectar a in-
tereses fundamentales de los estados miembros. La incorporacién de
autoridades locales y otros actores sociales también contribuye a una de-
mocratizacién de la toma de decisiones, ademas de garantizar que la dis-
tribucién de competencias internas no se desvirtia a través de una accién
comunitaria. Sin embargo, el proceso de toma de decisiones y la bisque-
da de un equilibrio de representacion equitativa de los diferentes actores
implicados se hace mds complejo.

Otros mecanismos de legitimacién de la acciéon comunitaria es a
través de la incorporacién de sectores sociales representativos, aunque
sea a titulo consultivo. En todo caso, la existencia de una institucionali-
dad comunitaria que vele por el interés general y establezca mecanismos
independientes de control de la aplicacién de la normativa vigente es un
elemento esencial para garantizar la efectividad de cualquiera de los me-
canismos previamente mencionados. Su falta o su debilidad es una de las
principales carencias de los procesos de integraciéon en América del Sur.
Entre los instrumentos mecanismos institucionales para garantizar una
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mayor equidad en la aplicacién de un régimen de integracion regional
destacamos:

e Sobrerrepresentacion de los estados mds pequefios en los 6rganos
de decisién intergubernamentales (Malamud y Schmitter, 2007:
10) para evitar su irrelevancia en la toma de decisiones.

* Establecimiento de 6rganos no intergubernamentales que repre-
senten el interés general y velen por el cumplimiento de la nor-
mativa comun.

* Politicas reguladoras armonizadas que garanticen una distribu-
cion equitativa de los beneficios de la integracion.

e Instrumentos de solucion pacifica de controversias entre estados,
preferiblemente preceptivos y vinculantes.

* Incorporacion de instituciones de participaciéon democrdtica, bien
sea a través de 6rganos representativos (parlamento, consejo de
autoridades regionales y locales), bien de sectores sociales espe-
cificos (consejo econémico y social general o especifico para al-
gunos colectivos o temas estratégicos).

El tratamiento de las asimetrias en la CAN

La reduccién de las diferencias entre los estados miembros del entonces
denominado Pacto Andino aparecia ya como un objetivo fundacional en
el articulo 1 del Acuerdo de Cartagena. Para ello se previé establecer un
sistema de seguimiento basado en una serie de indicadores macroeconé-
micos. En el mismo Tratado se identificaba a Bolivia y Ecuador como
paises de menor desarrollo y el articulo 3 determinaba que gozarian de
un régimen especial para acelerar su desarrollo econémico sin especifi-
car de qué tipo de medidas se trataba. La forma en como se ha abordado
ese objetivo, sin embargo, ha ido evolucionando en diferente sentido a lo
largo de los afios. Segin los documentos de la Secretaria General (CAN,
2006) se pueden delimitar tres fases:

La primera, que va de 1969 a 1989, se centrd en la via del trata-
miento especial y diferenciado y en la elaboracién de politicas de in-
dustrializacion. En el dmbito comercial se otorgaron a los dos paises
plazos mds amplios en el programa de liberalizacion, se estableci6 una
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serie de productos para los cuales los demds estados miembros abririan
sus mercados y se exigié un menor porcentaje de contenido originario
en los productos liberalizados a la exportacidn. Otras medidas fueron di-
rigidas a la promocién de la produccién nacional boliviana y ecuatoriana
mediante una preferencia de adquisicién de determinadas producciones
o proyectos de desarrollo tecnolégico (CAN, 2006). En 1976 el progra-
ma especial de apoyo a Bolivia se propuso identificar oportunidades de
industrializacién y de complementariedad con otros paises miembros.
Esta iniciativa se sumo a otras como el Programa andino de integracion
turistica, que daba prioridad a Bolivia y Ecuador, o el Plan andino de ac-
cién conjunta para la solucion de los problemas de transporte derivados
de la situacion de mediterraneidad de Bolivia. En lo referente a la inver-
sion extranjera directa se concedia a las empresas extranjeras instaladas
en Bolivia y Ecuador un plazo extendido para convertirse en mixtas y
acceder a los programas de liberalizacion y se permitian mejores condi-
ciones a las multinacionales instaladas en dichos paises. A partir de la
crisis de la deuda externa a principios de los ochenta las restricciones fi-
nancieras acabaron con los programas de inversidén productiva e infra-
estructuras.

En la segunda fase, de 1990 a 2000, se devalué el trato discrimina-
torio y se opt6 por el establecimiento de una ZLC creada en 1993 entre
Bolivia, Colombia, Ecuador y Venezuela, con posterior extension a Perd
en 1997. En el programa de liberalizacion no se contemplaron los nive-
les de desarrollo relativo, aunque si las diferencias en cuanto exigencia
de contenido originario. En este periodo, ademds, los estados miembros
pusieron en practica politicas de liberalizacidn divergentes. Pero al mis-
mo tiempo crearon mecanismos de financiacién como la Corporacién
Andina de Fomento (CAF) y el Fondo Latinoamericano de Reservas
(FLAR) con tratamiento preferente a Bolivia y Ecuador.

A partir de 2000 se abre una tercera etapa en la cual se han tomado
iniciativas que tratan de dar un salto cualitativo y establecer politicas co-
munitarias estratégicas para afrontar asimetrias de desarrollo a través de
instrumentos como: el Plan Integrado de Desarrollo Social, el Programa
de acciones de convergencia macroecondmica, los programas de desa-
rrollo fronterizo y algunos programas especificos para Ecuador y Boli-
via. Aunque la mayoria no han pasado del enunciado a la prictica, en los
siguientes apartados se identifican los mecanismos vigentes atendiendo
a los diferentes objetivos. El abandono de la CAN por parte de Venezue-
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la en 2006 y los desencuentros entre los estados miembros, particular-
mente de Colombia con Ecuador y Bolivia, hacen dudoso avanzar en la
profundizacién de la integracién andina a corto plazo e incluso se cues-
tiona su supervivencia. Dejando al margen elucubraciones y malos
augurios, nos limitaremos a hacer un enunciado de los instrumentos exis-
tentes. Aunque no es el espacio de dar una explicacion detallada del fun-
cionamiento de cada uno de ellos,'® si se hara una valoracion de las ca-
racteristicas generales, el alcance y la eficacia de los instrumentos.

Mecanismos para el mejor aprovechamiento de la liberalizacion
comercial en la CAN

El enfoque del trato especial y diferenciado en las medidas de liberaliza-
cioén ha sido el instrumento predominante en la CAN, sin que se haya
avanzado mucho en otro tipo de acciones complementarias. En concreto
hemos identificado las siguientes medidas:

Sobre el Arancel Aduanero Comiin, la Decisién 370 establece ni-
veles de 5%, 10%, 15% y 20% de arancel para terceros segun el grado de
elaboracién del producto. Sin embargo, se permite que Bolivia mantenga
niveles de 5% y 10% y se establece para Ecuador un régimen de excep-
cidén especifico para algunos productos permitiéndole reducir el régimen
general en cinco puntos. Con ello se fomenta la exportacién de produc-
tos nacionales a los paises socios, que mantienen barreras arancelarias
con terceros paises. Estas ventajas se han visto amenazadas con la nego-
ciacién de los TLC de Pert y Colombia con Estados Unidos y las nego-
ciaciones para el acuerdo de asociacién con la UE de las cuales se ha au-
toexcluido Bolivia y se resiste Ecuador, por lo cual se han incrementado
las tensiones internas.

Complementariamente a las medidas tarifarias se contemplan cldu-
sulas de desempeiio para modular la aplicacién arancelaria. Respecto a
las normas de origen, en reconocimiento a las asimetrias la exigencia de
contenido regional exigido a los productos para beneficiarse de la libera-
lizacidén es del 40% para Bolivia y Ecuador y del 60% para el resto en los
procesos de montaje, ensamblaje o transformacién.

En referencia a la liberalizacion de servicios, La Decisién 439 de
1998 establece plazos diferenciados y excepciones temporales, que no
siempre han sido utilizados. También se contempla, aunque para todos
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los socios, la aplicacién de cldusulas de salvaguarda en caso de proble-
mas de balanza de pagos.

Estd prevista la cooperacion técnica para la aplicacion de los trata-
dos comerciales, pero se ha desarrollado muy poco y las discrepancias
actuales respecto al modelo de insercién internacional entre los paises
miembros la dificulta. Algunos ejemplos de cooperacion técnica puntual
son: el apoyo a la elaboracién del Plan estratégico exportador de Bolivia,
apoyo a misiones comerciales, acciones de apoyo a las pymes, asesoria
para las negociaciones comerciales. En el &mbito de la eliminacién de los
obstdculos técnicos no arancelarios se han realizado algunas propuestas,
sin embargo el nivel de implementacion es muy bajo.

En 2004, por decision undnime de los estados miembros, la norma-
tiva de la CAN permitié de forma excepcional la negociacion de acuerdos
con terceros estados." Esta disposicidn, lejos de contribuir a reducir las
asimetrias, las incrementd, pues fue aprovechada por Colombia y Pertd
para negociar el TLC con Estados Unidos. El resultado fue el abandono
de la CAN por parte de Venezuela y protestas de Ecuador y Bolivia. En
las negociaciones con la UE se ha reproducido el problema con la negati-
va de Bolivia a participar en un TLC, lo que llevo a desistir de la nego-
ciacién en bloque hasta entonces defendida por la UE. En cambio, Ecua-
dor ha optado por proponer un tratamiento diferenciado que tenga en
cuenta en las negociaciones las situaciones de menor desarrollo relativo.

Tratamiento de asimetrias en los niveles de desarrollo economico y
territorial en la CAN

En este apartado destaca la creacién de varios mecanismos financieros
que introducen un tratamiento diferenciado: el mas importante es la CAF
que tiene como finalidad proporcionar financiacién para infraestructuras.
Establece una menor participacién de capital para Bolivia y Ecuador
(7%), que para los demds socios andinos (25,5%) sin que eso repercuta
en su peso en la toma de decisiones. En la préictica, ademads, Bolivia y
Ecuador reciben un mayor porcentaje de créditos, aunque han ido en dis-
minucién relativa: del 50% en 1980 al 30% en 2005 (CAN, 2006). Por su
parte el FLAR fue creado en 1976 para la zona andina con el fin de pro-
porcionar préstamos para equilibrar las balanzas de pagos y para politi-
cas anticiclicas en situaciones de crisis de endeudamiento. Exige una
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participacién del capital de Bolivia y Ecuador del 11,3%, respecto al
22,6% respecto a los demds socios y ademds establece limites de finan-
ciacién mas flexibles. En 1988 se permitié la adhesion de otros paises la-
tinoamericanos y se incorporé Costa Rica, pero en la actualidad su capa-
cidad financiera es atin muy limitada. Finalmente, el Fondo Especial
Subregional de apoyo al mejoramiento productivo y competitivo de Bo-
livia y Ecuador recogido en el acta de 1a Cumbre presidencial de julio de
2005 prevé un mecanismo financiero pendiente de concretar.

En referencia a las acciones de convergencia macroecondmica, el Pro-
grama de Acciones de Convergencia establecié una serie de metas para to-
dos los integrantes: inflacién de no mas de un digito, deuda publica de un
méximo del 50% PIB y déficit fiscal inferior al 3% del PIB, y la 543 de
2003 instauré un mecanismo de seguimiento a través de informes naciona-
les homogeneizados. El Grupo Técnico Permanente para el seguimiento de
las metas de convergencia macroeconémica de la Comunidad Andina se
retine de forma regular y examina los informes anuales, pero, a pesar de que
los criterios se han incumplido reiteradamente por todos los paises, no ha
habido respuesta institucional. El Acuerdo de Cartagena recoge cldusulas
de salvaguardia para problemas de balanzas de pagos (art. 95) o cuando
una devaluacion afecta a la competitividad de un pais miembro (art. 98),
pero dado que son extensivas a todos los paises no pueden considerarse un
tratamiento diferencial segun el nivel de desarrollo.

Como medida tendente a facilitar la integracidn estan pendientes de
adopcién unos proyectos de decision para el establecimiento de un régi-
men uniforme de Corporaciones Multinacionales andinas de integracién
y desarrollo fronterizo (COMAF). También estdn a la espera de desarro-
llo: la alianza energética andina de 2004 con la finalidad de construir
mercados energéticos integrados, la insercién en los mercados interna-
cionales y el desarrollo de energias renovables (Decisién 536); y la ini-
ciativa de conexidn gasifera y eléctrica Petroandina, ambas afectadas por
la salida de Venezuela.

Mecanismos para la convergencia social e interregional en la CAN
Durante los cuarenta afios de existencia de la CAN no ha habido una con-

vergencia de rentas entre los paises miembros. Por el contrario, el pais
que mds beneficios netos ha obtenido en términos de desarrollo ha sido
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Colombia que estd por encima de la media, mientras que Bolivia, el mds
pobre, sigue concentrando las regiones de menor desarrollo relativo. No
obstante, todos los paises andinos cuentan con regiones con un nivel de
desarrollo equiparable al de las regiones pobres de Bolivia. Sin embargo
la inclusién de instrumentos para el tratamiento de las asimetrias interte-
rritoriales es bastante reciente. Algunas medidas que estdn en fase de de-
sarrollo son:

La medida de mayor ambicién es el Plan Integrado de Desarrollo
Social (PIDS) aprobado en la Decisién 601 de 2004 donde se contemplan
acciones de desarrollo rural y salud alimentaria y en el que se incluye el
Plan Andino de Salud en Fronteras (PASAPRO) y la valoracion econémi-
cay aprovechamiento de los recursos naturales (biodiversidad y agua). El
mayor, aunque no unico problema para su implementacion, es la falta de
recursos y por ello se recurre a la cooperacion internacional. Asi la Comi-
sion Europea ha incluido el apoyo a este programa entre sus prioridades
recogidas en la estrategia regional con la CAN 2007-2013. Uno de los pri-
meros desarrollos fue la Decision 647 de noviembre de 2006 (SISCAN)
para la elaboracion del Sistema de Indicadores Sociales de la Comunidad
Andina, que servirdn para disponer de informacién comparativa sobre los
grados de desarrollo y su evoluciéon en todos los paises miembros.

En 1999 la Decisién 459 establecié una politica comunitaria para la
integracion y el desarrollo fronterizo especialmente dirigido a regiones
con un bajo nivel de desarrollo. En 2001 la Decisién 501 establecid las
Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) y creo en la Secretaria General el
Banco de Proyectos de Integracion y Desarrollo Fronterizo que cuenta
con el apoyo del BID para la etapa de preinversion en proyectos de fron-
tera, la mayoria de los cuales fueron a parar a la frontera colombiana con
Ecuador y Venezuela. La Decisién 502 establecié los Centros Binacio-
nales de Atencién en Fronteras (CEBAF) como mecanismos de control y
se elaboraron algunas iniciativas cuya financiaciéon dependia de cada
pais. Tras la crisis desatada a causa del bombardeo en febrero de 2008 de
un campamento de la guerrilla de las FARC en territorio ecuatoriano por
parte del ejército colombiano se rompieron las relaciones diplomaticas.
Esto supuso la cancelacién de la comisidn binacional y se pararon los
proyectos de cooperacion fronteriza. El programa birregional entre Ecua-
dor y Peru sigue vigente, pero con alcance limitado.

Por su parte, la Decisiéon 185 de 1983 cred el Plan Andino de Ac-
cién Conjunta para coadyuvar a la solucién de los problemas de trans-
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porte y comunicaciones derivados de la mediterraneidad de Bolivia, pero
las dificultades para alcanzar un acuerdo entre Bolivia, Chile y Pert para
el acceso al mar del primero dificulta su operatividad. La reapertura del
didlogo a partir de la llegada al poder de Evo Morales en Bolivia ha alen-
tado nuevas esperanzas atin por concretar. Mds reciente es la decision to-
mada en 2005 de crear el Fondo de Desarrollo Rural y la Productividad
Agricola destinado a proyectos productivos para mejorar la eficacia y
promover el desarrollo integral de las zonas rurales, al que se dot6 de un
capital inicial de 610.926 ddlares, cuya primera convocatoria se abrié en
2009.

Mecanismos juridico-institucionales en la CAN

La CAN es el mecanismo de integracion regional de América Latina con
mayor desarrollo institucional, sin embargo los 6rganos principales de
toma de decisiones siguen siendo intergubernamentales y toman las deci-
siones por consenso. No obstante cuenta con algunos organismos de re-
presentacion no gubernamental. El primero de ellos es el Parlandino, que
existe desde 1975 y en el que los estados tienen representacion igualitaria
con cinco representantes de cada pais miembro, que tras el protocolo de
1997 se decidid que pasarian a ser elegidos por sufragio directo. Sus fun-
ciones son puramente consultivas, asesoras y de promocién de coopera-
cién parlamentaria y sus recomendaciones se toman por mayoria simple.
Dos consejos consultivos con capacidad de emitir dictdmenes in-
corporan a los agentes sociales: el Consejo consultivo empresarial andi-
no y el Consejo laboral andino. Por su parte, la Decisién 585 de 2004
cre6 el Consejo Consultivo Andino de Autoridades Municipales con la
finalidad de que proponga una estrategia andina de desarrollo territorial
que facilite la cooperacion entre las entidades locales. En 2007 la Deci-
sién 674 creo el Consejo Consultivo de Pueblos Indigenas de la Comu-
nidad Andina compuesto por un delegado por pais y como observadores
los representantes de las principales organizaciones indigenas.
Respecto a los mecanismos de solucidn de controversias la Deci-
sién 623 recoge el Reglamento de la fase prejudicial de la accién de in-
cumplimiento para que la Secretaria General, los gobiernos y las perso-
nas naturales o juridicas puedan actuar cuando consideren que un pafs ha
incurrido en incumplimiento de las obligaciones derivadas de las normas
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no transformadas en derecho interno. No obstante estdn pendientes de
culminar los trabajos para reformar el Estatuto del Tribunal de Justicia de
la CAN para mejorar la efectividad de las sentencias y las sanciones por
incumplimiento. El Comité Andino de Defensa de la Competencia tiene
como mision aplicar la Decisién 608 de 2005 que contiene las normas de
protecciodn de la libre competencia en la CAN, pero su aplicacién efecti-
va es deficiente.

Experiencia de tratamiento de las asimetrias en el Mercosur

Durante los primeros afios del Mercosur el tema de las asimetrias no tuvo
un tratamiento sistemdtico, pero si se contemplaron algunas medidas ex-
cepcionales. Asi, el Tratado de Asuncién que constituy6 el Mercosur re-
conocia las diferencias de Uruguay y Paraguay respecto a los socios ma-
yores y contemplaba la posibilidad de un ritmo mds lento en para su
incorporacion al mercado comtn. El Capitulo III referido al «Sistema de
apoyo a los paises de menor desarrollo relativo» establece como base la
no reciprocidad y la cooperacién comunitaria y el Protocolo de Ouro Pre-
to de 1994 contemplaba un tratamiento especial para los paises y regio-
nes menos desarrollados. Pero no se adopt6 el principio de trato especial
y diferenciado, sino que las medidas se entendian como excepciones a la
regla general de reciprocidad. Cuando la grave crisis econémica argenti-
na de comienzos de siglo paraliz6 los avances en la integracion, los pe-
quefios paises empezaron a cuestionar el funcionamiento de un proceso
que no les reporta beneficios y les resta margen de maniobra. Hoy el tra-
tamiento de las asimetrias en el Mercosur se ha convertido en una exi-
gencia que pone en cuestion la viabilidad del proyecto. Uruguay y Para-
guay reprochan a Brasil y Argentina el haber primado la bilateralidad en
sus relaciones (Pagani y Martinez Larrechea, 2006) sin tomar en cuenta
los intereses de los socios menores. En atencion a las reiteradas solicitu-
des de ambos paises en los tltimos afios se estd realizando una revisién
de los efectos de las asimetrias. Como consecuencia se aprob6 la Deci-
sién 34/06 «Directrices para un Plan de superacion de las Asimetrias en
el Mercosur» en la cual se pidié a Paraguay y Uruguay que identificaran
los objetivos, instrumentos y la institucionalidad que considerasen nece-
sarios.
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La Decision 33/07 establecié un Grupo de Alto Nivel (GAN) para
elaborar el Plan Estratégico para la superacion de las Asimetrias en el
Mercosur y establecié unos liniamientos indicativos en cuatro pilares:
acciones para el desarrollo y la integracién de las economias de los pai-
ses sin litoral maritimo; acciones de apoyo a la competitividad de las
economias menores; acceso a los mercados regionales y al resto del
mundo; y marco institucional para el desarrollo de programas comuni-
tarios de desarrollo social. El GAN también considera los instrumentos
financieros existentes como: el FOCEM vy los programas de Coopera-
cion y los Programas de Inversion Compartida, pero no trata de las asi-
metrias causadas por las politicas publicas, que son fuente de conflicto
(Bouzas, 2008). Se trata atin de un proceso en sus inicios con resulta-
dos efectivos escasos que se podran valorar a medio plazo. La solicitud
de adhesion de Venezuela puede alterar el equilibrio de fuerzas internas
del Mercosur. Cuando se concrete como se hace efectiva su incorpora-
cién una vez cumplidos los tramites formales pendientes se podran va-
lorar los efectos en el equilibrio de poderes dentro de la organizacidn.
De momento, nos quedaremos en la mencién de las iniciativas en
marcha.

Mecanismos para el mejor aprovechamiento de la liberalizacion
comercial en el Mercosur

El Mercosur es atin un proyecto de unién aduanera, ya que no se aplica
plenamente el arancel externo comtin (AEC). Este ha sido reiteradamen-
te aplazado por las reticencias de los paises mds pequefios que conside-
ran que beneficia a Brasil, por lo que acuden reiteradamente a excepcio-
nes (Laens y Terra, 2005). Los grados de interdependencia comercial
varfan, pero son muy bajos respecto a los que les une con otros paises (la
excepcién es Paraguay que tiene un 45% del comercio en la regién) y la
interdependencia de inversién también es muy baja, con un promedio del
2%. Las numerosas perforaciones existentes en el AEC no estdn limita-
das a los paises mds débiles; por el contrario, en general los paises mds
pequeilos son los mds abiertos y los dos grandes no han dudado en acu-
dir a la excepcionalidad, especialmente durante los periodos de crisis fi-
nancieras que les afectaron gravemente en las pasadas décadas. Estas
medidas unilaterales han dafiado la credibilidad de un sistema que estd en
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proceso constante de revision y condicionado por la coyuntura nacional
e internacional. Ademds aun estd pendiente de aprobar el nuevo Cddigo
Aduanero Comtin que dé mayor estabilidad al sistema.

No obstante el Tratado de Asuncién en el articulo 6 autorizaba tra-
tamientos diferenciados que fueron recogidos en el Programa de libera-
lizacién comercial para establecer el AEC mediante plazos mds largos y
un mayor nimero de productos acogidos a excepciones para Uruguay y
Paraguay. En 2003 se establecié normas de origen que exigen un porcen-
taje del 50% para Paraguay en lugar del 60% regional y tratamientos ex-
cepcionales en algunos sectores hasta 2014. Paraguay y Uruguay pueden
importar de terceros estados materias primas estratégicas de las que de-
penden libres de aranceles.

En el Consejo del Mercado Comtin de mayo de 2007 Brasil propu-
so la eliminacion del doble cobro del AEC para los productos extrazona
que ingresaran a su mercado a través de Uruguay y Paraguay, pero debi-
do a la negativa de Argentina atin no se ha cerrado un acuerdo que de-
beria haberse concretado en enero de 2009. Por su parte los dos socios
menores mantienen una reclamacion para la eliminacion de obstdculos
no arancelarios por parte de Brasil y Argentina retomando las negocia-
ciones que se abandonaron a consecuencia de la crisis de los noventa.
En consecuencia la Decisién 27/07 creé la obligacién de enviar un lis-
tado de las restricciones no arancelarias mds relevantes como primer
paso para mds adelante afrontar las medidas de armonizacién nece-
sarias.

Los paises menores han reclamado la posibilidad de renegociar
acuerdos de liberalizacion comercial y de inversiones con terceros ante
la paralizacién de las negociaciones multilaterales con la UE y Estados
Unidos. Esto tropieza con la letra del Tratado de Asuncién que exige la
negociacion conjunta de los acuerdos comerciales con terceros (no asi en
el ambito de las inversiones). De momento parece que no va a prosperar
y se mantienen las negociaciones conjuntas con la UE, aunque siguen es-
tancadas. Otra posibilidad es que, como se ha planteado en el caso de la
CAN, en las negociaciones conjuntas se tengan en cuenta las necesidades
especiales de los paises mds débiles.
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Tratamiento de asimetrias en los niveles de desarrollo economico y
territorial en el Mercosur

En prevencién de un uso abusivo de las ayudas nacionales la Decisién
10/94 pidi6 a los estados que no utilizaran incentivos para las exportacio-
nes intrarregionales y solicito que se establecieran mecanismos de verifi-
cacion, pero estos siguen sin concretar. El Protocolo de Colonia de 1993
sobre inversiones extrazona y el Protocolo de Buenos Aires de 1994 sobre
principios generales de trato para los inversores extrazona tampoco han lo-
grado impedir la subsistencia de regimenes con incentivos divergentes en
cada pafs. Tampoco se han tomado medidas para evitar los agravios frente
a las diferentes capacidades de incentivos a la produccion a pesar de las
reivindicaciones de los paises pequefios y especialmente Uruguay. En
2001 se hizo un inventario sobre incentivos nacionales y subnacionales del
sector publico que no vio la luz. Como consecuencia las diferencias regio-
nales no solo no han disminuido, sino que se han incrementado a favor de
las regiones mds dindmicas (Cresta, 2008)

La Decisién 18/96 Protocolo de Defensa de la Competencia del
Mercosur establecié una Comisién para el Comercio y un Comité de De-
fensa de la Competencia, compuesto por los organismos nacionales,
como organos de control. A partir de ahi se desarroll6 una extensa nor-
mativa para aplicar y unos procedimientos'> que no han sido efectivo a
causa de un incumplimiento reiterado por parte de los estados miembros.

En referencia a la convergencia macroeconomica, el Acta de Us-
huaia de 1998 recomend6 la armonizacién macroecondémica y encarar los
asuntos relacionados con la unificacién monetaria. En 2001 se fijaron
objetivos indicativos a medio plazo para la inflacién maxima (5%), la re-
lacion deuda publica/PIB (3,5%) y el déficit fiscal como porcentaje del
PIB (40%), pero no llegaron a implementarse debido al estallido de la
crisis argentina de 2002.

En el dmbito de la interconexién fisica y energética la mayor ini-
ciativa es el programa IIRSA en el &mbito suramericano que menciona-
remos mds adelante. Sin embargo, cabe destacar la iniciativa Petrosur na-
cida en 2005 que estd integrada por Argentina, Brasil, Venezuela y
Uruguay para impulsar acuerdos en materia energética. En la préctica,
las inversiones extranjeras han beneficiado fundamentalmente a Brasil y
en segundo lugar, con bastante diferencia, a Argentina (Pefia, 2007: 71)
por la mayor escala de sus mercados. La razén es que las vias de trans-
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porte de energia han priorizado alli donde hay mayor capacidad de con-
sumo, interconectando mercados urbanos (Pefa, 2007: 73). Por su parte,
para fomentar politicas de integracién productiva existe el Fondo finan-
ciero para el Desarrollo de la Cuenca de la Plata (Fonplata). Es una ins-
titucion financiera creada antes que el Mercosur, en 1977, de la que for-
man parte Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay. Su finalidad
es la financiacidn de proyectos de interconexion fisica ente los paises de
la Cuenca de la Plata. Como una cuestién particular, la Decisién 33/07
recoge entre los linimientos la necesidad de neutralizacion de los efectos
adversos de la mediterraneidad, pendiente de concretar.

Mecanismos para la convergencia social e interregional
en el Mercosur

En 2005 se cre6 el FOCEM con la finalidad de financiar proyectos de de-
sarrollo para reducir las asimetrias entre los paises miembros del Merco-
sur y aumentar la competitividad de las economias como instrumento de
fomento de la integracién y la cohesion social. Creado para compensar a
los paises pequefios se establecié que su financiacion se repartiera en:
70% Brasil, 27% Argentina, 2% Uruguay y 1% Paraguay. Por el contra-
rio, la ratio de los beneficiarios se establece en: 48% Paraguay, 32% Uru-
guay, 10% Argentina y 10% Brasil. El FOCEM financia proyectos en-
cuadrados en el marco de cuatro programas'® que deben contribuir al
desarrollo y ajuste estructural de las economias menores y de las regio-
nes menos desarrolladas, incluyendo la mejora de los sistemas de inte-
gracién fronteriza y los sistemas de comunicacion en general. La puesta
en marcha de los primeros proyectos se ha visto entorpecida por retrasos
en las aportaciones de los principales estados contribuyentes y trabas bu-
rocraticas que se agravan por el cardcter intergubernamental de todo el
proceso. Otro problema detectado es el exceso de dispersidn de los fon-
dos, asi como la falta de conexién entre ellos y con las estrategias nacio-
nales de desarrollo. Por ello la Secretaria del Mercosur estd elaborando
un estudio sobre las necesidades estructurales que permita un disefio con-
junto y el establecimiento de prioridades regionales. Otra cuestién deba-
tida es que los bolsones de pobreza mas grandes no estdn en los paises
maés débiles, sino en el mas grande y poderoso que es Brasil, el cual es el
principal contribuyente al fondo, pero el que menos recibe. Internamen-
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te esa contribucién solo resulta comprensible para la ciudadania brasile-
fia si se hacen evidentes de alguna forma los beneficios que la integra-
cién suramericana proporcional al pais.

Un nuevo instrumento financiero en fase de creacion es el Fondo de
garantia para micro, pequeflas y medianas empresas (Mipymes), que fue
aprobado en diciembre de 2008 cuya financiacién y acceso a los fondos
serd similar a la del FOCEM. Finalmente, podemos mencionar en este
apartado la reciente creacion del Instituto Social del Mercosur' con la fi-
nalidad de potencial el eje social de la integracion y contribuir al disefio
y aplicacién de politicas sociales, contribuir a la reduccion de las asime-
trias y participar en proyectos de cooperacion técnica.

Mecanismos juridico-institucionales en el Mercosur

No ha habido en el Mercosur ninguna transferencia del ejercicio de com-
petencias soberanas a las instituciones comunes' por lo que todas las de-
cisiones se toman por unanimidad y deben traducirse a normativa inter-
na. Esto retrasa enormemente la efectividad de las normas aprobadas que
a veces tardan muchos afios en estar plenamente vigentes en los estados
miembros. Por otra parte no existen adecuados organismos de segui-
miento de los acuerdos, por lo que son imposibles de controlar. Todo ello
sumado a algunos incumplimientos reiterados de las normas sin que ha-
yan previstas sanciones mina la credibilidad del sistema.

Respecto a incorporacién de mecanismos de representacién, en di-
ciembre de 2005 se firmo el Protocolo constitutivo del Parlamento del
Mercosur, que entré en vigor el 7 de mayo de 2007, en sustitucién de la
Comisién Parlamentaria Conjunta. El primer mandato estard integrado
por 18 miembros por parte de cada Estado elegidos por los parlamenta-
rios nacionales hasta el 31 de diciembre de 2010. Esta previsto pasar al
sufragio directo con un criterio de representacién ciudadana que se ajus-
tard a indicadores de poblacién y representatividad. Para las decisiones
se prevén distintos tipos de mayorias: simple, absoluta, especial y califi-
cada. Es el dnico 6rgano del Mercosur que decide por mayoria, pero sus
decisiones no son vinculantes.

Como 6rgano de representacidon de los sectores econdmicos y so-
ciales se establecié el Foro Consultivo Econémico y Social del Merco-
sur, con igual ndmero de representantes por cada Estado parte. Tiene
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funciones consultivas que toman la forma de recomendaciones al Grupo
Mercado Comun. La Resolucién n°® 68/96, establece el reglamento y la
composicién por las secciones nacionales de los estados partes, con
autonomia organizativa. Cada seccidn nacional podré enviar 9 delega-
dos de composicion paritaria (4 empresarial, 4 sindical mds 1 para el ter-
cer sector).

Finalmente, el Protocolo de Olivos de 2002 incorpord un procedi-
miento jurisdiccional de cardcter arbitral para la solucién de controver-
sias, pero su funcién y su legitimidad ha sido mermada por los frecuentes
incumplimientos de los laudos arbitrales e incluso del propio protocolo.

El espacio suramericano

La UNASUR ha tomado carta de identidad con la adopcién de su acta
constitutiva el 23 de mayo de 2008.'° Se trata de un proceso en defini-
cién en el que subsisten incégnitas de gran calado en cuanto a sus obje-
tivos y orientacion. En el plano institucional estd dando sus primeros pa-
sos; la UNASUR tiene como 6rganos el Consejo de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno, el Consejo de Ministras y Ministros de Asuntos
Exteriores y el Consejo de Delegadas y Delegados. Las decisiones que
tomen los jefes de Estado se hardn por consenso con la presencia de al
menos tres cuartas partes de los estados miembros y tras un proceso de
consulta a los ausentes. Estd previsto crear en un futuro un Parlamento
del Sur con sede en Cochabamba (Bolivia) cuya composicién y funcio-
nes deberdn ser negociadas. También se prevé la promocién de la parti-
cipacion ciudadana, pero no se han establecido atin los mecanismos con-
cretos.

Sin embargo, UNASUR no nacié de la nada, sino que recoge los
frutos de procesos previos que vienen a sumarse a nuevas iniciativas en
las que se han identificado instrumentos de cooperacién para avanzar el
tratamiento de las asimetrias. Concretamente se pueden identificar ini-
ciativas en dos de los 4mbitos antes analizados: el de la liberalizacién
comercial y el de los niveles de desarrollo econémico y territorial.
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Mecanismos para el mejor aprovechamiento de la liberalizacion
comercial

En este apartado es obligado hacer una referencia al marco de la ALA-
DI para conducir hacia una convergencia de los actuales regimenes de
integracion comercial (Capitulo IV), pero manteniendo una mayor flexi-
bilizacién. El Tratado constitutivo de 1a ALADI establecié también en el
Capitulo IIT un sistema de apoyo a los paises de menor desarrollo relati-
vo en el que recoge un tratamiento no reciproco. Asi el marco de la ALA-
DI ofrece cobertura a los acuerdos comerciales «sur-sur» entre los paises
latinoamericanos. Como ejemplo tenemos el acuerdo de asociaciéon Mer-
cosur-CAN, al que se suman numerosos acuerdos bilaterales cruzados.
Dada la proliferacién de instrumentos en vigor se precisa realizar un in-
ventario de los acuerdos existentes y de las preferencias vigentes, reglas
de origen y salvaguardia para identificar las inconsistencias. También
resulta vital la armonizacién de tramites y el reconocimiento reciproco
en materia de normas técnicas, sanitarias y fitozoosanitarias y la elimi-
nacién de barreras no arancelarias. Para avanzar en ello la Conferencia
de evaluacion y convergencia tiene como mandato hacer recomendacio-
nes al Consejo de ministros de la ALADI para promover la convergencia
de los acuerdos de alcance parcial.

UNASUR ha asumido también este objetivo de convergencia de la
integracion comercial entre sus principales funciones pero ain no esté
claro como se va a articular su relacién con los dos procesos subregiona-
les preexistentes (Mercosur y CAN). Lo que es seguro es que el marco
juridico debera ser el de la ALADI de la cual son miembros todos los
paises implicados.

Asimetrias en los niveles de desarrollo econdomico y territorial

En este dambito existe la mencionada IIRSA, que es un programa de in-
terconexion mediante la construccién de los Ejes de Integracién y Desa-
rrollo, mediante el cual trata de canalizar procesos de desarrollo interre-
gionales. Inicialmente se elaboré una cartera de proyectos 2003-2006 de
infraestructura de transporte, energia y comunicaciones que llegé a 351
iniciativas. En noviembre de 2004 se definié un conjunto de 31 proyec-
tos de alto impacto denominados «Agenda de Implementacion Consen-



170  Anna Ayuso

suada 2005-2010» con una inversién estimada de 6.921 millones de dé-
lares. Esta iniciativa ha sido criticada porque la mayoria de los proyectos
en curso estdn dirigidos a financiar infraestructuras que contribuyan a fo-
mentar las exportaciones hacia el exterior y estdn participados por los
paises mds dindmicos (Argentina, Brasil, Perd y Uruguay). Por ello se
discute su impacto en la reduccién de las asimetrias, sin embargo la
agenda de la IIRSA estd en continua revision y sus principales organis-
mos de financiacién (BID, CAF y Fonplata) tratan de reconducir hacia
un disefio que incorpore elementos de compensacion interterritorial.
UNASUR también ha asumido la IRSA como una de las patas centrales,
sin embargo este proyecto mantiene una institucionalidad propia y dife-
renciada de UNASUR.

Por su parte el tema de la integracion energética ha tomado gran
protagonismo. Existe un gran potencial de complementariedad en la re-
gion, pero los intereses divergentes han dificultado la concrecidn de las
iniciativas mds ambiciosas. En 2000 la cumbre presidencial de América
del Sur propuso un mercado energético regional suramericano ligado a la
IIRSA para garantizar el abastecimiento a partir de diferentes fuentes de
aprovisionamiento. Por otra parte, Petroamérica promueve la coordina-
cién de politicas publicas mediante la convergencia de Petroandina, Pe-
trosur y Petrocaribe. De momento estas iniciativas sirven mds para im-
pulsar acuerdos bilaterales que para lanzar estrategias regionales (Beltrdn
y Zapater, 2007). Finalmente encontramos el Consejo Energético de Su-
ramérica creado en la Declaraciéon de Margarita de 17 de abril de 2007,
que ha pasado a formar parte de UNASUR tras la firma del Tratado cons-
titutivo. Existen otras dos propuestas de proyectos regionales mds in-
ciertas: el Gaseoducto Suramericano que trata de establecer una red de
gaseoductos para regular el trafico del gas y asegurar el aprovisiona-
miento interconectando y ampliando las estructuras ya existentes desde
Bolivia, Argentina y Brasil y de Argentina Uruguay y Chile, conectdn-
dolos con Perd. En paralelo Venezuela lidera la iniciativa Gaseoducto del
Sur que llevaria el gas de Venezuela a Argentina con la participacion de
Brasil y Bolivia.

Otra iniciativa destacable es la creacién a finales de 2008 del Ban-
co del Sur integrado por Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Paraguay,
Venezuela y Uruguay, con Chile como miembro observador y cuyo con-
venio constitutivo se firmé en septiembre de 2009. Esta iniciativa vene-
zolana pretende dar autonomia a la region frente a los organismos finan-
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cieros internacionales con el objetivo de financiar proyectos de infraes-
tructura. Se prevé un capital inicial autorizado de 20.000 millones de d6-
lares y suscrito de 10.000 con aportaciones diferenciadas segin el poten-
cial econémico de cada pafs. Estd pendiente de concretar el alcance de
sus operaciones y su relacion con las otras instituciones financieras que
operan en la regiéon como el BID, la CAF, el FLAR o Fonplata.

Con relacién a la convergencia de politicas macroeconomicas,
como un mecanismo de cooperacién mds ligero, se puede mencionar la
REDIMA que trata de identificar problemas comunes y prevenir efectos
nocivos de las politicas de unos estados sobre otros paises de la region.

Principales desafios para un tratamiento integral de las
asimetrias en América del Sur

En los apartados anteriores se ha tratado de mostrar que el complejo
mundo de los efectos de las asimetrias en los procesos de integracién re-
gional se resiste a andlisis unidimensionales y a tratamientos simplifica-
dos que aborden la problemadtica en una sola perspectiva. Aunque, tanto
en el Mercosur como en la CAN, asi como desde la CEPAL y otras insti-
tuciones como el SELA, se estdn haciendo esfuerzos por ampliar el co-
nocimiento sobre la problematica, no existen suficientes estudios empi-
ricos sobre las dindmicas de las asimetrias en los sistemas de integracién
suramericanos, ni sobre los efectos de las politicas y los instrumentos
empleados para afrontarlas. Un mejor diagndstico de las asimetrias que
impiden un proceso de convergencia hacia un desarrollo econémico y so-
cial mds equilibrado en la regidn es un paso previo e imprescindible para
el disefio de los instrumentos necesarios en funcién a los objetivos y
prioridades que se establezcan.

Una vision rdpida al panorama actual del tratamiento de las asime-
trias en América del Sur como la que hemos realizado muestra la exis-
tencia de iniciativas dispersas que abordan algunos aspectos de manera
fragmentada, sin un enfoque integral. Para incidir de manera eficaz en
los procesos se deben elaborar indicadores para la medicién y el segui-
miento de las dindmicas de convergencia y divergencia entre los diversos
paises y regiones asi como de los efectos de las politicas regionales y na-
cionales. Los trabajos que se estdn realizando desde la CEPAL y otros or-
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ganismos regionales deberian unificarse para poder tener una informa-
cién homologable, comparable, fiable y actualizada de los procesos y de
la evolucién de los indicadores sociales en términos nacionales y regio-
nales. Es necesaria ademds una mayor transparencia de las balanzas co-
merciales y fiscales entre los paises miembros y también en los flujos ha-
cia el exterior. También hay que identificar y, sobre todo, priorizar las
carencias de infraestructura de conexidn interregional que son un obs-
tdculo a las dindmicas de convergencia.

Ademas de la falta de diagndsticos adecuados, la eficacia de las ini-
ciativas existentes estd socavada por problemas que son comunes en los
procesos de integracion de América del Sur: la falta de concrecion de los
objetivos por alcanzar y consiguientemente de las medidas por adoptar,
el incumplimiento de las reglas pactadas y la carencia de recursos sufi-
cientes para abordar las politicas nacionales y regionales. Independien-
temente de la complejidad y de los diferentes instrumentos para abordar
las asimetrias que se emprendan existen unas condiciones bdsicas para
que estos tengan unas minimas garantias de efectividad.

En primer lugar, se precisan mecanismos regulatorios de actores
publicos y privados juridicamente vinculantes y que sirvan para garanti-
zar el cumplimiento de las obligaciones comunitarias y el respeto a la
disciplina colectiva.

En segundo lugar, es necesaria la institucionalizacién de érganos de
integracién que velen por el interés comun, incluso si se trata de aplicar
mecanismos flexibles de concertacién, y también instancias indepen-
dientes para controlar la efectividad de la normativa comuin. Hay que for-
talecer la institucionalidad regional también para gestionar y controlar
los mecanismos de asignacion de los recursos.

En tercer lugar, dado que los procesos de convergencia no se pro-
ducen de forma espontdnea, se precisan politicas especialmente dise-
fladas para conseguir resultados especificos. Actualmente en los proce-
sos de integracién de América del Sur se carece de politicas efectivas
de integracién positiva (industrial, empleo, innovacién tecnoldgica,
productividad, formacién y educacién, medio ambiente, etc.) que inte-
gren el tratamiento de las asimetrias. Por el momento, la elaboracion de
politicas comunes, aunque sean de cardcter complementario a las na-
cionales, parece aun lejana, pero hay margen de accion para avanzar en
la armonizacién y la complementariedad de las politicas nacionales y
regionales.
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En cuarto lugar, los recursos en general y los fondos estructurales
en particular son en la actualidad insuficientes, cuando no inexistentes.
Es necesario reforzar el elemento redistributivo de solidaridad interre-
gional a pesar de las dificultades que se dan en un contexto de integra-
cién «sur-sur». Se puede avanzar en la creacidn de instrumentos finan-
cieros comunes que permitan la suma de recursos publicos y privados y
la mejora de la eficacia de los recursos externos que puedan captarse de
la cooperacioén internacional. En la medida de lo posible es conveniente
disponer de recursos regionales de naturaleza tributaria que no dependan
exclusivamente de las aportaciones de los estados.

En quinto lugar, la integracion regional supone articular los dife-
rentes niveles de gobierno. Por ello es preciso establecer el mapa de
competencias y definir la aplicacion del principio de subsidiariedad y la
division del trabajo en los dmbitos interregional, nacional y regional-lo-
cal. Para ello se necesitan también canales institucionales adecuados. Fi-
nalmente se precisa reforzar la participacion de la pluralidad de actores
implicados para impulsar la democratizacion de los procesos de toma de
decisiones.

Estas cuestiones comunes son necesarias aunque no suficientes
para un tratamiento mds integral de las asimetrias. Este debe adaptarse a
las condiciones de cada proceso, de sus estados miembros y del contexto
internacional. Aunque no existe una férmula tnica para resolver todo el
problema del tratamiento de las asimetrias, si existe suficiente experien-
cia para extraer lecciones que se puedan adaptar a las circunstancias par-
ticulares. Las mencionadas cuestiones tienen que ver con la calidad del
proceso de integracion y suponen reabrir el eterno debate sobre el mode-
lo institucional preciso para el funcionamiento de los instrumentos ade-
cuados que respondan a las necesidades. Pero, sobre todo, se trata de
identificar qué es lo que hay en juego; es decir, qué es lo que puede ga-
nar cada uno de los participes en el proceso de integracién y qué es lo
que se pierde con la no integracién. Solo asi se generan los incentivos ne-
cesarios para hacer el esfuerzo de adaptacidon que exige la integracién y
se garantiza la aplicacion efectiva de unas reglas del juego previamente
pactadas y sujetas a control y rendicién de cuentas. Si los beneficios no
estdn claros es 16gico que no solo los gobiernos, sino los propios ciuda-
danos, se resistan a abandonar los mecanismos de proteccidn existentes.
La solidez de un proceso de integracién regional equitativo se mide, en
definitiva, por el apoyo que recibe de la ciudadania y por la confianza de-
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positada en sus instituciones y lo que a la postre lo legitima son los re-
sultados en términos de mayor prosperidad y nivel de desarrollo. Por ello
hay que disefiar las politicas en funcion de los objetivos y no confundir
lo instrumental con lo esencial.

Notas

1. Como ejemplo, la iniciativa conjunta entre la Secretarfa de la ALADI, la
Secretaria General de la CAN, la Secretaria del Mercosur, la Secretaria permanen-
te del SELA, la Secretaria General de la OTCA, la CEPAL y la CAN a partir del
Foro de Reflexion «Un nuevo tratamiento de las asimetrias en la integracion sura-
mericana» de La Paz en octubre de 2005, que ha dado lugar a la propuesta del plan
«Un nuevo tratamiento de las asimetrias en la integracion suramericana» de 2007.

2. La medicion de las asimetrias de diverso tipo es un ejercicio absoluta-
mente necesario que estd siendo abordado desde algunas instituciones regionales
como la ALADI, CEPAL, SELA y BID. Algunos de sus informes y otros docu-
mentos aparecen referenciados en la bibliografia y otros se pueden consultar a
través de las paginas web de los mencionados organismos. Es un dmbito en el
que todavia queda mucho por hacer.

3. Este efecto ha sido claramente identificado por Lo Turco (2008: 101-
102) para el caso del Mercosur, en el que se demuestra que Brasil ha sido el des-
vio de comercio ha favorecido «a los paises mayores en términos de exportacién
de cierto tipo de manufacturas cuya vocacién natural de exportacién no goza nin-
gun pais del bloque regional» y particularmente a Brasil «que goza de ventajas
comparativas reveladas en proporciones significativas dentro de cada uno de los
grandes sectores industriales».

4. Asiun estudio realizado por Moncayo (2003) para la CAN mostraba que
el comercio interregional se concentraba en muy pocas regiones de los paises
miembros (Santa Cruz en Bolivia, Cundinamarca y Antioquia en Colombia; Su-
cumbios y Pichincha en Ecuador, Lima y Callao en Perd y Carabobo en Venezue-
la). En el caso del Mercosur, Bouzas (2003) llegaba a la misma conclusion con re-
lacion a las regiones del sur y sureste de Brasil (Rio Grande do Sul, Sao Paulo, Rio
de Janeiro y Minas Gerais) y la Pampa y la Patagonia argentinas.

5. En el Mercosur las diferencias van del 10% de Brasil al 45% de Para-
guay. En la CAN las diferencias son menores, pero la media esta en torno al 10%.

6. Asipor ejemplo, la proporcionalidad de la ayuda respecto a las desven-
tajas y los objetivos a alcanzar, la inviabilidad del proyecto sin ayuda, la conver-
sién en subsidios permanentes.
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7. Caso del BEI en Europa o la CAF en América Latina, por ejemplo

8. Caso del Fondo Social Europeo o el Fondo Europeo de Desarrollo Re-
gional.

9. Esel caso de las eurorregiones y los Programas Interreg en Europa, aun-
que también se encuentran algunos ejemplos entre paises andinos que, sin embar-
g0, han sufrido las consecuencias negativas de los conflictos transnacionales.

10. Una descripcién algo mds detallada se recoge en Ayuso (2010). En ge-
neral, para toda América Latina véase Vaillant y Ons (2009).

11. La Decisién 598, a través de la cual el Consejo de Ministros de Rela-
ciones Exteriores ampliado a la Comisién (es decir con los Ministros de Comer-
cio Exterior de la CAN) autoriz6 excepcionalmente la negociacién de acuerdos
de libre comercio con terceros paises en caso de que no sea posible de forma co-
munitaria, siempre y cuando se preserve el ordenamiento juridico de la CAN, se
tengan en cuenta las sensibilidades de los otros socios y se mantenga intercam-
bio y consultas durante el desarrollo de las negociaciones.

12. La Decisién n° 64/00 de «Defensa Comercial y de la Competencia» es-
tablece el procedimiento de investigacidn de los estados parte para la aplicacién
de medidas antidumping o compensatorias a las importaciones en el comercio in-
trazona. Igualmente, la Decisién n® 66/00 «Defensa Comercial» también trata el
tema de defensa de la competencia en el Mercosur, asi como las directivas
n°® 09/97, las «Funciones y Competencias del Comité de Defensa Comercial y
Salvaguardias, la n® 13/98, el Reglamento Interno del Comité de Defensa Co-
mercial y Salvaguardias», y lan®01/03, el «Reglamento del Protocolo de Defen-
sa de la Competencia del Mercosur».

13. Los 4 programas son: I. Programa de Convergencia Estructural; II.
Programa de Desarrollo de 1a Competitividad; III. Programa de Cohesién Social;
IV. Programa de Fortalecimiento de la Estructura Institucional y del Proceso de
Integracion

14. Fue creado mediante la Decision CMC N° 03/07, pero la sede fue inau-
gurada el 23 de julio de 2009 en Asuncién, Paraguay

15. La Constitucién de Brasil y de Uruguay no permiten delegar las atri-
buciones soberanas a organismos supranacionales.

16. Firmado por Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Guyana, Paraguay, Pert, Surinam, Venezuela y Uruguay

17. Creada por el Tratado de Montevideo de 1980 que sustituyé a la
ALAC a su vez creada por el Tratado de Montevideo de 1960.
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5. Integracion energética en América del Sur:
,eje de integracion o fragmentacion?

Klaus Bodemer'

Introduccidn: la doble cara de la energia

La integracion de los paises suramericanos es una constante en el pensa-
miento politico y en la politica de la region. Prueba de ello son los dis-
tintos esquemas y organismos instituidos en las dltimas décadas, como la
CAN, el Mercosur, el SICA o la UNASUR.

Desde la década de los sesenta se viene hablando en América La-
tina sobre la posibilidad de llevar a cabo iniciativas de integracién
energética que acompafien y potencien las posibilidades de una més
amplia estrategia de integracion regional. En tiempos recientes, dife-
rentes resoluciones y documentos emitidos por los gobiernos naciona-
les y los organismos de la zona —por ejemplo, la Organizacién Latino-
americana de la Energia (OLADE)— son seflales de que la integraciéon
se extiende cada vez mds al dmbito energético (Beltrdn y Zapater,
2007: 273).

Tedricamente, las condiciones para una mayor coordinacién e inte-
gracion son 6ptimas, por un lado, por el hecho de que el subcontinente
cuenta con suficientes reservas para cubrir sus propias necesidades re-
gionales por varias décadas, por el otro, por la caracteristica de tener una
posicién marginal en el mercado internacional de energia, ya que sus re-
servas totales de gas y petréleo solo suman el 8% de las mundiales y su
consumo no supera el 6% global (British Petroleum World Statistic Re-
view, 2007). La regién experimenta, por €so, menos atencién y presion
que otras zonas del mundo en desarrollo con mayor importancia energé-
tica, como el Medio Oriente, Asia Central o, incluso, Africa Subsaharia-
na (Heidrich y Merke, 2007: 363-374).
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El tratamiento del tema ha experimentado en tiempos recientes un
cambio, de manera tal que el enfoque primordialmente técnico y econé-
mico se amplid, incorporando un enfoque politico que comprende aspec-
tos de gobernabilidad y seguridad. El enfoque econémico de integracion
energética toma la energia como un bien comerciable y se basa en la pre-
misa que estos recursos son administrados de manera mds eficiente por
empresas privadas. Es la vision asociada al neoliberalismo que atribuye
al Estado solo un rol subsidiario y asistencial como proveedor de seguri-
dad energética a los ciudadanos, sea por exenciones tributarias para las
empresas que hagan mayores inversiones en el sector, o en el Estado mis-
mo, invirtiendo fondos publicos en plantas de almacenamiento de gas y
petrdleo en caso de que haya interrupciones en su provision desde el ex-
terior (Heidrich y Merke, 2007: 364).

Con respecto al enfoque politico (de gobernabilidad y seguridad)
predominan dos visiones (Westphal, 2006: 8 y ss.): una vision restringi-
da vincula la energia a la seguridad misma del Estado y a la competencia
internacional por recursos considerados estratégicos, comprendiendo la
posesion de energéticos como un valioso recurso econémico y de poder
nacional. En esta perspectiva, la energia se ve como un bien politico, es
decir, un instrumento que se utiliza para alcanzar fines de naturaleza fun-
damentalmente politica como, por ejemplo, la instalacién o consolida-
cién de un tipo de gobierno o régimen particular mediante la exportacién
de energia con precios subvencionados.

Desde una visiéon amplia, se vincula el factor energético a la seguri-
dad de la sociedad, es decir, a la posibilidad de desarrollo y consolidacién
de las instituciones y el desarrollo humano en un mundo cosmopolita.

En el primer caso, prevalece una perspectiva de control y compe-
tencia que puede conducir a situaciones de confrontacién por la procura
a la defensa de recursos energéticos para la seguridad del Estado, expre-
sién de un pensamiento realista o neorrealista. En el segundo caso pre-
valece una perspectiva mds bien concertadora y cooperativa, de aprove-
chamiento y complementacion de recursos energéticos en busca de
seguridad y desarrollo de los ciudadanos (Cardozo, 2006: 4).

La riqueza energética tiene, por lo tanto, una doble cara, y puede
ser comprendida o bien como una oportunidad para avanzar en materia
de cooperacidén e integracion regional, similar a la experiencia europea
en la década de 1950; o bien como una peligrosa fuente de conflictos en-
tre los paises de la region.
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En el tratamiento regional de la energia se mezclan elementos de
las dos visiones en diferentes proporciones. Como resultado vemos poli-
ticas energéticas muchas veces muy complejas en las dimensiones estra-
tégicas, politicas y econémicas (Cardozo, 2006: 5-8), que no permiten
discernir bien entre los elementos de conflicto y de cooperacién. Vemos
al respecto en los tiempos recientes un claro cambio de foco. Una cons-
telacion particular de procesos durante la década de 1990 trabajé a favor
de ver la energia como un objeto que contribuiria a «desecuritizar» las
relaciones bilaterales en la regidn, creando una creciente interdependen-
cia, confianza mutua y consolidando regimenes democraticos. En un
marcado contraste, la posterior desilusion con las politicas implementa-
das en el marco del llamado Consenso de Washington, el redescubri-
miento del Estado en el discurso y la practica politica, la revaloracion del
territorio en clave geopolitica y, sobre todo, el giro populista en varios
paises de la region ha trabajado desde el comienzo del nuevo siglo por
una vision de la energia a través de un prisma que va en varios casos de
la seguridad energética a una marcada «securitizacion» de la energia
(Heidrich y Merke, 2007: 351 y ss.).

La energia ha sido y sigue siendo uno de los principales vectores de
desarrollo de las sociedades, de ahf su cardcter estratégico para todas las na-
ciones. Este valor estratégico se encuentra sobre todo en dos recursos ener-
géticos: el petrdleo y el gas natural. El desenvolvimiento de la actividad
econdémica del mundo contemporaneo depende de una manera determinan-
te del consumo de estas dos materias primas. Como uno de los insumos
clave para la actual organizacién econémica, los hidrocarburos poseen una
importancia estratégica para cualquier plan de desarrollo, crecimiento e in-
dustrializacién. A eso se suma el hecho de que los hidrocarburos son recur-
sos naturales no renovables con una muy desigual distribucién geografica.
Las mayores reservas se encuentran en unos pocos pafses, mientras que los
mayores consumidores casi carecen de recursos. Esto hace que el acceso a
las reservas sea un factor importante en términos geopoliticos.

Aunque relativamente abundantes, los recursos energéticos son li-
mitados, lo que exige un uso racional. En la realidad, sin embargo, ello
no siempre es asi. Sobre todo en los tltimos afos, el mercado energético
internacional se ha caracterizado por desajustes temporales entre la ofer-
ta'y la demanda, lo que ha producido fluctuaciones bruscas de los precios
internacionales, situaciones definidas como crisis energéticas con gana-
dores y perdedores.
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América Latina es una regidon con importantes reservas al respecto,
suficientes para satisfacer con holgura su demanda interna por un buen
nimero de afios y tener ademds excedentes para exportar fuera de la re-
gion. Si bien la region es exportadora neta de petréleo y energia en gene-
ral, la distribucion de los recursos es también desigual. La region dispo-
ne de un enorme potencial de complementacién entre productores y
consumidores. Sus recursos energéticos nacionales han ido adquiriendo
en tiempos recientes una importancia cada vez mayor, sobre todo debido
al aumento significativo de sus precios. Por eso no es casual, que en los
tiempos recientes los hidrocarburos hayan desempefiado un papel rele-
vante en diversas propuestas integracionistas. Asi, mas alld de las posi-
bilidades que se abren a cada uno de los paises mejor dotados, la inte-
gracion energética del conjunto se presenta como una oportunidad de
mayor escala para mejorar tanto las condiciones de desarrollo como las
de la cohesion social, gobernabilidad democratica y organizacion politi-
ca. Sin embargo, la desigual dotacién de energéticos incluye la potencia-
lidad de provocar conflictos dentro y entre los paises y de reproducir,
también a gran escala, la llamada «maldicién de los recursos naturales»
que en materia de hidrocarburos también ha sido calificada como el «sin-
drome del Petroestado» (Karl, 1997) y/o la «Petropolitica» (Friedman,
2006; Bodemer, 2007).

La crisis energética reciente también ha llegado a América del Sur.
Los paises de la regién han adoptado, por lo tanto, una serie de iniciati-
vas conjuntas, entre ellas la interconexién de sus sistemas energéticos,
para morigerar el déficit energético y responder a la crisis. A esos inten-
tos se le oponen algunos obstaculos, en gran parte estructurales, que se
deben tomar en cuenta. Primero, la heterogeneidad y los desequilibrios
internos: existe, por un lado, un importante desequilibrio entre recursos,
explotacién y comercializacion; por el otro, la situacién es heterogénea
también en cuanto a los paises, pudiendo distinguir diversos grupos: pri-
mero aquel integrado por paises exportadores netos (México, Venezuela,
Ecuador y Colombia); el segundo, aquel que posee un importante merca-
do potencial (Pert, Bolivia y Chile); tercero, paises en principio autosu-
ficientes, aunque con proyecciones de demanda creciente: es el caso de
Argentina y Brasil; por tltimo, un cuarto grupo, el mds numeroso, inte-
grado por paises importadores (Uruguay, Paraguay, América Central y el
Caribe, con la excepcion de Trinidad y Tobago). Venezuela, Brasil y Mé-
xico acumulan el 90% de las reservas petroleras de la region. En los tres,
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el mercado petrolero estd dominado por sus compaifiias petroleras estata-
les PDVSA, Petrobras y PEMEX, respectivamente, un hecho que, por los
menos en teoria, deberia aumentar la posibilidad de integrarse.

Hay, y este es un segundo aspecto, un déficit energético regional
debido a la fragmentacién de los mercados, que imposibilita estructurar
una demanda adecuada. Falta, tercero, un marco normativo adecuado que
aporte seguridad a los potenciales inversores ya sean publicos o privados
(Beltran y Zapater, 2007: 294).

A pesar de las diferentes realidades de los paises de América Lati-
na, estos tres factores permiten augurar grandes beneficios de la coordi-
nacién energética regional, y explican el hecho de que los responsables
politicos, los expertos y la ciudadanos estdn convencidos de que la inte-
gracion energética regional puede constituir un instrumento idéneo para
un desarrollo sostenible. Sin embargo, seria prematuro hablar de una ver-
dadera integracion energética regional. Las distintas iniciativas que se
han planteado al respecto se hallan todavia en una fase inicial. Eso vale
tanto para el proyecto suramericano de Brasil, la Alianza Energética An-
dina de 2004, el Acuerdo Marco de Complementacién Energética Regio-
nal, como para Petroandina y la estrategia venezolana Petroamérica, con
el gran gasoducto suramericano como nucleo. Sigue existiendo una dife-
rencia patente entre los objetivos de los discursos y las acciones concre-
tas para materializarlos. Muchos de los problemas surgen de la vigencia
de un nacionalismo de signo defensivo. Una parte importante de las ini-
ciativas energéticas de integracion se generan todavia de forma predomi-
nante binacional y con un enfoque de cooperacién, y no segin una 16gi-
ca de articulacion regional.

Mas alla de los elementos antes mencionados, son diversos facto-
res, como el fuerte nacionalismo energético existente, el bajo nivel de
confianza entre los paises y un inadecuado desarrollo de las infraes-
tructuras, los que hacen dificil la integracién a corto y medio plazo, y
nutren la tendencia hacia la bisqueda de soluciones individuales o bi-
laterales —a veces con socios fuera de la regién (es, por ejemplo, el
caso de Brasil y Chile)—, en vez de buscar complementariedades in-
trarregionales.

Mirando a la realidad politica en la primera década del siglo xxI, se
debe constatar que la inclusion de la cuestion energética en proyectos de
integracion ha llevado a resultados todavia embrionarios, preliminares y
a veces contradictorios. Los proyectos mds importantes son los adoptados
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en el marco del Plan Puebla Panama (PPP) de 2001 y de la IIRSA .2 El pri-
mero propone (entre otros &mbitos de integracidn) el de la interconexion
energética desde el sur de México, atravesando el istmo centroamericano,
hasta Colombia; el segundo contempla, entre sus propuestas de interco-
nexion fisica, a la integracion energética, priorizando desde 2004 clara-
mente proyectos de interconexion gasifera.

Para fundamentar mi hipétesis central —el hasta hoy en dia escaso
rédito de integracién energética en América Latina— quiero concentrar-
me en algunos estudios de caso particulares: 1) la petropolitica de Ar-
gentina; 2) la de Bolivia, 3) el proyecto del llamado «anillo energético»
con el rol central de Pert y 4) el gran gasoducto suramericano, como pro-
yecto favorito del presidente venezolano, Hugo Chavez. A estos estudios
de caso particulares se agregan 5) algunas consideraciones sobre un tema
que ha ganado cada vez mds peso en los debates energéticos recientes: el
auge del etanol como energia alternativa, de la cual se espera un nuevo
impulso integracionista. Como veremos, estos estudios fundamentan la
hipétesis de que hay todavia un largo camino hacia una verdadera inte-
gracién energética en America del Sur.

Algunos estudios de caso: entre el unilateralismo, el
bilateralismo y un timido multilateralismo

Petropolitica a la argentina

Argentina ha sido, tradicionalmente, un fuerte productor de gas natural.
En 1946 fue creada la empresa estatal Gas del Estado con el objetivo de
transportar y distribuir el gas natural a los consumidores. El monopolio
de la produccién estuvo, sin embargo, en manos de la empresa de petrd-
leo Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), creada en 1922. En 1993,
Gas del Estado fue reemplazado por dos empresas privadas de transpor-
te, Transportadores de Gas del Norte (TGN) y Transportadores de Gas
del Sur (TGS) y ocho distribuidores privados. YPF fue también privati-
zado en 1993 y el mercado de explotacidn y extraccién abierto a la com-
petencia privada. Argentina todavia es el mayor productor de gas natural
de América Latina con 45.000 millones de mc producidos en 2004, un
50% mas que Venezuela, pero desde la crisis de 2001/2002 experimenta
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crecientes dificultades para hacer las inversiones necesarias y aumentar
su produccidn, lo que ha provocado la conversion del pais en un impor-
tador neto de gas (Isbell, 2006: 2).

Originariamente, Argentina no figuré en los planes de las petrole-
ras internacionales al no ser un pafs petrolero, sino apenas un pafs «con
petréleo» (Enlazando Alternativas, 2008: 13). Sin embargo, el acceso a
las reservas y las posibilidades de obtener grandes ganancias con la co-
mercializacién de subproductos atrajeron a las empresas transnacionales
ya al principio del siglo XX. A pesar de las actividades de empresas pri-
vadas que operaron mds en la distribucién de subproductos que en la ex-
traccion y exploracion de reservas, fue el Estado por intermedio de su
empresa Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) quien les controlaba y
dictaba las condiciones. YPF era la mayor empresa del sector, con ope-
raciones integradas, que decidia precios y cantidades.

En Argentina, donde el marco regulatorio informa sobre cémo esta
compuesto el precio para los consumidores, el mercado energético esta
constituido por tres factores: la produccion, el transporte y la distribucién
a los consumidores. Histéricamente, la produccién de gas fue dominada
por YPF, mientras que el transporte fue controlado por la compaiiia esta-
tal Gas del Estado.

A finales de 1989, pocos meses después de llegar al poder la admi-
nistracién del presidente Carlos Menem, se produjo la drédstica desregu-
lacion del sector. Al comienzo de la década de 1990, las tres actividades
antes mencionadas fueron privatizadas. Mediante tres decretos se trans-
form6 por completo el mercado, quitando toda importancia estratégica a
los hidrocarburos e igualando al petréleo como un commodity exportable
segtin la l6gica del pensamiento neoliberal.

Estos decretos, que supuestamente reglamentaban la Ley de Hidro-
carburos vigente (n° 17.319 de 1967), en realidad cambiaban totalmente
el sentido de la misma, rompiendo con las mds elementales normas lega-
les, y entregando los recursos naturales argentinos a las empresas ex-
tranjeras. El Estado se retir6 del sector y los contratos se transformaron
en meras concesiones con absoluto poder de decision.

A finales de los noventa, la empresa espafiola Repsol comprd la to-
talidad de las acciones de YPF. Al mismo tiempo se fusionaron British
Petroleum (BP) y la American Oil Company (Amoco). Ambos hechos
pusieron el mercado de hidrocarburos argentino en manos de empresas
europeas con el resultado de que, desde entonces, los capitales europeos
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dominaron todas las partes de la cadena petrolera argentina, decidiendo
precios, cantidades e inversiones, sin regulacién alguna por parte del Es-
tado y obteniendo ganancias extraordinarias muy cuantiosas (Enlazando
Alternativas, 2008: 13 y ss.).

En los afios noventa, la perforacién de pozos de exploracién cayd
sustancialmente con el resultado de que las reservas petroleras probadas
de YPF en 2006 eran 61% menores que las de 1988 y las de gas un 68%.
Como consecuencia, el pais perdi6 la capacidad de autoabastecimiento y
tuvo que importar petréleo y gasolina. Cuando el peso se devalud, el go-
bierno convirti6 las tarifas de gas a la devaluada moneda nacional y las
congeld. El precio del gas —que satisface la mitad de la demanda ener-
gética argentina— cayo un 67%. Desde 2003, a causa de la recuperacion
econdmica, la demanda energética aumentd sustancialmente, pero la
oferta seguia estancada por la falta de nuevas inversiones, provocada a su
vez por la inseguridad juridica. En 2004, las reservas probadas de gas ar-
gentino estaban un 35% por debajo de sus niveles de 2000. Para garanti-
zar el suministro interno, el gobierno argentino cort6 las exportaciones a
Chile, el destino tradicional de los excedentes argentinos. Este recorte de
entre el 20% y el 30% del suministro a Chile provocé fuertes protestas
por parte del pais vecino y estuvo a punto de amenazar seriamente a la
seguridad energética de este pais. La falta de inversiones, que generé una
extraordinaria caida de las reservas, es causal de la suspensién de las
concesiones segtn el articulo 80 de la Ley de Hidrocarburos debido al
«incumplimiento sustancial e injustificado de las obligaciones estipula-
das en materia de productividad, conservacion, inversiones».

En cuanto al gas natural, Repsol-YPF consolidé la posicién adqui-
rida a YPF en las fuentes (upstream), agregando participaciones en las
mayores distribuidoras de gas natural del pais, Gas Ban y Metrogas (En-
lazando Alternativas, 2008: 18 y ss.).

El compromiso con, y la dependencia de, Repsol-YPF de Argenti-
na es muy importante. Segun los datos de la propia empresa, Argentina
represent6 en 2004 el 50% de las ganancias y el 63% si se agrega el res-
to de los paises de América Latina. Sin embargo, mientras Argentina
con su riqueza natural genera la mayor parte del excedente de Repsol-
YPF, la empresa redistribuye esa ganancia y genera inversiones en otros
lugares.

Mis alld del propio rubro petréleo y gas, Repsol-YPF opera en
otros sectores como la quimica, el eléctrico, la ingenieria, la construccion
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y explotacién de oleoductos y la logistica de productos derivados. Final-
mente, las operaciones de la empresa tienen impactos dafiinos en los 4m-
bitos ambiental, laboral, de soberania y de derechos humanos, lo que ha
provocado en los afios pasados una serie de conflictos y protestas socia-
les (véanse los detalles en Enlazando Alternativas, 2008: 21-34).

Actualmente, las empresas europeas siguen dominando la extrac-
cién de petréleo y gas en Argentina. La compra de YPF por parte de Rep-
sol significé la mayor entrada de capital europeo de la década, a 1a vez
que garantizé a la multinacional espafola el dominio de toda la cadena
de hidrocarburos argentina, desde las reservas hasta el transporte, desti-
lacion y distribucion de petrdleo y gas. Repsol-YPF es la mayor empre-
sa petrolera del pais, contando ademds con su subsidiaria Pluspetrol. La
multinacional cuenta actualmente con 77 areas de extraccion, siendo en
la mayorfa de los casos la empresa operadora quien decide las inversio-
nes, la extraccion, etc.

La orientacién al mercado ha cambiado en 2002 con la devaluacion
del peso y una intervencién fuerte del Estado. Las tarifas, anteriormente
en ddlares, fueron transformadas en pesos con la relacién 1:1 (frente al
cambio oficial de 3:1) y congeladas. Esta situacién creé un importante
incentivo para exportar, aunque eso fue moderado en 2002 por un im-
puesto de exportacidn del 20% (para Chile en 2006 del 45%). Ademds, el
Secretariado de Energia comenz6 desde 2004 a restringir las exportacio-
nes hasta que la demanda interna fuese satisfecha. Desde julio de 2005,
las empresas tenian que pagar el precio de mercado para el gas natural.
Finalmente, a mediados de 2005 y de nuevo en 2007, la administracién
Kirchner impuso un fuerte impuesto especial al transporte de gas natural
para el sector de transporte en favor del sistema de gasoductos, mientras
que las tarifas para los consumidores privados quedaron congeladas has-
ta diciembre de 2007 (O’Keefe, 2008: 19 y ss.).

Con respecto al crudo, el gobierno argentino gravé en febrero de
2001 las exportaciones de crudo y derivados de petrdleo, lo que provocé
un profundo malestar en las empresas del sector. La grave crisis econd-
mica (y politica) y esta clase de sefales politicas han frenado las inver-
siones, tan necesarias para mantener las reservas de gas natural en un ni-
vel adecuado para los proyectos de exportacion (Orias Arredondo, 2002).

El sector de gas también fue intervenido. El Ente Nacional Regula-
dor del Gas (ENARGAS) rechaz6 cualquier demanda por parte de las
compaifiias de petroleo de elevar las tarifas para los consumidores, con el
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resultado de que los inversionistas disponian desde ese momento de solo
un tercio de la suma anterior, por lo que dejaron de invertir en el sector
energético y comenzaron a exportar (De Shazo et al., 2006). La respues-
ta del gobierno fue un impuesto del 20% al gas exportado con el fin de
frenar estas exportaciones.

En sus primeros afios de su actividad, Repsol-YPF estuvo mads inte-
resado en explorar la capacidad disponible y recuperar su dinero invertido
que en invertir en la exploracion y el desarrollo de nuevas reservas. A ello
se le suma que las grandes reservas que existen en Argentina se encuentran
en el lejano sur, es decir, en Patagonia y Tierra del Fuego, y el acceso a
ellas es dificil y costoso, Repsol-YPF ha preferido utilizar sus grandes re-
servas de gas en Bolivia, de mas facil acceso. Como consecuencia de todo
ello, se produjeron desde 2004 cortes de energia. El gobierno se vio forza-
do a importar petréleo de Venezuela — primero de manera directa, después
utilizando a PDVSA como intermediario— y gas de Bolivia. Como conse-
cuencia de la escasez de gas, el gobierno de Kirchner aumenté sus impor-
taciones de gas natural, firmando finalmente un tratado para veinte afios
con el gobierno de Evo Morales. Ademas, cre6 un spot market para el gas
natural, replicando asi una medida que ya existe para el mercado de elec-
tricidad desde hace unos 10-15 afios, y decidié aumentar gradualmente los
precios finales de gas después de las elecciones presidenciales.

La escasez de gas en Argentina y las medidas tomadas al respecto
tuvieron fuerte impacto en los paises vecinos, particularmente en Brasil,
Uruguay y Chile. En Brasil, los planes de finales de los afios noventa
para ampliar la red de gasoductos, que permitieron a Argentina satisfacer
todas las demandas de gas del estado de Rio Grande do Sul de Brasil,
fueron frenados. En Uruguay, los planes para construir plantas termales
utilizando el gas natural de Argentina fueron también congelados.

De la misma manera Chile, un pafs que carece de una oferta amplia
de recursos energéticos, fue fuertemente golpeada por la cancelacién de
suministros como consecuencia de la crisis energética de 2004 en el pafs
vecino. La seguridad energética del pais, y en consecuencia su estabili-
dad econdmica, se ha visto afectada por la crisis argentina que le propor-
ciona el 50% del gas natural que necesita para generar la energia que
consume y provee la red de gas domiciliario. Como consecuencia de la
decisién unilateral del gobierno de Kirchner, Chile ve a Argentina cada
vez mds como un socio de poca confianza. Otro resultado es que Chile
estd buscando energias alternativas y diversificando sus fuentes. Esta es-
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trategia incluye la compra de gas natural licuado (LNG) de Asia, la re-
consideracidon de opcidn nuclear, la expansion de la capacidad hidroeléc-
trica en el lejano sur y, finalmente, el aprovechamiento mayor de fuentes
de energia no tradicionales como la energia solar, geotérmica y edlica
(De Shazo et al., 2006: 3-5).

Frente al hecho de que Argentina, como la mayoria de los demads
paises latinoamericanos con la excepcién de Venezuela, no dispone de
los fondos necesarios para invertir en el sector de los hidrocarburos, y
frente a la gran concentracion de reservas de Repsol-YPF en el continen-
te latinoamericano —la empresa invierte el 60% del total en América La-
tina— ambas partes han moderado su comportamiento: Argentina, Boli-
via y Venezuela con respecto a las inversiones privadas de Repsol-YPF,
asi como de otras multinacionales, y la empresa espafiola en su critica a
las politicas intervencionistas de sus gobiernos contrapartes en la region.
Como consecuencia, en un encuentro con Antonio Brufau, presidente de
Repsol YPF, la presidenta argentina Cristina Kirchner garantiz6 seguri-
dad juridica para las empresas que operan en el pais (Infolatam, 5 de no-
viembre de 2008). Del mismo modo, la empresa hispanoargentina Rep-
sol-YPF avis6 de que se mantendrd en Bolivia como socia de la petrolera
estatal boliviana, a pesar de la nacionalizacién de su filial andina en este
pais (Infolatam, 7 de abril 2008).

El anélisis del caso de Argentina muestra claramente que la capaci-
dad de accion del gobierno peronista se ha reducido paulatinamente, con
el resultado de que Argentina en realidad ni es capaz ni se presenta como
un verdadero socio de una integracién energética regional a causa de la
politica de privatizaciones a ultranza y el traslado del sector hidrocarbu-
ros a empresas extranjeras, sobre todo la espafiola Repsol, los efectos
upstream a downstream de este hecho, junto con la creciente dependen-
cia del gas boliviano y el destacable compromiso financiero de Chavez
en el sector energético argentino.

Bolivia: el (reducido) margen de maniobra de un pequeriio pais
exportador de energia

En Bolivia, el gas natural ha ocupado desde el afio 2002 un lugar privile-
giado en la agenda politica y es el tinico tema capaz de reunir fuertes
emociones nacionalistas, mds alld de clivajes ideoldgicos, regionales o
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de clase. Una visién compartida (y fuertemente ofendida) en el pais es
que las compaifiias internacionales han obtenido una rentabilidad del 82%
bajo la Ley de Hidrocarburos de 1996. Bajo el gobierno de Carlos Mesa,
el referéndum de 2004 abri6 la puerta para la nueva Ley de Hidrocarbu-
ros (Ley 3058). Esta ley aument6 las regalias y forzé a las compaiifas a
firmar nuevos contratos, por los que tuvieron que transferir el control so-
bre todos los aspectos de exploracién, produccién, transmision y distri-
bucidn a la revitalizada compafiia estatal Yacimientos Petroliferos Fisca-
les Bolivianos (YPFB). Punto final fue el Decreto de Nacionalizacion,
promulgado por el nuevo presidente Evo Morales el 1 de mayo de 2006.

Estos acontecimientos, juntos con las turbulencias politicas vividas
desde 2002, condujeron a una caida dramdtica de las inversiones, de mas
de 1.000 millones de ddlares en 1998 (o el 12% del GDP boliviano) a
apenas 240 millones (el 3% del GDP) en 2005 (De Shazo et al., 2006: 6).
El nuevo régimen significa que el gobierno recibe el 65% de las ventas
de pequefios campos y mds del 75% de los campos mayores.

Segtin De Shazo y otros, las regalias en Bolivia son cinco veces
mayor que en Brasil, cuatro veces que en Trinidad Tobago y Argentina,
tres veces que en Venezuela y dos veces que en Colombia y Pert (De
Shazo et al., 2006: 6).

Como consecuencia del nuevo régimen, las compaifiias extranjeras
fueron obligadas a negociar nuevos contratos. La mayoria siguié al man-
dato del gobierno y firmé los nuevos contratos con YPFB en octubre de
2006. Estos les ofrecen una oportunidad mejor de recuperar sus inver-
siones anteriores a través de precios mds elevados para las exportaciones
de gas natural a Argentina, y mds tarde a Brasil, y por la amortizacién de
deudas que probablemente hubieran sido generadas por un arbitraje in-
ternacional.

Una cuestion abierta fue si las compaiifas estarfan dispuestas a in-
vertir bajo las nuevas condiciones. Estas inversiones son muy urgentes
porque la capacidad actual no alcanza en absoluto para satisfacer lo con-
tratado, y mucho menos la demanda futura. De Shazi y otros calculan
que el pafs necesita el doble de la produccién actual de gas. Profesiona-
les del sector petrolero hicieron conocer al periddico boliviano El Diario
que con la actual politica de confiscaciones y control politico de las em-
presas privadas es posible que en el curso de un afio el pais padezca un
posible colapso energético por el descenso de la produccién de hidrocar-
buros y gas, y problemas para el cumplimiento de contratos suscritos con
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los paises vecinos. El Diario menciona que de los 17 equipos de pros-
peccidn, exploracién, perforacidn, desarrollo y produccién que habia en
ese momento solo quedaban tres cuyos contratos terminarian en sep-
tiembre de 2008 (E! Diario, 26 de junio de 2008). Frente a esta situacion,
Morales esta buscando fuentes adicionales de inversion, sean estas esta-
tales o privadas.

Argentina, como pais fuertemente afectado por una crisis de abas-
tecimiento de gas en el pais vecino, ya ha reaccionado. El ex presidente
Kirchner ha indicado que Argentina pretende invertir en Bolivia para in-
crementar la produccion de hidrocarburos (Clarin, 1 de julio de 2008).
Lo mismo ha hecho el presidente de Brasil Lula da Silva.

Sea como fuere, Bolivia ha dejado de ser un proveedor fiable de gas
natural en la region a causa de su nueva politica energética, al igual que
ha ocurrido con su vecino Argentina. Dos factores recientes fundamen-
tan esta percepcion y subrayan que las perspectivas energéticas en el pais
andino no son muy alentadoras, ni en el frente interno ni externo. La ex-
ploracién de hidrocarburos en trece campos del pais estd paralizada por
la incertidumbre de las empresas petroleras, debido al cambio que reali-
76 el Congreso Nacional en las leyes que aprueban los contratos suscri-
tos con YPFB en 2006. Estas leyes incorporaron un articulo que separa
la etapa de exploracidn y explotacion. Eso significa que en el caso de que
las dreas exploradas tengan potencial hidrocarburifero y sean declaradas
comerciales, antes de pasar a la etapa de explotacién, sus contratos deben
volver al Congreso para ser nuevamente aprobados. Esta situacién no es-
taba prevista en los contratos de operacion firmados en octubre de 2006
(La Razon, 3 de julio de 2008).

El segundo factor que afecta la sostenibilidad energética es el he-
cho de que la produccién nacional de crudo de los campos, primordial-
mente petroleros, de los que se obtiene se encuentra en franco e irrever-
sible declive.

Como ha revelado un estudio del analista hidrocarburifero Carlos
Alberto Lépez, titulado El sindrome de Alicia: produccion y declinacion
de campos, de seis campos que producen el 65,8% de la produccioén total
de liquidos, hoy aportan un 19,1% del total, un declive del 60,6% en solo
los cinco afios anteriores. Esto confirma que el pais se ha hecho cada vez
mads dependiente de la produccion de gas natural para el abastecimiento
interno de liquidos —a mayor produccién de gas mayor la produccién de
liquidos asociados— y, por otra, que la produccién global de hidrocarbu-
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ros, ante el declive de los campos principalmente petroleros, se ha ido tor-
nando cada vez mds «seca»: la relacién de liquidos a gas natural dentro
del total de la produccién es cada afio inferior como consecuencia del de-
clive de los campos netamente petroleros. Eso significa que la produccién
de hidrocarburos en Bolivia se encuentra estancada y que es insuficiente
para cubrir, en el caso de gas natural, los compromisos de exportacién
asumidos y, en el caso de los liquidos, los crecientes requerimientos del
mercado interno. Segtin el estudio citado, el déficit de capacidad de en-
trega de gas natural se encuentra en casi 17,8 MMmcd, equivalentes al
31,9% del total de los compromisos contractuales asumidos para el pre-
sente periodo (El Diario, 10 de julio de 2008).

El anuncio de la empresa brasilefia Petrobras de invertir en Bolivia
por lo menos 484 millones de délares hasta 2014 (de los cuales se inver-
tirfan 70 millones en 2008) (E! Diario, 27 de junio de 2008) es un sefial
de alivio para el gobierno de Evo Morales. El mensaje subraya, ademas,
el interés de este pais de contrarrestar la fuerte influencia de Chdvez en
el pais vecino.’ El anuncio de Lula resalta, finalmente, que en las rela-
ciones entre Bolivia y Brasil los aspectos geopoliticos desempefian un rol
importante: Brasil, el pais lider en América del Sur, no estd interesado en
una dependencia energética mayor de Bolivia, un pais cuyo gobierno se
define como un fiel aliado de Chdvez que compite con Lula por el lide-
razgo en América del Sur. Una expresion del pragmatismo brasilefio es,
por otro lado, el hecho de que Petrobras negocia al mismo tiempo en Ve-
nezuela la importacion de gas extraido en el campo Mariscal Sucre a par-
tir de 2014.

Mas alld de esta politica de diversificacion del abastecimiento de
gas, Brasil sigue moviéndose hacia el autoabastecimiento a medio plazo.
Si el pais tiene éxito al respecto, el gas de Bolivia no va a ser competiti-
Vo, eso alin menos si el gran vecino aumenta sus esfuerzos de abastecer-
se con gas natural licuado por fuentes fuera de la regidn. Brasil esté pro-
gresando ademds en la conversion de plantas termoeléctricas de gas
natural a diesel. Gracias a sus abundantes reservas certificadas, los nue-
vos pozos en el mar, la expansién masiva de la produccién de biocom-
bustible y los problemas de abastecimiento en los paises vecinos, los re-
presentantes politicos ven cada vez mds al pais como un posible centro
emergente de produccioén, distribucidn y abastecimiento energético de la
region, con consecuencias importantes para su papel internacional (Orias
Arredondo, 2002). Queda, sin embargo, como pregunta abierta si de esta
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tendencia surgirdn a medio plazo nuevas iniciativas de integracién ener-
gética.

Los casos de Argentina y Bolivia muestran con toda crudeza que la
politica energética de sus respectivos gobiernos estd dominada en gran
parte por necesidades internas y estrategias a corto plazo, y que los pasos
hacia la cooperacion e integracion transfronteriza se restringen, en con-
tra de la retérica ambiciosa al respecto, en lo esencial a pasos bilaterales.
Solo Brasil da muestras de una visién mads integral de su politica energé-
tica, colocando esta drea en el contexto mas amplio del proyecto UNASUR
y de sus ambiciones de liderazgo en ese marco.

El anillo energético: ;jun paso adelante?

El llamado «anillo energético» es un proyecto «ancla» que se supone que
unirfa el yacimiento peruano de Camisea y los yacimientos bolivianos
con los puntos de consumo de otros paises. Este proyecto prevé la am-
pliacién de la red de gasoductos con el objetivo de abastecer Argentina,
Chile, Brasil y Uruguay con el gas natural de Camisea, en Pert. El gaso-
ducto proyectado deberia llevar el gas desde el gran campo peruano de
Camisea a través de los Andes a Chile, donde enlazaria con la red de ga-
soductos de Brasil y Argentina, suministrando gas a todos los paises del
Cono Sur. El proyecto fue anunciado inmediatamente después de la pro-
mulgacién de la nueva ley boliviana de hidrocarburos en junio de 2005.
El presupuesto inicial es de 2.000 millones de délares, e incluye la cons-
truccién de un gasoducto de 1.200 kilémetros que unird a Pisco, en Perd,
con la regién de Tocopilla en Chile. Considera, ademads, la terminacién
de la red argentina y la construccién de 500 kilémetros de gasoducto en-
tre las ciudades de Uruguayana y Porto Alegre, en Brasil. Una vez lleva-
do a cabo, serfa un gran paso hacia adelante en la integracién energética
del Cono Sur y un paso importante hacia la seguridad energética de la
region.

Desde su anuncio, el «gran anillo energético» ha estado rodeado de
dudas y problemas. Primero, aunque las reservas confirmadas de Camisea
son considerables (unos 187.000 millones de metros cuibicos de gas), la
nueva demanda de gas licuado en México y Estados Unidos estd compi-
tiendo directamente con los paises del continente por el gas peruano y
pone en duda la capacidad de Camisea de suministrar tanto a los merca-
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dos del norte como a los de sur (Isbell, 2006: 4). En segundo lugar, para la
implementacion del proyecto, la politica energética de Perd desempefia un
rol central. Sin embargo, mirando de cerca a la politica energética de su
presidente Alan Garcia, ella parece ir en otra direccion. El nuevo manda-
tario se ha distanciado de las politicas estatalistas de sus vecinos, dando a
la cooperacién con empresas extranjeras un nuevo empuje, incentivando
la politica de exploracién de gas de su antecesor Alejandro Toledo. En un
clima favorable de inversién, la agencia estatal Petroperd promocioné in-
tensamente bloques exploratorios con el resultado de que el pais dispone
hoy de 64 contratos para la exploracion (con la presencia, entre otras com-
paiifas, de Hunt Oil, Ecopetrol, Repsol-YPF, Petrobras, Occidental Oil
and Gas) y 19 en produccién. Ademads ha puesto en marcha la moderniza-
cion, ampliacion y adaptacion de dos refinerias de crudo y la construccion
del proyecto de exportacion de gas Perti LNG y mds de un proyecto de Pe-
troquimica (E! Diario, 12 de junio de 2008). Tercero, el antiguo conflicto
entre Pert y Chile sobre la demarcacién de la frontera maritima fue reac-
tivado en 2005. Finalmente, el conflicto entre Bolivia y Brasil sobre el fu-
turo de su cooperacién energética, sobre todo el suministro gasifero, se ha
suavizado en tiempos recientes, dejando, sin embargo, abierta la cuestion
de por qué canal se va a transportar el gas entre ambos paises, si a través
de redes existentes en la actualidad, a través del «gran anillo», o del «gran
gasoducto del sur», proyecto favorito de Chévez.

El ambicioso proyecto del anillo energético, sin embargo, no es
hasta ahora mas que un enunciado que ni siquiera entré en la fase de un
estudio de prefactibilidad y que en la practica no tiene grandes posibili-
dades de ser llevado adelante por los obstdculos, arriba mencionados,
que son en su mayoria obstdculos politicos. Bolivia sigue reclamando
una salida al mar y no acepta un arreglo que pueda favorecer a Chile que,
por el otro lado, necesita el gas urgentemente. A estas dificultades se
agrega el hecho de que las relaciones diplomaticas entre Perd y Bolivia
son cada vez mas dificiles, entre otras razones debido a los desacuerdos
sobre la estrategia por seguir en las negociaciones con la Unién Europea
sobre un acuerdo de asociacion entre la CAN y la UE.* El gobierno de
Perud argumenta, ademds, que las actuales reservas de Camisea solo ase-
guran el abastecimiento del consumo doméstico y el proyecto de gas na-
tural licuado. Con respecto a este ltimo, Pert piensa construir un planta
de licuefaccién en asociacién con Hunt Oil y Repsol-YPF de Espaiia,
destinada a la exportacién a los mercados de México y Estados Unidos
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(Rial, 2007: 3). Lo que, finalmente, atn faltan son normas que den a los
inversionistas la seguridad juridica necesaria.

En resumen: el creciente compromiso de las empresas energéticas
extranjeras en Pert, que priorizan una integracion vertical de sus activi-
dades en el pafs segtlin sus propias l6gicas como empresas energéticas
transnacionales, unido a los obstaculos politicos entre Bolivia y Chile, al
conflicto de gas entre Argentina y Chile, a los ataques verbales entre
Alan Garcia y Evo Morales, mds la situacién energética particularmente
dificil de Argentina y, finalmente, la estrategia subregional e internacio-
nal del pafs lider, Brasil, hablan mds bien en contra de la hipétesis de que
el anillo energético pueda ser a corto plazo un ejemplo realmente con-
vincente de la integracion energética en América del Sur.

El gran gasoducto del sur: ;jalgo mds que retorica?

El otro gran proyecto de interconexion energética suramericano es el lla-
mado Gasoducto del Sur que partiria de Venezuela y cruzaria Brasil para
llegar a Argentina. Ese circuito energético, proyecto favorito del presi-
dente venezolano Hugo Chavez, acordado en agosto de 2005 en la Cumbre
del Mercosur en Asuncién, representa, sin ninguna duda, una importante
iniciativa regional para el abastecimiento de gas. Venezuela, Argentina y
Brasil suscribieron en la Cumbre del Mercosur en Rio de Janeiro en ene-
ro de 2007 un acuerdo sobre un estudio de factibilidad. La obra se reali-
zarfa en seis afios con un coste estimado de 25.000 millones de délares y
unos 10.000 kilémetros de extension.

Si se realizara el gran gasoducto, podria aliviar a medio plazo la
crisis en el sector energético suramericano, fomentar el mercado de gas
natural y el desarrollo industrial subcontinental y generar sinergias entre
el norte y el sur, compatibilizando la rica oferta de gas natural en el nor-
te, sobre todo en Venezuela (con el 70% de las reservas), y la gran de-
manda en las regiones fuertemente pobladas del sur.

Como Sennes y Tomazini (2006: 52 y ss.) subrayan con razdn, el
gran gasoducto representa la primera iniciativa verdaderamente (sub)re-
gional. Pero falta mucho para que se materialice. Hay expertos que cues-
tionan la rentabilidad del proyecto, argumentando que el gas liquido es
mds rentable sobre una distancia de mas de 3.000 kilémetros. Pero estas
dudas no molestan a Chdvez, iniciador de la propuesta. El mandatario ve-
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nezolano espera que su pais tendrd para 2012 la capacidad de producir
cuatro millones de toneladas anuales de gas licuado (GNL), mientras que
estima que en su primera etapa el gasoducto del sur exportard 50 millo-
nes de metros ciibicos de gas natural de Venezuela a Brasil. Chédvez
anuncid, ademds, que su pais venderia el gas transportado por este gran
gasoducto por un precio subvencionado de un délar por Mbtu, muy por
debajo del precio de cuatro d6lares por Mbtu que tiene el gas boliviano
exportado a Argentina. Segun las cifras actuales, esa promesa parece
poco sélida porque la produccién venezolana de gas estd muy por deba-
jo de la produccién de Argentina y de Trinidad y Tobago. Este pais con-
sume casi el total producido en el mercado interno y se ve forzado a im-
portar, al menos por siete aflos mds, gas de su vecino pais, Colombia,
para lo cual se propone la construccién del gasoducto Transguarijo para
abastecer a la region occidental del pafs.

Teodricamente, Venezuela podria ser el mayor proveedor de gas de
América Latina al tener reservas cinco veces mayores que las del pais
que sigue en la regién, Bolivia. Por otro lado, el 70% del gas se emplea
en los pozos de petréleo para inyectar la presién necesaria para mantener
la produccién. Eso no va a cambiar sustancialmente porque la produc-
cién futura de petréleos ultrapesados en la cuenca del Orinoco depende-
rd en gran medida del uso del gas en su extraccién y procesamiento. Por
eso quedan cantidades de gas muy limitadas para exportar. Estas restric-
ciones son consecuencia del hecho de que el gobierno venezolano no ha
invertido casi nada en la prospeccién de gas no asociado al petréleo para
fines estrictamente comerciales.

Frente a esta situacidn, no puede sorprender que hasta hoy no se
haya iniciado el citado estudio de factibilidad, acordado en la Cumbre de
Rio de Janeiro en enero de 2007, ni hay indicios de que eso ocurra, lo que
significa que el gran gasoducto puede correr la misma suerte que el ani-
llo energético, que tendria que formar parte de él. Finalmente, con el des-
cubrimiento de nuevos yacimientos en la costa de Santos, el gobierno del
presidente Lula parece tomar cada vez mds distancia de este megapro-
yecto, que sirve en primer lugar a su gran rival, Hugo Chdvez, como ve-
hiculo para ampliar su mercado y su influencia politica en la regién. En
vez de este proyecto mds bien fantasma, Lula privilegia estrategias bila-
terales, también con respecto a Venezuela.

Como resultado de todo esto, se puede decir que la base material
del proyecto bolivariano, del socialismo del siglo xX1y de la petropoliti-
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ca es el uso de los hidrocarburos. La ideologia no basta por si sola en
tiempos de globalizacién y existe una fuerte competencia por los resor-
tes de poder. Frente a la poca factibilidad del proyecto y la creciente re-
serva de los paises involucrados, en primer lugar de Brasil, parece 16gico
que el propio presidente Chdvez haya tenido que admitir que el proyecto
no tiene opciones de llevarse a cabo.

El etanol: ;juna oportunidad para la integracion energética
subregional y/o continental?

En tiempos recientes, en el marco del debate sobre la diversificacion de
las fuentes de energia, surgio tanto en Estados Unidos como en América
Latina la cuestion del etanol y si este podria ser un aporte sustancial a la
integracion energética regional.

Punto de partida de este debate fue el discurso sobre el estado de la
nacion del presidente George W. Bush en enero de 2007, en el que esbo-
706 una iniciativa energética cuya meta seria alcanzar en 2017 una reduc-
cién del 20% del consumo de gasolina de la flota de mas de 250 millones
de vehiculos existentes en Estados Unidos. La iniciativa apunta a reducir
la fuerte, y creciente, dependencia del petréleo importado en ese pais,
que se origina principalmente de naciones consideradas adversarias de
Estados Unidos, y propone contribuir a una reduccién de las emisiones
de CO,. La reduccién del consumo de petréleo deberd hacerse a través de
una adicion creciente de etanol a la gasolina.

En América Latina, el posicionamiento del Mercosur ante la cre-
ciente demanda de alimentos —cuya produccién deberd crecer un 50%
para 2030 a fin de abastecer la demanda mundial, segtin una estimacién
de Naciones Unidas— se situ6 en el debate de los cancilleres durante la
XXXV Cumbre del bloque en San Miguel de Tucuman (IBCE Data 1 de
julio de 2008). Brasil es el principal productor mundial de azicar y de
etanol elaborado a partir de cafia de azicar, y el segundo de soja. El pais
seria el principal productor y beneficiario de la iniciativa etanol y podria
transformarse, como ha subrayado el economista del BID Uziel Noguei-
ra, en la nueva Arabia Saudi en el drea de los biocombustibles (Horta No-
gueira, 2007).

Por eso el gobierno brasilefio ha lanzado una ofensiva diplomadtica
en defensa del etanol, negando que la produccion de ese combustible sea
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la causa del aumento en el precio mundial de alimentos. En la Cumbre de
Roma de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO), el mandatario brasilefio asegurd que el «etanol de
cafa de Brasil no agrede la Amazonia, no elimina tierra de la produccién
de alimentos, ni disminuye la oferta de comida de la mesa de los brasile-
fos y del mundo».

Lula se ve apoyado por el pais vecino, Argentina, que es el primer
productor mundial de derivados de soja, segundo de maiz y cuarto de tri-
go. Los gobiernos de ambos paises argumentan que son los subsidios que
los paises desarrollados han destinado a la produccién agricola durante
mas de 50 afios los que han distorsionado el mercado mundial, han desa-
lentado a los paises pobres a la produccion de alimentos para su propia
subsistencia, y han afectado a los exportadores de alimentos, como Ar-
gentina y Brasil (ibid.). Los culpables por el incremento del coste de los
alimentos son, por lo tanto, los paises rios con sus subsidios (Los Tiem-
pos, 1 de julio de 2008).

La tecnologia de produccién de etanol a partir de azicar ha avan-
zado mucho en Brasil en los dltimos treinta afios. Un estudio llevado a
acabo por el Nicleo de Asuntos Estratégicos (NAE) de la Presidencia de
Brasil concluy6 que la produccién brasileiia de etanol —dependiendo de
la evolucién mundial y de la aceleracion de las inversiones — podria sus-
tituir en el afio 2025 cerca del 5% de la gasolina consumida mundial-
mente. El pais dispone de una ventaja en comparacién con Estados Uni-
dos: produce etanol a partir de la cafia de azicar, que es mas competitiva
que la norteamericana, basada en el maiz. Sus costes de produccién equi-
valen a la mitad (50%) de los costes de etanol obtenido a partir del maiz.
En tal caso, el precio de este producto continuaria siendo competitivo en
un escenario caracterizado por precios del petréleo altos.

Por todo esto, no es casual que Brasil ocupara una posicién central
en el programa norteamericano y fuera buscado como aliado energético
por este pais. Con respecto a la integracion energética de América del Sur,
es una sefial positiva que el presidente Lula quiera establecer alianzas con
otros paises latinoamericanos, especialmente del istmo centroamericano,
con los que conformaria un consorcio de productores de cereales, materia
prima del etanol. Sin embargo, hasta hoy no estd claro qué sucedera con
los demads paises latinoamericanos y caribefios, y tampoco esta claro cudl
es el aporte real de esta fuente de energia al desarrollo. El debate al res-
pecto estd cada vez mds polarizado. Los defensores del etanol argumen-
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tan que intensificard el comercio y contribuird a la integracién regional y
hemisférica. El BID sostiene en su estudio A Blueprint for Green Energy
que la iniciativa es muy favorable para los paises latinoamericanos debi-
do a dos factores principales: 1) se estimula una industria que beneficiard
a las zonas rurales al mejorar la renta, los salarios y la calidad de vida de
estas poblaciones, que estdn relegadas del proceso de desarrollo; 2) se
ayuda a disminuir la vulnerabilidad energética de las economias pequeifias
de la regidn, casi todas dependientes de la importacion de petréleo. Entre
las ventajas adicionales reconocidas que hacen al etanol atractivo también
para otros paises de América Latina estdn la mejora de la combustion del
motor; la facilidad de producir y almacenar; la accesibilidad y la rapida
utilizacion en todos los vehiculos, y que reduce la emision de gases con-
taminantes como el diéxido de carbono. Los criticos, por su lado, con-
centran sus argumentos contra la iniciativa del etanol en la cuestion am-
biental y en la seguridad alimentaria. La iniciativa beneficiaria a los ricos
y perjudicaria tanto a los pobres como al medio ambiente (Horta Noguei-
ra, 2007: 3). Una desventaja adicional es que la energia necesaria para
producir el bioetanol es superior a la que la misma sustancia produce, y
que el precio de mercado y los costes de produccién son elevados.

A pesar de este debate, que todavia deja abiertas muchas preguntas,
Europa y Estados Unidos han firmado en tiempos recientes una serie de
programas de cooperacién en el sector energético para diversificar sus
fuentes de energia (véase Mildner y Zilla, 2007: 2 y ss.). Sin embargo, su
implementacién va a durar tiempo porque la produccién de biocombus-
tibles implica una serie de conflictos de objetivos. La produccién de ali-
mentos y de energia compite por los mismos productos agrarios. Ade-
mads, el auge del agrobusiness, vinculado con la produccién de etanol,
amenaza la existencia de las cooperativas y pymes y hace disminuir las
opciones para una reforma agraria. Decisiva para una produccién soste-
nible y socialmente tolerable de etanol es, por eso, la regulacion estatal.

Mas alld de los argumentos econdmicos a favor y en contra, los in-
tereses politicos y las estrategias de poder tienen un papel importante en
el debate actual sobre la energia. Para Brasil, los biocombustibles ofre-
cen, mas alld de notables ingresos, la oportunidad de fortalecer su perfil
internacional y de elevar sus atractivos como socio.

La concienciacion social y politica del mundo respecto a la condi-
cién primaria de la vida en el planeta y la calidad de la atmdsfera coloca
los aspectos geopoliticos en un segundo lugar en el debate ptiblico, abre
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un panorama energético completamente distinto del pasado industrial del
mundo y ofrece a América Latina una oportunidad de reposicionarse en
la escena mundial (Nolte, 2007). Los biocombustibles sirven, finalmen-
te, en el marco de las relaciones «sur-sur», como base hacia una estrate-
gia comun de energia y desarrollo y, no en tltima instancia, como con-
trapeso respecto a Venezuela con su petropolitica ofensiva, un pais que
ha cambiado las relaciones de fuerza en América del Sur con su salida
del CAN y su entrada al Mercosur, con resultados atin abiertos.

Evaluacion y perspectivas

Como vimos en los parrafos anteriores, América Latina y, sobre todo,
América del Sur, dispone de una serie de factores que deberian coadyu-
var a la integracion energética regional. Entre ellos destacan las sufi-
cientes reservas probadas de petréleo y gas natural, el derecho de pro-
piedad publica de los hidrocarburos en un creciente niimero de paises,
la existencia de empresas petroleras estatales y el exceso de la oferta de
crudos, productos refinados y gas natural que van mds alld de la de-
manda regional. Estos elementos ofrecen la oportunidad para cimentar
relaciones de complementacién, cooperacion e incluso de concertacién
politica. Sin embargo, ante un panorama global de fuerte competencia
por fuentes de energia y uno regional de crecientes contrastes entre
grandes productores, cada vez mads ricos, y consumidores cada vez mas
constrefiidos econémica y financieramente, entre paises con crisis ener-
géticas (Argentina, Brasil, Chile) y otros con bonanza fiscal y una fuer-
te proyeccion internacional de su politica energética (Venezuela), tien-
de a prevalecer en América Latina una visién de la integracién
energética poco amplia, muchas veces restringida y encapsulada en las
categorias del pensamiento neorrealista. Eso significa que la energia es
un factor creciente de articulacion regional, pero también de explosivo
potencial conflictivo, tanto dentro de los estados como entre ellos (Car-
dozo, 2006: 12). Eso vale en primer lugar para una estrategia que persi-
gue un nacionalismo energético, utilizando el petréleo como arma geo-
politica —el caso de Venezuela— sea de seduccién, con exportaciones
de crudo subvencionadas, sea en su version «antiimperialista» —es de-
cir, antinorteamericana— como amenaza, y en contra de las intenciones
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de su autor Chdvez, como Cardoso ha subrayada con razén, de desinte-
gracion.

Desde una perspectiva mds amplia, se debe colocar la evaluacién de
las iniciativas de integracion energética en el contexto de integracién que
como conjunto ha experimentado la regién en los tltimos tiempos, un
proceso que estd pasando, como todos sabemos, por tiempos dificiles. An-
tes que intensificarse el esfuerzo de fortalecimiento de los acuerdos exis-
tentes y de las aproximaciones subregionales (SICA, CAN, Mercosur,
UNASUR) y extrarregionales concertadas, particularmente con la UE, se
ha acentuado en los afios recientes una dindmica de fragmentacién. La
tendencia regresiva en el dmbito de la integracion estd acompafiada por
otra tendencia similar en materia de gobernabilidad y seguridad. Todo eso
se manifiesta en fragmentacion, pérdida de institucionalidad y retorno a
précticas unilaterales, lo que genera la desconfianza y, a la postre, mds in-
seguridad. En vez de una tendencia integracionista, el mapa regional ex-
hibe una fuerte tendencia centrifuga. Por un lado, la conflictividad regio-
nal se ha desplazado regional y conceptualmente por la exclusion social,
politica, geogréafica y /o por la distribucién desigual del ingreso. Por otro,
han surgido nuevos registros de conflictividad entre paises y subregiones
—por ejemplo Chile-Bolivia, Chile-Perd, Argentina-Brasil, Argentina-
Uruguay, Argentina-Chile, Colombia-Nicaragua, Venezuela-Colombia,
Colombia-Ecuador— y al interior de los paises —Bolivia, recientemente
Peri—, todo ello con un efecto fragmentador.

En el propio proceso integrador vemos dos tendencias desiguales.
Por un lado, la del esfuerzo institucionalizador que impulsa negociaciones
y acuerdos para salvar (CAN), recuperar (Mercosur) o fortalecer (SICA)
los acuerdos fundamentales, o dar a nuevas iniciativas de integraciéon una
institucionalidad, por lo menos embrionaria (UNASUR). Por otro, se
aprecia una dindmica hacia oportunidades bilaterales —intra o extrarre-
gionales, como por ejemplo el grupo India, Brasil Surdfrica (IBSA)—,
que refuerzan el debilitamiento de los compromisos regionales, acompa-
fado por la regresion a un esquema integracionista ideologizado, econé-
micamente cerrado y militarmente defensivo. Una integracion de esta ca-
racteristica puede, por lo tanto, llevar a veces a la desintegracion. La
politica exterior de Chavez, sobre todo su proyecto de ALBA, es un ejem-
plo elocuente al respecto. Finalmente, la gobernabilidad regional puede
resultar profundamente afectada, para bien o para mal, por la forma que
en definitiva asuma la integracién energética: alianza defensiva o conce-
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bida ofensivamente, del estilo de la Organizacion de Paises Exportadores
de Petréleo (OPEP), o un régimen concertado para construir complemen-
tacion y beneficios mutuos (Cardozo, 2006: 13 y ss.).

Para avanzar en el ambicioso proyecto de una integracion energéti-
ca, se necesita, finalmente, la voluntad politica, una estrategia holistica,
su implementacién operativa con pasos incrementales y pragmadticos,
partiendo de iniciativas concretas de cooperacién multilateral, y supe-
rando la desconfianza mutua que conduce a acuerdos bilaterales que con-
llevan a la desintegracion.

En el plano nacional se agregan otros factores condicionantes, es-
trechamente vinculados con la gobernabilidad democratica: la efectividad
en la formulacién e instrumentacion de politicas que respondan a las de-
mandas sociales; la legitimidad politica, en tanto aceptacion y participa-
cidn social en la construccion de las «reglas de juego»; y la representati-
vidad de los diferentes intereses y grupos sociales que forman el sistema
politico. Son estos tres factores los que definen el estado de instituciona-
lidad de un pais y su contribucién efectiva al bienestar humano (Cardozo,
2006: 71y ss.).

Como es bien conocido, una gran parte de los paises latinoamerica-
nos, sobre todo en la regién andina —pero no solamente ahi—, tienen
grandes carencias respecto a estos tres criterios de la gobernabilidad de-
mocrética. Finalmente, para mejorar las potencialidades de una integra-
cién energética suramericana, se debe pasar de la concepcién puramente
economicista de integracién —funcionalista, de contenido geopolitico, o
con enfoque neoliberal — o marcadamente ideologizadas (ALBA) a una
concepcion politica de la integracion, y abandonar la estrecha visién de
las decisiones «nacionales» y ubicarlas como decisiones «supranaciona-
les» entre vecinos (Honty, 2006). Eso implica ir mds alld de la intercone-
xi6n fisica para transportar petréleo, gas natural y electricidad, que no
toma en cuenta cuestiones como la eficiencia energética, la gobernabili-
dad democritica, la proteccién del medio ambiente o el desarrollo soste-
nible, o la busqueda de energias alternativas.

Cualquier politica hacia una integracién energética necesita, final-
mente, de legitimidad democrética y de aceptacion por los ciudadanos.
Por eso es importante saber qué es lo que los ciudadanos piensan sobre
esta temdtica. Datos recientes del Latinobarémetro nos dan una impre-
sién al respecto. Estos datos sefialan claramente cdmo las confianzas y
actitudes positivas disminuyen a menos de la mitad cuando se consulta
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sobre la seguridad del suministro energético (Latinobarémetro, 2007,
Zovatto, 2007). El 76% de los encuestados se manifiesta preocupado y
teme que la competencia por la energia pueda conducir a mayores con-
flictos, incluso a guerras entre los paises de la regién, mds que a forta-
lecer la cooperacion entre ellos. Estos y otros datos vinculados al tema
significan que, al igual que en el resto de las otras dimensiones de con-
fianza (interpersonal, en las instituciones, etc.), América Latina también
registra un bajo nivel de confianza entre sus paises. Tanto en el pasado
como hasta el dia de hoy, mds que motor de integracién, cooperacion y
amistad entre los pueblos (como en el caso europeo), la matriz energéti-
ca ha despertado en la ciudadania latinoamericana desconfianza, insegu-
ridad y la preocupacién de que genere mayores conflictos, a diferencia
de Europa, donde fue uno de los elementos que condujo a la necesaria
cooperacion. Frente a estas percepciones y preocupaciones, expresion de
un escepticismo realista que contrastard mucho con el optimismo de los
discursos oficiales, y frente al predominio de soluciones individuales y
bilaterales parece justificado observar que la verdadera integracién ener-
gética para el bienestar de las sociedades es ahora un proyecto a largo
plazo, mds que una politica que se encuentra ya en la fase de implemen-
tacion.

Notas

1. Doctor en Ciencias Politicas. De 1996 a 2006 ha sido director del Insti-
tuto de Estudios Iberoamericanos en Hamburgo y profesor de la Universidad
Hamburgo. Desde octubre de 2006 es Senior Fellow en el GIGA, Instituto de Es-
tudios Globales en Hamburgo.

2. Véase el capitulo de Wilson Ferndndez en este mismo volumen.

3. Brasil importa diariamente desde Bolivia 30 millones de metros ctibicos
de gas.

4. Los gobiernos de Perti y de Colombia han avisado recientemente de que
negocian bilateralmente con la UE, lo que significa que tanto Bolivia como Ecua-
dor quedan aislados.
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6. La integracion fisica y la viabilidad de la IIRSA

Wilson Nerys Ferndndez*

La situacion en los noventa y el surgimiento
de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional de Suramérica (IIRSA)

A fines de la década de 1990, las expectativas en los paises suramerica-
nos respecto a los intercambios de bienes con China, India, Japén y las
demads naciones del polo de desarrollo en que se habia convertido el Pa-
cifico occidental por un lado, y el nuevo papel que la UE podia pasar a
cumplir como asociada a los paises latinoamericanos (y en particular a
Chile y el Mercosur) hicieron retomar con fuerza la antigua idea de crear
nuevas obras de infraestructura y de interconexiones entre los paises del
Cono Sur.

Asimismo, ante el avance estadounidense que tendia a establecer un
drea de libre comercio hemisférica, que habia tenido su primera expresion
en la concrecion en 1994 del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, el gobierno de Brasil salié a plantear rdpidamente la creacion de
la Confederacion Suramericana de Naciones que, excluyendo a México
—socio en la ALADI pero que con su incorporacién al acuerdo con Esta-
dos Unidos entraba a alejarse de la regiéon—, fusionase a todas las nacio-
nes del subcontinente de forma que este se alejara de la zona de influen-
cia norteamericana. Brasil comenzé a desarrollar una politica mas activa
de acercamiento a sus vecinos transamazonicos, incluidos los paises y te-
rritorios de las Guayanas. El horizonte geogréfico de la integracion regio-

* Universidad de La Republica. Uruguay. El autor agradece la colaboracion de
Claudia Torrelli, quien buscé y aport6 la bibliografia ambientalista citada.
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nal y de las necesidades de transformaciones infraestructurales se amplia-
ba, entonces, a toda América del Sur.

Segin un informe del Instituto de Integracién de América Latina,
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID-INTAL) realizado hace
una década (Sant’Anna, 1997), el Cono Sur tenia una situacidn total-
mente deficitaria en lo referente a obras de interconexion vial entre los
paises, acordes a nuestro planteo inicial de «continente cdscara». Pero
no solo eran escasos: cuando los hay en cantidad y calidad relativa-
mente suficientes —como es el caso de los tres puentes que unen a Ar-
gentina y Uruguay sobre el rio de este tltimo nombre—, un conflicto
politicamente mal manejado por las partes ha provocado en los tlti-
mos aflos una interrupcion continua del trafico en uno de los puentes
—el que mds acorta la distancia entre las dos capitales, Buenos Aires
y Montevideo—, y parcial, pero persistente, en los otros dos. Afortuna-
damente, un cuarto puente que, como veremos, uniria a Buenos Aires
con Colonia del Sacramento —de mas de 50 kilometros, de extension,
con un coste estimado entre 1.000 y 1.400 millones de délares y que
acortaria considerablemente la distancia entre las capitales, dejando
relativamente obsoletos a los otros puentes — termind no siendo apro-
bado por los gobiernos argentinos posteriores a Carlos Menem, con lo
cual se evitaron una ampliacién del posterior conflicto y una decep-
cién mas.

Historicamente, los desarrollos de las redes viales nacionales fue-
ron hechos en funcién de las necesidades propias de cada Estado, no de
la integracién regional, y esto vale tanto para el transporte por carretera
como para todas las demds formas de comunicacién (ferroviario, cabota-
je, portuario, aéreo). Las obras han sido «proyectadas y ejecutadas sin te-
ner en cuenta la continuidad de los caminos y los flujos carreteros de car-
ga» (Sant’Anna, 1997).

Como sefiala el mismo Informe, la red existente es precaria, mucha
es proyectada o se compone de caminos de terraceria (ripio) y aun las
mds importantes estdn sujetas a interrupciones provocadas por elementos
naturales (nieve, lluvia, inundaciones, deslaves) o humanos (cortes de ru-
tas) y sin sefializacion adecuada. Todo ello lleva a que disminuya la ve-
locidad del transito y se provoquen incrementos de costes innecesarios.
Un ejemplo: en Uruguay la mayoria de los puentes interiores estdn he-
chos para soportar un transito liviano, de no mas de 12 o 15 toneladas, e
incluso muchos puentes (como en el caso del departamento de Rocha, li-
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mitrofe con Brasil y en la ruta a Porto Alegre) solo permiten el paso en
un Unico sentido a la vez.

Las vias férreas, que deberian tener un papel vital, tienen trazados
antiguos, en mal estado de conservacién y, en los puntos de intercone-
xi0n internacional, cuando existen, los distintos tamafos de las trochas
impiden la circulacién continua, obligando en el mejor de los casos a rea-
lizar trasbordos.

Por su parte, los pasos fronterizos eran ineficaces e ineficientes y
un lugar de interconexion donde, histéricamente, ha imperado un accionar
al menos dudoso de los agentes aduaneros y del personal policial o mili-
tar encargado de sus custodias. Estos pasos de frontera imponian —y atin
imponen— demoras adicionales, generdndose atascos crecientes a medi-
da que el flujo de cargas ha crecido o que la temporada —por ejemplo, en
verano— aumenta la circulacion.

En el caso de los puertos del drea, en general hasta ahora han sido
puntos de salida de la produccién nacional hacia terceros mercados ubi-
cados extrazona (Estados Unidos, Europa, Japén y ahora cada vez mds
China) y no para el comercio intrarregional. Con el antecedente de la an-
tigua lucha de puertos rioplatense, cada Estado desarrollé los propios con
la finalidad casi exclusiva de exportar sus productos sin depender de ter-
ceros.

La operacionalidad de los mismos se ha visto limitada por: a) la es-
casez de radas naturales, b) la creacién de nuevos puertos en lugares
poco propicios y de mantenimiento oneroso, c) las escasas inversiones
para modernizar los de mayores portes ya existentes, y d) la carencia de
acuerdos intrarregionales para un uso compartido de las infraestructuras
existentes mds eficientes.

El Informe de 1997 de Sant’ Anna identifica la existencia ya por en-
tonces de una serie de grandes proyectos de infraestructura en el Cono
Sur (aunque sin el financiamiento suficiente), con los que dicho autor
hace un listado que va desde la letra A (puente Buenos Aires-Colonia del
Sacramento, con un coste estimado entre 1.000 y 1.400 millones de déla-
res) hasta la Z (Proyecto Libertadores, un Programa de Integracion Ferro-
viaria para América Latina, por aplicar en cuatro corredores internaciona-
les, que implicaba la recuperacién o construccion de 16.000 kilémetros de
vias férreas, el cual a su vez estaba subdividido en 35 subproyectos y
para cuya implementacidn se contaba con el aval de la Agencia Espafio-
la de Cooperacion Internacional para el Desarrollo — AECID—). Entre
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CUADRO 1
BID-INTAL: red bdsica (1997)

SAO PAULO (Curitiba-Porto Alegre) BUENOS AIRES

BUENOS AIRES (Cérdoba-Mendoza) SANTIAGO

SAO PAULO (Curitiba-Porto Alegre-Santa Fe/Rosario) SANTIAGO
MONTEVIDEO (Porto Alegre) SAO PAULO
MONTEVIDEO-BUENOS AIRES

CORDOBA (Santa Fe/Rosario) MONTEVIDEO
CUIABA-ASUNCION (Santa Fe/Rosario) BUENOS AIRES
ARICA (Ilo-Matarani) LA PAZ (Santa Cruz) SAO PAULO (Santos)
ANTOFAGASTA (Salta-Santa Cruz) SAO PAULO (Santos)
IQUIQUE (Antofagasta-Salta) ASUNCION

BUENOS AIRES (Bahia Blanca-Neuquén-Puerto Montt) SANTIAGO
ILO Y MATARANI-LA PAZ-BUENOS AIRES

0NN Nk WD~

—_ = =
N = OO

FUENTE: Sant’Anna (1997: 69-71).

ambos extremos literales, el documento informa de la carretera Rio-Bue-
nos Aires (2.500 millones de délares), el tinel de baja altura argentino-
chileno (2.000 millones de ddlares), el tren Santos-Arica-Antofagasta
(1.000 millones de ddlares) o los dos corredores bioceanicos (Santos-
Arica y Floriandépolis-Antofagasta). En el extremo inferior, por sus cos-
tes, se hallaba el mds modesto puente Santo Tomé-Sao Borja (31 millo-
nes de dodlares).

A partir de dichos antecedentes, el Informe proponia una Red Basi-
ca de Transporte Carretero integrada por 12 lineas principales definidas
por el grado de conexidn existente entre los extremos de las mismas y a
partir de que los dos ejes principales eran los que unian a Sao Paulo con
Buenos Aires y a esta con Santiago. A esta red bdsica habria de agregar-
se la multiplicidad de nuevos proyectos que, bdsicamente centrados en
Brasil, conectarian a los paises amazdnicos entre si.

Con todos estos antecedentes, en octubre del ano 2000 los Jefes de
Gobierno de los doce paises suramericanos acordaron crear la IIRSA,
puesta en marcha inmediatamente. Por primera vez para la region, Amé-
rica del Sur pasaba a tener una cartera de proyectos de infraestructura re-
gional consensuada entre todos los paises del continente.

El transporte es el elemento central de la IIRSA: a) transporte
aéreo, b) maritimo, c) terrestre (carretero y ferroviario) y d) multimodal.
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Los proyectos relacionados con el transporte aéreo tienen que ver
con la infraestructura, la capacidad y el manejo de aeropuertos y pistas.
Suponen agrandar los aeropuertos existentes y mejorar sus servicios,
construir nuevos y otorgar concesiones a operadores privados.

Con relacion al transporte maritimo, los proyectos se centran en la
extensidn, renovacién y privatizacién de puertos maritimos y en la ar-
monizacién de las normas que regulan el comercio que utiliza este me-
dio. Este subsector es vital, ya que estos puertos son las principales vias
de entrada y salida de los productos importados y exportados por el sub-
continente.

Rutas, puentes y, en menor medida, vias férreas, son el principal
destino de las inversiones en infraestructura programadas por la IIRSA,
dado que constituyen el principal medio de transporte masivo de produc-
tos, personas y recursos naturales por todo el continente desde y hacia los
puertos mencionados arriba. Estos proyectos suponen la renovacion, crea-
cion y/o privatizacion de sistemas trasnacionales de carreteras, puentes y
ferrocarriles.

Por dltimo, el transporte multimodal supone la combinacién de dos
o mas de los medios de transporte anteriores a los que se suma el trans-
porte fluvial. Estos proyectos agregan a las actividades anteriores el dra-
gado y la modificacion del curso de los rios para permitir el flujo de gran-
des cargas, la interconexién de estos y la construccién de puertos fluviales
y la armonizacién de las normas que regulan el transito transnacional.

Siguiendo una metodologia denominada Planificacién Territorial
Indicativa, entre 2003 y 2004 los multiples proyectos se agruparon en
una cartera ordenada y agrupada «en funcién de su mayor factibilidad y
mayor contribucién al desarrollo sostenible con una vision regional inte-
gradora de las visiones nacionales». Ello dio origen a los Ejes de Inte-
gracién y Desarrollo (EID). Posteriormente se aprob6 un Plan de Accién
con el objetivo declarado de «articular e incorporar iniciativas y politicas
de desarrollo econémico, social y ambiental a lo largo de Ejes de Inte-
gracion y Desarrollo, complementarios a los proyectos de infraestructu-
ra de integracion identificados». Fueron los llamados Procesos Sectoria-
les de Integracién (PSI). Sobre estas bases se puso en marcha la Agenda
de Implementacién Consensuada (AIC) 2005-2010, a partir de los EID y
los cuarenta agrupamientos definidos al interior de estos, sus proyectos
ancla y sus funciones estratégicas. El monto total estimado de las obras
propuestas alcanzaba los 38.000 millones de délares, en tanto los traba-
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jos de la AIC planteados para el periodo 2005-2010 representaban casi
7.000 millones (Mesquita Moreira, 2007).!

Los ejes de integracién y desarrollo

Los ejes de integracién y desarrollo —actividad prioritaria de la IIR-
SA — fueron complementados por acciones en materia de PSI, «a fin de
mejorar la competitividad y promover el desarrollo sostenible de la re-
gién». Los EID fueron definidos como «franjas multinacionales de terri-
torio en donde se concentran espacios naturales, asentamientos humanos,
zonas productivas y flujos de comercio actuales, sobre las que las inver-
siones en infraestructura ayudardn a crear nuevas oportunidades de desa-
rrollo sostenible para sus habitantes».

Pese a estos loables propdsitos enunciados, ya el Informe de
Sant’ Anna de hace una década, refiriéndose a la interconexion Atlantico-
Pacifico, advertia que «el actual interés puesto por los paises de la su-
bregidn en el establecimiento de Corredores Biocéanicos merece un ana-
lisis particular, tanto en el sentido de sus objetivos y necesidades reales a
nivel subregional (sic), donde parece tener mds importancia la conexion
entre las dos dreas litorales desarrolladas que promover el crecimiento
del interior» (Sant’ Anna,1997; la cursiva es nuestra).

Los ejes de integracion y desarrollo definidos (de la IIRSA) son:

1) Eje Mercosur-Chile
2) Eje de Capricornio
3) Eje Interocednico Central
4) Eje del Amazonas
5) Eje Andino
6) Eje Andino del Sur
7) Eje del Escudo Guayénico
8) Eje del Sur
9) Eje Peri-Brasil-Bolivia
10) Eje Hidrovia Paraguay-Parana

De ellos, solo los ejes Andino del Sur y del Sur no tienen ningun tipo de
andamiento atn. Sin embargo, como veremos, para el afio 2007 eran muy
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pocos los proyectos efectivamente en ejecucion y por un monto aproxi-
mado de apenas el 10% de la cifra estimada para los cuarenta agrupa-
mientos de proyectos de la IIRSA.

Por su parte, los procesos sectoriales de integracion (IIRSA) tratan
sobre:

1) Instrumentos de financiamiento

2) Integracion energética

3) Pasos de frontera

4) Tecnologias, informacién y comunicaciones
5) Transporte aéreo

6) Transporte maritimo

7) Transporte multimodal

También aqui, exceptuado el caso de la integracidn energética, que se
trata en otro capitulo de este libro, los grados de avance son diversos y
lentos. Lo que mayoritariamente se ha hecho son trabajos exploratorios
que tienden a mostrar el estado de situacién del tema. As{ ocurre, por
ejemplo, con un trabajo de la Universidad Politécnica de Valencia (2003),
que hace un relevamiento exhaustivo de los puertos de América del Sur,
o con el realizado por Ricover y Negre para el BID-INTAL sobre trans-
porte aéreo en la region.

Los ejes principales
Eje Mercosur-Chile

El Eje Mercosur-Chile abarca un drea de influencia de algo mds de tres
millones de km? y comprende toda la Republica Oriental del Uruguay; el
centro de Chile —regiones de Coquimbo, Valparaiso, Libertador O’Hig-
gins y la Regién Metropolitana de Santiago—, el centro y noreste de Ar-
gentina —Mesopotamia argentina con las provincias de Misiones, Co-
rrientes, Entre Rios— y el centro argentino — provincias de Buenos Aires,
Santa Fe, Cordoba, La Pampa, San Luis, Mendoza y San Juan—; el sur y
sureste de Brasil —estados de Minas Gerais, Sao Paulo, Parand, Santa
Catarina y Rio Grande do Sul— vy el sureste del Paraguay —este del rio
Paraguay y norte-oeste del rio Parana.
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La poblacion del drea supera, al inicio de esta década, los 120 mi-
llones de habitantes, lo que da una densidad de 40 habitantes por km?.
Esta es de las mds altas de América del Sur, pero debe tenerse en cuenta
que las dos ciudades mds pobladas del subcontinente se hallan compren-
didas en este eje (Sao Paulo y Buenos Aires) el cual, ademads, cubre las
capitales de Chile, Paraguay y Uruguay. Es, como sefiala la [IRSA, una
de las regiones mds urbanizadas del mundo, con el 86% de la poblacion
en urbes y apenas el restante 14% en el area rural.

Las actividades econdémicas del eje son muy variadas. Dado que los
polos industriales mds importantes del continente se encuentran en su
seno, este es el tinico eje en el que la importancia econémica de las acti-
vidades extractivas agropecuarias, mineras y forestales es superada por
la de las estrictamente urbanas, como industrias y servicios.

La IIRSA sefiala que el PIB del drea cubierta por el eje era, en
2001, de 470.000 millones de ddlares, lo que incluye el «62% del valor
de los bienes y servicios de la Republica Argentina, el 63% de la Repu-
blica Federativa de Brasil, el 52% de la economia chilena, el 50% de la
economia paraguaya y la totalidad de la economia de Uruguay».

Su ubicacion geografica tiene una orientacion general NE-SO des-
de mds alld de Rio de Janeiro y hasta el Rio de la Plata, discurriendo a lo
largo de la costa atlantica por mas de 3.000 kilémetros, y E-O desde
Buenos Aires hasta Santiago de Chile, cruzando la cordillera de los An-
des para terminar en la zona portuaria de Valparaiso, en el Pacifico. En
el cuadro 3 pueden verse los grupos de proyectos que corresponden a
este eje.

CUADRO 3
Proyectos del Eje Mercosur-Chile

G 1 Belo Horizonte-Frontera Argentina/Brasil-Buenos Aires
G2 Porto Alegre-Limite Argentina/Uruguay-Buenos Aires
G 3 Valparaiso-Buenos Aires

G4 Mercedes-Santa Fe-Salto-Paysandu

G5 Grupo Energético

FUENTE: IIRSA.
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Eje de Capricornio

El Eje de Capricornio se ubica a lo largo del Trépico que le da nombre,
aproximadamente entre los 20 y 30 grados de latitud sur, teniendo en los
extremos importantes instalaciones portuarias tanto en el océano Atldn-
tico como en el Pacifico. Sobre esta franja continental se ha planteado la
creacion de uno de los proyectados corredores biocéanicos, fundamen-
talmente con vistas a sacar la produccién de una de las dreas agricolas
mds dindmica de Brasil por el puerto chileno de Antofagasta. Compren-
de la regién sur de Brasil (estados de Parand y Rio Grande do Sul), el
norte argentino (provincias de Misiones, Corrientes, Formosa, Chaco,
Santiago del Estero, Tucumén, La Rioja, Catamarca, Salta y Jujuy), el
sur de Paraguay (Chaco), el sur de Bolivia (provincia de Tarija) y el nor-
te de Chile (Antofagasta y Atacama).

La poblacion del drea se acerca a los 25 millones de habitantes, con
una densidad media de 14 habitantes por km?, inferior al promedio de la
region. Existe una fuerte dispersion geografica de la misma, mantenién-
dose la caracteristica de un alto grado de urbanizacién de la misma, lo que
hace que en el trayecto existan amplios sectores rurales, en propiedades
latifundiarias, con muy baja cantidad de pobladores. Es una regién muy
rica en recursos agropecuarios (particularmente soja), minerales (metali-
cos y no metdlicos) y energéticos (hidroeléctricos y gas), a lo que se suma
la actividad industrial metalmecdnica del sur brasilefio. Segtin la IIRSA,
el producto bruto del drea comprendida por el eje alcanzo en el afio 2001
los 83.000 millones de ddlares. Su ubicacién geografica tiene una orien-
taciéon general E-O, desde Curitiba (Brasil), pasando por el sur de Para-
guay y el norte argentino para, luego de cruzar la cordillera de los Andes,
terminar en la zona portuaria de Antofagasta, en el Pacifico. En el cuadro
4 pueden verse los grupos de proyectos que corresponden a este eje.

CuADRO 4
Eje de Capricornio. Grupos de proyectos

G 1 Antofagasta-Paso de Jama-Jujuy-Resistencia-Formosa-Asuncién
G 2 Salta-Villazén-Yacuiba-Mariscal Estigarribia

G 3 Asuncién-Paranagua

G4 Presidente Franco-Puerto Iguazi-Pilar-Resistencia

G5 Camino Real

FUENTE: IIRSA.
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Eje Interocednico Central

El Eje Interocednico Central es un eje transversal que pasa por cinco pai-
ses suramericanos: Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Perti. Abarca casi
toda Bolivia; cinco estados de Brasil: Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Parand, Rio de Janeiro y S@o Paulo; el norte (Primera Region) de Chile;
todo Paraguay y tres provincias de Perd (Arequipa, Moquegua y Tacna).
Segiin la IIRSA, su superficie alcanza los 3,3 millones de km?, lo que
equivale al 28% de la superficie de los cinco paises que hacen parte del
eje y al 19% de la superficie total de América del Sur.

La poblacién estimada del drea cubierta por el Eje Interoceanico
Central es de 87 millones de habitantes, con una densidad media de 28
hab/km?. Corre paralelo al Eje de Capricornio y se superpone parcial-
mente con el Eje Mercosur-Chile pero, a diferencia de este dltimo, se
orienta levemente en direccién E-ONO (mapa 4), desde Rio de Janeiro
hasta los puertos chilenos de Iquique y Arica y peruanos de Ilo/Matara-
ni. Ademads de Rio y Sao Paulo/Santos, incluye en su recorrido las ciu-
dades de Campinas, Campo Grande, Corumbd y Cuiabd en Brasil, todas
las principales ciudades bolivianas, Asuncién en Paraguay y Tacna, Iqui-
que y Arica en Chile. El PIB del 4rea del eje, segtin la [IRSA, alcanza los
291.000 millones de délares, pero también en este caso se superponen
parcialmente los datos con los correspondientes al Eje Mercosur-Chile
ya mencionado.

En ese sentido, las invocaciones que se hacen a la existencia de «un
perfil productivo orientado tanto a la explotacién primaria como indus-
trial» son engafiosas, ya que la actividad industrial de relevancia se da en
lo que es el mayor polo industrial de América del Sur, en torno a la capi-
tal paulista, en tanto que el trayecto Campo Grande-Cuiabd es una mani-
festacion de la ampliacidn de la frontera agricola-ganadera brasilefia, en
la cual los cultivos de citricos, soja y oleaginosas y la produccién de car-
nes vacuna y de aves son absolutamente dominantes. Los otros cuatro
paises del eje aportan mds bienes primarios, sean agricolas (soja, cafia de
azucar, yerba mate, frutas), mineros (gas, petréleo, cobre, zinc, estafio,
hierro, oro, plata, litio, etc.) y/o forestales, y puertos sobre el Pacifico,
ademds de la energia hidroeléctrica de las represas paraguayo-brasilefias.

La diferencia entre las capacidades productivas de Brasil y las de
los otros cuatro estados es tal que este corredor biocednico s6lo puede
verse como un corredor que viabilizara la llegada a los puertos del Paci-
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CUADRO 5
Eje interocednico central. Grupos de proyectos

G 1 Conexion Chile-Bolivia-Paraguay-Brasil

G2 Optimizacion del corredor Corumba-Sao Paulo-Santos-Rio de Janeiro

G 3 Conexion Santa Cruz-Puerto Sudrez-Corumba

G4 Conexion Santa Cruz-Cuiaba

G5 Conexiones del Eje al Pacifico: Ilo/Matarani-Desaguadero-La Paz +
Arica-La Paz + Iquique-Oruro-Cochabamba-Santa Cruz

FUENTE: IIRSA.

fico de la produccién agropecuaria brasilefa y el acceso a mayor volu-
men de minerales y energia para la industria paulista.

En el cuadro 5 (arriba) pueden verse los cinco grupos de proyectos
del eje.

Eje del Amazonas

El Eje del Amazonas es otro corredor biocednico que, con un par de cien-
tos de kilémetros de ancho, se inicia en los puertos fluviales brasilefios
de Macapd, Belén y Manaos en la vertiente atldntica y va hasta los de
Tumaco en Colombia, Esmeraldas en Ecuador y Paita en Pert, sobre el
Pacifico, atravesando Ameérica del Sur de este a oeste y procurando in-
terconectar las caudalosas vias fluviales de la Cuenca Amazdnica, sobre
las cuales se asientan una importante cantidad de ciudades de mayor o
menor porte entre las cuales sobresalen Manaos en Brasil y Quito, la ca-
pital ecuatoriana.

Con mas de 20.000 kilémetros de aguas fluviales navegables, el eje
pretende interconectar los rios Huallaga, Marafién, Ucayali y Amazonas
en Perti, Putumayo y Napo en Ecuador, Putumayo en Colombia e I¢a, So-
limdes y Amazonas en Brasil. De acuerdo con la IIRSA, su drea de in-
fluencia abarca cuatro millones y medio de kilémetros cuadrados, con
una poblacién estimada de 52 millones de habitantes, concentrada en las
poblaciones ubicadas a lo largo de los rios.

El Eje del Amazonas, segin la IIRSA, tiene un PIB estimado en el
orden de los 93.000 millones de délares. Las actividades listadas incluyen
«productos electrénicos, petrdleo y gas, biotecnologia, pesca, produccién
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CUADRO 6
Eje del Amazonas. Grupos de proyectos

G 1 Acceso alaHidrovia del Putumayo

G2 Acceso ala Hidrovia del Napo

G 3 Acceso ala Hidrovia del Huallaga-Maraiién

G4 Acceso ala Hidrovia del Ucayali

G5 Acceso ala Hidrovia de Solimdes-Amazonas

G 6 Red de Hidrovias Amazdnicas

G 7 Acceso ala Hidrovia del Morona-Marafién-Amazonas

FUENTE: IIRSA.

de aluminio, papel, cosméticos, madera y muebles, sistemas agroforesta-
les, alimentos, caucho, recursos forestales, cacao, bebidas, textiles y con-
fecciones, cafa, alcohol, frutas, café, algoddn, artesanfas y ecoturismo».
Las actividades industriales se concentran basicamente en la Zona Franca
de Manaos, mientras que el resto de la region se ocupa de actividades me-
ramente extractivas.

Un aspecto central de la situacién de la Amazonia, regioén que des-
pierta apetencias e inquietudes diversas que van de su fabulosa biodiver-
sidad a lo estrictamente antropoldgico y de los recursos hidricos a la ge-
nética, es recogido por la IIRSA de la siguiente manera:

Su potencial de desarrollo indica ser una region con especificidades pro-
pias muy marcadas que generan una identidad comun para todos los pue-
blos amazonicos, que debe servir de base para fundamentar el desarrollo en
la promocién de una cultura amazdnica que potencie la valoracion del me-
dio natural y los servicios ambientales que provee a escala planetaria y la
utilizacion sostenible de los recursos naturales, a través del conocimiento
de los pueblos originarios y de la ciencia.

En el cuadro 6 (arriba) pueden verse los siete grupos de proyectos del
eje.
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Eje Perii-Brasil-Bolivia

Sobre este eje la IIRSA da muy escasa informacién en sus pdginas gene-
rales, no habiendo en consecuencia datos acerca de drea comprendida,
poblacién ni producto bruto. Sin embargo, como veremos mds adelante y
junto al Eje Mercosur-Chile, es el que estd mds avanzado en cuanto a las
obras en ejecucion. Mds aun, la Unica obra de infraestructura finalizada
que sefala la IIRSA es la del puente sobre el rio Acre, entre Perd y Bra-
sil. El eje agrupa inicamente a Brasil, Perti y Bolivia.

Conforma otro corredor biocednico, ya que si bien las obras de in-
fraestructura actualmente se concentran en territorio peruano, con Inam-
bari como nodo de distribucion, la conexién interocednica se dard con los
puertos atldnticos brasilefios —pasando por Puerto Maldonado, Porto
Velho y Cuiabd— y con los peruanos de Ilo y Matarani, pasando por Ju-
liaca y Cuzco.

En ese sentido, puede verse como complementario — ;0 antagéni-
co?— con el corredor biocéanico que tienen como punto final en el océa-
no Pacifico los puertos ecuatorianos de Esmeraldas, Manta y Salinas y
colombiano de Tumaco (del Eje del Amazonas) e inclusive con las obras
de infraestructura del Eje de Capricornio, que deberian llegar a conectar
los puertos atldnticos con aquellos mismos puertos peruanos y los del
norte de Chile (Iquique y Antofagasta).?

Ejes Escudo Guayanés, Hidrovia Paraguay-Parand, TIC

A los ejes analizados, que tienen como caracteristica comtn la de que to-
dos son corredores biocéanicos, se suman otros cuyos proyectos ya estan
en marcha, y otros que solo estdn en la fase de programacion. Entre los
que estdn con obras de infraestructura en desarrollo podemos mencionar
otros dos: el Eje del Escudo Guayanés y el Eje de las TIC.

El Eje del Escudo Guayanés supone la interconexién entre Guyana,
Surinam, Brasil y Venezuela, a través de pequefias obras de infraestruc-
tura, como puentes o rutas. El monto destinado a estas tareas es muy exi-
guo, pero indica una voluntad de integrar a dos paises que histéricamen-
te fueron ajenos —primero como dominios coloniales, luego ya como
naciones independientes— del acontecer suramericano. Estd en ejecu-
cién un puente sobre el rio Takutu, entre Brasil y Guyana.
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El de las TIC no es, como los otros, un eje infraestructural en el
sentido tradicional del término. Forma parte de los PSI pero lo resefa-
mos aqui por cuanto la IIRSA lo pone oficialmente como uno de los pro-
yectos en ejecucion. De cardcter transversal, el monto destinado a esta
actividad es exiguo.

Uno de los ejes que ha generado mds controversias —por la larga
historia que ya tiene como proyecto, a la que se unen los recientes de-
sencuentros entre Argentina y Uruguay acerca del uso del rio que los se-
para— es el de la Hidrovia Paraguay-Parand. Con orientacién general
norte-sur, siguiendo el curso principal de los dos rios mencionados, pero
incluyendo también una serie de otras cuencas subsidiarias o proximas
a estas dos corrientes fluviales, estdn propuestas desde hace décadas
obras de ampliacién, dragado y correccién del cauce de dichos rios, asi
como la creacién mejora y/o ampliacién de las instalaciones portuarias
fluviales ya existentes en la Hidrovia. Ello permitiria aumentar los flu-
jos de transporte a bajo coste de buena parte de la produccién de gran-
des volimenes de las regiones circundantes de Brasil, Argentina, Boli-
via y Paraguay —estos dltimos paises mediterraneos sin salida propia al
océano— a través de los rios Tieté, Paraguay, Parand, Uruguay y de la
Plata.

Después de varios intentos, a mediados de los afios noventa —con
el apoyo del BID y el PNUD— se habian recomenzado las tentativas
para su concrecion. Sin embargo, en 1997 un estudio realizado por dos
grupos multidisciplinarios integrados por calificados expertos indepen-
dientes, originarios de varias naciones,’ cuestion los informes de las dos
consultoras informantes del proyecto —Hidroservice-Louis Berger-EIH
(HLBE)—, a cargo del estudio de factibilidad econdémica y de ingenieria,
y Taylor-Golder-Consular-Connal (TGCC) a cargo de la evaluacién am-
biental. No solo criticaron el nivel técnico de estas tltimas, sino que tam-
bién sefialaron los cuantiosos dafios ambientales y sociales que provoca-
rian, a lo largo del tiempo, en caso de que se construyese dicha obra en
las condiciones en que estaba prevista. Entre otros conceptos, el informe
de los expertos independientes decia:

1. Los estudios realizados por HLB y TGCC no analizan adecuadamente
las evidencias empiricas e histdricas que ayudarian a evitar costosos erro-
res [...] 2. La Hidrovia tendra como resultado una concentracion de bene-
ficios lo cual constituye una estrategia de desarrollo injusta e ineficiente.
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Los principales beneficiarios del proyecto serdn las empresas de navega-
cidn, construccidn e industrias de insumos agricolas mds que la mayoria de
la poblacién de bajos ingresos, lo cual contradice los objetivos y priorida-
des establecidos [...] 3. Los estudios de Hidrovia estan definidos de mane-
ra demasiado estrecha e ignoran serios impactos indirectos y acumulativos
(EDF y CEBRAC, 1997).

Las diversas organizaciones ambientalistas que se oponen al proyecto de
la Hidrovia —como por ejemplo, la Coalicién Rios Vivos—,* ademds de
los temas relacionados con «la concentracién de los beneficios» que se-
nalaba el informe de los expertos —clara alusién a empresas como Agui-
rre en el transporte fluvial o Bunge, Cargill, etc., en la produccién y pro-
cesamiento de semillas—, han puesto el énfasis principal en la afectacion
sin retorno que sufriria el Pantanal brasilefio. En particular, se objeta la
conexion Ciaceres-Corumbd, que atravesaria, y modificaria sustancial-
mente, el Pantanal brasilefio, principal regulador hidrico de la vasta cuen-
ca comprendida. Como alternativa para solucionar el tréfico creciente,
destacan la pérdida de eficiencia del transporte fluvial ante los avances
tecnoldgicos de otros medios alternativos, en especial del ferroviario.

En el cuadro 7 pueden verse los grupos de proyectos actualmente
en estudio en este eje, donde la citada conexién Caceres-Corumbd, al
menos por ahora, no estd presente.

CUADRO 7
Eje Hidrovia Paraguay-Parand. Grupos de proyectos

G 1 Rio Paraguay, Asuncién-Corumba

G 2 Tieté-Parand (Itaipd)

G 3 Rios Paraguay-Parand, Asuncién-delta del Parana
G 4 Rio Parana, Itaipt-confluencia

G5 Rio Uruguay

FueNTE: IIRSA.

Los proyectos en ejecucion

Los resultados alcanzados hasta ahora en la ejecucion de los proyectos de
infraestructura acordados por la IIRSA son bastante limitados: de los
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proyectos acordados en la AIC para el periodo 2005-2010 que veiamos
supra, solo uno ha sido terminado, en tanto otros diez, por aproximada-
mente la mitad del monto de inversiones asignadas (52,6%) para los 31
proyectos, estdn siendo llevados a cabo.

La mayor de las obras en ejecucidn, en el Eje Mercosur-Chile, es la
duplicacién del tramo Palhoga-Osorio, en la denominada Rodovia Mer-
cosur, en el sur del territorio brasilefio y que, por su vinculacién al blo-
que subregional, involucra también a Uruguay y Argentina. Esta obra
requiere de una inversién estimada de 1.200 millones de délares. Sobre
este eje estdn en marcha otras dos obras importantes, una enteramente en
territorio uruguayo y otra en territorio chileno. Las tres obras suponen
una inversion superior a los 1.660 millones de délares (el 45,6% del
monto en ejecucion).

El tnico trabajo de infraestructura finalizado del que informa la
IIRSA es el puente sobre el rio Acre, entre Peru y Brasil, pertenciente al
eje que conforman ambos paises junto a Bolivia, con un coste de apenas
12 millones de délares. De todos modos, este es el tinico eje donde la to-
talidad de las obras de infraestructura proyectadas estdn ejecutdndose, ya
que también estd en ejecucion la pavimentacion de rutas en territorio pe-
ruano con Inambari como nodo de distribucidon (Andes orientales) hacia
Cuzco, Puerto Maldonado y Juliaca. Desde Juliaca puede conectarse a
los puertos de Ilo, Matarani y San Juan de Marcota y desde Puerto Mal-
donado la interconexion con Brasil se hace a través de Guajard-Mirim-
Porto Velho-Cuiabd y de ahf a la costa atlantica. Esta obra, por lo tanto,
también involucra a Brasil, y con una inversién de 1.055 millones de dé-
lares es la segunda en importancia. En los cuadros 8 y 9 se puede ver el
listado de los proyectos en ejecucidn.

Solo en el Eje Perd-Brasil-Bolivia se da una estricta coincidencia
entre proyectos previstos y en ejecucion: sobre dos obras propuestas —de
muy diferente envergadura, cabe sefialar— una estd terminada y la otra
estd en avanzado estado de ejecucion.

Como puede observarse en el cuadro 8, de los siete proyectos de la
AIC del Eje Mercosur-Chile, hay tres en realizacion, por un monto equi-
valente al 50,45% del total asignado al eje. Otros tres proyectos en eje-
cucién sobre siete previstos corresponden al Eje Interocednico Central,
con un 55,35% de la inversion total prevista destinado a estas obras. En
el Eje del Amazonas solo hay un proyecto en ejecucién de los cuatro
consensuados, por un monto equivalente al 27,8% de lo asignado. En el



La integracién fisica y la viabilidad de la IIRSA 225

"V SHII HINAN]

01°€Y9' € TVLOL
sopoj, 0S‘C JIL sowAd ered soreysod soraug 1od uoroeyzodxyg (¢
A9-AD 00°01 spueAeno) opnosyg nmnye], o5y [0 21qos quond /T
09zn)-LIeqUEeU/BIRI[N[-LIBqUIBU]
39 ad 00°SSO'1 BIAT[Og-[ISRIg-TIod ‘LTeqUILU-OPBUOP[EN 0)1ond-Liedey] ugroeiudwWiALd 4
49 ad 00°8€€ SBUOZRWY S001SIS0T sonua) A soyand ‘sengewining -ojodere] -ejred vIoLR) [
(09) HD 00°LE [e1Ud)) 0DIUBII0IAU] Jueyo[o)-anbinby e1ojo1IR) B 9p UOIORI[IRYY G|
(HD) 09 00°€6 [BIUI)) 0JIUBID0IANU] B3ISIJ-0PI[O], BIdJo1IR)  #]
(Ad-HD-¥9) 09 08 v [e1UDD) 0OIUBII0INU] Z2IpNg 0)119NJ-9S0[ UBS-UQ[IRd BIOJALIE)) B 9P UOIOONIISUOD) (]
(V) HD 00°98¢ J[IYD-INSOIIN (sopuy soT-ospered[eA 10109s) HD (9 [BUOIORUIAU] BINY 9
(AN-¥V) ¥d 00°00T 1 Q[IYD-IMSOIIN (INSOJIDAL LIAOPOY) OLIOSO-BI0Y[Ed Owel], [op ugroedrdng ¥
49g-9V) AN 08°9LT J[IYD-INSOJIDN  BIIW[EJ BAINN-BIUO[0D)-0IPIAJUOIA-OdURIE OLY JOPAILIO) [9p UQIOBNIPY ¢
sasred SQIR[OP 9P SQUOJ[IA alg 50100K01g oN

u010n22(2 U2 s0j0280.44

g o¥avn)



226 Wilson Nerys Ferndndez

CUADRO 9
Proyectos efectivamente en ejecucion (2005-2010)

Proyectos en ejecucion
Costo total

N°de (en millones Costo (en millones
Eje proyectos  de délares)  Nimero de dolares)
Mercosur-Chile 7 3.295.80 3 1.662.80
Capricornio 2 65,00 0 0,00
Interoceanico Central 7 1.038,50 3 574,80
Andino 3 117,50 0 0,00
Amazonas 4 1.215,30 1 338,00
Perd-Brasil-Bolivia 2 1.067,00 1 1.055,00
Escudo Guayanés 4 119,10 1 10,00
Todos 2 2,90 1 2,50
Total 31 6.921,10 10 3.643,10
FueNTE: IIRSA.
CuADRO 10

Participacion de los paises en los proyectos de IIRSA

Proyectos Millones Proyectos Millones Total  Total millones

Pais directos de ddlares indirectos ddlares  proyectos  de ddlares
Argentina 0 0 3 1.662.8 3 1.662.,8
Bolivia 2 5378 1 37 4 5748
Brasil 2 1.210 4 2.014,6 6 3.224,6
Colombia 0 0 0 0 0 0
Chile 2 323 1 537.8 3 860,8
Ecuador 0 0 0 0 0 0
Guayana 1 10 0 0 1 10
Paraguay 0 0 0 0 0 0
Pert 2 1.393 1 4448 3 1.837,8
Surinam 0 0 0 0 0 0
Venezuela 0 0 0 0 0 0
Uruguay 1 176,8 2 1.200 3 1.376,8

FueNTE: IIRSA.
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Eje del Escudo Guayanés también hay un proyecto en ejecucion sobre
cuatro acordados, por apenas el 8,4% del valor asignado. Por dltimo, esté
en marcha un pequefio proyecto que involucra a todos los paises signata-
rios de la IIRSA tendiente a facilitar la exportacidn por envios postales
dentro de la region. De los Ejes de Capricornio (con 2 previstos) y Andi-
no (con 3), no hay ningtin proyecto en ejecucion.

En resumen, de los 31 proyectos de la AIC 2005-2010, en 2008 solo
10 estdn en marcha, correspondiendo tres de ellos al Mercosur-Chile, tres
al Interocednico Central y uno —de apoyo— a todos los paises del acuer-
do regional. El monto total de las inversiones en ejecucién no alcanza el
10% (9,3%) del estimado inicial de 38.000 millones de ddlares.

Exceptuado el caso del proyecto TIC, que incluye a todos los pai-
ses miembros, la participacion de cada uno de ellos se desglosa como ve-
mos en el cuadro 10.

Los estados y su vinculacion con la IIRSA
Brasil

Como puede verse, Brasil tiene participacion en todos los ejes activos, de
manera directa en dos proyectos (uno de ellos el mds oneroso y que se
desarrolla integramente dentro de sus fronteras) e indirecta en otros cua-
tro, sumando asi un involucramiento en obras de infraestructura por va-
lor de 3.224,6 millones de ddlares (el 88,5% del monto en ejecucién).

Para explicar este interés de Brasil es necesario sefialar que su frontera
agricola se ha desplazado hacia el oeste de manera sustancial en las dos dlti-
mas décadas y media, ampliando considerablemente el drea agricola. El mo-
tor de ello es, fundamentalmente, el cultivo de soja para exportacién: Brasil,
en el periodo agricola 2006-2007, produjo 58 millones de toneladas de soja
—la mitad de la creciente produccion de todo el subcontinente—,*> exporta-
das fundamentalmente hacia China. Las principales empresas vinculadas a
la explotacién, produccién y comercializacion de la soja son las empresas
trasnacionales Cargill, Bunge, Archer Daniels Midland (ADM) y Louis
Dreifus (LDA). Ellas son las primeras interesadas en abrir conexiones te-
rrestres y fluviales que permitan llegar a los puertos suramericanos del océa-
no Pacifico, como forma de encarar desde alli los envios hacia oriente.
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Algunas de estas empresas tienen actividad en Brasil desde hace
muchas décadas, y no solo trabajan con soja, pero este cultivo, transfor-
mado en el mds importante en los tltimos afios y responsable del men-
cionado avance de la frontera agricola, es fuertemente cuestionado por
las principales organizaciones ambientalistas de la regién.

Greenpeace, por ejemplo, apunta, en particular, hacia Cargill, res-
ponsabilizdndola en buena medida de la aceleracién de la deforestacién
y explotacién de la Amazonia con la finalidad, principalmente, de incre-
mentar los cultivos de soja. A ello se agregan los cuestionamientos que,
por el uso masivo de las semillas transgénicas creadas por Monsanto, ha-
cen muchas organizaciones de ambientalistas y consumidores.

Tampoco es menor el interés de Rio Tinto, una de las tres mayores
transnacionales de la mineria, que explota importantisimos yacimientos
de mineral de hierro en la ciudad brasilefia de Corumba, y que tiene pro-
yectado utilizar la Hidrovia Paraguay-Parand para el despliegue de con-
voyes de barcazas y construir un depdsito en el departamento de Soriano,
Uruguay, sobre el rio Uruguay, para desde alli exportar fuera de Améri-
ca del Sur hasta 20 millones de toneladas de mineral por afio e importar
carbdn vegetal para una planta siderurgica propia en Corumba. Este pro-
yecto, recién presentado ante el gobierno uruguayo, ya estd generando
inquietud en su similar argentino —dado el conflicto binacional plantea-
do en torno a las plantas productoras de pasta de celulosa— por el posi-
ble efecto que podria llegar a tener sobre el rio compartido. Sin embargo,
en este caso es interés de las autoridades brasilefas respaldar la solicitud
de Rio Tinto.

Brasil es, en consecuencia, el primer interesado en el funcionamien-
to de la IIRSA. De ahi que su BNDES sea uno de los principales financis-
tas de las obras en construccién que, aun de manera indirecta, involucran a
Brasil. Hay que sefialar que, segtin informa la Red Biceca, buena parte de
los proyectos de infraestructura que se desarrollan en los Ejes Perd-Brasil-
Bolivia y del Amazonas han sido concesionados a empresas constructoras
brasileflas, como Norberto Odebrecht, Andrade Gutiérres, Camargo Co-
rrea y Queiroz Galvdo, a veces en asociacion con empresas locales.®

Tomando en consideracién el peso o el volumen, las cuatro quintas
partes de las exportaciones de Brasil hacia Argentina van por via mariti-
ma,y solo la sexta parte por carretera, aunque esta es de mayor valor. Los
puertos en Brasil son la via de salida de su comercio con sus principales
socios comerciales, Estados Unidos, la Unién Europea y los paises asia-
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ticos. La costa oeste de Estados Unidos —con California como centro del
interés— y los puertos de China, Japdn e India, serdn mds accesibles para
Brasil y sus empresas una vez que estén operativos los corredores bio-
océanicos.

Argentina

Argentina, en cambio, segun la informacién disponible, no tiene en de-
sarrollo ninguna obra de IIRSA en su territorio, pero tiene interés en tres
—todas en el Eje Mercosur-Chile — relacionadas con trabajos carreteros
realizados por un lado en la Rodovia Mercosur en territorio de Brasil y
en su prolongacién por Uruguay, y por otro en su vecino trasandino.

Cabe mencionar que algunos de los proyectos de la AIC 2005-2010
que involucran a Argentina se encuentran en las etapas previas de planea-
miento. Por ejemplo, vinculado al Eje de Capricornio, estd en desarrollo
un proyecto complejo en la frontera entre Argentina y Bolivia. Se trata de
un proyecto ancla, el puente binacional Salvador Maza-Yacuiba, que in-
cluye un centro de frontera, que no tiene financiacién y que afecta una
zona donde existe un intenso flujo de contrabando (garrafas de gas, ali-
mentos y ropa desde Bolivia a las provincias del norte argentino, y gasoli-
na en sentido inverso). También es intenso el trafico legal del lugar —fa-
vorable a Argentina en proporcién de 6 a 1, que provee también gasolina
ademads de alimentos, en tanto que de Bolivia entran madera y frutas tro-
picales—, obstaculizado por el ajetreo de los «bagayeros» que, por mi-
les, circulan por el puente actualmente existente y que, ante la falta de
otras oportunidades de trabajo, encuentran en esa actividad su medio de
subsistencia. Las protestas ciudadanas por las negociaciones por el nue-
vo puente llevaron, en agosto de 2006, a que cerrasen durante doce horas
las vélvulas del gasoducto que transporta el gas hacia Argentina, rea-
briéndolas recientemente tras un principio de acuerdo.’

De igual manera, estdn iniciados los trabajos preparatorios para la
duplicacién de la Ruta 14, en el tramo que va de Paso de los Libres —fron-
tera con Brasil— a Gualeguaychd. Esta es la principal via terrestre para
el comercio argentino-brasilefio. Los estudios de impacto ambiental lle-
vados a cabo determinaron que «debido a los altos impactos ambientales
identificados especialmente sobre la vegetacion y la poblacion», espe-
cialmente en la provincia de Misiones, se profundicen los estudios y la
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consideracién de nuevas alternativas. El tramo misionero no se encuen-
tra en el proyecto por ejecutar.?

Es bueno enfatizar que, con condiciones geograficas menos hosti-
les que otras regiones de América del Sur y con una larga tradicion de
exportador de grandes volimenes de productos agropecuarios, Argenti-
na no esté tan apremiada por obras de interconexién vial como sus veci-
nos. La infraestructura carretera, fluvial, ferroviaria y portuaria interna
de Argentina se ha mostrado, hasta ahora, suficientemente eficiente
como para explicar su lento involucramiento en las obras de IIRSA.

Sin embargo, el crecimiento de los cultivos de soja (produjo 48 mi-
llones de toneladas en la temporada 2006-2007),” también con destino a
China, podria estar demandando en un futuro préximo el acceso a nuevas
vias de interconexion. Al igual que en Brasil, las empresas dominantes
son Cargill, Bunge, Dreifus y ADM. Y la Coalicién Rios Vivos tiene, en
el Taller Ecologista de Rosario, a uno de sus principales actores.'

Argentina seguird siendo exportador, por algin tiempo, de deriva-
dos del petréleo, cereales y materiales de transporte, productos farma-
céuticos y prendas de vestir. La exportacion argentina de trigo a Brasil y
Chile se hace por via maritima. Por carretera exporta principalmente bie-
nes industriales, material de transporte y cereales a sus otros vecinos, en
tanto el petréleo y el gas lo hace a través de oleoductos y gasoductos.
Pese a las dificultades provocadas por los inviernos en la cordillera de los
Andes, el comercio de bienes industriales con Chile es fundamentalmen-
te por carretera.

Peri

Peru es quien tiene mayor monto asignado a obras dentro de su propio te-
rritorio, con 1.393 millones de ddlares, ubicadas en los Ejes del Amazo-
nas e Interocednico Central. Sumando su participacién indirecta —obras
en Bolivia— es el segundo pafs suramericano en cuanto al monto de las
inversiones en infraestructura en que participa.

Es importante que nos detengamos un momento en este caso, por lo
que hace a los supuestos de la IIRSA relacionados con el desarrollo sos-
tenible y el cuidado social y ambiental.

El Corredor Vial Interocednico Sur (o Carretera Interoceanica Sur) es
el proyecto ancla, de caricter prioritario, del Eje Pert-Brasil-Perd. En sue-
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lo peruano supone la mejora de cinco tramos de carretera —2.600 km de
vias— que conectan la Amazonia, desde el pueblito de Ifiapari en la fron-
tera trinacional, con tres puertos en el océano Pacifico (Ilo, Matarani y San
Juan de Marcota). Desde Ifiapari conecta con el estado de Acre, de Brasil,
y desde alli con el océano Atlantico por las carreteras BR 364 y BR 317.

El manifiesto interés brasilefio en este corredor motivé que el BNDES
financiase obras por un monto de 400 millones de délares —incluido el
desarrollo del proyecto, segin informa el Bank Information Center (Raez-
Luna, 2007)—. De los cinco tramos en que estd dividido el proyecto, las
empresas constructoras brasilefias mencionadas arriba (Odebrecht, etc.)
son las adjudicatarias de tres de ellos, los correspondientes a la selvay a
la puna.

La Carretera Interocednica Sur atraviesa los Andes de este a oeste
y la cuenca del rio Madeira «la principal cuenca amazdnica en extension,
aporte hidrico y sedimentario», que cuenta «con la mayor diversidad bio-
légica del mundo». La carretera atraviesa y/o incluye en su drea de in-
fluencia zonas de Reserva Ambiental, diversos parques nacionales y
comunales, asi como territorios ocupados por comunidades nativas ama-
z6nicas. Se sefiala que:

En total ausencia de un plan de desarrollo y de inversiones, la carretera vie-
ne incentivando, por defecto, las actividades econdmicas ya dominantes en
laregidn... la minerfa de oro aluvial en condiciones precarias, la tala ilegal
de maderas preciosas, el cultivo de coca, el narcotrafico y el trafico sexual
(especialmente de menores). Tanto la mineria como la tala ilegal ocurren
frecuentemente bajo condiciones laborales caracterizadas por el trabajo
forzado y esclavo, que afecta particularmente a indigenas y menores de
edad [...] el avance de la obra estd ligeramente retrasado; pero sin compli-
caciones graves a la vista [...] el avance del programa de mitigacién de im-
pactos indirectos es minimo, desigual y plagado de obstaculos instituciona-
les y de gestion. Ademds, no existe ninguna voluntad explicita del Estado
para promover inversiones sostenibles y desincentivar economias destruc-
tivas en el area de influencia de la Interoceanica Sur (Rdez-Luna, 2007).

Chile

Chile participa en los Ejes Mercosur-Chile e Interocednico Central con
323 millones de doélares de obras en su propio territorio e interés en uno
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de los proyectos que se realiza en Bolivia. La Ruta 60 CH es clave para
el comercio que, a través de Argentina, proviene del Mercosur. Las otras
obras que se tratan de potenciar tienen referencia con los accesos en par-
ticular desde Bolivia —y a través de esta desde Brasil— a los puertos
nortefios de Iquique y Antofagasta.

Dentro de la regién suramericana, Chile exporta por via maritima a
Brasil (cobre y sus derivados y otros minerales), pero también esa es la
via utilizada para enviar frutas, minerales, madera y pasta de celulosa,
por los puertos del sur, hacia Estados Unidos y Asia.

Argentina es su socio comercial mds importante en la subregion,
solo por detrds de Estados Unidos. Le vende, transportado por via mari-
tima, cobre y sus derivados. Por su parte, frutas, derivados de la madera,
etc., recurren al transito carretero. Las importaciones desde Argentina,
por su parte, son fundamentalmente de petréleo y sus derivados, inclui-
do gas licuado de petrédleo.

Desde Brasil importa bienes industriales de diversos tipos, en par-
ticular automotores, maquinaria agricola y autopartes, trafico que se hace
por tierra por cuanto las empresas brasilefias no tienen preocupacion de
mayor competencia al respecto, tanto por distancia de los proveedores
como por el tamafio del mercado chileno.

Chile es quien utiliza en mayor medida la red ferroviaria para el
transporte interno de mercancias, en tanto sus carreteras son mas bien
ineficientes, excepto las conexiones con Perd, via Atacama (Ruta Pana-
mericana) y con Argentina, hacia Mendoza y a través de los Andes. Con
vistas a la concrecion de los corredores bioceanicos, desde fines de la dé-
cada pasada estaba invirtiendo en la modernizacién de sus puertos.

Bolivia

Bolivia tiene dos proyectos en ejecucioén dentro de su territorio y partici-
pa indirectamente en uno mds con Chile, todos en el Eje Interocednico
Central. Las obras en su territorio alcanzan los 537,8 millones de ddlares.
Los accesos a E1 Muttin (mineral de hierro y manganeso) y a las exporta-
ciones de gas son de interés propio y de sus vecinos inmediatos, en par-
ticular Brasil, Argentina y Chile. Su red ferroviaria es débil, anticuada y
separada en dos sistemas no interconectadas. Desde los afios noventa es-
taba procurando fortalecer dos conexiones viales con Brasil —una de
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ellas desde La Paz— y la salida hidroviaria por el rio Paraguay (Puertos
Sudrez, Aguirre y Busch), esta tltima para sacar el mineral de El Mutin
y la soja de Santa Cruz de la Sierra.

Posee conexiones por gasoducto con Argentina y Brasil para sumi-
nistrar a ambos paises parte de su riqueza gasifera, en tanto realiza sus
exportaciones de estafio por Arica (Chile), a donde envia el mineral por
via férrea. A Brasil le exporta, también, estaiio, e importa desde alli ma-
quinas y material de transporte, incluyendo vehiculos, y productos ma-
nufacturados industriales diversos. Es su segundo socio comercial, detrds
de Estados Unidos. Sus importaciones extrarregionales las realiza por
Arica y por Ilo y Matarani (Pert), de donde llegan también por ferroca-
rril sus importaciones.

Como hemos visto, Bolivia estd presente en varios de los proyectos
de corredores biocéanicos, pero su idea seria tanto aumentar sus expor-
taciones como, principalmente, beneficiarse de los peajes que dichos co-
rredores implicarian.

Uruguay

Uruguay, el mds pequefio de los paises del Mercosur, tiene en ejecucién
obras por 176,8 millones de délares y posee interés indirecto en el tramo
de la Rodovia Mercosur que estd siendo ampliado en el sur de Brasil. El
puerto de Nueva Palmira, sobre el rio Uruguay, seria clave en el caso de
la concrecion de la Hidrovia Paraguay-Parand. La mejoria de algunas de
sus rutas transversales —y en particular de sus puentes interiores— po-
sibilitaria una nueva via de acceso, mas corta, al comercio carretero ar-
gentino-brasilefio.

En la region se comercia principalmente con Brasil y Argentina,
siendo la red de carreteras la base del trafico. Con Brasil utiliza ferroca-
rril para la exportacion de arroz.' También le vende lacteos, productos
textiles, cueros, cebada malteada, etc., y le compra maquinaria industrial,
automotores y autopartes, productos manufacturados en general y en par-
ticular electrodomésticos, productos quimicos, etc. A Argentina le vende
textiles y productos manufacturados y le compra trigo, maiz, petréleo y
gas, automotores, maquinaria industrial, etc.

Un rubro muy importante en los intercambios entre Argentina y
Uruguay es el referido a servicios, en particular turisticos, ya que el mo-
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vimiento en uno y otro sentido —dependiendo este de la temporada del
ano de que se trate— es muy amplio y requiere de interconexiones via-
les, fluviales y aéreas eficientes.

En afios recientes se ha generado un crecimiento de las dreas fores-
tadas del pafs, con destino a la exportacién o a la produccién de pasta de
celulosa para exportacion. Eso obliga a mejorar la vialidad rutera, ferro-
viaria y fluvial y los puertos de embarque que tiene el pais. Por otra par-
te, se estd trabajando en la modernizacién del puerto de Montevideo con
vistas a transformarlo en un punto de entrada y salida de bienes para toda
la region.

Otros paises

Guyana tiene una pequefia obra —un puente sobre el rio Takutu— en
conjunto con Brasil, de las tres previstas para el Eje Escudo Guayanés.
Con corta historia como Estado independiente, el vinculo de Guyana —al
igual que Surinam y la Guayana Francesa— con el resto del subconti-
nente ha sido minimo a lo largo del tiempo.

Por dltimo, es de destacar que Colombia, Ecuador, Paraguay, Suri-
nam y Venezuela no tienen participacidén en ninguno de los diez proyec-
tos que, segtin informa la IIRSA, se hallan en ejecucion.

Yendo a los casos particulares de estos paises, cabe sefialar que las
obras que vinculan a los puertos de Ecuador, correspondientes al Eje del
Amazonas, pueden verse como alternativos a los que, sobre la costa sur
de Pert, se hallan en el eje formado por este dltimo pais, Brasil y Boli-
via. Un elemento de peso para su concrecién estaria dado por el hecho de
que el presidente Rafael Correa tendria interés en fortalecer la regién
donde estd Puerto Esmeraldas, con vistas a enfrentar a la del Guayas, don-
de se halla la mayor oposicién politica y econdmica a su gobierno. El fi-
nanciamiento para las obras ha sido ofrecido, también aqui, por el BNDES
de Brasil.

La situacion politica entre Venezuela y Colombia y sus respectivos
posicionamientos respecto de Estados Unidos no generan demasiadas
condiciones propicias para el avance de las obras de interconexion en el
Eje Andino. En cambio, creemos mds viable que avance la conexién
planteada entre Venezuela y los paises del Escudo Guayanés, es decir,
con Guyana —con quien limita por el este— y a través de esta con Suri-
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nam, pafs este Ultimo de mds reciente descolonizacién y que sigue con
vinculos econdémicos, politicos y culturales muy estrechos con Holanda.

Paraguay, por su parte, estd vinculado a tres ejes, pero no tiene in-
volucramiento directo ni indirecto en ninguna de las obras de la AIC
2005-2010. El interés propio en la Hidrovia Paraguay-Parand es relativo
y no es menor el dato de que buena parte de la produccién agricola del
suelo guaran{ estd en manos de productores brasilefios. Su comercio ex-
terior —legal e ilegal — tiene en buena medida como destinatarios a Bra-
sil y Argentina, lo que excluye que su gobierno ponga mayor énfasis en
las conexiones con los puertos del Pacifico.

Con rutas y vias férreas precarias, utiliza la red carretera y la infra-
estructura ya existente de la Hidrovia Paraguay-Parana para exportar su
produccioén, basicamente agricola. Importa bienes eléctricos y electroni-
cos desde Asia (Japon y Taiwan), especialmente por los puertos de Iqui-
que y Antofagasta (Chile). Crecientemente estd utilizando el puerto de
Montevideo para su comercio exterior.

Consideraciones finales

La IIRSA es un megaproyecto que pretende la creacidén de una infraes-
tructura regional que, en el tiempo que lleva transcurrido desde su lanza-
miento, ha logrado poner en marcha diez de los 31 proyectos consensua-
dos en el AIC 2005-2010, por un monto que llega a la mitad de lo
estipulado para todos ellos durante dicho periodo, pero que es apenas el
10% de la inversion inicialmente prevista.

Sefiala Mesquita Moreira (2007) que la IIRSA se encuentra en un
punto critico: de los 348 proyectos consensuados originalmente, por un
monto de 38.000 millones de délares, deberia implementar 31 de ellos
antes del afio 2010. Segtin este autor, los desafios que afronta son: a) la
probable subestimacidn de los proyectos y, b) la necesidad de probar
que los paises tienen la capacidad necesaria para coordinar sus esfuer-
z0s, reconciliar sus agendas nacional y regional y, sobre todo, aumentar
y destinar recursos a este megaemprendimiento en medio de un escena-
rio de alto endeudamiento, bajo ahorro y constrefiimiento fiscal. Asi-
mismo, dice este autor, especialmente el BID —pero también los otros
apoyos econdmicos de la [IRSA, como Fonplata y la CAF— estard bajo
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presion para lograr mayores y mds flexibles instrumentos financieros
que permitan viabilizar las obras en paises que tienen las restricciones
mencionadas.

Un importante cuello de botella que enfrenta la interconexién re-
gional es el de la asignacidon de costes y beneficios de los proyectos
transnacionales de infraestructura. Ya en 1997 Sant’ Anna advertia que en
los «proyectos de infraestructura que presentan intereses superiores que
trascienden a los de un pafs o paises en que deben ser ejecutados (se de-
bian) considerar los intereses subregionales y también el retorno econé-
mico para aquellos que se benefician directamente de una determinada
obra, inclusive a través de su participacion en el financiamiento y en el
mantenimiento». Y agregaba: «Si un tramo de carretera o puente, a pesar
de ser interno para un pais, beneficia el comercio de toda una subregion
no solo debe considerarse el trafico internacional, sino también los pa-
trones técnicos a ser aplicados y la prioridad nacional o subregional de-
ben ser establecidas».

El tema sigue vigente, y la [IRSA no ha logrado todavia dar satis-
faccion al mismo: el financiamiento ofrecido supone que el Estado don-
de se desarrolla la obra debera pagarla, a lo que se agrega que, en oca-
siones, el mantenimiento de las obras implicard no solo que tendrd a su
cargo los costes del mismo, sino también el pago de subsidios millona-
rios por muchos aflos a las empresas concesionarias.

Como hemos visto, la IIRSA, desde la concrecion de la AIC 2005-
2010, se ha estructurado en una serie de programas de trabajo denomina-
dos EID, cada uno de los cuales tiene una cartera de proyectos propia.
Los ejes principales tienden a la conformacién de corredores biocéanicos
y corren en una orientacién general de este a oeste, excepcion hecha del
Eje Mercosur-Chile que, aprovechando la infraestructura y las corrientes
comerciales ya existentes, primero discurre a lo largo de la costa atlanti-
ca desde el norte de Rio de Janeiro hasta el rio de La Plata antes de orien-
tarse en la misma direccién que los otros.

El trazado de los diversos ejes, con sus respectivas dreas de in-
fluencia, si bien viene a modificar sustancialmente las preexistentes re-
des viales de forma radial que dejaron la colonia primero y un desarrollo
capitalista —basado en la explotacién de los recursos naturales para su
exportacion— después, también se expanden sobre muy extensas dreas
ecoldgicamente fragiles e inestables que tienen mucho que ver con equi-
librios planetarios vinculados al calentamiento global, los recursos hidri-
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cos y la biodiversidad, que hacen que el mantenimiento de dichos equili-
brios sea observado atentamente por organismos internacionales espe-
cializados y por organizaciones ambientalistas de todo el orbe. El quiebre
de esa fragilidad ambiental, como ocurre en el caso de la deforestacion de
la Amazonia, desde hace tiempo estd generando crecientes campaiias,
de caracter transnacional, en su contra.

De los cuadros analizados surge la importancia capital que, para la
concrecion de las propuestas de la IIRSA, tienen el Mercosur y, en parti-
cular, la primera economia del bloque, Brasil. Como hemos visto, la mi-
tad de la inversion prevista en la AIC 2005-2010 se aplica al Eje Merco-
sur-Chile.

Respecto de Brasil, este es destinatario de la principal obra en eje-
cucion de dicha inversion, pero, ademads, interviene como miembro di-
recto o indirecto en seis de los nueve proyectos de interconexion vial en
ejecucion, con un tercio de la inversion aplicada en su territorio y una
participacion total en obras que ocupan casi las nueve décimas partes
del total de dicha inversién. Su BNDES se ha transformado en financis-
ta principal de varios de los proyectos en ejecucion o en etapa de plane-
amiento avanzado. Sus principales empresas constructoras participan de
la realizacién de dichos proyectos y empresas trasnacionales de primer
nivel mundial, operando desde su territorio o desde los vecinos —en
particular desde Argentina— empujan a la concrecion de los corredores
biocéanicos y/o de la Hidrovia Paraguay-Parana.

No es menor, tampoco, el papel que desempefian Perd, Chile y Bo-
livia en el esquema de obras de interconexién vial tendientes a concretar
los corredores biocéanicos que unirdn los puertos del Atldntico con los
del Pacifico. Bolivia y Chile son estados asociados al Mercosur, y Perd
aspira a incorporarse a él. Es habitual que, en este tipo de asociaciones,
el interés de los socios principales se convierta en interés propio.

Argentina, la segunda economia de América del Sur y socio regio-
nal privilegiado de Brasil, bdsicamente acompaia, sin mayores obras de
infraestructura que formen parte de la IIRSA en su territorio. Tal vez esto
se deba a que su red vial estd relativamente mds desarrollada y es mas
eficiente que el resto, y los proyectos relacionados con el Eje del Sur no
son, en principio, prioritarios. Algo similar —pero con cardcter geogra-
ficamente mas pequefio y periférico— ocurriria con Uruguay, quien sin
embargo tiene un involucramiento proporcionalmente mayor en el tinico
eje activo en que participa.
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Entre tanto, un importante grupo de paises suramericanos, pese a
ser signatarios del acuerdo, no tienen participacién en los proyectos ac-
tualmente en marcha, y su compromiso con la IIRSA puede verse como
muy débil. Por lo tanto, la viabilidad de esta depende en altisimo grado
del impulso y de los recursos que los estados mencionados en los para-
grafos anteriores y nuevamente, en particular, del compromiso que asu-
ma Brasil al respecto.

Detras de la IIRSA, como beneficiarios directos de las obras de in-
terconexion propuestas, es posible identificar grandes empresas transna-
cionales —productoras de commodities que deben ser movilizadas en
grandes volumenes, para lo cual los costes de transporte son un determi-
nante fundamental de su rentabilidad —, pero también otras de origen na-
cional dedicadas a la prestacion de servicios (financieros, fluviales y/o por-
tuarios, de consultoria, etc.), a la construccidn civil o directamente a la
produccion de bienes primarios. A los ya mencionados Cargill, Bunge, Rio
Tinto, Odebrecht, etc., se pueden agregar los de Aguirre Portuaria, Hidro-
via S.A., General Deheza, Molinos Rio de la Plata, American Commercial
Lines Internacional (ACL),"”? Amaggi Exp. e Imp. (de la familia de Blairo
Maggi, gobernador del estado de Mato Grosso, donde esta ubicado el Pan-
tanal), ademads de capitales chinos y drabes como propietarios de enormes
extensiones de tierra agricola o como concesionarios de puertos.

Queda claro que, mds alld de estas empresas, directas beneficiarias
de las obras de interconexion proyectadas, el Estado brasilefio es quien,
politicamente, mds empuja hacia la concrecion de la IIRSA:

a) Brasil es el pivote productivo, financiero y empresarial en el que
se apoyan la mayoria de los ejes.

b) Varios de estos se pueden ver como una prolongacién de la pe-
netracién vial que, planificada desde hace décadas, fue cubrien-
do importantes dreas de su territorio nacional como forma de
control federal de su territorio y sus fronteras.

c) Tras esta penetracién del Estado fueron las empresas y los po-

bladores, dando origen a nuevas ciudades, emprendimientos

productivos y poderes politicos locales.

Desde hace al menos dos décadas es conocido el interés brasile-

flo por aumentar sus vinculos politicos, econdmicos y tecnoldgi-

cos con las naciones asidticas, en particular con Japén, China e

India.

d

~
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e) La estrategia de la [IRSA de generar, con cuatro de sus ejes, co-
rredores biocednicos con salidas en puertos de Colombia, Ecua-
dor, Perti y Chile parece confirmar que finalmente se estd viabi-
lizando el deseado acceso a los mercados asidticos, ademas de
simultdneamente facilitar el trafico comercial con la rica costa
oeste de Estados Unidos.

f) Pero también podria ser vista, complementariamente, como una
forma de fomentar una fermental lucha de puertos —como la
que a inicios del siglo x1x tuvieron Buenos Aires y Montevideo
por el control del comercio exterior de la subregién— destinada
a debilitar la capacidad negociadora de dichos paises ante el go-
bierno brasilefio y sus empresas.

Surge entonces la pregunta acerca de si la IIRSA es realmente un pro-
yecto regional, suramericano, de beneficios mutuos, o més bien uno de
cardcter nacional, brasilefio, de beneficios restringidos. La respuesta,
para algunos grupos ambientalistas, es clara: la IIRSA no integra, facili-
ta solo el acceso a los mercados mundiales, fuera de América del Sur.

Entre tanto, todos los indicios sefialan que el subcontinente segui-
ré4 siendo, por mucho tiempo, exportador de bienes primarios agricolas,
ganaderos, forestales y mineros; que los grandes beneficiarios de las
obras proyectadas seguiran siendo los actuales detentadores del control
de esos productos; que el medio ambiente estd crecientemente amenaza-
do por la expansion de las actividades extractivas que se practican y que
los conflictos al respecto lejos estdn de ser resueltos. Y esa expansion de
las actividades extractivas nos deja duda acerca de si América del Sur,
pasados los intentos industrializadores de la segunda mitad del siglo pa-
sado, ha vuelto a insertarse en un proceso de reprimarizacién de sus eco-
nomias.

Notas

1. Las cifras mencionadas en el documento, y el andlisis consecuente, co-
rresponden a las informadas en el link oficial de la IIRSA en diciembre de 2007.
Un afio después, para diciembre de 2008, dichas cifras se habian modificado;
para los 514 proyectos de infraestructura del transporte, agrupados en 47 grupos,
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el monto total asciende ahora a 69.000 millones de ddlares. Por su parte, el coste
de los 31 proyectos de la AIC 2005-2010 ha subido a 10.188 millones de ddlares,
como resultado del incremento asignado al Eje Mercosur-Chile para la construc-
cién del ferrocarril trasandino argentino-chileno.

2. Respecto del puerto de Manta hay un tema especial por tener en consi-
deracién: desde 1999 y por un periodo de diez afios se autoriz6 la operacion, al
igual que en la base aérea de esa ciudad, un Centro Operativo de Avanzada (FOL,
segtn su sigla en inglés) de Estados Unidos, para coordinar desde alli «la lucha
antinarcéticos». Dicho Centro, que fue rebautizado como «Centro de Seguridad
Cooperativa», ha sido rechazado por el gobierno del presidente Rafael Correa, el
cual veria en el mismo una ampliacién del Plan Colombia, a su vez considerado
una avanzada de la intervencion estadounidense en América del Sur. Luego de la
invasion de tropas colombianas a territorio ecuatoriano realizada el 1 de marzo
de 2008 para atacar un campamento guerrillero de las FARC, ataque en el que
mataron al segundo jefe de la guerrilla colombiana —aparentemente responsable
de las negociaciones internacionales tendientes a la liberacion de la ex candidata
presidencial Ingrid Bentancourt— el papel de dicho Centro en la accién quedd
fuertemente cuestionado. La crisis motivada por esa incursién colombiana dio
origen a la iniciativa brasilefia de establecer un Consejo de Defensa Suramerica-
no, excluyente de Estados Unidos, que una vez constituido es parte de la UNA-
SUR. Véanse A. Rossi, «;Adiés a la base de Manta?», y D. Pignotti, «La cons-
truccién de la soberania regional», ambos en Le Monde Diplomatique (edicion
argentina), afio IX, n° 08, junio de 2008, pp. 7 y 8-9, respectivamente.

3. El informe fue coordinado por Environmental Defense Fund (EDF) y la
Fundagao Centro Brasileiro de Referéncia e Apoio Cultural (CEBRAC). Dos
equipos multidisciplinarios trabajaron en la ocasién, integrados por profesores de
las universidades de Harvard, California, Johns Hopkins, CalTech, USP, entre
otras.

4. Entre los centros integrantes de Coalicién Rios Vivos se encuentran el
Bank Information Center (Estados Unidos, Espafia), la red Amigos de la Tierra
(Brasil, Estados Unidos, Paraguay, Uruguay), el Taller Ecologista de Rosario,
Both ENDS (Holanda), ECOA (Brasil), etc.

5. Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca de Uruguay, Anuario
2007.

6. Biceca es un proyecto del Centro de Informacién Bancaria (Bank Infor-
mation Center), y coordina una red de organizaciones ambientalistas que hacen
un seguimiento de la IIRSA. Su direccién web es: www.biceca.org/es/

7. Biceca, Proyecto Ancla, Puente Binacional Salvador Maza-Yacuiba,
Centro de Frontera. www.biceca.org/es/Project. Overview.47.aspx

8. Biceca, Duplicacién de la Ruta Nacional 14-Paso de los Libres-Guale-
guaychid. www.biceca.org/es/Project. Overview.26.aspx
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9. Biceca. Carretera Interocednica. www.biceca.org/es/Project. Over-
view.312.aspx

10. Véase, al respecto, el documento «Los duefios del rio».

11. Cabe sefialar que durante la primera administracion del presidente Ju-
lio Maria Sanguinetti (1985-1990), la red ferroviaria nacional fue desactivada,
con el discurso de la modernizacién de por medio, y recientemente, con el actual
gobierno, se estd procediendo a recuperar tanto vias como vagones.

12. ACL es una empresa fluvial que controla el trdfico en el rio Mississip-
pi. En Argentina utiliz6 el nombre de ACBL Hidrovias S.A., asocidndose en el
afio 2000 con el grupo argentino-chileno Ultrapetrol, por lo cual cambiaron el
nombre a UABL Bahamas. En 2004 ACL vendié su parte a su asociada, la que
quedo con una flota de 437 barcazas, 19 remolcadores y un transbordador de gra-
nel barcaza-buque.
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7. Fines integracionistas y posibilidades financieras
del Banco del Sur

Jordi Bacaria Colom*

El 9 de diciembre de 2007 en Buenos Aires, los jefes de Estado de Ar-
gentina, Brasil, Bolivia, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela, acor-
daron crear el Banco del Sur. Los socios fundadores dejaron la puerta
abierta a que la membresia se pudiera ampliar al resto de miembros de la
UNASUR, aunque Chile y Colombia renunciaron a formar parte del
Banco.

Con posterioridad a la creacién del Banco del Sur, la firma del Acta
Constitutiva de UNASUR el 23 de mayo de 2008 en Brasilia, por sus 12
socios de América del Sur (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Guyana, Paraguay, Pert, Surinam, Uruguay y Venezuela), fue
muy simbdlica, y aunque se presenté como un impulso para el Banco del
Sur los mecanismos de integracién financiera regional han transcurrido
por otra senda.

En el acto de creacién del Banco del Sur, se present6 una inicial de-
claracion de intenciones. Previamente en la Declaracion de Rio de Janei-
ro, del 8 de octubre de 2007, los ministros de Economia y Finanzas de los
paises acordaron que seria «un banco de desarrollo con carécter surame-
ricano con un rol central en el marco de una nueva arquitectura financie-
ra regional».

El estatuto del banco estaba previsto en febrero de 2008, sin em-
bargo los retrasos en el mismo pusieron de manifiesto las dificultades
que supone la creacién de un banco de desarrollo, con objetivos ambi-

* Catedratico de Economia Aplicada (Universitat Autonoma de Barcelona), inves-
tigador del Institut Universitari d’Estudis Europeus, Grupos de investigacion SGR2005-
177, SEJ2006-04444 y GREPI de 1a UAB.
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ciosos y con funciones inicialmente difusas y algo confusas, por cuanto
se habl¢ tanto de Banco de desarrollo como de moneda comtin en sus fi-
nes. La orientacién en la gestién técnica del banco depende de la fuerza
de los socios, se trate de Brasil o Venezuela. EI 26 de abril de 2008, los
ministros de Economia de los paises comprometidos con el proyecto, al-
canzaron un acuerdo preliminar de distribucion del capital suscrito de
7.000 millones de ddlares, que se ratificé en mayo de 2009.

Los objetivos declarados del banco son los de actuar como un ban-
co de desarrollo para financiar infraestructuras y apoyar financieramen-
te a las empresas privadas y publicas de los paises que lo constituyen. En
este proceso se pretende impulsar la integracién econémica de la region
e incluso se plantea la creacion de una moneda comtn. Sin embargo, en
los textos fundacionales del Banco del Sur no aparece una mencién ex-
plicita a una moneda tnica (podria ser implicitamente por integracion),
aunque algunos socios fundacionales como Evo Morales y Rafael Correa
hayan mencionado que el banco pueda ser el primer paso para la creacién
de una moneda tnica suramericana' y posteriormente con el acuerdo de
suscripcion de capital ha defendido méas vehemente esta posicion, el pre-
sidente Lula da Silva.?

Las diferencias entre los socios sobre los objetivos del banco, o por
lo menos en la retdrica de las alternativas, son evidentes a la luz de las
declaraciones. El ministro de Asuntos Exteriores de Brasil, Celso Amo-
rim, declar6 que el Banco del Sur es «una alternativa mas», defendiendo
el papel del BNDES del Brasil y el del BID, ya que en el el caso del BID
se puede utilizar su credibilidad para trabajar conjuntamente. También el
ministro se mostrd contrario al gasoducto del sur, propuesto por Chavez.?

Las diferencias entre la posicién de Lula, partidario de reforzar la
alianza estratégica entre Argentina y Brasil en el dmbito energético, po-
drian suponer una posicién a favor del Mercosur en detrimento de ALBA.*
Aunque el Mercosur no pasa por sus mejores momentos, y a mediados de
2009 todavia estaba pendiente la aprobacién de ingreso de Venezuela por
parte de los congresos de Paraguay y Brasil, la identificacién de los pro-
cesos de integracion entre UNASUR y el Mercosur es cada vez mds evi-
dente. UNASUR nace con la ambicién de alcanzar un inico mecanismo
de integracion, con los paises Mercosur y de la CAN. Basdndose en am-
bos bloques, aunque sin cuestionar su continuidad.

El presidente Lula desde el principio de su mandato sefial$ priori-
dades en la negociacion internacional: «Un Mercosur consistente y am-
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pliado deberd poseer una politica exterior comin, que nos permita reali-
zar un didlogo eficiente con la Unién Europea y con Estados Unidos, so-
bre todo en el proceso de negociacion para la formacion del ALCA».3
Aunque con el proceso de constitucion de UNASUR, el proceso de inte-
gracion puede estar basculando hacia esta nueva formacidn, en particular
en el &mbito politico e incluso de defensa.

El acta de nacimiento del Banco del Sur ya estd emitida y su capi-
tal suscrito. Hay que ver cémo se desarrolla en el futuro, en especial
como apoyo al proceso de integracién de Suramérica y la financiacién
del desarrollo, aunque en el arriesgado proceso de unién monetaria con
escasa union politica y debilidad institucional el Banco del Sur ya re-
nuncié a este papel encargado ahora al SUCRE o Sistema Unico de Com-
pensacion Regional de Pagos. El sucre, unidad de cuenta comtn, impul-
sada por Venezuela, afecta a los paises de la ALBA que se han adherido
y por lo tanto el Banco del Sur deja de lado sus imposibles funciones
para una moneda comin y se queda en banco de desarrollo subregional.

Dado el escaso recorrido del Banco del Sur, en el capitulo se evalian
las posibilidades de este a partir de los documentos constitutivos y de las
declaraciones de intenciones. A la vez se compara con la trayectoria y
funcionamiento del BEI y con el Banco Central Europeo (BCE), que en
el proceso de la Unién Europea constituyen un paradigma en un caso de
la financiacion de proyectos de desarrollo y en el otro de la integracién
monetaria.

El Banco del Sur como alternativa a las instituciones
financieras multilaterales

El Banco del Sur desde su inicio se ha caracterizado por una cierta reté-
rica populista en su critica a las instituciones financieras multilaterales.
Por el contrario, en los textos fundacionales los objetivos del proyecto
presentaban una redaccién mds moderada. El presidente Chédvez decla-
ré, el mismo dia de su constitucion en Buenos Aires (9 de diciembre de
2007), que el acta fundacional iba a ser determinante para la indepen-
dencia de los pueblos de la region. Esta estrategia de independencia se
concreta, segtin sus declaraciones, en el hecho de que: «mds de 500.000
millones de délares que son nuestros estdn colocados en los bancos de
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Estados Unidos y Europa, por los cuales se pagan intereses muy bajos y
estos mismos bancos prestan a tasas leoninas y expoliadoras». La estra-
tegia de independencia significa que el banco ha pretendido ser desde
sus inicios una alternativa a las instituciones multilaterales de crédito,
FMI y BM.

Con un lenguaje mads sutil, aunque no por ello menos contundente,
en los dos primeros considerandos del Memordndum de Entendimiento
entre Venezuela, Argentina y Bolivia, sobre la constitucion del Banco del
Sur,°® se establecen los motivos de su constitucion:

La necesidad de contar con una institucién que permita apoyar de manera
efectiva los diversos procesos de integracion de los pueblos de América del
Sur, en el dmbito econdmico, financiero y social; financiar el desarrollo
econdmico y el intercambio comercial y de servicios; promover la consti-
tucién de empresas multinacionales de capital subregional orientadas a la
produccién de bienes de capital e insumos bdsicos para la region; propiciar
investigaciones para el desarrollo tecnoldgico y fortalecer la integracién de
nuestros pueblos.

Que las estructuras econémicas y financieras de América del Sur eviden-
cian un escaso desarrollo de los mercados financieros, lo cual genera que
los ahorros nacionales fluyan hacia economias mds desarrolladas, en lugar
de ser invertidas en proyectos de cardcter regional. Tales recursos podrian
orientarse internamente para elevar la disponibilidad de liquidez, revitali-
zar la inversidn, corregir las asimetrias, desarrollar la infraestructura inte-
gradora, promover el empleo y activar un circulo virtuoso, fundamental
para la transformacién econdmica, social y politica de la regién, permi-
tiéndonos incrementar el apoyo crediticio de los organismos internaciona-
les de créditos a la regidn.

El Banco del Sur se ha planteado como una doble alternativa. La de ha-
cer frente a las politicas econdmicas llamadas «neoliberales» y ser al
mismo tiempo alternativa al délar, como un paso previo a la creacién de
una moneda Unica de América del Sur. Aunque la creacién de la moneda
unica no aparece en ninguno de los textos fundacionales ha sido sugeri-
da por gobiernos y expertos.

La alternativa a las instituciones de fomento del desarrollo, como
son el FMI, el BM y el BID, fue justificada por la excesiva vinculacién a
Washington de estas instituciones y por el escaso peso de los paises del
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hemisferio sur en la toma de decisiones. El Banco del Sur se propuso
como una alternativa financiera, dada la criticada condicionalidad de es-
tos organismos cuando conceden apoyo financiero, asi como por los ob-
jetivos no compartidos en la concesion de préstamos.

La escasa popularidad de estas instituciones en Latinoamérica se
deriva principalmente de las politicas macroeconémicas de estabilidad
implementadas, que surgen del «denostado» Consenso de Washington.
Consenso que por otra parte no fue aplicado en su totalidad y en particu-
lar en su vertiente social,” mds necesaria para la aceptabilidad de tales
politicas. La falta de popularidad de esas politicas desde inicios del mi-
lenio ha coincidido con un alza sostenida de los precios de petrdleo, de-
bido en gran parte a las presiones de la demanda. Venezuela, el gran pro-
ductor de América del Sur, ha buscado el liderazgo enarbolando la
bandera del alza de precios de los hidrocarburos. Aunque en realidad ha
sido el mercado cartelizado el causante del alza de precios, esta estrate-
gia ha redituado politicamente en el &mbito regional. Sin embargo la cri-
sis econdmica de finales de 2008 y la caida de los precios del petrdleo ha
puesto en dificultades el proyecto del Banco del Sur. Asimismo la partici-
pacion de las grandes economias de UNASUR (Argentina y Brasil) en el
foro del G20 para aportar soluciones a la crisis ha reducido el discurso an-
tiinstituciones multilaterales para avanzar en la de reforma desde dentro.

América Latina cuenta con recursos naturales, algunos cartelizados
como el petréleo, o con voluntad de ser cartelizados como el gas, que
pueden ser utilizados como instrumento de desarrollo y de unién politi-
ca, asi como de presion frente al exterior. Por el momento parece que pre-
domina el pragmatismo en la politica exterior. Incluso en los momentos de
mayor tensién entre Chdvez y Bush ha dominado este pragmatismo, ya
que Venezuela depende de las ventas de petréleo a Estados Unidos, del
mismo modo que Estados Unidos necesita el petréleo venezolano. Las
diferencias ideoldgicas mds profundas, ceden ante estrategias pragmati-
cas de beneficio mutuo (Dominguez, 2007). Sin embargo esta situacién
podria cambiar si Venezuela encuentra nuevos clientes que satisfagan su
oferta en Suramérica.

En América Latina los intentos de integracidn han sido tan abun-
dantes como escasamente productivos. La ALADI® el foro de integra-
cién mas antiguo de América Latina,’ es un reflejo del esfuerzo y de los
magros resultados. Mds recientemente los avances en la Comunidad Su-
ramericana de Naciones (la actual UNASUR) han supuesto un avance
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real en el proceso de integracion comercial,'” aunque el proyecto es algo
mdés que un espacio de libre comercio en la regién, por ser un proyecto
geopolitico de mayor envergadura (Cardona, 2005).

Es en este contexto de integracidn en el que se explica mejor la crea-
cion del Banco del Sur. La propuesta del presidente Hugo Chévez ha pa-
sado de la retdrica inicial que signific6 la Alianza Bolivariana a la mds
instrumental y creativa del Banco del Sur.

El desgaste y desconfianza en América Latina hacia las politicas de
estabilizacion macroecondémica se han reflejado en los gobiernos repre-
sentantes de alternativas politicas que van desde la socialdemocracia has-
ta el radicalismo populista intervencionista. En este cambio, son signifi-
cativos los gobiernos de Hugo Chdvez (1999) en Venezuela, Luiz I. Lula
da Silva (2003) en Brasil, Néstor Kirchner (2003) y Cristina Kirchner
(2007) en Argentina, Michelle Bachelet (2006) en Chile, Tabaré Vdzquez
(2005) en Uruguay, Evo Morales (2006) en Bolivia, Rafael Correa (2007,
2009) en Ecuador, Daniel Ortega (2007) en Nicaragua, Alvaro Colom
(2008) en Guatemala y mds recientemente Fernando Lugo (2008) en Pa-
raguay y Maurio Funes (2009) en el Salvador. Los casos de los politicos
no electos de Ollanta Humala en el Perd o de Lopez Obrador en México
son excepciones en este cambio sin precedentes. El transito desde una
propuesta electoral conservadora de Manuel Zelaya en Honduras hacia el
lado del populismo ha supuesto una quiebra de la estabilidad de la zona
con el golpe de Estado. La tensién que suponen las reformas constitucio-
nales que proponen la reeleccion presidencial alentadas por los gobiernos
populistas no resistié la prueba en Honduras.

Los nuevos gobiernos de «izquierda» en América del Sur han pro-
piciado la cohesion politica suficiente y, a pesar de algunas diferencias,
los acuerdos sobre instituciones financieras como el Banco del Sur a ini-
ciativa del gobierno de Venezuela se pueden venir abajo si se refuerzan
las alternativas integradoras populistas y los gobiernos moderados se
desmarcan de ellas. Esta nueva situacién también obliga a marcar distan-
cias con el FMI y sus recomendaciones de estabilidad macroeconémica
por parte de los populistas. Aunque no necesariamente de algunos defen-
sores del Banco del Sur como Brasil o como Argentina que ha tenido que
reconciliarse con el FMI tres afios después de su ruptura y a raiz de la
reunién del G20 en abril de 2009.

Este necesario distanciamiento ideol6gico se convierte en belige-
rancia retdrica en algunos casos. Aunque adquirié més concrecién con
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las operaciones de anticipacidon de los compromisos financieros con el
FMI previo a la creacion del Banco del Sur, con un claro mensaje en con-
tra del FMI y las instituciones multilaterales. Organismos como el FMI,
el BID, el BM o la CAF, que establecen mecanismos financieros de apo-
yo, han sido repudiados por la condicionalidad impuesta en el cumpli-
miento de los objetivos establecidos por el FMI, en cuanto a disciplina
fiscal, liberalizacién comercial y desregulacién.

Para una alternativa politica-econémica y un proyecto geopolitico,
es necesario un instrumento financiero como puede ser el Banco del Sur.
Sin embargo, con la crisis econdémica y la recuperacion de la funcién fi-
nanciera de las instituciones financieras multilaterales, el Banco del Sur
ha perdido protagonismo.

El Banco del Sur instrumento de financiacion del desarrollo,
integracion y etapa hacia una moneda comun

En el acto de creacion del Banco del Sur el 9 de diciembre de 2007, se es-
tablecié un plazo maximo de 60 dias para llegar a un acuerdo sobre los
estatutos del banco. El acuerdo sobre la financiacién lo concluyeron los
ministros de Economia de los estados miembros en mayo de 2009 con
cierta demora un afio después del preacuerdo, evidenciando las diferen-
cias entre los socios, en concreto sobre el capital suscrito y los votos.
Este dilema es la consecuencia del anterior, en el que inicialmente
algunos paises proponian el Banco del Sur como una nueva arquitectura
financiera regional, alternativa a las instituciones financieras multilate-
rales controladas por los paises del norte y con los criterios de condicio-
nalidad del FMI. La elevada concentracién de reservas internacionales
en la regién ha permitido este tipo de debate y planteamiento. Sin em-
bargo, el bloqueo de algunos socios (siempre se seflala a Brasil) ha dado
lugar a un planteamiento de banco de desarrollo, y con criterios mas téc-
nicos que politicos, que incluso puede captar capitales fuera de la regién.
En el acuerdo de los ministros de Economia, el Banco del Sur se
constituye con 7.000 millones de délares de capital suscrito, que se divi-
de en tres franjas segtin las asimetrias econémicas de los paises miem-
bros. En una primera franja, cada pais, Argentina, Brasil y Venezuela
aportan 2.000 millones de ddlares. En una segunda franja Uruguay y



252  Jordi Bacaria Colom

CUADRO 1
PIB y distribucion de aportaciones en el Banco del Sur

PIB (miles Participacién del PIB Suscripcién de
de millones de los siete estados capital (millones
Pais de doélares) del Banco del Sur (%) de dodlares)

Brasil 1.313.590 69 2.000
Argentina 259.999 14 2.000
Venezuela 236.390 12 2.000
Ecuador 44.184 2 400
Uruguay 22951 1 400
Bolivia 13.192 1 100
Paraguay 10.870 1 100

FUENTE: elaboracion propia a partir de datos del FMI, el BM y el Banco del Sur.

Ecuador aportan respectivamente 400 millones de délares. En una terce-
ra franja, Paraguay y Bolivia aportan cada uno 100 millones de délares.

Que el sistema de aportaciones no esté basado en un sistema de pro-
porcionalidad con respecto al ingreso como tal puede causar problemas en
la toma de decisiones con respecto a como se deberdn destinar los recur-
sos. El hecho de que Brasil suscriba el mismo capital que Argentina y Ve-
nezuela, a pesar de tener una renta mayor en términos absolutos, denota la
prudencia del gobierno de Lula da Silva en el proyecto. Ademads Brasil ya
cuenta con su banco de desarrollo que es el BNDES, que en 2006 desem-
bols6 30.000 millones de délares en préstamos. No obstante, Brasil no
quiere dejar de formar parte de un proyecto que tiene como intencién ser
el punto de partida real del proceso de integracién de América del Sur.

Parece ser que la posicion de Brasil se ha impuesto y los objetivos
del Banco del Sur responden a sus exigencias segin un alto funciona-
rio del Ministerio de Hacienda del Brasil, para alcanzar un «acuerdo de
molde cldsico»:!

 Serd un banco estrictamente de América del Sur en el marco ins-
titucional de UNASUR; paises de otras regiones podran hacer
aportes financieros y serdn remunerados, pero no tendrdn partici-
pacidn en la gestion del banco ni acceso a créditos.



Fines integracionistas y posibilidades financieras del Banco del Sur 253

* La finalidad principal del banco es proveer préstamos a los pai-
ses econdmicamente mds débiles.

 Orientard los préstamos a tres dreas prioritarias: infraestructura,
comercio exterior y actividades de integracién productiva me-
diante consorcios (joint ventures).

e Seguird las reglas prudenciales de costumbre, incluso Basilea I
y II.

e La estructura del capital tendrd aporte proporcional al tamafio de
las economias, pero el poder de decision en la gestién del banco
serd proporcional al riesgo financiero en el que incurre cada pafs.

* La gobernanza serd abierta y democratica, pero no aceptamos
transigir: mayor riesgo implicard mayor poder en las decisiones.

* Hay otros paises interesados, ademds de los siete originales; en-
tre ellos, Chile y Colombia, que condicionan su participacion a
los criterios mencionados arriba.

El Banco del Sur nace en un entorno de biisqueda de una nueva arquitec-
tura financiera internacional y de financiacién del desarrollo. Algunos
analistas van mds alld y en el deslinde del marco tedrico liberal ven una
alternativa politica y epistemoldgica que evite la dependencia y el colo-
nialismo. Sin embargo, las incégnitas todavia son las condiciones en las
que el Banco del Sur efectuard los préstamos, las garantias que tomard para
la devolucién de los mismos y de qué manera obtendrd mayor capital.
También si las aportaciones de capital se hardn con las reservas que los
paises tienen depositadas en los bancos y mercados del norte. Adicional-
mente, hay que saber si en el nuevo concepto de financiacién del desarro-
llo se priorizaran proyectos de infraestructura en los paises de menor desa-
rrollo o serdn prioritarios los grandes proyectos de la IRSA. O bien, si se
abrird la participacion a terceros paises o a organismos como el BID.
Cuanto mds se imponen los criterios técnicos y de eficiencia en la
gestion del Banco del Sur, mds aumentan las criticas de los defensores
mads radicales del Banco del Sur como alternativa al neoliberalismo.
Aunque Brasil da por hecho que el nuevo banco sea complementario de
las instituciones financieras multilaterales y no competitivo con ellas."
Las propuestas que relacionaban el Banco del Sur con una alterna-
tiva al délar (creando una unidad de cuenta regional que podria llegar a
la creacion de una moneda tnica), o la de creacion de un Fondo Sur con
funciones de Banco Central (estableciendo una moneda regional para in-
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tercambios intrarregionales)," con la propuesta del SUCRE como marco
de integracion financiera regional de la ALBA, la posible unién moneta-
ria originada a partir del Banco del Sur dejan de ser relevantes.

Es muy dificil que este proceso de unién monetaria se pudiese ini-
ciar con un banco de financiacidn del desarrollo y que por lo tanto este
fuese el camino adecuado para tal fin. En particular si se tiene en cuenta
la teoria econdémica ortodoxa neocldsica, en lo que se refiere a las condi-
ciones de independencia de un banco central, con el fin de evitar la in-
consistencia temporal de los politicos —como ya fue puesto de evidencia
por Kyndland y Prescot (1997) — habria un largo camino por recorrer.

La dificultad era patente en el mecanismo de toma de decisiones.
Venezuela proponia que cada pafs tuviese un voto igual con independen-
cia de sus aportaciones, a lo que Brasil se opuso defendiendo un voto
proporcional a las aportaciones. El sistema de un pais-un voto es pareci-
do al del Banco Central Europeo antes de la reforma del sistema de voto
segtin el Tratado de Niza. Puede tener cierta 16gica desde el punto de vis-
ta politico si se trata de un banco central, aunque tiene poca légica para
un banco con una proyeccidn financiera. Finalmente, con la decisidn to-
mada en Buenos Aires el 9 mayo de 2009, cada pais tiene un voto en el
directorio, sin embargo para la aprobacién de proyectos de més de 70 mi-
llones de délares ser requieren los dos tercios del capital suscrito en el
banco.

El deseo de sus promotores era que no se pudiese comparar con el
FMI, en el que el mayor peso de voto lo tienen Estados Unidos y los es-
tados europeos en funcién de las estimaciones de las cuotas. Sin embar-
go, el FMI no es un banco central, sino que es similar a una cooperativa
de crédito en su vertiente financiera y en todo caso el FMI tiene funcio-
nes monetarias internacionales. Con el FMI nace el derecho monetario
internacional como sector especifico del derecho internacional ptblico,
ya que el FMI, el BM, la Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémico (OCDE), el Comité de Supervisién Bancaria de Basi-
lea y otras organizaciones técnicas han elaborado y promueven la utili-
zacién de cédigos y normas de buenas practicas en la formulacién de
politicas econdmicas y monetarias por parte de los estados (Lépez Escu-
dero, 2004). No parece que este sea el caso del Banco del Sur.
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La devolucién de la deuda al FMI de los paises miembros del
Banco del Sur

Los paises que impulsaron el Banco del Sur amortizaron su deuda en el
FMI. Es una accién concreta lejos de la retérica o el simbolismo. Algu-
nos paises lo han hecho, cambiando la deuda externa por deuda interna o
de otros paises del grupo. Por ejemplo, Venezuela adquirié bonos de Ar-
gentina y asi Argentina pudo cancelar la deuda con el FMI.

A finales de 2005, Argentina anunci6 la devolucién de la deuda con
el FMI de un solo pago y con reservas del Banco Central argentino. La
deuda con el FMI ascendia a 9.810 millones de ddlares, aunque la total
era de 120.000 millones. El presidente Kirchner argumenté esta devolu-
cién como una manera de independizarse del FMI y lo acusé de haber
presionado al gobierno amparado en la deuda para que Argentina aplica-
se «politicas que perjudicaban el crecimiento», provocando «dolor e in-
justicia».'"

Previamente Brasil (14 de diciembre de 2005) habia cancelado su
deuda por un valor de 15.500 millones, y Rodrigo Rato desde su posicién
de director gerente en el FMI habia dicho que este era el camino por se-
guir y un ejemplo para Argentina. La cancelacion de la deuda del Brasil
con las reservas internacionales se justificé como una fortaleza de la po-
sicién externa del pais.

El resultado es que el camino iniciado por Venezuela en 2001 ha
sido seguido por los demds paises y en 2007 todos habian cancelado la
deuda con el FMI, justo en el momento del lanzamiento del Banco del
Sur.

Una comparacién de los bancos de desarrollo plurinacionales
e internacionales

La aceptabilidad del Fondo Monetario Internacional

Una de las preguntas que se hacen en relacién con el Banco del Sur es la
necesidad de un nuevo banco de desarrollo existiendo otros organismos fi-
nancieros multilaterales. Los paises impulsores del Banco del Sur, con més
0 menos contundencia, se refieren a la soberania e independencia que de-
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ben tener los paises del sur de estos organismos. El concepto de desarrollo
es el punto diferenciador que tendré que tener el Banco del Sur del resto de
instituciones. La critica de los impulsores del Banco del Sur es que el pa-
radigma neoliberal estd presente como pensamiento hegeménico en los or-
ganismos de la arquitectura financiera presentes en la regién (FMI, BM y
BID), incluyendo aquellos organismos financieros nacidos del proceso de
integracion regional, tales como la CAF, la IRSA" y el FLAR.

El FMI paulatinamente se va adaptando a las nuevas exigencias.
Las presiones tienen su efecto, en especial en un momento de dificulta-
des financieras del FMI, que no fueron ajenas al pago anticipado de la
deuda de algunos paises de América Latina. La Junta de Gobernadores
del FMI, el 28 de abril, adopté la reforma del sistema de cuotas y parti-
cipacion. Emitieron su voto los gobernadores de 180 de los 185 paises
miembros. De estos, 175 paises, que representan el 92,93% del total de
los votos en el FMI, dieron su voto favorable para introducir en la es-
tructura de las cuotas y votos relativos los cambios necesarios para po-
tenciar la participacion y la voz de los paises en desarrollo y los paises
de mercados emergentes. La aprobacion de la Resolucion exigia el 85%
del ndimero total de votos de la Junta de Gobernadores y lo que hace un
tiempo se veia como una dificultad seria se ha alcanzado con relativa
normalidad.

Segtn Skala, habia dos problemas para la modificacién de las cuo-
tas en el FMI. El primero un marco objetivo que es complejo y poco
transparente y el segundo un juicio subjetivo derivado de las criticas de
parcialidad hechas por los paises menos avanzados al no modificar con
suficiente rapidez los déficits de representacién que han surgido (Skala,
2007). En este contexto, el Banco del Sur, eficiente y competitivo tam-
bién, podria ser un catalizador para impulsar la reforma del FMI.

El dilema de estas instituciones y su poder de decisién también nos
remite al modelo de relacion «norte-sur», en su dimension ALCA® de
acuerdos de libre comercio de Estados Unidos con los paises de Améri-
ca Latina, o en la dimensién ALC-UE, con una perspectiva de didlogo
politico en el marco de la Asociacién Estratégica Birregional (Freres y
Sanahuja, 2006).

En América Latina operan distintos bancos de desarrollo con ca-
racter multilateral, ademds del FMI y del BM, e incluso el BEI.
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CUADRO 2

Bancos de Desarrollo en América Latina

Institucion financiera

Objetivos

Miembros

Banco Interamericano de Desarrollo

Creado en 1959

http://www.iadb.org/index.cfm

Corporacién Andina de Fomento
Creada en 1966 como instrumento
financiero del Grupo Andino
http://www.caf.com/view/index.asp

Fondo Latinoamericano de Reservas

Creado en 1978

Contribuir al
desarrollo
econdmico y social;
individual y
colectivo de los
paises miembros

Promover el
desarrollo
sostenible y la
integracion regional

Apoyar las balanzas
de pagos de los

http://www.flar.net/contenido/default.aspx  paises miembros

Armonizar las
politicas cambiarias

47 estados,

26 miembros
prestatarios con un
50,02 de voto en el
Directorio

Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador,
Espafia, Jamaica,
México, Panama,
Paraguay, Perd,
Republica Dominicana,
Trinidad-Tobago,
Uruguay, Venezuela

+ 15 bancos privados
Regién Andina

Bolivia, Colombia,
Costa Rica, Ecuador,
Perd, Uruguay,
Venezuela

FUENTE: elaboracion propia.

El Banco Interamericano de Desarrollo

Los objetivos del BID son la contribucién al desarrollo socioeconémico
de ALC a través de sus operaciones de préstamo, liderazgo de iniciativas

regionales, actividades de investigacion y de difusiéon de conocimiento,

institutos y programas. Ademds ayuda a los paises prestatarios a formu-

lar politicas de desarrollo y proporciona asistencia técnica y financia-

miento para incentivar el crecimiento econdémico sostenible, reforzar la
competitividad, promover la equidad social y combatir la pobreza, mo-
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dernizar el Estado, fomentar el libre comercio y la integracion regional.
El volumen de préstamos y garantias del BID desde su creacion es de
mads de 145.000 millones de délares, para proyectos que demandaron una
inversién de 336.000 millones de d6lares. Ademds de 2.200 millones en
donaciones y programas de cooperacién técnica. Estos préstamos van di-
rigidos a gobiernos (municipales, provinciales y nacionales) y empresas
privadas. El BID también ha financiado programas para la reduccién de
la deuda.

La Asamblea de Gobernadores es la autoridad maxima del BID,
que delega las operaciones del Banco en el Directorio Ejecutivo. Cada
pais miembro nombra un gobernador cuyo poder de votacion es propor-
cional al capital que el pais suscribe en el banco. Los gobernadores son
generalmente ministros de Hacienda, presidentes de bancos centrales o
altos funcionarios publicos. Los directores ejecutivos son designados
para un periodo de tres afios.

EIl BID ha sido muy sensible a la creacion del Banco del Sury lo ve
como una institucién competitiva. El gobernador suplente por Portugal,
en la reunién anual de gobernadores en marzo de 2007, advertia en su
discurso:

sin perjuicio de una mayor coordinacion entre los respectivos instrumen-
tos, el Banco debe pasar rdpidamente de la teoria a la accidn, pues de lo
contrario se verd relegado a un segundo plano a favor de otras instituciones
multilaterales o de bancos comerciales y organizaciones subregionales, o
bien dejard espacio a iniciativas alternativas como la conocida propuesta
del Banco del Sur para América Latina."’

Ante esta nueva situacién competitiva el BID adopté medidas. A partir
del primero de julio de 2007, se inici6 la implementacién del nuevo mo-
delo de organizacién del BID, que fue aprobado por el directorio en di-
ciembre de 2006. Este nuevo modelo tiene por objeto fortalecer la capa-
cidad estratégica del BID para responder a las nuevas demandas de ALC.
A pesar de la competencia que parecia que iba a tener el BID por
parte del Banco del Sur no va a ser asi. La ambicioén inicial de ser una al-
ternativa al FMI se vino abajo y, como se ha indicado, el Banco del Sur
quedé reducido a un banco subregional de desarrollo (Granell, 2009).
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El Banco Europeo de Inversiones como ejemplo facilitador de la
integracion

El BEI quedo establecido por el articulo 9 del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea (TCE). Para el cumplimiento de las obligaciones de
los estados miembros que se derivan de los Estatutos del BEI, el Tribu-
nal de Justicia es competente (art. 237 del TCE)."® Goza de los mismos
privilegios e inmunidades que las Comunidades Europeas y que el BCE
(art. 291 TCE)."”

El BEI tiene personalidad juridica (articulo 266 del TCE)® y for-
man parte todos los estados miembros. Sus fines estdn recogidos en el ar-
ticulo 267.*' Su mision es contribuir al desarrollo equilibrado y estable
del mercado interior en interés de la comunidad, recurriendo a merca-
dos de capitales y sus propios recursos. Para este fin el BEI facilita con-
cesion de préstamos y garantias, y sin perseguir fines lucrativos, la fi-
nanciacién, en todos los sectores de la economia, de los proyectos:

a) Proyectos para el desarrollo de las regiones mds atrasadas.

b) Proyectos para la modernizacién y reconversion de empresas o
la creacion de nuevas actividades necesarias para el progresivo
establecimiento del mercado comtn, que no puedan ser finan-
ciados por los medios existentes en cada uno de los estados
miembros.

¢) Proyectos de interés comtn a varios estados miembros que, por
su amplitud o naturaleza, no puedan ser enteramente financiados
con los diversos medios de financiacion existentes en cada uno
de los estados miembros.

Los Estatutos del BEI establecen el procedimiento de la toma de decisio-
nes en el Consejo de Gobernadores, que es por mayoria de votos de sus
miembros, siempre que esta mayoria represente al menos el 50% del ca-
pital suscrito. La mayoria cualificada requiere un total de 18 votos y el
68% del capital suscrito.”? El Consejo de Directores, con 26 directores
nombrados por el Consejo de Gobernadores, vela por la sana administra-
cion del Banco.” Ademas la responsabilidad se extiende a los comités de
Auditoria y de Direccién y Administracién.

Consecuentemente, la estructura organizativa del BEI refleja la in-
dependencia del mismo y la toma de decisiones sometida exclusivamen-
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te a los méritos del proyecto y adaptacién al endeudamiento, buscando
las mejores oportunidades disponibles en los mercados financieros.

El capital del BEI (1 de enero de 2007) era de 164.808,169 millo-
nes de euros,* refleja el peso econdmico de los paises miembros. Suscri-
to por los 27 paises miembros de la UE. Alemania, Francia, Italia y el
Reino Unido suscriben respectivamente el 16,17% y Espana el 9,702%
(los cinco primeros paises suscriben casi tres cuartas partes del capital).

La calidad de las politicas econémicas puede ser determinante para
los préstamos del BEI a los estados miembros. Segtn el articulo 104% re-
lativo a los déficits ptiblicos excesivos, apartado 11, el Consejo podrd re-
comendar al BEI que reconsidere su politica de préstamos al Estado que,
segun el apartado 9, persiste en no llevar a cabo las recomendaciones del
Consejo.

En el caso del BEI hay que afadir el instrumento del FEMIP (Faci-
lidad Euro Mediterrdnea de Inversién y Partenariado) creado en octubre
de 2002, como caso de extension para el apoyo financiero regional Me-
diterrdneo, que permite desde los objetivos del BEI y en coherencia con
el TCE financiar proyectos en el dmbito de la Asociacién Mediterrdnea,
con la participacién de los paises asociados sin la pérdida del control del
BEI y de los estados miembros de la UE.

El BEI también extiende su accidén a otras regiones como América
Latina. El Consejo Europeo aprobé en diciembre de 2006 un nuevo man-
dato para el banco en que cubre el periodo 2007-2013 por un total de
27.000 millones de euros. De los cuales 2.800 millones estan asignados
para América Latina.

El ciclo del proyecto del BEI es fundamentalmente técnico, sin
apartarse de los criterios de elegibilidad establecidos en el marco estatu-
tario. En primer lugar la solicitud de financiacién de la inversion pasa el
filtro de elegibilidad. El criterio bancario opera en segundo lugar, a tra-
vés de los equipos que evaldan los aspectos financieros, econémicos, téc-
nicos y medioambientales. Después del comité de direccidn el Consejo
de Directores aprueba el préstamo. Posteriormente se contemplan los as-
pectos legales del contrato y el control de actuacién.

El BEI es un instrumento financiero directo o de garantia, regido
por criterios estrictamente técnicos y que financia proyectos de acuerdo
a las estrategias comunitarias y que benefician al conjunto de la Unién.
Es importante destacar que el prestigio conseguido en la evaluacién de
proyectos supone un importante apalancamiento en su financiaciéon con
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recursos financieros externos. En conclusiéon y como argumento compa-
rativo en los bancos de financiacién del desarrollo y apoyo a la integra-
cién, el BEI constituye el paradigma de banco instrumento de financia-
cién del desarrollo en el proceso de integracion.

Una senda para alcanzar la unién monetaria, el ejemplo europeo

La literatura cldsica de las Areas Monetarias ()ptimas (AMO) (Mundell,
1961) prescribe que para alcanzar una unién monetaria se debe estar en
una situacion de drea monetaria 6ptima sin asimetrias entre los paises. No
parece ser este el caso de los paises de Suramérica o de los que constituyen
el Banco del Sur. Sin embargo, la nueva teoria de las dreas monetarias 6p-
timas (Tavlas, 1993) acepta que si existe voluntad politica de crear una
unién monetaria, y esta se hace, acabard alcanzandose un drea monetaria
optima. Sin embargo, no parece por el momento que la voluntad politica de
los miembros del Banco del Sur, para constituir una unién monetaria, vaya
mds alld de una supuesta declaracién de intenciones. Otras nuevas teorias
consideran que las pérdidas de bienestar de la unién monetaria son peque-
flas y se compensan por los beneficios de la disciplina de un drea moneta-
ria y de las politicas macroeconémicas de estabilidad (Corsetti, 2008).

Dellas y Tavlas (2001) analizan, desde la teoria de las AMO, la ex-
periencia del mecanismo de tipo de cambio del Sistema Monetario
Europeo y la viabilidad de las zonas de referencia cuando se dan ciertas
condiciones como la obligatoriedad de las intervenciones mutuas y la vo-
luntad politica. Factores que, sin embargo, en su opinién, no son aplica-
bles en los paises de América Latina.

La diferencia, pues, entre la unién monetaria en Europa y la via del
Banco del Sur es que la primera estd basada en un consenso comun de los
paises que participan en la toma de decisiones en el Consejo del BCE y
un Tratado aprobado por unanimidad, mientras que en el caso del Banco
del Sur no hay un consenso sobre instituciones monetarias comunes e in-
dependientes.

La Unién Econémica y Monetaria Europea, con la creacion del
BCE, es un ejemplo de voluntad politica con un Tratado que ha permiti-
do llegar a niveles de integracién muy importantes y que ha dejado en
manos de banqueros centrales, independientes de los gobiernos, las deci-
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siones de politica monetaria, con un claro objetivo principal de estabili-
dad de precios (art. 105 del TCE).?® Los criterios de convergencia del
Tratado (Maastricht) para llegar a la unién monetaria representan en la
UE la cultura de la estabilidad equivalente al denostado Consenso de
Washington.

En la literatura econémica la inconsistencia temporal de las deci-
siones en politica monetaria (Kydland y Prescott, 1977;% Barro y Gor-
don,1983) se soluciona mediante la delegacién de la politica monetaria
por parte del gobierno en una autoridad monetaria independiente. Esta
autoridad, o banco central independiente, seria la encargada de dar cre-
dibilidad a la politica monetaria, evitando asi la anticipacion de los agen-
tes a las politicas monetarias inflacionistas esperadas debidas a las deci-
siones de los politicos inconsistentes temporales.

La evidencia empirica ha permitido contrastar a su vez la validez
normativa de la delegacidn de la politica monetaria independiente (Cu-
kierman, 1992; Eijffinger y Schaling, 1993). Sin embargo, la indepen-
dencia de los bancos centrales depende, segin la hipétesis de Moser
(1999), de la existencia de dos camaras parlamentarias efectivas en la
toma de decisiones, que aseguran mediante el poder de veto de una ca-
mara que no se pueda conculcar el principio de independencia del banco
central. A su vez, la existencia de dos cdmaras efectivas depende de que
el sistema politico sea federal.

Dados los antecedentes intervencionistas de los politicos en la po-
litica monetaria nacional, con el ejemplo de la propuesta de reforma
constitucional en Venezuela, es dificil aportar la credibilidad necesaria
para un nuevo banco central.

La propuesta de reforma del articulo 318 de haber prosperado hu-
biese significado el fin de la autonomia formal del Banco Central de Ve-
nezuela y el traspaso de la politica monetaria al gobierno. Aunque se
mantenga el objetivo de estabilidad de precios, el fin de la autonomia
significa, de acuerdo con la teoria econémica, el fin de la credibilidad en
el cumplimiento del objetivo.

Si bien el Banco del Sur, en el estado actual de disefo, tiene las
condiciones para ser un banco para la financiacién del desarrollo y el
progreso de la integracién en América del Sur, no se dan las condiciones
politicas necesarias para que tenga las caracteristicas de banco central
para la gestién de una moneda comiin, con independencia de que se den
las condiciones econémicas para tal proyecto.
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La Unién de Naciones Suramericanas y la energia como
proceso de integracion basado en las necesidades y
disponibilidades energéticas

La UNASUR, que fue inicialmente establecida el 8 de diciembre de
2004 como Comunidad Suramericana de Naciones, estd estrechamen-
te relacionada con la energia. En la I Cumbre Energética Suramericana,
del 16 y 17 de abril de 2007 celebrada en Venezuela, los gobiernos sura-
mericanos tomaron la decision de que la CSN se llamara Unién Surame-
ricana de Naciones. Sin embargo, uno de los interrogantes es si UNA-
SUR con las disponibilidades y necesidades de energia puede avanzar
hacia la integracion o simplemente las estrategias energéticas son geo-
politicas.

En la I Cumbre Energética Suramericana, Venezuela propuso la
creacién de OPPEGASUR (Organizacién de Paises Productores y Ex-
portadores de Gas de Suramérica) como un intento de cartelizar el sector
del gas, que no fue aceptado por Brasil, ya que una parte importante de
su industria depende del gas. La OPPEGASUR, constituida por el trata-
do firmado por Venezuela, Argentina y Bolivia,” pretende desarrollar in-
fraestructuras energéticas en particular en el sector del gas. En la misma
fecha de 9 de marzo de 2007 se firma el memordndum de entendimiento
para la constitucidn del Banco del Sur, entre Venezuela, Bolivia y Ar-
gentina (Gaceta Oficial de Venezuela, del 12 de abril).** En el Tratado de
constitucion de la OPPEGASUR, se relaciona la financiacién con el Ban-
co del Sur: «Para la financiacién de los Proyectos previstos en este Tra-
tado, las partes acuerdan conformar un fondo. Dicho fondo tendra un ca-
pital semilla de los Estados Parte, podrd recibir aportes de organismos
multilaterales como el Banco del Sur».’!

Hay que afiadir que en esta I Cumbre, se mantuvo la controversia en-
tre el presidente Lula, dispuesto a impulsar los agrocombustibles, frente al
presidente Chavez, contrario a los sustitutos de los combustibles fésiles
(que produce Venezuela) con el argumento compartido con Fidel Castro
del aumento de la contaminacién, el hambre y el consumo de agua.”? Un
afio mas tarde Naciones Unidas, el BM y la OMC?* han advertido del ries-
go de los biocarburantes en el aumento de los precios de los alimentos y
del hambre en el mundo.

UNASUR estd indiscutiblemente unida a la produccién y distribu-
cién energética del Cono Sur, y el Banco del Sur, en su origen, es el ins-
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trumento financiero previsto y explicito para esta estrategia, y la opcion
de financiar la OPPEGASUR.

El llamado Anillo Energético Suramericano es un segundo proyec-
to de UNASUR para construir una red de gasoductos en Suramérica, que
se planteé en octubre de 2005 en Pert, dadas las posibilidades de los ya-
cimientos de gas de Camisea. El proyecto inicialmente pretendia que im-
plicase a los paises proveedores de gas (Pert, Bolivia y Venezuela) y a
los receptores (Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay).

Sin embargo, el proyecto de utilizar el gas de Camisea (departa-
mento peruano de Cuzco) no es suficiente para asegurar el suministro de
gas en el Cono Sur para mas de treinta y tres afios.

El complemento del anillo, Venezuela-Buenos Aires, con paso por
Brasilia, ha sido propuesto por el presidente Chdvez y es un gaseoducto
de 8.000 kilémetros, a cargo de la empresa Gas del Sur. Este proyecto ha
recibido duras criticas por razones medioambientales y de eficiencia eco-
némica y no cuenta con el apoyo del Brasil.

En este trabajo no se debate el importante tema de la energia como
posible eje de la integracion suramericana, ya que es objeto de otro capi-
tulo, simplemente se pretende remarcar tres aspectos:

1) La experiencia europea en la integracién a partir de los elemen-
tos de confrontacion, que dieron lugar a la primera Comunidad
Europea del Carbén y del Acero (CECA).

2) La disponibilidad de un instrumento financiero comun y propio
de la regién, con autonomia financiera respecto a otros organis-
mos financieros internacionales, puede ser el instrumento ade-
cuado para la financiacién del proyecto energético sostenible y
que no dividan a los estados implicados.

3) El Banco del Sur tiene como novedad las posibilidades finan-
cieras de la regidn, basadas en los hidrocarburos, la elevada de-
manda y los precios elevados.

Las infraestructuras

Ademads de las infraestructuras de produccidon y distribucion de energia,
las infraestructuras, en general, son un reto para el crecimiento econémi-
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co de América Latina. La estimacion de las necesidades de infraestructu-
ras nos permite valorar las necesidades de financiacién y los limites a la
financiacién del Banco del Sur.

En el indice del World Economic Forum de 2007, se mide el atrac-
tivo para las inversiones extranjeras en infraestructuras en América Lati-
na. Los paises del Banco del Sur con indices mas destacados son Brasil
(4,40) y Uruguay (4,02), mientras que los peor situados son Argentina
(3,41), Venezuela (3,37) y Bolivia (3,34).** Chile que no forma parte del
Banco del Sur es el pais mejor situado (5,4).

El indice de la brecha de calidad de las infraestructuras sitda a los
paises que constituyen el Banco del Sur en el nivel inferior, Bolivia (6,7),
Venezuela (4,5), Brasil (4,4), Uruguay (4,1) y Argentina (3,8). Fuera
del Banco del Sur, Chile (1,4) es el pais con mejor calidad de infraes-
tructuras y Perd (5,5) el peor situado.

Los paises del Banco del Sur con menor calidad de infraestructuras
no son los que tienen un indice de atracciéon mayor. Asi, Bolivia y Vene-
zuela con menor calidad de infraestructuras tienen un menor potencial de
atraccion de inversiones privadas. Esto puede explicar sus necesidades de
financiacidn publica dada la limitada atraccién de las inversiones privadas.
Brasil, Uruguay y Argentina, mejor situadas, requieren de energfa. Las es-
trategias de inversion del Banco del Sur pueden ser perfectamente com-
plementarias. Por supuesto, Chile no necesita tanto de infraestructuras y
podria obtener el gas de Pert (si se soluciona el conflicto Bolivia-Chile
por la salida al mar del puerto de Antofagasta ocupado por Chile en 1879).

Los datos del potencial de atraccién de inversiones utilizados por el
informe del WEF hay que relacionarlos con los indices de estabilidad
macroeconémica, riesgo politico, buena disposiciéon del gobierno a las
inversiones privadas y las posibilidades de los mercados financieros. Ra-
zonablemente si estos indicadores son bajos, las dificultades politicas se
expresan en dificultades de financiacion.

El pais mejor situado en los ocho indices es Chile. De los paises del
Banco del Sur el pilar de estabilidad macroecondmica sitia a Uruguay
(3.5), Bolivia (3,6), Argentina (3,7), Venezuela (3,8) y Brasil (4) entre
los peores situados, y Chile (5,6) el mejor situado.

Igualmente el pilar del marco legal sitia a Venezuela (2,1), Bolivia
(2,7), Argentina y Brasil (2,9) en las peores posiciones, y Chile (4,5), en
las mejores.

En riesgo politico, Bolivia (2,8), Venezuela (3,0), Argentina (4,3)
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son los peores situados de los paises del Banco del Sur, en este indicador
Brasil (5,5) es de los paises mds cercano a Chile (6,8) y, por lo tanto, de
los de menor riesgo politico.

En facilidad al acceso a la informacién, Venezuela (3,6) es el peor
situado. En posibilidades de mercados financieros, Venezuela y Bolivia
(2,2) estdn en la posicion inferior. En buena disposicién del gobierno
para las inversiones privadas, Argentina (3,1) y Venezuela (3,2) ocupan
los niveles inferiores del indice.

Con estos indicadores de inversiones privadas en infraestructuras se
puede concluir que de los paises del Banco del Sur, Bolivia y Venezuela
presentan los peores resultados para la atraccion de las inversiones priva-
das, con peor acceso a los mercados financieros y mayor riesgo politico.
Ademds son los paises con menos dotacion de infraestructuras y mas dis-
ponibilidad de hidrocarburos. Se podria decir que los paises inicialmente
impulsores del Banco del Sur, actualmente con mds posibilidades de re-
cursos por la venta de hidrocarburos, son los mds interesados en obtener fi-
nanciacion publica «independiente» de la condicionalidad del FMI, dada
la dificultad de obtenerla del sector privado a través del mercado.

Conclusiones

El Banco del Sur ha levantado grandes expectativas en los paises de
América del Sur que lo han impulsado y alguna reticencia por parte de la
primera economia, que es Brasil. La constituciéon de UNASUR el 23 de
mayo de 2008 da un apoyo institucional al Banco del Sur, aunque hasta
que no se conozca mds su alcance y el desarrollo institucional, es pronto
para aventurar su futuro. Si se disminuye la inicial retérica populista y se
promueve una instituciéon que siga los cdnones de un organismo finan-
ciera, el Banco del Sur podria ser un instrumento de integracion.

El Banco del Sur como institucién financiera deberia complementar
las posibilidades financieras de las instituciones multilaterales ya existentes
en el 4mbito de América Latina y que funcionan relativamente bien como el
CAF y el BID. También puede introducir una mayor competencia frente a
las instituciones que son dominantes como el FMI y el BM. Aunque el reto
importante es resolver los detalles de funcionamiento de un banco de desa-
rrollo y ganar credibilidad con los proyectos que financie o avale y la cali-
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dad de los préstamos concedidos. La viabilidad y sostenibilidad del mismo
dependen del rigor en que se maneje la institucion.

La aceptacion y popularidad del banco de momento se ha basado en
la critica al FMI y al BM, a quienes se atribuyen las dificultades y crisis
financieras de América Latina de las tltimas décadas. Si el Banco del Sur
toma una orientacion financiera mas técnica y ortodoxa, puede recibir fa-
cilmente las mismas criticas de los que le han dado su apoyo. Sin embar-
go con la crisis econémica y el papel financiero del FMI y del mismo
BID, el proyecto del Banco del Sur se retrasé y perdié protagonismo.

La idea de que las reservas del banco sirvan de base para una futu-
ra moneda regional es arriesgada e incluso contraproducente para el ban-
co y su credibilidad. Una moneda tnica requiere de ciertas condiciones
bien conocidas en la teoria econdmica, como la independencia del banco
central, pero que los fundadores del banco no aceptaran facilmente. Sin
embargo, esta idea ya se ha abandonado en el Banco del Sur y se ha reto-
mado en el marco de la ALBA con el SUCRE como propuesta de futura
moneda udnica.

Por otra parte las diferencias econémicas y de crecimiento de los dis-
tintos paises son demasiado profundas como para cumplir adecuadamente
a corto plazo los criterios de convergencia nominal. A pesar de la constitu-
cion de UNASUR, tampoco los fundadores parecen estar muy dispuestos
a emprender un proceso de minima unidad politica para tomar decisiones
comunes para una moneda Unica. Incluso es dificil avanzar en la armoni-
zacion estadistica, fundamento para la coordinacién y la cooperacion.
UNASUR ha avanzado en la estadistica de la CAN, con apoyo de la UE en
el proyecto de cooperacion estadistica ANDESTAD .*

La comparacién con la UE como proceso de integracién es obliga-
da. En el caso de la UE, el BEI y sus estatutos son parte del Tratado. El
vinculo institucional estd asegurado por un Tratado internacional, del
cual el BEI es un instrumento financiero. Los estados miembros estdn
obligados al cumplimiento de los Estatutos del BEI, a través del cumpli-
miento del Tratado. Cualquier incumplimiento en sus obligaciones del
BEI comportaria costes elevados por incumplimiento del Tratado. En el
caso de Banco del Sur y UNASUR la relacién més alld de las declaracio-
nes no existe, aunque con la constitucién formal de UNASUR en mayo
de 2008, es de esperar que esta relacidn se vaya concretando.

Hay un hecho por destacar en el proceso de creacién del Banco del
Sur. La proclama de independencia regional por parte del presidente
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Hugo Chéavez parece que da el mismo tratamiento a la cooperacién in-
ternacional venga de donde venga. Se viene a decir que hay recursos su-
ficientes incluso para prescindir de la financiacién internacional de las
instituciones multilaterales. Aun sin ser esta posicion hegemonica,
como hemos visto, si se impusiese, América Latina caeria una vez mas
en el mismo error de la politica nacionalista de sustitucién de importa-
ciones del pasado con el fin de conseguir la integracion regional. Ahora
con la sustitucién de capitales financieros e inversiones directas extran-
jeras.

Desde UNASUR vy el Banco del Sur, seria conveniente solucionar
las «trampas del progreso» en expresién de Alonso (2006): en concreto
la trampa de la gobernanza (debilidad institucional) y la de la deuda (so-
breendeudamiento en mercados domésticos estrechos, que los pone en
manos de los mercados internacionales). La solucidn institucional, aun-
que puede ser dificil de alcanzar, es la garantia de credibilidad y de fun-
cionamiento eficiente que necesita el Banco del Sur.

Notas

1. La Jornada (México) 14 de diciembre de 2007.

2. Clarin.com, 27 de mayo de 2008: http://www.clarin.com/diario/2008/05/
27/elmundo/i-01680869.htm

3. La Jornada (México) 14 de diciembre de 2007.

4. http://www.alternativabolivariana.org/

5. Véase Lula da Silva (2003).

6. Firmado el 9 de marzo de 2007 y publicado en la Gaceta Oficial de Vene-
zuela del 12 de abril de 2007: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?
docnum=936249

7. Entre los 10 puntos del Consenso de Washington hay una clara referen-
cia al cambio en la prioridad en el gasto publico a favor de politicas mds produc-
tivas como educacion, sanidad e infraestructuras que contribuyan a la lucha con-
tra la pobreza. Véase J. Williamson (1999).

8. ALADI: http://www.aladi.org/

9. Iniciado en 1960 con la ALALC, fue modificado en 1980 con el Trata-
do de Montevideo que dio lugar al nacimiento de ALADI, forman parte de él los
paises de la CAN, el Mercosur, Chile y México.

10. Partiendo de acuerdos bilaterales ya existentes se ha llegado a una ne-
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gociacion comercial que cubre el 80% del universo arancelario de la regién en vi-
gencia a partir de 2005, véase Diego Cardona (2005)

11. Véase Comité para la Anulacién de la Deuda del Tercer Mundo
(CADTM) http://www.cadtm.org/spip.php?article3379

12. Ibidem.

13. Segunda Carta Abierta a los Presidentes, http://banco-sur.blogspot.com/
2007/12/segunda-carta-abierta.html

14. Clarin, 15 de diciembre de 2005, http://www.servicios.clarin.com/notas/
jsp/v7/notas/imprimir.jsp?pagid=1108325

15. http://www.caf.com/view/index.asp?ms=8

16. http://www.ftaa-alca.org/alca_s.asp

17. BID, discurso del gobernador suplente por Portugal, 20 de marzo de
2007. http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx ?docnum=936249

18. Articulo 271 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (Tra-
tado de Lisboa)

19. Articulo 343 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (Tra-
tado de Lisboa)

20. Articulo 308 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (Tra-
tado de Lisboa)

21. Articulo 309 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (Tra-
tado de Lisboa)

22. Art. 8 de los Estatutos del BEI del Tratado de Lisboa

23. Art. 9 de los Estatutos del BEI del Tratado de Lisboa

24. Recogido en el art. 4 del Protocolo de Estatutos del BEI del Tratado de
Lisboa

25. Articulo 126 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (Tra-
tado de Lisboa)

26. Articulo 127 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (Tra-
tado de Lisboa)

27. Estos economistas recibieron el premio Nobel de Economia en 2004
por sus aportaciones en este campo.

28. En la III Cumbre Suramericana en Cuzco, Perd.

29. Publicado en la Gaceta Oficial de Venezuela, de 12 de abril de 2007,
n°® 38.662

30. Ibidem, www.tsj.gov.ve/gaceta/abril/120407/120407-38662-25 .html

31. Ibidem, www.tsj.gov.ve/gaceta/abril/120407/120407-38662-22.html

32. Las reservas de petréleo de América Latina en 2005 eran de 115.000
millones de barriles, de los cuales 80.550 corresponden a Venezuela 'y 11.700 a
Brasil.

33. Reunion en Berna (Suiza) el 29 de abril de 2008

34. Mia et. al. (2007).
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35. Ibidem.
36. http://secgen.comunidadandina.org/andestad/
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8. Comercio, inversiones y los otros pilares de las
relaciones eurosuramericanas: ;hacia un espacio
comun de integraciéon?

Manuel Cienfuegos

Introduccion

Segun estimaciones de la OMC, hasta diciembre de 2008 se habian noti-
ficado 421 acuerdos comerciales regionales, de los que estdn vigentes
230, sean de comercio preferencial o de integracién —zonas de libre
cambio y uniones aduaneras— . Este conjunto de acuerdos contabiliza al-
rededor del 60% de los intercambios internacionales de mercancias, y
para algunos paises cerca del 90% del comercio tiene lugar bajo algin
sistema de preferencias (Steinberg, 2007: 6). De hecho, Mongolia es el
tnico pais de la OMC que no ha firmado ningin acuerdo regional. Si se
tienen en cuenta los acuerdos comerciales de comercio que estdn en vi-
gor pero no han sido notificados, los que se han firmado pero todavia no
estdn en vigor, los que se estdn negociando y los que se encuentran en la
fase de propuesta, el nimero de ellos cuya aplicacion estd prevista para
2010 asciende a cerca de 400. De estos, los acuerdos de libre comercio y
los acuerdos de alcance parcial representan mas del 90% y las uniones
aduaneras menos del 10% restante.'

Dentro del relanzamiento del fenémeno regional integracionista en
el mundo destacan de modo muy particular los casos de la UE, el Mer-
cosur y la CAN, representativos del llamado regionalismo abierto u
ofensivo que impera desde los primeros afios de la década de 1990. Si
bien hay que apuntar que en la actualidad se asiste a una etapa de transi-
cién del nuevo regionalismo debido a la aparicién de una nueva oleada
de relaciones interregionales (interregionalismo contempordneo) 'y de
distintas propuestas ideoldgicas posliberales de asociacion regional (Sa-
nahuja, 2007: 5-7 y 2009: 22-24).
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Frente a lo que puede parecer a primera vista, estos ejemplos de in-
tegracion regional no son por si mismos antagdénicos a la globalizacién,
ni tampoco al multilateralismo, sino mas bien complementarios a estos
dos ejes del comercio mundial, aunque estos fendmenos coexistan gene-
ralmente en un ambiente de incomoda tension, ya que se trata de conju-
gar el interés de los paises socios del proceso de integracidn de otorgarse
mutuamente un trato preferencial con el imperativo de que simultdnea-
mente se mantengan e intensifiquen los vinculos con el resto del mundo.
En efecto, el objetivo bdsico del regionalismo ofensivo es integrar estados
sin levantar nuevas barreras proteccionistas de las industrias nacionales
ante las acometidas de la competencia internacional, como caracterizaba
al clasico regionalismo defensivo, porque de lo que se trata realmente es
de lograr una mejor insercion en la esfera internacional de los paises ve-
cinos que se integran. Y al perseguir metas comunes, aumentan las ven-
tajas comparativas, facilitando las relaciones comerciales en una prime-
ra etapa y, sobre esta plataforma, su expansion hacia terceros después. Al
inicio, se erigen de forma temporal barreras para potenciar las economias
de los paises que se integran y acrecentar sus oportunidades en el merca-
do mundial. Después se trata de expandir el comercio, ya que se intenta
disefiar la discriminacién de tal forma que los incentivos para una mayor
interaccidén econdmica entre los paises miembros no suceda exclusiva-
mente a expensas de los no socios. Mds que fraccionar la economia mun-
dial, se trata de conseguir un fortalecimiento local con vistas a competir
mundialmente en el futuro mediato. En definitiva, el regionalismo abier-
to intenta conjugar el interés de los paises socios de otorgarse mutua-
mente un trato preferencial con el imperativo de que, simultineamente,
se mantengan e intensifiquen los vinculos con el resto del mundo (Fer-
nandez Rozas, 2001: 172-174).

Para regular su apertura exterior, las organizaciones de integracion
recurren con frecuencia al instrumento de los acuerdos internacionales
con terceros estados o bien otras organizaciones internacionales. Estos
acuerdos son de muy diversa naturaleza y alcance, desde los tradiciona-
les acuerdos tarifarios a los evolucionados acuerdos en materias medio-
ambientales y de cooperacién para el desarrollo. En esta linea se insertan
las relaciones interregionales institucionalizadas que diversas organiza-
ciones de integracién (y no solo sus estados miembros) mantienen entre
si. De ellas merece la pena destacar los vinculos especiales que la UE
pretende anudar con el Mercosur y la CAN en aras a fundar lo que eufe-
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misticamente se ha llamado una asociacion estratégica,? siguiendo el
modelo exitoso del acuerdo de asociacién con Chile de 2002 y, en menor
medida, con el Foro del Caribe de los estados de Africa, Caribe y Pacifi-
co (Cariforum) de 2007.

A diferencia de los acuerdos que preconiza Estados Unidos con sus
socios latinoamericanos y caribefios, la UE pretende que su asociacion
no se confine al comercio, ni siquiera en el formato novedoso de los
acuerdos de libre comercio plus (mds conocidos como FTAA+) por el he-
cho de incluir los llamados temas de Singapur, como las inversiones, la
competencia, la transparencia en las contrataciones publicas y la facilita-
cion del comercio.” Ademds del objetivo del libre comercio plus, los
acuerdos de asociacién de la UE se sustentan en otros dos pilares, como
son la cooperacion al desarrollo (todos los paises suramericanos forman
parte del grupo de PVD de renta mediana)* y el didlogo politico. Las re-
laciones de la UE con la regién suramericana siguen de este modo el tra-
dicional esquema de relaciones con Latinoamérica, distinguiendo entre
los pilares politico, econémico y de la cooperacion.’

A veces se ha criticado que los acuerdos «norte-sur» de Estados
Unidos y de la UE son pricticamente lo mismo y generan parecidos efec-
tos perniciosos, por lo que hay que combatirlos por igual.® Es cierto que
comparten algunos rasgos cualitativos, pero existen matices sensibles en
el contenido de los acuerdos suscritos que los diferencian claramente, si-
quiera por el hecho de que, para tratar de las anteriores prioridades, in-
cluyen la cooperacién y el didlogo politico en dmbitos como el fortaleci-
miento institucional, el tratamiento de las asimetrias y la mejora de
politicas publicas como las de educacién, ciencia y tecnologia como par-
te de su contenido material, y de ello resultan generalmente unos efectos
mads beneficiosos para la integracion regional latinoamericana y caribefia
(Fairlie, 2007: 3).” Viene a colacién recordar en este sentido que la UE se
ha convertido en la principal proveedora de fondos de la regién latino-
americana, es el principal inversor en América Latina y el segundo socio
comercial de esta zona, después de Estados Unidos.

La asociacién entre la UE y ALC ha desplegado ya algunos frutos
significativos, pues existen didlogos birregionales al nivel politico mas
elevado (el didlogo entre la UE y el Grupo de Rio y las cumbres de Jefes
de Estado y de Gobierno de la UE y ALC), asi como didlogos especiali-
zados, con bloques subregionales y paises concretos. En este contexto,
cabe destacar asimismo la celebracién de acuerdos constitutivos de zonas
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de libre cambio que tienen un componente politico y de cooperacién con
paises latinoamericanos, concretamente México (1997)* y —como se
dijo antes— Chile (2002). Pero las relaciones mds ambiciosas de la UE
con los paises latinoamericanos estdn teniendo lugar fundamentalmente
con subregiones especificas de ALC. Asi la UE ha concluido ya un
acuerdo de asociacién econémica y cooperacién con el Cariforum (2007)
y se encuentra negociando simultdneamente acuerdos de asociacién (que
abarcan adicionalmente el pilar politico) con otros tres procesos de inte-
gracién latinoamericanos: el Mercosur (desde 1999), Centroamérica’ y la
CAN (estos dos ultimos a partir de 2007).

Como puede apreciarse a simple vista, el estado de la asociacién de
la UE con los paises y bloques comerciales de Suramérica se ubica en ni-
veles diferentes. Con Chile existe un acuerdo de asociacién vigente,
mientras que con el Mercosur y la CAN las negociaciones transcurren a
velocidades distintas pero con parecidos problemas de fondo; con el
Mercosur se estd negociando la implementacién del Acuerdo Marco In-
terregional de Cooperacion (AMIC) desde 1999, con poco éxito debido a
enormes dificultades afloradas durante las 16 rondas negociadoras, hasta
el extremo de que podamos afirmar que el establecimiento de la asocia-
cién se encuentra en un callejon sin salida; con la CAN comenzé la ne-
gociacién en junio de 2007 y después de un inicial avance a buen ritmo
empiezan a estancarse en la actualidad, puesto que han comenzado a
aflorar problemas latentes, de naturaleza tanto econémica como politica,
que son similares en muchos casos a los que habian ya aparecido en las
relaciones euromercosurefias: a titulo de ejemplo, la capacidad limitada
de los productores andinos para penetrar en los mercados internaciona-
les, agravada por las politicas proteccionistas de la UE; el estado de las
relaciones institucionales en las dos regiones, fuertemente influido por
las dificultades de hallar un interlocutor vélido para todos o un gran nu-
mero de paises de la regién suramericana; y la complejidad que supone
encontrar elementos de interés comun y, por tanto, definir objetivos y
medios de accién globales realmente ejecutables.

En las pdginas siguientes analizaremos el estado de estas relaciones
entre la UE y los paises y los bloques subregionales suramericanos y los
problemas que se suscitan, asi como las perspectivas de concluir las ne-
gociaciones de los acuerdos de asociacién con el Mercosur y la CAN.
Importa resaltar adicionalmente que el caso de Suramérica se presenta,
ademds, como un buen caldo de cultivo de cara a la actuacién futura de la
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UE respecto de los otros procesos de integracion que se estdn desarro-
Ilando por todo el planeta, asi como para observar cémo pueden articu-
larse las relaciones entre paises y bloques de integracién suramericanos
dentro de UNASUR fundamentalmente, pero también en el seno de la
ALBA-TCP.

Hay que tener en cuenta, por otro lado, que el Mercosur y la CAN
resultan de gran interés para Espafia, dado que Suramérica constituye un
importante mercado de expansion para las empresas espafiolas y es el
drea geogréfica donde se han focalizado en gran medida las inversiones
espafolas en los tltimos afios. Y algunos de los paises miembros de am-
bos bloques de integracion subregional, y de modo especial Brasil, pero
también Argentina y Venezuela constituyen hoy en dia prioridades con-
fesas de la politica exterior espafiola. De ahi que Espaia esté redisefian-
do su politica exterior para estrechar sus relaciones con Suramérica
(Diaz, 2008).

Una advertencia preliminar se impone antes de entrar de lleno en la
exposicion subsiguiente. Este estudio se ha enfocado deliberadamente
hacia el pilar econémico (comercio e inversion) de las relaciones entre la
UE y Suramérica y, en menor medida, a los otros pilares (la cooperacién
para el desarrollo y el didlogo politico). La menor atencién prestada al pi-
lar politico es para evitar solapamientos innecesarios con otras contribu-
ciones que contiene esta monografia, por lo que a ellas nos remitimos
para un mayor detalle.' Tampoco es objeto de estudio en profundidad la
politica de cooperacidén para el desarrollo de la UE con Suramérica por-
que acaba de finalizar un proceso de revision profunda, entre otros moti-
vos para tratar de adecuarse a las necesidades de los paises beneficiarios,
de tal suerte que son todavia una incégnita los resultados que se deriva-
rdn de la aplicacién de las nuevas normas, sea en el &mbito mundial o en
el de paises y bloques de integracién de Suramérica." Lo que si hacemos
en la exposicidn es apuntar en el lugar que corresponda las cifras de la
cooperacion de la UE prevista para los paises y bloques comerciales de la
region suramericana del total de 2.690 millones destinados para el septenio
2007-2013 a Latinoamérica por el Instrumento para la Cooperacién al De-
sarrollo de la UE (ICD), cuya base juridica es el Reglamento 1905/2006 vy,
en el caso de Guyana y Surinam, por el Décimo Fondo Europeo de Desa-
rrollo (FED), cuya base juridica se encuentra en el Acuerdo interno entre
los representantes de los gobiernos de los estados miembros reunidos en
el seno del Consejo, de 17 de julio de 2006, dotado con alrededor de 760
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millones de euros para el periodo 2008-2013 para los paises del Caribe.
También resefiaremos, en caso de disponer de cifras oficiales, la finan-
ciacién adicional que proporcionan otros instrumentos, como el Instru-
mento Europeo para la Democracia y los Derechos Humanos (Regla-
mento 1889/2006), el Instrumento para la Estabilidad (Reglamento
1717/2006) y el Instrumento de Seguridad Nuclear (Reglamento EURA-
TOM 300/2007) a los paises y bloques subregionales suramericanos y los
préstamos que concede el BEI en el marco de la facilidad ALA (Asiay
América Latina) IV y que para la regién latinoamericana podran alcanzar
los 2.800 millones de euros para el periodo 2007-2013, 1o que supone cer-
ca de un 70% mads en comparacion con el mandato anterior. Finalmente,
quedan sin analizar en esta investigacion temas relevantes para las rela-
ciones eurosuramericanas, pero que sobrepasan claramente el dmbito ma-
terial de esta monografia, sin perjuicio de alusiones incidentales al hilo de
la exposicion cuando es oportuno para clarificarla. Es el caso de la circu-
lacién de personas y capitales, las politicas de compensacion relaciona-
das con la apertura comercial o la estrategia en materia de cultura, cien-
cia y tecnologia.'

Algunos datos relevantes sobre la Unién Europea
y Suramérica

No cabe duda de que la UE es la organizacién subregional de integracién
mds desarrollada de las relaciones internacionales actuales. Basta con
evocar que se trata de una unién econémica imperfecta y una unién mo-
netaria completa para los paises del euro y ademds presenta ya algunos
elementos propios de una unién politica. Para gestionar estas competen-
cias materiales se ha establecido un desarrollado (y complejo) entrama-
do institucional, compuesto mds por personalidades independientes que
por representantes de los estados miembros, en cuyo seno las decisiones
suelen tomarse por mayoria, obligan desde su aprobacion a los estados
miembros y prevalecen sobre las normas nacionales contrarias. Dispone
adicionalmente de un eficaz sistema jurisdiccional propio para la solu-
cién de las controversias que puedan suscitarse en la aplicacion del dere-
cho comunitario, al que tienen acceso —en determinadas condiciones —
los estados miembros, las instituciones de la UE y los particulares, per-
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sonas fisicas o juridicas. Ademads, la UE es el principal bloque econdmi-
co mundial, por encima de los 12,8 billones de euros en 2008, lo que su-
pone alrededor del 15% del PIB mundial, asi como es también la segun-
da zona comercial mundial, después del NAFTA, generando en torno al
17% del comercio mundial (sobre los 2,86 billones de euros en 2008),
siendo su nivel de comercio intrarregional (los intercambios de bienes
entre los estados miembros) el més elevado del mundo dentro de un blo-
que comercial, en torno al 70% del comercio europeo total. Y la renta na-
cional bruta per cdpita (en poder adquisitivo de compra) de los ciudadanos
europeos es, al acabar 2008, de las mads altas del mundo, con unos 25.100
euros de promedio por habitante. Ello a pesar de que la UE es —compara-
tivamente con otros bloques comerciales— un drea pequefia geografica-
mente, dado que su territorio es de 4,21 millones de km?, muy inferior a
los 21,78 millones de km? del TLCAN o los 17,6 millones de km? de la
UNASUR, por ejemplo. Otro dato macroecondmico interesante de la UE
es que su poblacién llegaba a los 489 millones de habitantes en 2008, al-
rededor del 7,2% de la poblacién mundial, unos 6.800 millones (Comi-
sion Europea, 2009).

En cambio, Suramérica solo es una realidad geografica y cultural
con un proyecto de unidad politica, econémica y juridica fundamental-
mente gracias, hoy en dia, a la UNASUR, de reciente creacién e incierto
futuro todavia."”® Esta organizacion in statu nascendi retne a 12 estados
miembros, varios de ellos agrupados en organizaciones de integracién,
como son el Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y — proxi-
mamente— Venezuela) y la CAN (Bolivia, Colombia, Ecuador y Pertd) y
otros paises que no son miembros de estos dos bloques comerciales,
como son Chile, Guyana y Surinam, si bien hay que decir que el primer
pais mencionado es Estado asociado del Mercosur y de la CAN y los
otros dos paises son parte de organizaciones de integracion del Caribe,
como la Caricom.'*

De acuerdo con sus textos fundacionales, y en particular el Tratado
constitutivo de la UNASUR, firmado en Brasilia el 23 de mayo de 2008,
y todavia no en vigor, puesto que solo Bolivia, Ecuador y Venezuela han
depositado sus instrumentos de ratificacion (de ah{ la referencia anterior
al status nascendi de esta Organizacién), la UNASUR no pretende ser
una mera agenda comercial, puesto que incorpora mecanismos de inver-
siones para la integracion fisica, asi como de concertacidn politica. Su
metodologia se basa en la convergencia politica y econdmica progresiva,
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en un marco de cooperacion juridico-institucional claramente intergu-
bernamental, entre los bloques subregionales de integracién suramerica-
nos (el Mercosur y la CAN) para ir implementando progresivamente una
zona de libre cambio suramericana. Conseguido ello, se persigue evolu-
cionar hacia un modelo superior de integracién que, a pesar de sus perfi-
les poco definidos, no excluye la unién econémica y monetaria, ni re-
chaza tampoco llevar a cabo una cierta unién politica. Visto lo anterior,
resulta claro que la UNASUR es un proceso de integracién regional sui
generis.

Para materializar sus objetivos,la UNASUR cuenta con un enorme
potencial. Baste con tener en cuenta los indicadores siguientes, tomados
de la Secretaria General de la CAN para el afio 2007."* Posee un PIB de
2,3 billones de délares, con lo que la UNASUR —como bloque— se
constituye como la quinta potencia mundial. Tiene una poblacién de 383
millones de habitantes, la cuarta del mundo, que ocupa una superficie su-
perior a 17,6 millones de km?. El PIB per cépita es aproximadamente de
6.125 doélares. Los flujos internacionales de mercancias generaron los
790.000 millones de ddlares, con un superdvit en la balanza comercial de
116.000 millones de délares y un gran potencial de crecimiento del inter-
cambio de materias primas y manufacturas. Sus reservas internacionales
llegaron en 2007 a los 342.252 millones de d6lares. Ademads, es la region
que mdas alimentos produce y exporta en el mundo, tiene hidrocarburos
para 100 afios, posee el 27% del agua dulce del mundo, sus habitantes ha-
blan dos lenguas (espafiol y portugués, mutuamente inteligibles) y dis-
fruta de ocho millones de km? de bosques, asi como de un acceso directo
a dos océanos.

Estos datos esencialmente macroecondémicos son positivos, sin
duda, pero hay que tener en cuenta igualmente que existe todavia una
considerable «distancia entre la retérica y las metas politicas de la inte-
gracién suramericana y la efectividad y coherencia de ese proyecto es-
tratégico. Esa caracteristica da pie a que la agenda regional se encuentre
mucho mas consolidada como proyecto diplomdtico que como proyecto
de gobierno» (Sennes y Tomazini, 2006: 59).

En resumen, Suramérica no es todavia una realidad tangible como
bloque de integracion. Seguramente en gran medida se debe a este hecho
que no existan datos globales acerca de los flujos totales de comercio de
bienes y servicios, las inversiones y/o la cooperacién para el desarrollo
entre la UE y Suramérica, ni en la propia UE (sea Eurostat o las direc-
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ciones generales de la Comisién Europea), ni en la CAN (que mantiene
la pagina web de la UNASUR), ni en las Organizaciones subregionales
de integracion latinoamericanas cuyos paises forman parte de la UNA-
SUR, ya que el Mercosur no ofrece ni siquiera estadisticas de sus rela-
ciones con la UE y la CAN solo brinda informacién (aunque no completa)
de los vinculos euroandinos y la Caricom de las relaciones eurocaribe-
nas. No mejoran este estado de cosas otras instituciones internacionales
que publican cifras y estadisticas sobre estas materias (sea la OMC, la
OCDE, el FMI, el BM, la UNCTAD, la CEPAL, la ALADI o el INTAL,
mencionando tan solo las principales), porque sus bases de datos y esta-
disticas no se refieren a las relaciones entre la UE y la UNASUR vy, todo
lo mas, contienen datos y cifras desagregados adscritos a alguno de los
antedichos pilares de las relaciones entre la UE y los paises y/o los dos
bloques subregionales suramericanos.

Ante esta situacion, es preciso buscar datos parciales de los flujos
con la UE atendiendo a los paises concretos y/o los bloques subregiona-
les de la region suramericana, y después sumar todas las cifras para cu-
brir el espectro total de Suramérica en su relacién comercial con la UE.
Utilizando combinadamente las bases de datos de la UE'® porque —a
nuestro parecer— esta Organizacion es la que ofrece la mejor informa-
cidn, resulta que en 2007 el comercio de bienes entre la UE y Suraméri-
ca generd 113.697 millones de euros y el de servicios 31.509 millones de
euros; los flujos de IED eurosuramericanos llegaron a 21.284 millones
de euros, con lo que las reservas de capital eurosuramericanas acumula-
das se sitdan alrededor de 185.800 millones de euros; finalmente, la ayu-
da al desarrollo que facilitard la UE en el septenio 2007-2013 a los pai-
ses suramericanos rondard los 1.150 millones de euros. A estas cifras hay
que sumar la participacién de los paises suramericanos en programas geo-
gréaficos de alcance regional —con América Latina como regién— (tipo
ALFA, AL-INVEST, URBAL y EUROsociAL) y programas tematicos
también financiados por el ICD —invertir en los ciudadanos, medio am-
biente y gestién sostenible de los recursos naturales, etc.— o bien por otros
instrumentos —como el Instrumento Europeo para la Democracia y los
Derechos Humanos— y los préstamos que concede el BEI en el marco de
la facilidad financiera ALA IV, que para el periodo 2007-2013 podran al-
canzar los 2.800 millones de euros para la region latinoamericana.!’

Si confrontamos estos datos globales con los de las relaciones de la
UE con ALC en su conjunto, es palmario que Suramérica es la subregioén
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latinoamericana y caribefia mds importante para la UE: siempre en 2007,
ALC gener6 159.000 millones de euros en el comercio de bienes, 39.900
millones de euros en el comercio de servicios, 25.300 millones de euros
de IED y 282.000 millones de euros en reservas acumuladas de capital
europeo en aquella region, y finalmente, en cuanto a la ayuda al desarro-
1o, 2.690 millones de euros con cargo al ICD para los paises latinoame-
ricanos durante el septenio 2007-2013 y 760 millones con cargo al Déci-
mo FED para los paises caribefos para el sexenio 2008-2013, sin contar
con la financiacién adicional en ambos casos que facilitan otras herra-
mientas, como el Instrumento Europeo para la Democracia y los Dere-
chos Humanos y el BEI antes mencionados.

La asociacion entre la UE y Chile'®
Contexto y antecedentes

En diciembre de 1990, tras la restauracion de la democracia en Chile, la
UE suscribié un Acuerdo Marco de Cooperacion con este pafs, a fin de
reanudar las relaciones politicas que se habian suspendido tras el golpe
militar de septiembre de 1973. Este acuerdo fue sustituido por el Acuer-
do Marco de Cooperacién de junio de 1996, cuyo objetivo es establecer
una asociacién econdémica —inclusiva de una zona de libre cambio— y
politica reciproca.

Para implementar este acuerdo fue preciso negociar uno nuevo. En
1998 la Comisién Europea presentd al Consejo un proyecto de mandato
para negociar una Asociacién Politica y Econémica. Las negociaciones
comenzaron en noviembre de 1999 y se celebraron diez rondas en el seno
del Comité Bilateral de Negociaciones UE-Chile. En la IT Cumbre Birre-
gional entre la UE y ALC, celebrada en Madrid en mayo de 2002, se
anuncié de forma solemne la conclusién del acuerdo de asociacion. Fir-
mado el 18 de noviembre de 2002, el Acuerdo de Asociacion entre la Co-
munidad Europea y sus estados miembros, de un lado, y la Republica de
Chile, de otro, entrd en vigor completamente el 1 de marzo de 2005.

Se trata de un acuerdo innovador que destaca por su amplitud y
profundidad. Para la UE es el primer acuerdo de quinta y dltima genera-
cién firmado por la UE con un pais latinoamericano,' con un contenido
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tan extenso y profundo que puede afirmarse que se trata del acuerdo mas
completo, ambicioso e innovador nunca antes negociado por la UE con
un pais tercero. Para Chile constituye el acuerdo politico, comercial y de
cooperacién mas amplio negociado hasta la fecha y representa un eje
central en su estrategia de insercién internacional. No ha de extrafar,
pues, que la UE siga este modelo de acuerdo en negociaciones con otros
paises y bloques latinoamericanos y caribefios.

Contenido®

El Acuerdo de Asociacién crea un drea de libre comercio de mercancias,
que se instaurard mediante la eliminacién progresiva de aranceles con-
forme a las reglas de la OMC en un plazo de 10 afios, segtn el cronogra-
ma fijado por el propio Acuerdo (arts. 64 a 72) y sus anexos, por lo que a
la finalizacién del periodo de transicion (31 de diciembre de 2012) se ha-
bra liberalizado un 97,1% del comercio de mercancias originarias de las
dos partes (el 100% del comercio industrial, el 80,9% del comercio agri-
cola y el 90,8% del comercio pesquero). En aquellos bienes en que el
Acuerdo de Asociacion no contempla la eliminacidn total de aranceles se
conceden otras preferencias —asi, cuotas arancelarias— para una serie
de productos agricolas y pesqueros, como el aceite de oliva, el queso, el
atin y la merluza. Ello significa que cuando expire el periodo de transi-
cidn solo quedard un 0,4% del comercio bilateral total de mercancias sin
beneficiarse de alguna forma de liberalizacién. Por consiguiente, se cum-
plen las previsiones del articulo XXIV del GATT, dado que se liberaliza-
rd practicamente todo el comercio bilateral, sin excluir a ningin sector
significativo del mismo.?' En estos momentos, el Acuerdo de Asociacion
se encuentra en el seno del Comité de Acuerdos Comerciales Regionales
de la OMC en fase de presentacidn factica distribuida.

En cumplimiento igualmente de otras reglas de la OMC, y al obje-
to de evitar que la aplicacién de determinadas disciplinas comerciales ge-
nere barreras no arancelarias que eliminen o limiten los beneficios de la
liberalizacion arancelaria, la consecucion de la zona de libre cambio de
mercancias aparece respaldada por disciplinas transparentes y estrictas
en materia sanitaria y fitosanitaria, normas y reglamentos técnicos, pro-
cedimientos de evaluacidon de conformidad en materias aduaneras, de-
fensa de la competencia (salvaguardias) y aplicacion de excepciones ge-
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nerales en los dmbitos medioambiental, de proteccidn de la salud huma-
nay de la flora y la fauna, y de preservacién del orden interno y la segu-
ridad, entre otros.

El Acuerdo de Asociacion da pasos significativos en el comercio de
servicios gracias a su liberalizacion progresiva y reciproca entre las par-
tes, de manera conforme al articulo V del GATS, por lo que aparecen re-
gulados todos los sectores de servicios. Con el fin de que la liberalizacién
sea consistente asimismo con el GATS, se establecen una serie de reglas
que garantizan la compatibilidad de la liberalizacién de los servicios con
la OMC, en tanto se refieren al trato nacional, el acceso al mercado, las
reglamentaciones internas y el reconocimiento mutuo. Ademads, el méto-
do de liberalizacion por sectores especificos es similar al del GATS, de
tal suerte que se ha convenido una lista positiva de compromisos especi-
ficos incluidos en el programa de cada una de las partes (Anexo VII para
los servicios y Anexo VIII para los servicios financieros). A la postre, la
cobertura por sectores es mas amplia que la que la UE y Chile han asu-
mido en virtud del GATS, ya que el nivel de liberalizacién acordado es
mayor, aunque —en puridad— no se pueda decir que se constituye una
zona de libre cambio, a pesar de que asi lo afirma en su texto el Acuerdo
de Asociacién, siquiera porque las partes excluyeron del Acuerdo de
Asociacion los servicios en el drea audiovisual, el transporte de cabotaje
interno y el transporte aéreo. Aunque, finalmente, el acuerdo contiene
una cldusula evolutiva que permitird, si las partes lo estiman oportuno,
revisar y ampliar los compromisos en esta materia, cada tres afios desde
la fecha de su vigencia.

Para tratar de prevenir conflictos derivados de las llamadas mem-
bresias miiltiples simultdneas, esto es, la pertenencia sincrénica de la UE
o de Chile a diferentes procesos de integracidn regional (al menos 17
acuerdos de libre comercio en el caso de Chile y de 22 en el de la UE),?
es interesante destacar la cldusula que contempla que «ningtin elemento
del presente Acuerdo impedird que se mantengan o establezcan uniones
aduaneras, zonas de libre comercio u otros arreglos entre cualquiera de
las partes y terceros paises, siempre que tales arreglos no alteren los de-
rechos y obligaciones establecidos en el presente Acuerdo» (art. 56). Di-
cho con otras palabras, la asociacién eurochilena permite el manteni-
miento y/o la celebracién de otros acuerdos de integracion, tanto por
parte chilena como europea, excepto si su efecto es modificar la regula-
cidén establecida por el Acuerdo de Asociacion. Esta prevision instaura



Comercio, inversiones y los otros pilares de las relaciones eurosuramericanas 287

una garantia formal en virtud de la cual se presume que los acuerdos
existentes son compatibles con el Acuerdo de Asociacién, pero sin veri-
ficar de facto si existe convergencia real entre ellos o con los que puedan
celebrarse en el futuro (Cienfuegos, 2006: 97-99). En aras a solventar
este problema, el Consejo de Asociacion del acuerdo eurochileno podra
celebrar consultas entre las partes con el fin de garantizar que los intere-
ses mutuos no se vean perjudicados. Ademds, se podra acudir ante el sis-
tema de solucion de diferencias de la OMC —en cuanto o, alternativa-
mente, el propio del Acuerdo de Asociacion.

El Acuerdo de Asociacién estipula también la apertura de la con-
tratacion publica (trato nacional y transparencia en los mercados de con-
tratacion publica) y la liberalizacion parcial de las inversiones (incluyen-
do el trato nacional para las inversiones de una parte que supongan el
establecimiento de empresas en el territorio de la otra parte en los secto-
res primario y secundario, pero con excepciones en los sectores de la
agricultura, la pesca, la energia y la mineria) y de los pagos y los movi-
mientos de capital (transferencias) relacionados con el comercio y las
IED (si bien con cldusulas de salvaguardia). Y contiene reglas para pro-
teger de forma adecuada y eficaz los derechos de propiedad intelectual
conforme a los mds altos estdndares internacionales (compromiso de las
partes de aceptar e implementar constructivamente las obligaciones asu-
midas en virtud de tratados internacionales existentes en esta materia),
junto con disposiciones especificas para promover la cooperacién en este
ambito particular.

El Acuerdo de Asociacién potencia asimismo la cooperaciéon y am-
plia su extension hasta abarcar casi cualquier sector de la economia y la
sociedad, pues en los siete titulos de la parte dedicada a la cooperacidn
cubre una cuarentena de dreas diferentes. Entre otras novedades en com-
paracion con la cooperacion de la UE con Chile anterior al Acuerdo de
Asociacidn, en este se incluyen como objetivos de la cooperacién la pro-
mocién del desarrollo econdmico y social sostenible y la distribucién
equitativa de los beneficios de la asociacion. Contiene ademds interesan-
tes articulos referidos a la «cooperacion regional e integracion regional»,
que busca definir los esfuerzos que se pueden realizar en cooperacién
para fomentar la integracién en América del Sur, y en especial en el Mer-
cosur. Igualmente se incluy6 un articulo especial sobre la cooperacién
triangular y birregional, fijando un marco para cooperar en un tercer pais
de América Latina con el apoyo de uno o mds estados miembros de la
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UE. Y se estableci6 una cldusula evolutiva para adaptar la cooperacion a
las necesidades de cada momento en el futuro. Mds alld del detalle con-
creto, lo mds significativo de esta completa regulacion de la cooperacién
es el upgrading que ha tenido Chile al ser reconocido su estatus de pais
asociado, lo cual le permite acceder, sobre una base de andlisis caso por
caso, a programas reservados en forma exclusiva a los estados miembros
de la UE.

Por dltimo, el Acuerdo de Asociacidn institucionaliza el didlogo
politico, estableciendo que se abordardn todos los temas bilaterales e in-
ternacionales de interés reciproco, mencionando expresamente —con un
concepto amplio de su dmbito material — la seguridad, la estabilidad, la
democracia y el desarrollo regional. El didlogo politico entre las partes se
efectuard mediante contactos, intercambios de informacién y consultas
entre los diferentes organismos de Chile y de la UE, incluida la Comision
Europea, en particular en el &mbito presidencial, ministerial —utilizando
preferentemente al Consejo de Asociacion— y de altos funcionarios, con
el objetivo de llegar a posiciones y acciones comunes.

Los tres pilares (econémico, cooperacion y didlogo politico) de las
relaciones eurochilenas estdn regidos por la cldusula democratica (art. 1),
con arreglo a la cual el respeto de los principios democraticos y de los de-
rechos humanos constituye un elemento esencial del Acuerdo, Ademads,
se pactd expresamente que la promocién del desarrollo econémico y so-
cial sostenible y la distribucién equitativa de los beneficios de la asocia-
cién son principios rectores para la aplicacién del Acuerdo. Y se reitera
la adhesién de las partes al principio del buen gobierno.

Desde una perspectiva institucional, el Acuerdo de Asociacion insti-
tuye un Consejo de Asociacidn, de rango ministerial al menos, encargado
de supervisar su aplicacién, pudiendo adoptar decisiones vinculantes por
acuerdo undnime. El Consejo de Asociacidn estd asistido en sus funciones
por un Comité de Asociacion, al nivel de altos funcionarios, y los comités
especiales por él creados. Existe igualmente una Comisién Parlamentaria
Mixta como foro de reunién e intercambio de puntos de vista entre miem-
bros del Congreso Nacional de Chile y del Parlamento Europeo, y un Co-
mité Consultivo de Asociacion, con misién de asistir al Consejo de Aso-
ciacién para promover el didlogo y la cooperacion entre las diversas
organizaciones econdmicas y sociales de la sociedad civil de la UE y de
Chile. Por este motivo se prevé igualmente la celebracion de reuniones pe-
riédicas de representantes de la sociedad civil de la UE y de Chile.
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El Acuerdo de Asociacion contiene, finalmente, un completo siste-
ma sobre solucidn de controversias respecto al comercio y cuestiones re-
lacionadas con el comercio (titulo VIII de la parte IV). En este sentido,
se prevé que si la materia objeto de la diferencia estd regulada por los
Acuerdos de la OMC, la diferencia se sometera al mecanismo de solu-
cidén de diferencias de dicha organizacion; si la diferencia fuera similar a
las reguladas por la OMC, las partes acordardn llevarla igualmente a este
sistema; en fin, las materias no reguladas por la OMC serdn remitidas al
mecanismo bilateral. El sistema bilateral, que se basa en el vigente en la
OMC, funciona mediante un mecanismo de consultas en el Comité Con-
junto y el recurso a los paneles arbitrales, que dictan laudos obligatorios.
En caso de no cumplimiento de las disposiciones del panel, la parte afec-
tada tendra el derecho a retirar concesiones equivalentes a las afectadas
por las medidas que dieron origen a la diferencia. Para evitar conflictos
de jurisdiccidn, se insertd una cldusula de exclusién de foros, de manera
que el recurso a uno de los dos mecanismos excluye automdticamente la
posibilidad de recurrir al otro.

Relaciones de comercio, inversion y cooperacion

La UE es el principal socio comercial de Chile, asi como el principal in-
versor en este pafs, y esta posicion se ha reforzado desde que comenzé a
aplicarse provisionalmente el Acuerdo de Asociacién en 2003.

De acuerdo con datos de la Comision Europea,” entre 1995 y 2002
el comercio de mercancias entre Chile y la UE creci6 de 5.600 millones
de euros (3.200 millones de importaciones europeas de productos de
Chile y 2.400 millones de importaciones chilenas de bienes de la UE) a
8.000 millones de euros (5.000 millones de euros de importaciones
europeas y 3.000 millones de importaciones chilenas) en 2002. La ten-
dencia alcista ha continuado después, llegando en 2007 a un volumen
total de flujos comerciales de 17.249 millones de euros, de los que
12.583 son importaciones europeas y 4.666 son importaciones chilenas.
En definitiva, los flujos comerciales bilaterales han crecido considera-
blemente en los primeros cinco afios de aplicacion del Acuerdo de Aso-
ciacidn, con un crecimiento anual del comercio total de mercancias en-
tre 2003 y 2007 del 21,3%, un aumento de las exportaciones chilenas a
la UE un 220% y del 80,4% de las exportaciones europeas. También ha
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crecido significativamente el déficit europeo, que se ha situado en 7.917
millones de euros en 2007.

Se trata de cifras muy relevantes para Chile y también son estimables
para la UE, teniendo en cuenta que Chile es un pais mediano, con 16,8 mi-
llones de habitantes, 757.583 km? de territorio y 115.300 millones de euros
de PIB en 2007. De hecho, en este afio, el comercio con Chile representd
para la UE el 0,6% de sus flujos extracomunitarios totales,* lo que le su-
pone situarse en el puesto trigésimo quinto en el ranking de los socios co-
merciales de la UE (Chile es el vigésimo cuarto en importaciones, con el
0,9% y el cuadragésimo primero en exportaciones, con el 0,4%), mientras
los flujos comerciales con la UE suponen para Chile el 19,9% de su co-
mercio exterior, ocupando la UE el primer puesto (es el principal destino
de las exportaciones chilenas, con el 23,9% y su segundo mercado de im-
portacion, con el 13,8%). Estados Unidos es el segundo socio comercial de
Chile, con el 14,1% (11.470 millones de euros en 2007).

Siempre en el mismo afio, el patrén de comercio mutuo revela que
la UE exporta a Chile fundamentalmente productos manufacturados
(81,3%), y Chile exporta a la UE materias primas (88%), concentrando-
se en unos pocos grupos de bienes. Concretamente, las exportaciones
europeas a Chile se circunscriben fundamentalmente a maquinaria, con
el 31,1% (1.450 millones de euros), equipamiento de transporte, con el
16,6% (766 millones de euros) y productos quimicos, con el 13,7% (637
millones de euros). A su vez, la UE importa de Chile metales base (cobre,
hierro y acero) y productos de metales base, con el 52,7% (6.631 millo-
nes de euros) y productos agricolas, con el 16,5% (2.075 millones de
euros).

Existe una tendencia alcista asimismo en el comercio de servicios
eurochileno, puesto que de los 1.600 millones de euros de 2003 (900 mi-
llones de exportaciones europeas y 700 de exportaciones chilenas) se ha
pasado a 3.300 millones de euros en 2007 (2.200 millones de exportacio-
nes europeas y 1.100 de exportaciones chilenas). Chile representa hoy en
dia el 0,4% del comercio internacional total de servicios de la UE, sien-
do el superdvit europeo de 1.100 millones de euros.

Finalmente, los flujos de capitales presentan grandes fluctuaciones
en el periodo de aplicacién del Acuerdo de Asociacidn, con una retirada
de inversiones chilena en la UE de 300 millones en 2003 a una IED de
420 millones en 2007; a su vez, la UE pasa de invertir 1.600 millones de
euros en 2003 a 165 millones en 2007. Los stocks de capital europeo in-
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vertido en Chile alcanzaron los 13.500 millones de euros en 2007, sien-
do 1.400 los chilenos en la UE en esta fecha. Las inversiones europeas
han estado destinadas a la compra de bancos, telefonia y consultoras y la
participacién en concesiones de obras publicas —carreteras, puertos y
céarceles—. Las inversiones chilenas se concentran mayoritariamente en
el sector bancario, los servicios y la industria manufacturera. La UE re-
presenta alrededor del 52% de la IED recibida por Chile entre 2003 y
2007.

Las relaciones de cooperacion entre la UE y Chile son positivas,”
sustentdndose en los principios de interés mutuo y costes compartidos
debido a su calificacién como pais de renta mediana alta. Para el septe-
nio 2007-2013 la cooperacién con Chile planea profundizar en la cohe-
sién social, la educacidn, la innovacién y la competitividad, de acuerdo
con el Documento de Estrategia Pais 2007-2013 para Chile, de la Comi-
siéon Europea, de 11 de abril de 2007. Para conseguir estos objetivos la
UE ha destinado una ayuda indicativa de 41 millones de euros. A estas
ayudas bilaterales de la UE hay que afiadir la participacién de Chile en
programas geograficos de alcance regional (con América Latina como
regién) en dmbitos como la educacién superior (ALFA), las pymes (AL-
INVEST) y la cohesién social (EUROsociAL), entre otros, asi como en
programas tematicos también financiados por el ICD (invertir en los ciu-
dadanos, medio ambiente y gestién sostenible de los recursos naturales,
etc.) o bien por otros instrumentos (como el Instrumento Europeo para la
Democracia y los Derechos Humanos) de cooperacién al desarrollo de la
UE, y los préstamos que concede el BEI en el marco de la facilidad fi-
nanciera ALA IV, en cuanto Chile es uno de los paises que se beneficia-
rdn de los fondos con que estd dotada la facilidad para Latinoamérica.
Los recursos de la UE destinados a Chile por todos estos programas bila-
terales, regionales y temdticos rondaron los 100 millones de euros entre
1997 y 2007. Finalmente, Chile también recibe recursos financieros que
otorgan bilateralmente algunos estados miembros de la UE, como Ale-
mania, Francia, Suecia, Bélgica y Espafia.

La cooperacién de los estados miembros junto a la de la UE supo-
ne, de promedio, alrededor del 70% del total de ayuda oficial al desarro-
llo que Chile recibe anualmente.”®
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Didlogo politico

Existe un fluido didlogo politico entre la UE y Chile en las cuestiones de
interés comun, tanto bilateralmente como en los foros de Naciones Uni-
das sobre Derechos Humanos y las cumbres birregionales entre la UE Y
ALC. Entre estos temas han destacado los derechos humanos, el estado
de los procesos de integracion en Europa y América Latina, la crisis fi-
nanciera y econdmica internacional, el desarrollo de la Agenda Doha y el
establecimiento del BEI en Chile.

El didlogo se ha desarrollado en todos los niveles, presidencial, mi-
nisterial (Consejo de Asociacidn), de altos funcionarios (Comité de Aso-
ciacion) y la Comision Parlamentaria Mixta, asi como aprovechando reu-
niones celebradas en otros foros multilaterales en los que ambos socios
participan. Como complemento a lo anterior, la UE y Chile lanzaron en
2005 dos didlogos sectoriales en torno a dos temas de gran interés mutuo,
la educacidn y las politicas sociales. Finalmente, se han celebrado reu-
niones de representantes de las sociedades civiles de la UE y Chile.

Valoracion

El Consejo de Asociacion y el Comité de Asociacién han hecho constar,
en las cuatro reuniones del primero y las seis del segundo celebradas des-
de 2003, el buen funcionamiento del Acuerdo y los beneficios mutuos
que ha aportado durante su vigencia, ya que el didlogo politico ha sido
fructifero, los flujos comerciales bilaterales han aumentado significati-
vamente y la cooperacion ha conseguido resultados notables. También
diversos organismos independientes han valorado positivamente la im-
plementacién del Acuerdo de Asociacion. En este sentido, un exhaustivo
estudio reciente del Centro Latinoamericano para las Relaciones con
Europa pone de relieve que el Acuerdo de Asociacién «ha sido benefi-
cioso para ambas partes en sus tres dimensiones, y refleja la institucio-
nalizacién politica y juridica de un determinado tipo de relacién entre
una regién integrada y altamente desarrollada, y un pais en via de desa-
rrollo, que a pesar de ser inevitablemente asimétrica, puede comprender
instrumentos equilibrantes que permitan atenuar el impacto de tal asime-
tria, e incluso ponerla en clave positiva, por ejemplo en materia de coo-
peracién» (Celare, 2008a: 6).
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Sin perjuicio de lo anterior, el Acuerdo de Asociacién no ha sido
todavia aprovechado exhaustivamente por ambas partes, en particular en
el pilar comercial. Es verdad que los flujos comerciales bilaterales han
crecido considerablemente desde el comienzo de su aplicacién en 2003,
con un crecimiento anual del comercio total de mercancias entre 2003 y
2007 del 21,3%, tal como se expuso anteriormente. Pero habria que di-
versificar mds el comercio mutuo para poder incrementar y, sobre todo,
optimizar las relaciones, cambiando el patrén exportador, pues se obser-
va una fuerte dependencia para Chile de las importaciones de productos
manufacturados europeos (81,3%), y de la UE de materias primas chile-
nas (88%). Noétese igualmente el importante déficit europeo en la balan-
za comercial, algo mds de 7.900 millones de euros en 2007, que ha
aumentado notablemente desde la aplicacion del Acuerdo de Asociaciéon
(2.000 millones de euros en 2003). La influencia en las cifras anteriores
del cobre chileno es excesiva, por lo que podria causar problemas en los
préximos afos.”’

Una mayor profundizacién del comercio eurochileno estd sujeta
igualmente al avance en la liberalizacion de los productos agricolas y
servicios. Existe una alta probabilidad de que el sector agricola acabe
siendo muy conflictivo en el futuro si consideramos su buen potencial de
exportacion, ya que es el segundo rubro exportador de Chile a la UE, con
el 16,5% del total de sus exportaciones en 2007, a pesar de que subsiste
un importante grado de proteccion europea de las denominaciones de ori-
gen y las indicaciones geograficas protegidas, en particular en relacién
con los vinos y que cuando finalice el periodo de transicién (1 de enero
de 2013) quedard un 19,1% de los bienes agricolas que no gozaran de be-
neficios arancelarios (aceite de oliva y productos lacteos, por ejemplo) o
bien sujetos a cuotas (como los vinos).?

El Acuerdo de Asociacién tampoco ha funcionado del todo bien en
materia de acceso al mercado de los servicios, por lo que se deberia fo-
mentar igualmente una mayor liberalizacién, especialmente en el campo
de turismo, asi como incluir el movimiento de las personas fisicas pres-
tadoras de servicios y negociar un ambicioso acuerdo horizontal en ma-
teria de transporte aéreo. Seria conveniente igualmente un acuerdo euro-
chileno para la promocién de las inversiones que complemente a los
vigentes acuerdos bilaterales celebrados por los estados miembros. Aho-
ra bien, la celebracion de un acuerdo en los sectores del transporte aéreo
y de las inversiones choca con fuertes reticencias por parte de bastantes
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estados miembros de la UE, y son ellos quienes poseen la competencia
basica de decisién en ambas materias.

El Centro Latinoamericano para las Relaciones con Europa afiade
que es preciso dar mds visibilidad al Acuerdo de Asociacion, simplificar
procedimientos burocraticos en materia comercial (reconocimiento mu-
tuo de certificaciones europeas y chilenas, estdndares de normalizacion,
etc.) y de cooperacidn, activar mds las redes empresariales para reforzar
la asociatividad empresarial y proyectar mas el Acuerdo de Asociacién
hacia los nuevos temas emergentes de la agenda de desarrollo interna-
cional, como la energia, el medio ambiente, la genética y las migracio-
nes. Y dado el actual escenario latinoamericano y mundial, considera
conveniente generar las condiciones para enfocar las relaciones bilatera-
les hacia un contexto geopolitico y econémico mds amplio, de alcance re-
gional y global (Celare, 2008a).

En cuanto a los otros pilares, la cooperacién y el didlogo politico,
las deficiencias son menores. De hecho, tanto la UE como Chile han des-
tacado el interés manifestado por este pais en avanzar hacia una gestién
mads descentralizada de la cooperacidn, asi como en la inclusién de com-
promisos mds concretos de cooperacion en determinadas materias en el
Acuerdo de Asociacidn, y buscar maneras de llevar a cabo eficazmente
actividades de cooperacion triangular, en la que un pais donante aporta
los recursos para un proyecto o programa, el pais emergente cooperante
lo ejecuta él mismo sobre el terreno y un tercer pais —normalmente me-
nos avanzado— es el beneficiario directo. A su vez, ambas partes han
puesto énfasis en el desarrollo del didlogo politico, en particular respec-
to a las maneras de incrementar la coordinacién en los foros de Naciones
Unidas sobre Derechos Humanos, asi como en incluir la cohesion social
y el cambio climatico como temas de la agenda internacional.

Después de la firma del Acuerdo de Asociacidn se present6 el And-
lisis de Impacto y Sostenibilidad (SIA) del acuerdo entre Chile y la UE,
de diciembre de 2002, conforme al cual la liberalizacion absoluta del co-
mercio entre ambos interlocutores generaria un crecimiento econémico
discreto en la UE y significativo en Chile (el 0,5% de su PIB) que se re-
distribuiria a través de la mayoria de los sectores, a medio y largo plazo.
Se advierte igualmente en el STA que este acuerdo mejoraria el nivel de
vida de algunos sectores de la poblacidn, sobre todo aquellos que viven
en las dreas urbanas, reduciendo, de esta manera, la pobreza; pero que no
solucionaria desigualdades sociales y la inequidad preexistentes antes de
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la firma, y se identificaba un impacto negativo en el medio ambiente en
aquellos sectores de mayor crecimiento econdémico, debido al aumento
de la industrializacién de Chile, si bien se apuntaba la posibilidad de que
las nuevas tecnologias que entrardn en Chile, mds ecoldgicas, podrian
mitigar este efecto perjudicial (Planistat Luxembourg y Ceso-Ci, 2002).
Seria conveniente hacer caso de las (escasas) criticas vertidas en el SIA
por determinadas ausencias, de tal suerte que se incluyan medidas com-
pensatorias para los sectores sociales y medioambientales mds perjudi-
cados por la apertura comercial, asi como medidas complementarias que
favorezcan procesos de desarrollo sostenible. Todo ello con vistas a fa-
vorecer la cohesion social dentro de Latinoamérica, el apoyo a la inte-
gracion regional y el fomento del conocimiento mutuo, que son los tres
ejes prioritarios interrelacionados de la politica de cooperacion de la UE
con esta region.” Adicionalmente, seria oportuno actualizar este estudio
para llevar a cabo una valoracién empirica de las previsiones del SIA so-
bre los efectos del Acuerdo de Asociacion y bosquejar de este modo sus
desafios futuros. Esta puesta al dia también deberia servir para una parti-
cipacion efectiva de la sociedad civil en su confeccién y la instauracién
de mecanismos de seguimiento y control de su aplicacién.*

(Estaran dispuestos la UE y Chile a dar los pasos necesarios para
estrechar el conjunto de sus relaciones en el sentido de las observaciones
anteriores? Un buen indicador de si existe voluntad politica en este sen-
tido seria la instauracién de la Asociacién para el Desarrollo de la UE y
Chile. Se trata de una iniciativa chilena esbozada en el marco de la III
Cumbre entre Chile y la UE de Lima, el 17 de mayo de 2008, que tiene
como objetivo profundizar el Acuerdo de Asociacién y, trascendiendo la
relacién bilateral eurochilena, llevar adelante politicas y acciones con-
cretas en América Latina, en aras a fomentar el crecimiento econémico y
la cohesidn social en Chile y el resto de la regidn. En una primera fase se
concentrarian los esfuerzos en dreas trascendentes para el desarrollo eco-
némico y social de América Latina, en las cuales la UE tiene un valor
agregado especifico por su propia experiencia, como la educacion, el
cambio climdtico y la energfa. Atin es pronto para pronunciarse sobre la
suerte de esta iniciativa, pero la impresion es que avanza por buen cami-
no, vista la Declaracién de la IV reunién del Consejo de Asociacién, de
mayo de 2009
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La asociacion econdmica entre la Unidén Europea, Guyana y
Surinam a través del Acuerdo de Asociacion Econdmica con
el Cariforum?

Contexto y antecedentes

Los Acuerdos de Asociacién Econémica (AAE) representan un cambio
fundamental en el enfoque y contenido de las relaciones entre la UE y los
79 paises ACP, con los que, por lo general, la UE ha mantenido desde
1963 una relacién especial, tanto en términos comerciales como en coo-
peracion para el desarrollo, en razén de los vinculos histéricos que unie-
ron a esos paises con los estados miembros de la UE. Este relaciona-
miento diferenciado tuvo su base juridica en las distintas versiones de las
Convenciones de Yaoundé (I y IT), Arusha y Lomé (I, I, Il y IV), estan-
do desde el afio 2000 regidas por el Acuerdo de Cotond, revisado en
2005.

Por imperativo de la OMC, el 31 de diciembre de 2007 tenian que
haber concluido las negociaciones de todos los AAE de los paises ACP
con la UE, ya que a partir de esta fecha quedaban sin efecto las preferen-
cias comerciales estipuladas en el Anexo V del Acuerdo de Cotont y se
suspendia la exencién (waiver) otorgada por aquel foro multilateral que
permitia a la UE procurar unilateralmente un trato favorable y sin con-
trapartidas a los productos de los paises ACP. Sin embargo, de todos los
bloques negociadores de este grupo de paises, el inico que rubricé un
AAE con la UE en el tiempo previsto fue el Cariforum, esto es, el Foro
de los Estados ACP del Caribe. Del resto de los paises ACP, algunos se
han acogido al sistema de tratamiento comercial preferencial «Todo Me-
nos Armas», mientras que otros 35 paises firmaron individualmente o en
bloque diversos «acuerdos interinos».*

Las negociaciones con el Cariforum comenzaron el 16 de abril de
2004 en Kingston y el 15 de octubre de 2008 fue firmado el AAE entre la
UE y 13 de los 16 paises del Cariforum (todos menos Cuba, Guyana y
Haiti). Se trata de Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Do-
minica, Repiblica Dominicana, Granada, Jamaica, Santa Lucia, San Vi-
cente y las Granadinas, San Cristébal y Nieves, Surinam, y Trinidad y
Tobago. EI 20 de octubre de 2008 Guyana suscribié el acuerdo, en tanto
que Haiti no lo ha suscrito, probablemente porque se beneficia de la ini-
ciativa «Todo Menos Armas» en el marco del SGP, como parte de los
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Paises Menos Desarrollados. Cuba no participé en las negociaciones del
AAE. El AAE comenzé a aplicarse provisionalmente el 29 de diciembre
de 2008, estando pendiente de ratificacion por el Parlamento Europeo y
los parlamentos nacionales de ambos bloques.

Contenido

El extenso AAE, con casi dos mil folios, constituye un acuerdo interna-
cional legalmente vinculante que aspira expresamente a ser compatible
con los requisitos del articulo XXIV del GATT, por lo que fue notificado
ala OMC el 16 de octubre de 2008, estando en fase de presentacion fac-
tica en suspenso ante su Comité de Acuerdos Comerciales Regionales.
Este acuerdo estd basado fundamentalmente en el pilar comercial, aun-
que incluye elementos de cooperacion para el desarrollo.

El capitulo de la cooperacion en el AAE presenta un tratamiento es-
caso. De hecho, el AAE basa la cooperacién en las normas y los procedi-
mientos pertinentes previstos en el Acuerdo de Cotont, y de modo parti-
cular en los procedimientos de programacién del FED, a los que se
remite con frecuencia. Ha sido criticado este hecho porque, como es sa-
bido, el FED es un instrumento financiero independiente del presupues-
to de la UE, formado por aportaciones voluntarias de sus estados miem-
bros. El (relativo) bajo monto asignado al AAE por el Décimo FED
(unos 760 millones de euros para el periodo 2008-2013) también ha sido
objeto de justos reproches.

Respecto al componente comercial del acuerdo, se reconoce expre-
samente la intencién de apoyar «una nueva dindmica comercial entre las
Partes mediante una liberalizacién progresiva y asimétrica del comercio
entre ellas» que sea coherente con las obligaciones de la OMC.

La cobertura de los productos liberalizados por los paises del Cari-
forum se eleva al 61% de las importaciones de la UE en valor durante
diez afios, el 82% durante quince afios (el 85% de las lineas arancelarias)
y el 86% durante veinticinco afios (el 90% de los items aduaneros). El
14% de las importaciones de bienes europeos que no serdn liberalizadas
estd constituido principalmente por productos agricolas y agricolas trans-
formados, asi como algunos productos quimicos, muebles y otros pro-
ductos industriales. Ello significa que el AAE permite que la regién cari-
befia excluya productos e industrias sensibles de la liberalizacién o que



298 Manuel Cienfuegos

la vaya aplicando paulatinamente durante un largo periodo de tiempo.
Por su parte, 1a UE ha eliminado casi todos los aranceles y las cuotas sal-
vo para el arroz y el azicar, que se eliminardn progresivamente (2010 y
2015, respectivamente). Ademds, las exportaciones caribefias se benefi-
ciardn de la mejora de las normas de origen.

En el AAE se regulan, ademds, cuestiones relacionadas con los ser-
vicios, la promocién de las inversiones europeas, la competencia, la pro-
piedad intelectual, las compras del sector publico, la facilitacion del co-
mercio y aspectos sociales y medioambientales relacionados con el
comercio. En cuanto el AAE abarca los temas Singapur, resulta 16gico
que haya sido calificado como un acuerdo OMC-plus y también como
FTAA+. Sin embargo, el trato de estos temas es mucho menos pormeno-
rizado y las obligaciones de mucho menor calado que en el Acuerdo de
Asociacién con Chile.

De estos sectores, interesa destacar el tratamiento que reciben los
temas de propiedad intelectual. E1 AAE cuenta con una amplia (cuarenta
y tres articulos) aunque insuficiente reglamentacion, la cual podria tener
efectos distorsionadores del acuerdo sobre los derechos de propiedad in-
telectual relacionados con el comercio (ADPIC) de la OMC, sea exten-
diendo o contrayendo las obligaciones alli asumidas. En el AAE, se re-
conoce que «una aplicacién adecuada y efectiva de los derechos de
propiedad intelectual debe tener en cuenta las necesidades de desarrollo
de los estados del Cariforum, lograr un equilibrio de derechos y obliga-
ciones entre los titulares de derechos y los usuarios, y permitir a la UE y
el Cariforum proteger la salud publica y la nutricién»; a lo que se afiade
que «ningun elemento del presente Acuerdo se interpretard en perjuicio
de la capacidad de las Partes y de los estados signatarios del Cariforum
de fomentar el acceso a los medicamentos» (articulo 139 del AAE). Sin
embargo, la normativa sobre aspectos especificos no es tan exhaustiva
como seria deseable. Por ejemplo, la transferencia de tecnologia ha sido
incluida en el AAE luego de intensas negociaciones (articulo 142), mas
no se crean obligaciones especificas para la UE y se limita a dibujar li-
neamientos generales al respecto. Asimismo, el AAE establece la obli-
gacién de cumplir con los tratados de la Organizacién Mundial de la Pro-
piedad Intelectual sobre Interpretacion o Ejecuciéon y Fonogramas
(articulo 143 del AAE), sin prever ninguna excepcidn que permita al sec-
tor educativo hacer copias de la informacidn digital, lo que podria con-
tribuir a dificultar el acceso a material digital a los estudiantes e investi-
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gadores caribefos. Para evitar que el marco regulatorio actual de estas
materias se convierta en un obstdculo para el desarrollo sostenible cari-
beno seria conveniente especificarlo con mayor detalle y precisién (Seu-
ba, 2008).

A fin de arreglar los problemas que puedan surgir se ha previsto en la
parte III (articulos 202-223) un sistema de solucion de diferencias. El me-
canismo prevé consultas entre las partes, la mediacién de un tercero cuyo
dictamen no serd vinculante y el recurso a un procedimiento arbitral, es-
tando el panel compuesto por tres arbitros, cuyo laudo obligatorio debera
ser cumplido por las partes, tomando las medidas precisas para ello y, en
su defecto, ofreciendo una compensacion. Alternativamente, se contempla
la posibilidad de acudir al sistema de solucion de diferencias de la OMC.

Notese, finalmente, que el didlogo politico no es formalmente par-
te del AAE entre la UE y el Cariforum, aunque se vislumbran elementos
de este pilar en su seno. De hecho, en los considerandos del acuerdo se
afirma expresamente el compromiso de respetar la buena gobernanza, los
derechos humanos, los principios democréticos y el Estado de derecho,
en tanto que constituyen elementos esenciales del Acuerdo de Cotond. Y
el debate de cuestiones politicas de interés comin estuvo bien presente
en la agenda de ambos socios con ocasién de las negociaciones.

Relaciones de comercio, inversion y cooperacion

Las relaciones entre la UE y el Cariforum son las que presentan las ma-
yores asimetrias en el conjunto de las que el bloque europeo mantiene
con ALC.

Con datos de la Comisién Europea,** en 2007 el comercio entre la
UE y el bloque caribefio supuso 8.731 millones de euros, lo que hizo que
la UE fuera el segundo mayor socio comercial del Cariforum, partici-
pando del 14,4% de su comercio total, en tanto que el socio principal fue
Estados Unidos, con el 40% —22.808 millones de euros — del comercio
exterior de la regidn caribefia. Por su parte, la participacién del Carifo-
rum en el comercio total de la UE fue del 0,33%, representando las im-
portaciones europeas provenientes de la regidn caribefia el 0,29% (4.071
millones de euros) y las exportaciones europeas al Caribe el 0,38%
(4.660 millones de euros). El superdvit europeo en la balanza comercial
llega a los 589 millones de euros.
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En aquel afio, las principales importaciones europeas de los paises
del Cariforum consistian en productos primarios, que daban cuenta del
49,8% (2.025 millones de euros), principalmente bienes agricolas (961
millones de euros) y energia (610 millones de euros). Luego se ubicaba
la importacion de productos manufacturados, con el 39,4% (1.606 millo-
nes de euros) del total de las importaciones, destacando dentro de esta
categoria el equipo de transporte (826 millones de euros). En el mismo
afio, los principales productos importados por el Cariforum de la UE eran
manufacturados, con el 76,5% (3.564 millones de euros). Muy por deba-
jo,conel 14,5% —677 millones de euros—, se ubicaban las importacio-
nes de productos primarios, conformando las importaciones de produc-
tos agricolas el 10,5% (490 millones de euros).

En cuanto al sector de los servicios, en 2006 la UE presto6 servicios
por valor de 2.300 millones de euros en el Caribe, mientras que los reci-
bi6 por valor de 4.100 millones de euros, por lo que el déficit es de 1.800
millones. El Caribe representa un 1% del comercio total de servicios de
la UE de 25 estados. En los servicios se han producido altibajos constan-
tes en los dltimos afios, pero siempre ha habido un déficit europeo. La
UE suministra servicios fundamentalmente en los sectores de las comu-
nicaciones, el transporte y la energia.

En el 2007, la IED europea en el Caribe fue de 3.658 millones de
euros, con lo que las reservas de capital acumulado en la region llegaron
a 33.981 millones de euros. La IED de los paises caribefios en la UE en
ese afio fue de 2.091 millones de euros y 12.500 las del Caribe en la UE.
Las inversiones europeas se han centrado en los sectores de la energia, el
transporte y las comunicaciones.

La cooperacién para el desarrollo de la UE con el Caribe siempre
ha sido sustanciosa en términos economicos, siendo desde 1975 la UE la
principal donante de la region caribefia.*® La UE sufraga la mayor parte
de los programas de desarrollo del Caribe a través del FED, financiado
por los estados miembros, aunque algunos programas son sufragados con
cargo al presupuesto general de la UE. Para el periodo 2008-2013 se ha
incluido una dotacién indicativa de 165 millones de euros, a cargo del
Décimo FED, para el Documento de Estrategia Regional del Cariforum
y Programa Indicativo Regional del Caribe 2008-2013 (que incluye a to-
dos los paises signatarios del AAE), teniendo como prioridad la integra-
cién regional y la implementacién del Acuerdo. Asimismo, los Docu-
mentos de Estrategia Pais y Programas Indicativos Nacionales estan
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orientados a actividades vinculadas con el AAE: cinco programas sobre
competitividad, tres sobre gobernanza y reforma de la administracién pu-
blica, y otros tres sobre infraestructura. Para estos programas se han
asignado unos 454 millones de euros, del total de 600 millones asignados
a los programas indicativos nacionales.

Los paises del Cariforum también obtendrdn apoyo financiero de
los documentos de estrategia temdtica y programas indicativos multia-
nuales de la UE, como el Programa de Seguridad Alimentaria y el Ins-
trumento Europeo para la Democracia y los Derechos Humanos, finan-
ciado con 165 millones de euros para el periodo 2007-2010. Ademas, en
el marco de la estrategia de la UE de ayuda al comercio a favor de los
PVD, de 2007, el Cariforum recibira parte de los 2.000 millones de euros
anuales por la UE y sus estados miembros para 2010. Finalmente, los
paises del Cariforum se beneficiardn de las ayudas y facilidades finan-
cieras del BEI a través del Fondo de Inversiones —y en menor medida
del Banco de los estados ACP y PTUM — para operaciones que recaigan
en el marco de aplicacién del Documento de estrategia Regional para el
Caribe 2008-2013, con cantidades en absoluto desdefables, ya que la
cartera activa del BEI en inversiones y préstamos en el Caribe es de 294
millones de euros en la actualidad.

Mas particularmente, las relaciones de los dos miembros del Cari-
forum que son paises suramericanos —Guyana y Surinam— con la UE
se caracterizan por los siguientes datos, siempre de 2007. En cuanto al
comercio de bienes, las exportaciones de Guyana a la UE llegaron a
202,3 millones de euros, de los que 149,9 fueron productos agricolas (en
particular, aziicar y sus derivados, arroz y diamantes), y las importacio-
nes alcanzaron los 73,1 millones de euros, afectando fundamentalmente
a productos industriales (bdsicamente, estructuras y partes de estructuras,
como puentes), por lo que la balanza comercial presenta un déficit
europeo de 129,2 millones de euros. La participacién de Guyana en el
comercio exterior europeo representa —sumadas las exportaciones y las
importaciones— el 0,01% del total de la UE. A su vez, Surinam exporté
a la UE por valor de 244,7 millones de euros, destacando los productos
mineros (oro, plata y platino, por valor de 97,7 millones de euros, y
aluminio y productos derivados, por valor de 61,1 millones de euros) y, a
continuacion, los productos agricolas (40,6 millones de euros, sobre todo
bananas). Las importaciones de productos europeos de Guyana llegaron
a 239,8 millones de euros, ocupando el primer lugar los productos petro-
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liferos (18,3 millones de euros) y después el alcohol etilico (con 8,7 mi-
llones de euros) y los productos eléctricos (7,1 millones de euros). La ba-
lanza comercial presenta un déficit para la UE de 4,9 millones de euros.
La participacién de Surinam en el comercio exterior europeo supone
—sumadas las exportaciones y las importaciones — el 0,02% del total de
la UE ¢

Se trata de unas cifras de comercio muy limitadas si se compara
con el comercio de la UE con el resto de paises suramericanos, que llegd
a 113.252 millones de euros en 2007: 79.962 millones de euros con el
Mercosur, 16.041 millones de euros con la CAN y 17.249 millones de
euros con Chile. Pero son acordes con la realidad de estos dos pequefios
paises, ya que Guyana tiene un territorio de 214.770 km?, una poblacién
de unos 765.000 habitantes y un PIB de alrededor de 3.700 millones de
délares en 2006, mientras que este afio Surinam contaba con 163.270 km?
de superficie, unos 490.000 habitantes y unos 2.80 millones de ddlares
de PIB.

En relacién con el comercio de servicios,” en 2007 los flujos tota-
les llegaron a 109 millones de euros con Guyana (76 millones de expor-
taciones europeas y 33 de importaciones europeas), con un superavit
europeo de 43 millones de euros. Con Surinam el comercio de servicios
alcanz6 los 260 millones de euros, de los que 154 millones fueron ex-
portaciones europeas y los otros 106 millones fueron importaciones
europeas, de tal suerte que el superavit de la UE alcanza los 48 millones
de euros. No hay datos acerca de los principales servicios intercambia-
dos. Y tampoco existen cifras concretas respecto a la IED entre la UE y
Surinam y Guyana.

Finalmente, respecto a la cooperacion europea para el desarrollo,*®
y dejando de lado la participacién de Guyana y Surinam en programas
regionales, horizontales y temdticos, asi como en la ayuda al comercio
antes mencionada para el conjunto del Caribe, resulta que la UE y sus
estados miembros aportardn —al abrigo del Décimo FED — 51 millones
de euros a Guyana y 19,8 millones de euros a Surinam en el periodo cu-
bierto por los documentos de estrategia por pais 2008-2013. En el caso
de Guyana, irdn destinados esencialmente a desarrollar proyectos de so-
porte de gestion de las costas y defensas marinas (14,8 millones de
euros) y proyectos macroeconémicos relacionados con los ODM (Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio) y el PRSP (Poverty Reduction Strategy
Papers), con 30,2 millones de euros. En el caso de Surinam, las ayudas
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se orientan fundamentalmente a la reduccion de la pobreza, la consecu-
cién de una base de ingresos minimos duraderos y el acceso equitativo
a los servicios.

Valoracion

Es imposible llevar a cabo una identificacidn categérica de las fortalezas
y debilidades del acuerdo cuando resulta que hace solamente unos pocos
meses que comenzo su aplicacién provisional. Sin embargo, de un andli-
sis del texto del acuerdo y del contexto que roded su negociacién pueden
esbozarse algunas reflexiones preliminares.

Si bien todavia no se han publicado estadisticas oficiales actualiza-
das desde la implementacion del AAE, informaciones oficiosas suminis-
tradas por la Comisién Europea indican que la eliminacion de casi todos
los aranceles y cuotas estd ya comenzando a generar ganancias para los
paises del Caribe, debido a que el AAE elimina todos los aranceles y los
contingentes aplicados a las exportaciones caribefias a la UE, con perio-
dos transitorios para el azicar y el arroz, mientras que permite que la re-
gion caribefia lleve a cabo una apertura gradual de los mercados en un
periodo de hasta veinticinco afios y excluya productos sensibles de la li-
beralizacién o que aplique progresivamente la liberalizacién a lo largo de
muchos afios para de este modo salvaguardar las industrias nacionales.
Se esperan igualmente efectos beneficiosos para el desarrollo de las in-
dustrias caribefias que importan materiales para fabricar productos desti-
nados a su exportacidn a Europa de los cambios introducidos por el AAE
en el régimen de las normas de origen.

Entre los desafios que planteard seguramente el AAE en el futuro
—con directo impacto en el drea comercial — se pueden destacar ya los
vinculados a la regulacidn tributaria y medioambiental, asi como a las
asimetrias birregionales, la eliminacidn de las deficiencias instituciona-
les y de infraestructura y, mds en general, de las barreras no arancelarias
que podrian actuar en detrimento de un crecimiento comercial sostenible
que permita a los paises del Cariforum beneficiarse, a largo plazo, del in-
tercambio comercial birregional. Ahora bien, incrementar las exporta-
ciones requerird de importantes inversiones, tanto del sector publico
como privado, en infraestructura y en recursos humanos.

Una mencién particular merece el tratamiento que el AAE ofrece
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en materia de propiedad intelectual, por los motivos apuntados anterior-
mente. De no procederse a una reformulacién de la regulacién de este
ambito, podria convertirse en una peligrosa herramienta a través de la
cual la UE podria llegar a imponer estdndares de propiedad intelectual
con vistas a favorecer los intereses comerciales a corto plazo de las em-
presas farmacéuticas europeas, exigiendo mas que las normas de la OMC
a expensas de la salud publica en los PVD.

Es previsible también que la laxa regulacion en materia de servicios
e inversiones ocasione complicaciones. Hay que tener en cuenta que la
apertura progresiva hacia una limitada liberalizacién de la circulacién de
servicios entre la UE y el Cariforum tropieza con la ausencia de compro-
misos y de cronogramas de liberalizacion en temas clave, la baja conver-
gencia regulatoria de las regulaciones nacionales en los paises del Caribe
y la inexistencia de mecanismos de facilitacion del comercio internacio-
nal de servicios. Ello no debe extrafiar porque, a diferencia de la UE, los
paises y bloques de integracién en ALC presentan, salvo excepciones
—como Chile—, bajos indices de apertura en el comercio internacional
de servicios, con varios sectores sin compromisos; carecen de un cuadro
juridico cohesionado y de un programa subregional de liberalizacidn,
restando atin considerable espacio para la negociacién dentro del bloque
y la coordinacién de politicas entre sus paises miembros. Existen, por lo
demads, en el &mbito nacional y regional politicas de proteccion de secto-
res especificos con relacion a la competencia internacional y resistencias
del sector privado, todo lo cual dificulta las negociaciones en materia de
liberalizacién de servicios entre ambas regiones. Es el corolario en gran
medida del hecho de que los compromisos europeos en materia de servi-
cios en el marco del GATS de la OMC son mucho mayores en general
que los de los paises latinoamericanos y caribefios. Algo parecido suce-
de con las inversiones, ya que para su fomento deberdn eliminarse nu-
merosas barreras sectoriales que subsisten en el Caribe, y ello requerira
—inter alia— superar la falta de coordinacién regional de las politicas
nacionales relativas a la circulacién de capitales y la integracién banca-
ria y financiera (Ayuso, coord.: 2009, IX).

En fin, el pilar de la cooperacién para el desarrollo serd clave para el
éxito del acuerdo, ya que los paises caribefios se tendran que enfrentar a
retos inéditos en la historia de sus relaciones comerciales con la UE, am-
paradas hasta ahora por el régimen unilateral del sistema generalizado de
preferencias (SGP) de la UE. En consecuencia, el periodo de transicién
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hacia este nuevo relacionamiento requerird no solo una considerable ayu-
da financiera en términos cuantitativos, sino también que cualitativamen-
te la asistencia técnica sea intensa. Por estas razones la parca reglamenta-
cién de este tema en el AAE y el limitado montante asignado por la UE
para la financiacion de los programas de cooperacion son elementos preo-
cupantes. Por lo demds, una implementacion efectiva de la cooperacién
comercial, especialmente el reforzamiento de la administracién fiscal y la
recaudacion tributaria en los paises caribefios, serd decisivo para mitigar
los impactos negativos que podria causar la reduccién de ingresos fisca-
les como consecuencia de la apertura del comercio.

Las negociaciones del Acuerdo de Asociacion entre la Union
Europea y el Mercosur®

Antecedentes

Tradicionalmente el Mercosur ha sido objeto de una atencion preferente
por parte de la UE en el contexto de sus relaciones con ALC, tanto por el
patrimonio histérico, cultural y social que comparten como, sobre todo,
por sus evidentes intereses comunes en todas las dimensiones econémi-
ca, politica y de la cooperacion de sus relaciones, a pesar de la existencia
de profundas asimetrias entre ambas organizaciones de integracién. Bas-
ta con tener en cuenta a este respecto que, en 2007, la superficie del Mer-
cosur de 5 paises —contando, pues, a Venezuela, que se encuentra en la
recta final del proceso de adhesion— era de 12,79 millones de km?, casi
tres veces superior a la de la UE de 27 estados; la poblacién europea era
casi el doble que la mercosurefa (269,1 millones de habitantes). El1 PIB
de la UE era el 6ctuple aproximadamente que el del Mercosur (1,53 bi-
llones de euros), de la misma manera que el PIB per cépita de la UE era
unas cuatro veces y media superior al del Mercosur (sobre los 5.700
euros por habitante) y, finalmente, en el comercio internacional, la UE
representa el 17% del total, por el 3,3% del Mercosur (509.026 millones
de euros), el quintuple mads.

No es, por lo tanto, fruto de la casualidad que, apenas transcurrido
un mes desde la firma del Tratado de Asuncion (26 de marzo de 1991),
por el que se cred el Mercosur, y sin que este hubiera todavia entrado en
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vigor (lo hizo el 29 de noviembre de 1991), tuviera lugar en Bruselas, el
29 de abril de 1991, una reunion entre los cuatro ministros de Asuntos
Exteriores de los paises mercosurefios y miembros de la Comision
Europea, con un contenido informativo general acerca de la nueva Orga-
nizacién. Tampoco lo es que, después de varios acuerdos de cooperacién
suscritos entre instituciones comunitarias y mercosurefias, fuera firmado
en Madrid el 15 de diciembre de 1995 el Acuerdo Marco de Cooperacion
Interregional entre la Comunidad Europea y sus estados miembros y el
Mercosur y sus estados partes, que constituye el punto de inflexion en las
relaciones euromercosurefas pues fue el primero entre dos uniones adua-
neras distantes geograficamente y de tamafio econdémico asimétrico. En
términos generales, se trata de un acuerdo ambicioso que tiene como ob-
jetivo principal el fortalecimiento de las relaciones birregionales y la pre-
paracion de las condiciones para la creacion de una asociacién interre-
gional. Es el precursor de los acuerdos de cuarta generacion de la UE,
abarcando los d4mbitos comercial, econémico, politico, de cooperacién
para la integracidn, asi como otros campos de mutuo interés, con el fin de
incrementar las relaciones entre el Mercosur y la UE y sus respectivas
instituciones.

Del AMIC sobresalen las siguientes caracteristicas (Cienfuegos,
2006: 44-54):

a) Es un acuerdo marco en su estructura formal y, por consiguien-
te, se limita a indicar los objetivos que hay que lograr y sus prin-
cipios inspiradores, los instrumentos por utilizar y las institu-
ciones que servirdn en el futuro para creacién de una asociacion
interregional.

b) Es un acuerdo horizontal por su contenido material en el que la
cooperacion de amplio espectro (incluida la comercial y adua-
nera) y el didlogo politico presidencial, ministerial y técnico en-
tre la UE y el Mercosur aparece abordado con un marcado tinte
aperturista.

En cuanto al esquema institucional, el AMIC establece un Consejo de
Cooperacion, una Comision Mixta y una Subcomision Comercial Con-
junta. El Consejo de Cooperacion es la maxima autoridad operativa y di-
rectiva, siendo el responsable de supervisar la ejecucion del Acuerdo. Se
redne a escala ministerial con caricter periddico y cada vez que las cir-
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cunstancias lo exigen. La Comision Mixta de Cooperacién es el drgano
auxiliar del Consejo que debera planificar las acciones que concreten los
objetivos previstos en el Acuerdo. En fin, la Subcomisién Comercial
Conjunta asegura el cumplimiento de los objetivos comerciales previstos
en el Acuerdo y prepara los trabajos para la ulterior liberalizacién de los
intercambios.

Relaciones de comercio, inversion y cooperacion

Desde el punto de vista comercial, el Mercosur ha sido tradicionalmente
el socio comercial de Latinoamérica més relevante de la UE (con alrede-
dor de la mitad del total del comercio eurolatinoamericano), siendo ade-
mads significativo su potencial de crecimiento (el comercio euromercosu-
refio ha crecido un 57% en el periodo 2000-2007).

De acuerdo con datos de la Comisién Europea correspondientes a
2007 —y que cuentan a Venezuela como miembro del Mercosur—,* la
UE es el segundo socio comercial del Cono Sur, después de Estados Uni-
dos (el 20,4%, con 83.209 millones de euros). El comercio con la UE re-
presenta en torno al 19,3% del comercio internacional del Mercosur (el
20,7% de sus exportaciones y el 18,3% de sus importaciones), mientras
que para la UE supone apenas el 3% de su comercio extracomunitario (el
3,4% de sus importaciones y el 2,6% de sus exportaciones), ocupando el
Mercosur el puesto octavo como socio comercial de la UE. Con cifras
absolutas, en 2007 el comercio bilateral entre la UE y el Mercosur llegé
a 79.962 millones de euros en 2007, de los que 47.841 millones fueron
importaciones europeas del Mercosur y 32.111 millones de euros fueron
exportaciones europeas al Cono Sur, por lo que el déficit de la balanza
comercial europea ha llegado a 15.719 millones de euros.

Algunas reflexiones pueden inferirse de los datos anteriores. Por un
lado, las cifras y porcentajes de los intercambios comerciales de mercan-
cias son modestos si se comparan con los datos globales del comercio ex-
terior europeo, con unos 2,7 billones de euros en 2007, que representan
en torno al 17% del total del comercio internacional de mercancias. A su
vez, el comercio exterior del Mercosur supone en torno al 3,3% del co-
mercio mundial, con 393.763 millones de euros. De todos modos, y ello
pone de relieve la notable trascendencia que para Europa tiene la relacion
comercial con el Cono Sur, a esta subregién va dirigido el 49,9% del co-
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mercio europeo con América Latina, que suma 160.207 millones de
euros de 2007 (88.810 millones de euros de importaciones europeas y
71.398 millones de exportaciones europeas). Ademds, el superdvit mer-
cosurefio (15.719 millones de euros) absorbe practicamente todo el su-
perdvit latinoamericano en sus intercambios con la UE (17.412 millones
de euros en 2007).

Hay que destacar, por otro lado, que en las relaciones comerciales
euromercosureflas sobresalen dos paises: Brasil, que concentra la mayor
parte del comercio del Mercosur con la UE y es por s mismo el decimo-
primer pais comercial para Europa, con 53.940 millones de euros y un
superavit comercial brasilefio de 11.382 millones de euros en 2007; y, del
lado europeo, Alemania, responsable de un tercio de las exportaciones de
la UE al Cono Sur y de una quinta parte de las importaciones europeas.

Cabe resefiar, en tercer lugar, que los flujos comerciales de mer-
cancias estdn concentrados en unos pocos grupos de productos: la UE
compra esencialmente productos primarios mercosurefios (representan
un 71,1%, 33.997 millones de euros) y el Mercosur adquiere productos
manufacturados europeos (un 73%, 23.445 millones de euros). El dese-
quilibrio mayor se da en el capitulo agricola, ya que el déficit comercial
europeo es de 18.613 millones de euros en 2007 (la UE importa bienes
agrarios por valor de 19.939 millones de euros y los exporta por valor de
1.326 millones de euros), superior al déficit de la balanza comercial total
(15.719 millones de euros) euromercosurefia, y esto genera ademds una
fuerte dependencia europea de las importaciones agricolas del Mercosur,
que generan el 21,2% de las importaciones agricolas totales de la UE.
Solo el superdvit europeo en maquinaria (6.578 millones de euros), pro-
ductos quimicos (3.899 millones de euros) y equipo de transporte (2.110
millones de euros) logran enjugar parcialmente el déficit de la balanza
comercial europea con el Mercosur.

Los anteriores datos reflejan que todavia cada parte no ha logrado
penetrar en la mayoria de los sectores econémicos de la contraparte. La si-
tuacion es debida, en buena medida, a las desviaciones del comercio
europeo y mercosurefio hacia otros paises y bloques comerciales emer-
gentes, y particularmente China. De hecho, este pais se ha convertido en
pocos afios en el segundo socio comercial internacional de la UE, llegan-
do en 2007 a 303.273 millones de euros, que suponen una cuota de mer-
cado del 11,4%, solo por detrds de Estados Unidos, que sigue siendo el
primero (442.557 millones de euros y un 16,6%), mientras que es el ter-
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cero para el Mercosur, con 32.665 millones de euros (el 8% del comercio
exterior). Ello supone que el mercado chino es uno de los principales mo-
tores de crecimiento de las economias mercosurefias, por delante inclusi-
ve de los propios paises miembros del Mercosur, puesto que Brasil y Ar-
gentina solo ocupan el cuarto y quinto lugar respectivamente, con 24.462
millones de euros (6%) y 21.771 millones de euros (5%) dentro del Cono
Sur. Otros factores también influyen, como —sin dnimo exhaustivo— la
subsistencia de barreras comerciales importantes (en particular, en el 4dm-
bito agricola, tal como se expone después), la dura competencia al nivel
agroalimentario, la inadecuacion de la oferta exportadora a la demanda
real y la sobrevaloracion de los tipos de cambio.

El comercio de servicios ha experimentado una mejorfa con el
AMIC. Tomando como referencia el afio de la firma de este acuerdo
(1995), los flujos totales de servicios entre el Mercosur —sin contar a Pa-
raguay, por falta de datos oficiales— y la UE —de los 15 estados miem-
bros de entonces— llegaron a 5.635 millones de euros, con un superavit
europeo de 736 millones de euros, y en la fecha de la entrada en vigor del
AMIC (1999) subieron hasta 8.440 millones de euros, siendo el supera-
vit europeo de 1.020 millones de euros. Desde entonces el comercio de
servicios entre la UE y el Mercosur oscila suavemente y de modo gene-
ralmente creciente: en 2001 alcanz6 un total de 10.100 millones de euros
y llegé a 18.602 millones de euros en 2007, de los que 11.036 millones
son servicios europeos y 7.566 millones son servicios mercosurefios. Hay
un superdvit para la UE de 3.470 millones de euros. Los servicios se han
prestado fundamentalmente en los sectores bancarios, viajes y transpor-
te. El comercio de servicios (importaciones mds exportaciones) con el
Mercosur representa alrededor del 2,3% del total de la UE con el mundo.
Es un porcentaje bajo si se compara con, por ejemplo, el de un pais tan
pequeflo como Suiza, que representa el 12,6% para la UE en este sector.
Ello significa que existe un potencial alto de crecimiento.

Mencioén especial merece las relaciones en materia de IED, ya que
la UE es el principal inversor en el Cono Sur, en especial en los sectores
bancario, de telecomunicaciones, manufacturero y financiero. En térmi-
nos generales, las inversiones han decrecido desde 2001 en comparacién
con el volumen de inversiones de la década anterior, si bien las cuantias
siguen siendo importantes, pues en 2007 la UE invirtié 16.450 millones
de euros en el Cono Sur y el Mercosur 2.850 millones de euros en la UE.
En ese afio las reservas de capital europeo acumuladas en el Mercosur
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llegaron a 142.230 millones de euros, mientras que las reservas de capi-
tal mercosurenas en la UE de 27 estados alcanzaron los 16.500 millones
de euros. El Mercosur sigue siendo el principal destino de las inversiones
europeas en Latinoamérica, ya que de los aproximadamente 227.800 mi-
llones de euros de reservas de capital europeo que en 2007 habia acumu-
lados en esta region, mds de 142.000 correspondian al Mercosur, desta-
cando Brasil con 97.500 millones de euros y, a continuacién, Argentina
con 30.100 millones de euros.*

La cooperacién para el desarrollo de la UE con el Mercosur se sus-
tenta basicamente en el interés reciproco, debido a que este estd confor-
mado por paises en desarrollo de renta media alta, con la excepcidn de
Paraguay, que lo es de renta media baja, por lo que solo este accede a los
recursos financieros europeos de la ayuda al desarrollo asistencial carac-
teristicos de la cooperacion europea con buena parte de ALC.** Partiendo
de este hecho, las relaciones de cooperacién entre la UE y el Mercosur
son fluidas en términos generales. Para el septenio 2007-2013, la coope-
racion con el Mercosur planea profundizar en la institucionalidad de esta
Organizacién (10%), reforzar la integracion del Mercosur con vistas a
preparar la implementacién del futuro acuerdo de asociacién con la UE
(70%) y aumentar la participacién de la sociedad civil en el proceso re-
gional de integracién (20%), de acuerdo con el Mercosur Strategy Re-
gional Paper 2007-2013, de la Comisién Europea, de 2 de agosto de
2007, que ofrecerd 50 millones de euros de financiacién.

A estas ayudas al Mercosur como bloque hay que sumar los progra-
mas de ayuda bilateral por pais, que alcanzan 274 millones para el septe-
nio 2007-2013, repartidos como sigue: 65 millones de euros a Argentina
(para proyectos educativos, de formacién y de competitividad de las py-
mes), 61 millones a Brasil (fundamentalmente para programas de reforma
econdmica), 117 millones a Paraguay (esencialmente educacién en todos
los niveles) y 31 millones a Uruguay (bdsicamente cohesién econdmica y
social). Y a todo lo anterior hay que agregar la participacion de los paises
mercosureflos en programas de cooperacion regional de la UE (educacién
superior, cohesion social, sociedad de la informacidn, etcétera) y en pro-
gramas temdticos sufragados por el ICD o bien por otros instrumentos
europeos (como el Instrumento Europeo para la Democracia y los Dere-
chos Humanos), como sucede con el programa de igualdad de género y el
programa Mercosur social y solidario. Y no hay que olvidar los préstamos
preferenciales del BEI para América Latina, ya que los paises mercosure-
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nos han suscrito con este organismo los acuerdos marco necesarios para
poder hacer uso de la facilidad financiera ALA IV. Finalmente, el Merco-
sur y sus paises se benefician de las ayudas que otorgan bilateralmente al-
gunos estados miembros de la UE, como son particularmente Espaiia, Ale-
mania y Francia.

La UE y sus estados miembros son, con diferencia, el principal pro-
veedor de ayuda al desarrollo con que cuenta el Mercosur. Basta con re-
seflar en este sentido que, con datos del Comité de Ayuda al Desarrollo
de la OCDE, Brasil recibié en 2007 unos 293 millones de ddlares de los
principales 10 donantes, de los que 237 millones de euros (esto es, el
80%) procedieron de la UE.*

Didlogo politico

Desde la firma del AMIC se ha desarrollado un activo y franco didlogo
politico, aunque no exento de periddicas tiranteces, entre la UE y el Mer-
cosur respecto a temas de interés mutuo, a escala bilateral, regional o
multilateral, como la paz y la estabilidad, la prevencién de conflictos, la
seguridad, la promocién y proteccion de los Derechos Humanos, la de-
mocracia y respeto del imperio de la ley, el desarrollo sostenible tenien-
do en cuenta las dimensiones sociales, econémicas y ambientales, y la
lucha comun en contra del trafico de drogas, trafico de armas, crimen or-
ganizado y terrorismo.

La Declaracion Conjunta anexa al AMIC establece las bases para
el didlogo politico, que se ha llevado a cabo a todos los niveles, como los
contactos propiamente diplomdticos entre embajadores de los estados
miembros del Mercosur acreditados en Bruselas y altos cargos de las
instituciones comunitarias; las visitas y encuentros de sus Jefes de Esta-
do y de Gobierno y del presidente de la Comisién Europea, los ministros
de Asuntos Exteriores y comisarios europeos; los encuentros mixtos de
miembros del Parlamento Europeo y de la Comisién Parlamentaria con-
junta y/o las camaras legislativas de los estados mercosurefios; y las reu-
niones bilaterales y en el marco de didlogos institucionalizados, como
las cumbres birregionales de la UE y ALC. También la sociedad civil es
parte activa —si bien secundaria— en el didlogo politico, mediante —por
ejemplo— la celebracién de esporddicas reuniones del Foro de la Socie-
dad Civil UE-Mercosur.
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Las rondas de negociacion para el establecimiento
de la asociacion entre la Union Europea y el Mercosur:
problemas y perspectivas

Las negociaciones estdn regidas por el principio del single undertaking
(compromiso tnico), en virtud del cual nada estd acordado hasta que
todo esté consensuado, es decir, que aunque existan acuerdos parciales
en algunos temas, dichos acuerdos no serdn vélidos ni desplegaran efec-
tos mientras no se alcance el consenso en todos los temas de los tres pi-
lares objeto de la negociacién. La falta de acuerdo en un tema puede, por
lo tanto, bloquear la negociacion global.

Las negociaciones formales entre el Mercosur y la UE para el esta-
blecimiento de una asociacién estratégica comenzaron en noviembre de
1999. Desde entonces se han celebrado 16 rondas negociadoras y algunos
encuentros técnicos, sin llegar a un acuerdo final, a pesar de que parecia
cercano en algunos momentos, especialmente en 2001 y 2004. Los textos
de las rondas negociadoras no han sido oficialmente publicados, pero de
las informaciones oficiosas disponibles se infiere que los capitulos poli-
tico y de cooperacién se consensuaron con relativa facilidad, mientras
que la dindmica en materia comercial fue muy diferente, hasta el extremo
de que, tras la presentacion por ambos bloques de las ofertas consolida-
das en septiembre de 2004, se produjo el impasse negociador que todavia
subsiste, cinco afios mas tarde.

En su dltima oferta bajo el pilar comercial, de 29 de septiembre, la
UE proponia liberalizar el 94% del comercio global al final del proceso.
En sintesis, la UE ofrecia la liberalizacion gradual de los aranceles a las
importaciones de casi todos los bienes industriales mercosurefios (un
65% seria inmediato y solo un 9% al final del proceso, al concluir el pe-
riodo de transicion de 10 afios). Asimismo, la UE brindaba acceso prac-
ticamente a todos los sectores de los servicios comerciales en la UE, que
—en su conjunto— generan entre un 50% y un 55% del PIB europeo. La
UE ofrecia al Mercosur llevar a cabo inversiones por un valor en torno a
los 350.000 millones de euros y, adicionalmente, garantizaba a los inver-
sores mercosurefios la aplicacién de normas no discriminatorias en el
mercado europeo si existia reciprocidad. Por dltimo, la UE abria el mer-
cado europeo de contratacién de obras publicas por valor de 200.000 mi-
llones de euros, si bien se reservaba la apertura del sector de productos
alimenticios y bebidas y de los sectores de los textiles y la confeccién y
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aerondutico a la espera de una contraoferta del Mercosur que mejorase su
oferta de cinco dias antes a la europea.

Aunque el porcentaje de liberalizacién de la UE era muy elevado,
la oferta europea no contemplaba el libre comercio de todos los produc-
tos agrarios mercosurefios, ya que en algunos casos solo habria una re-
duccidn sustancial (y no la eliminacién) de aranceles y se mantendrian
cuotas, incrementadas respecto a las actuales, o se abririan nuevas cuo-
tas, pero contingentes al fin y al cabo. En efecto, la oferta europea clasi-
ficaba los productos agricolas en seis categorias (A, B,C,D,E y F), con
consecuencias distintas en cuanto al grado de liberalizacion y su timing.*
La oferta cubria el 60% de las 1.285 partidas arancelarias agricolas vi-
gentes, que daban cuenta del 85,7% del valor en euros —en el afio de la
oferta europea— de las importaciones europeas totales de productos
agricolas mercosurefios. Luego no se aplicaria al 40% de las partidas
arancelarias relativas a la agricultura, que representaban el 14,3% del va-
lor en euros de las importaciones europeas totales de productos agricolas
mercosurefios. Para la mitad de este 40% —el 13,7% del valor en euros
de las exportaciones agricolas mercosureiias a la UE — solo se preveia un
acceso preferencial, sea con reducciones arancelarias o con contingentes
tarifarios en un periodo de hasta 10 afios. Para la otra mitad —el 0,6%
del valor en euros de las exportaciones agricolas mercosurefias a la UE—
no habria ningtin cambio respecto a la situacién existente: habida cuenta
de que se trataba de los sensitive products: azicar, yogures, carne de cor-
dero, vinos, etcétera.

A su vez, la tltima oferta oficial del Mercosur, de 24 septiembre de
2004, era mds restrictiva de lo que se habia acordado oficiosamente cua-
tro meses antes, en mayo. Es suficiente con indicar que solo aspiraba a li-
beralizar el 77% del comercio global, de manera que un 23% seguiria sin
ingresar con un arancel 0%, o bien sujeto a cuotas (Cienfuegos, 2007:
617-621).

En suma, la UE y el Mercosur se sintieron decepcionados mutua-
mente con las ofertas recibidas porque esperaban muchas mds concesio-
nes. Desde entonces no ha sido posible ocultar la divergencia profunda
de criterios, por lo que no se han celebrado mds rondas negociadoras y
los pocos encuentros técnicos celebrados no han conseguido ningin
avance sustancial. ;Qué puede inferirse de este estado de cosas? Que re-
sulta altamente improbable que se consiga firmar pronto un acuerdo de
asociacion profundo que incluya una zona de libre cambio en el pilar co-
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mercial que sea compatible, como tal, con el articulo XXIV del GATT,
entre cuyos requisitos se exige —como ha sido expuesto antes— cubrir
«lo esencial de los intercambios comerciales de los productos origina-
rios». La dltima oferta de 1a UE es dudoso que cumpla este requisito y la
del Mercosur es claramente insuficiente.

Es palmario que el punto mds espinoso de las negociaciones entre
la UE y el Mercosur se centra en la cuestidn agricola, ya que cualquier
oferta de mejora en el acceso al mercado europeo repercutiria en la re-
forma de la politica agricola comin (PAC) de la UE y en las negociacio-
nes de la Ronda de Doha de la OMC. El Mercosur estd compuesto por
paises que son grandes exportadores de productos agrarios, la UE es su
principal mercado exterior —a la vez, simultdneamente, el Cono Sur es
el primer proveedor agricola de Europa, segtin se vio antes—, y debido a
su alta calidad competirian en ventajosas condiciones con los bienes
agricolas europeos de no existir barreras de todo tipo en el acceso al te-
rritorio comunitario. De aqui que exijan una reforma en profundidad de
la PAC. Y la dltima oferta europea de septiembre de 2004 no contempla-
ba liberalizar el acceso al mercado agricola europeo, pues una vez agota-
dos todos los periodos transitorios seguiria habiendo derechos ad valorem
(basados en el valor en aduana de las mercancias), derechos especificos
(segun la capacidad, el peso o la medida de los productos) y cuotas sobre
un 14,3% del valor en euros de las importaciones en la UE de bienes
mercosurefios. Ademads, la UE solo prometié al Mercosur un mejor acce-
so para las importaciones de productos agricolas transformados si, a
cambio, este concedia una protecciéon adecuada a las indicaciones geo-
gréaficas europeas (en particular, en vinos y bebidas alcohdlicas, queso y
jamoén), y se garantizaban los derechos de propiedad intelectual.

Estas mejoras en temas sensibles para este sector de la agricultura
mercosurefla no sirvieron, sin embargo, para desatar el llamado agricul-
ture knot, porque los reclamos de una y otra parte son de contenido mu-
cho mds amplio. Basta con indicar a estos efectos, de modo sintético, que
los principales escollos agricolas en la negociacion euromercosureiia
son: 1) el volumen de los contingentes arancelarios, ya que el Mercosur
reclama un incremento sustancial; 2) la administracién de los contingen-
tes arancelarios, porque el Mercosur se opone al establecimiento de mé-
todos de gestion (license on demand, first come, first serve, etcétera) de
las cuotas que exige la UE; 3) los aranceles de los contingentes, porque
el Mercosur demanda su eliminacién, y los aranceles fuera de la cuota,
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ya que el Mercosur presiona para su reduccién, visto que hay picos aran-
celarios europeos para determinados productos mercosurefios superiores
al 200%, asi como aranceles en cascada y progresivos; 4) los periodos de
transicion para la aplicacién de las reducciones arancelarias, porque el
Mercosur no acepta los 10 afos ofertados por la UE, pidiendo su aplica-
cién inmediata; 5) las medidas compensatorias, ya que la UE se opone a
establecer un esquema de compensacién por los subsidios internos y a la
exportacion; y 6) las indicaciones geograficas, ya que el Mercosur no es
favorable a su proteccion (Kutas, 2000).

Conviene hacer hincapié en que la liberalizacién completa del sec-
tor agricola no tendria un coste econdémico significativo para la UE, pues
si los productos agricolas sensibles solo afectan a un 14,3% del valor to-
tal en euros de las importaciones totales europeas de productos agricolas
mercosurefios, su impacto econdémico estaria en torno a los 2.850 mi-
llones de euros de llegarse a la supresion arancelaria total con las cifras
de los flujos comerciales de hoy en dia (19.939 millones de euros en
2007).% El problema fundamental estriba en las graves consecuencias
politicas que ello produciria en el interior de la UE, ya que la liberaliza-
cién completa obligaria a reducir el proteccionismo de la PAC y ello po-
dria desencadenar un delicado conflicto interno entre los paises que de-
fienden su mantenimiento (como Francia, Espafia, Italia, Irlanda y
Polonia) y los que abogan por su desmantelamiento (en particular, Ale-
mania, Dinamarca y Suecia). Para la UE solo un acceso libre al mercado
mercosurefio de productos industriales, asi como al de servicios y com-
pras publicas, podria compensar (trade-off) las concesiones en materia
agricola que hiciese. Sin una mayor apertura de estos sectores los bene-
ficios de un acuerdo de asociacién con el Mercosur no equilibrarian los
riesgos politicos que entrafia la liberalizacién del mercado agricola, por-
que las ventajas econdmicas de un acuerdo de asociacion son estimables,
pero no sobresalientes, para Europa.*® Una liberalizacién completa del
mercado agricola otorgada al Mercosur podria, ademds, generar nuevos
problemas con otros socios comerciales de la UE, como Estados Unidos,
Meéxico, Noruega y Australia, porque seria bien probable que exigiesen
compensaciones —en el seno de la OMC o al margen de este foro multi-
lateral — a estas concesiones unilaterales europeas al Mercosur.

La agricultura suscita los mayores escollos en las negociaciones
euromercosurefias, pero existen otros condicionantes en materia comer-
cial (Cienfuegos, 2006: 68 y 77-99). Asi, respecto a la liberalizacion de los
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bienes industriales, son identificables dos problemas relevantes. Por un
lado, el déficit mercosurefio en sus intercambios industriales con Europa
es insostenible a largo plazo (12.722 millones de euros en 2007), asi
como la excesiva dependencia de su relacion comercial de los productos
industriales (el 73% del total, con 23.445 millones de euros en 2007). Por
otro lado, la liberalizacién de los intercambios choca frontalmente con
diferentes estrategias industriales de los estados mercosurefios para pro-
teger su produccion local. Mds particularmente, la exigencia europea de
reciprocidad para los sectores del textil y los calzados, asi como una
completa liberalizacién de las industrias automovilistica y las high-tech
es muy dificil de aceptar por el Mercosur porque estos sectores son muy
sensibles en sus paises y aplican politicas fuertemente proteccionistas,
con altos aranceles y cupos a la importacién de productos competitivos
de terceros estados.

Hablando del comercio de bienes, hace falta diversificar mas los
flujos respectivos, concentrados en exceso en unos pocos productos. Para
ello hara falta una reforma de la estricta postura de la UE en relacién con
los derechos de propiedad industrial, en particular en relacién con las de-
nominaciones de origen y las indicaciones geogréficas de los productos
agricolas, asi como por encontrar una solucién razonable en relacién con
los obstaculos no arancelarios, técnicos y de otra naturaleza —como las
medidas fitosanitarias— que actualmente subsisten en el comercio de
mercancias y que limitan e incluso llegan a anular las ventajas potencia-
les de un acceso preferencial al mercado europeo. Légicamente, ello pasa
por aproximar las legislaciones mercosurefias y europeas que regulan la
produccién y la distribucién de las mercancias, pero la falta de acuerdo
en este punto es palmaria. También coadyuvaria una reforma del SGP
europeo, en la medida en que podria valer para explorar la apertura de
nuevos nichos en el mercado europeo.

Hay que resefar igualmente las diferencias en cuanto a la demanda
europea de acceso no discriminatorio al pujante mercado de obras publi-
cas de los paises del Mercosur*’ y las fricciones en materia de propiedad
industrial, ya que el bloque mercosurefio no acepta ningtin plus adicional
a la regulacion que contiene el ADPIC de la OMC. Las discrepancias
también perduran en relacién con las inversiones extranjeras, debido a
las incertidumbres que rodean al régimen legal de los paises del Merco-
sur en esta materia.

En el comercio de servicios, las trabas fundamentales son la falta
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de apertura y/o la escasa transparencia en los mercados publicos de ser-
vicios de los paises del Mercosur y la existencia de amplios sectores de
servicios en manos del Estado. La (casi) inmediata entrada de Venezuela
en el Mercosur hard ese proceso atin mds complejo. Sin embargo, las
fricciones no tienen ni mucho menos la trascendencia del capitulo agri-
cola o del industrial, porque se abrirdn grandes oportunidades de nego-
cios para las empresas europeas prestadoras de servicios en paises como
Argentina y Brasil, y por las enormes posibilidades de IED que generaria
un mercado mercosurefo liberalizado para los operadores europeos. As{
lo demuestra que mds de dos tercios de la IED europea en el Cono Sur se
ha realizado en el sector servicios. Por su parte, en las ultimas ofertas en
el sector de servicios poco fue afiadido a lo ya negociado en foros multila-
terales (y fundamentalmente en la OMC), existiendo un espacio conside-
rable para el avance de tales compromisos, la inclusién de nuevos temas en
la agenda de negociaciones, como los subsidios y el reconocimiento mu-
tuo, y la introduccién de nuevas areas de servicios, como la tecnologia y
la ingenierfa.

En relacion con los sectores de servicios, compras publicas e inver-
siones extranjeras seria conveniente establecer un marco regulador inte-
rregional orientado a la liberalizacién y a una mayor convergencia. Las
considerables diferencias en cuanto a los marcos reguladores, las politi-
cas monetarias y las condiciones de movilidad de capitales entre los pai-
ses del Cono Sur acaban dificultando el avance del proceso de integra-
cidén financiero y econdémico en el interior del bloque y, por ende, en las
negociaciones con la UE.

Un reforzamiento de las relaciones euromercosurefias exigira adi-
cionalmente que se reconozcan las asimetrias que se dan entre ambas
partes y se creen mecanismos de compensacién a los sectores sociales
afectados por la apertura econémica mediante el pilar de la cooperacién
europea. Sin embargo, todavia no hay acuerdo en estos puntos. Los pai-
ses del Cono Sur deberdn también poner en marcha las reformas internas
necesarias para reducir la pobreza y los altos niveles de inequidad, ga-
nando en competitividad internacional,*® asi como reforzar su proceso
subregional de integracidén, que progresa con demasiada lentitud y a
trompicones,* porque todos estos factores engendran —en la contrapar-
te europea— dudas razonables acerca de la viabilidad de la asociacién
una vez establecida, y acaban inexorablemente engendrando desconfian-
za, lo que entorpece la marcha de las negociaciones.
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Por lo demds, las incertidumbres respecto al resultado final de la
Ronda de Doha estdn condicionando poderosamente el desarrollo de las
negociaciones interregionales entre ambas orillas del Atldntico.® Con-
viene tener presente que las reglas de la OMC no prohiben la adopcién
de medidas como las apuntadas anteriormente, ya que ofrecen espacio
suficiente a la existencia de acuerdos regionales de comercio que inser-
ten elementos de diferenciacion y de flexibilidad para la consecucién de
los compromisos comerciales asumidos, se trate de miiltiples velocida-
des, geometrias variables, mecanismos de integracién sectorial diferen-
ciados, etc. (Peiia, 2008). El reciente Informe del Comercio Mundial 2009
de la OMC viene a corroborar estas aseveraciones, al afrontar directa-
mente la cuestion de la necesaria flexibilidad en la aplicacion de las lla-
madas medidas especiales (las salvaguardias, las medidas antidumping y
compensatorias, la renegociacion de los compromisos arancelarios, el
aumento de los aranceles hasta sus niveles maximos legales —las conso-
lidaciones— y la utilizacidén de impuestos a la exportacién) a fin de ha-
cer frente a una diversidad de situaciones de mercado imprevistas origi-
nadas en el contexto actual de evolucién de la economia internacional y
de este modo asegurar que los circuitos del comercio sigan abiertos, a pe-
sar de la adversidad econémica de hoy en dia (OMC, 2009).

En este contexto, tan erizado de dificultades, es extraordinariamen-
te complicado que las negociaciones entre la UE y el Mercosur conclu-
yan exitosamente antes de la préxima Cumbre birregional entre la UE y
ALC, prevista para mayo de 2010 en Madrid, pues no se perciben cam-
bios significativos recientes que inviten al optimismo. Siendo realistas,
lo mds que cabe esperar de esta Cumbre es que proporcione el impulso
politico necesario para que ambos socios salgan de su enroque actual y
acepten concesiones reciprocas.”’ Con esta finalidad, los negociadores
europeos y mercosurefios podrian tomar en consideracion una serie de
propuestas de medidas concretas en los tres pilares, el comercial, el poli-
tico y el de cooperacién, contenidas en el informe final revisado, de mar-
zo de 2009, del SIA de la asociacion UE-Mercosur. Entre otras, se hace
referencia a la necesidad de adoptar medidas de tratamiento especial y
diferenciado con periodos de transicion y cuotas temporales en algunos
sectores sensibles, como productos cdrnicos frescos y soja, vehiculos de
motor y componentes, textiles, servicios financieros y distribucién co-
mercial. Se propone también incluir medidas para mejorar el comercio y
reducir costes, y otras complementarias aprovechando el pilar de coope-
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racién con vistas a compensar a los sectores mercosurefios mas perjudi-
cados por la liberalizacién comercial.

Ademds, nos parece necesario actualizar el SIA —a pesar del poco
tiempo transcurrido desde su publicacion— para llevar a cabo un andli-
sis de algunos temas cuya ausencia llama negativamente la atencién en
un estudio de tal envergadura. Concretamente, el SIA deberia incluir el
estudio de: 1) el impacto del SGP general de la UE y de las fluctuaciones
del comercio bilateral sobre las dreas econdémica, social y medioambien-
tal, teniendo en cuenta el grado de liberalizacion actual y futuro; 2) la
simplificacién de los procedimientos burocréticos en materia comercial
y de cooperacidn; 3) las ventajas e inconvenientes de una liberalizacion
completa de servicios; y 4) las medidas compensatorias de los impactos
negativos en las dreas de sanidad, educacién y otros sectores sociales y
las medidas complementarias necesarias para el futuro de las relaciones
birregionales; en particular, se deberia: a) investigar el impacto potencial
de la liberalizacion del mercado de trabajo, incluyendo el desplazamiento
de trabajadores, campesinos y poblacién indigena, para prever medidas
concretas que protejan a los sectores sociales mas vulnerables; b) identi-
ficar las debilidades de infraestructura para asegurar el tratamiento de las
asimetrias intrarregionales y las deficiencias juridicas e institucionales
que generan desequilibrios; y ¢) abordar las reformas fiscales u otras me-
didas para compensar la disminucién de los ingresos fiscales en los pai-
ses como consecuencia de la desgravacién arancelaria, en su caso con-
templando la creacién de mecanismos para la estabilizacién de ingresos
por exportaciones para los paises mercosurefios mas débiles y depen-
dientes de la exportacién de un reducido nimero de bienes.

Es importante, por lo demds, que esta puesta al dia del SIA se haga
de forma transparente y con participacion real y efectiva —y no simple-
mente nominal — de la sociedad civil, y que sus resultados se incorpo-
ren lo antes posible a las negociaciones para establecer los mecanismos
compensatorios y complementarios precisos en cada caso, pues a nues-
tro entender ello facilitaria los avances en las negociaciones euromerco-
surefas.

Se precisa, complementariamente, un mejor aprovechamiento del
sector privado para diversificar los mercados de destino y la gama de bie-
nes y servicios exportados, asi como establecer medidas de seguimiento y
control a cargo de 6rganos imparciales para mesurar el impacto real de la
apertura econdémica y de las medidas de cooperacion y didlogo politico
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que puedan convenirse,’” y delinear un sistema de solucion de diferencias
andlogo al previsto en el acuerdo de asociacion con Chile para asegurar la
efectividad de las reglas de la futura asociacién euromercosurefia, con
competencia para las controversias no solo de caridcter comercial, sino
también en otros temas, como los laborales y los medioambientales.
Finalmente, y en coherencia con el tradicional apoyo por parte de la
UE a los procesos de integracion regional en América Latina, se deberian
mantener las negociaciones bloque a bloque con el Mercosur. Viene esto
a colacién por el reconocimiento europeo del estatuto de socio estratégi-
co a Brasil en julio de 2007, que puede constituir un factor tanto de im-
pulso como de freno de las negociaciones del acuerdo de asociacién eu-
romercosurefio. Brasil no solo es una potencia regional emergente en las
relaciones internacionales, sino también la piedra angular para el futuro
de relaciones del Cono Sur con la UE. Basta con mirar sus impresionan-
tes datos macroecondmicos (€l solo da cuenta de alrededor de la mitad de
la poblacion, del territorio y del PIB de Suramérica) y el hecho de que
Brasil es el principal socio comercial europeo dentro de Suramérica, asi
como el principal destino de las inversiones europeas en esta regién, en
ambos casos representando mds del 50% del total. En nuestra opinién,
este upgrading otorgado por la UE para desarrollar su relacién especial
con Brasil no excluiria la firma de un acuerdo bilateral en caso de no
prosperar las negociaciones birregionales, al igual que lo ha hecho con
Meéxico y Chile en el drea latinoamericana. Esta opcién, de momento
descartada oficialmente por ambas partes, y en particular por la Comi-
sion Europea, que insiste en la naturaleza estrictamente politica de la
asociacion estratégica eurobrasilefia, incrementaria las tensiones que ya
existen en el Mercosur y dificultaria la convergencia regional en Sura-
mérica (Cienfuegos y Gratius, 2008: 59-63; Arenal, 2009: 9-10 y 15).

Las negociaciones del acuerdo de Asociacion entre la Unién
Europea y al Comunidad Andina®

Antecedentes

Si bien los primeros contactos entre la UE y la regién andina aparecen
desde la creacién del Pacto Andino en mayo de 1969, las relaciones con-
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vencionales se iniciaron con la firma en Cartagena de Indias, el 17 de di-
ciembre de 1983, de un Acuerdo de Cooperacion. Este instrumento con-
vencional, perteneciente a los «acuerdos de segunda generacion» de la
UE, tuvo un éxito limitado, debido fundamentalmente a la inestabilidad
politica y econdmica que padecia la zona andina. Buscando profundizar
las relaciones birregionales, el acuerdo de 1983 fue reemplazado por el
Acuerdo Marco de Cooperacion, firmado el 23 de abril de 1993 en Co-
penhague, con vigencia desde el 1 de mayo de 1998. Sin abarcar aspec-
tos comerciales, su objetivo fundamental es favorecer el desarrollo de la
cooperacion en los dmbitos de comercio, inversiones, finanzas y tecno-
logias asf como promover el refuerzo y la consolidacion del proceso de
integracion subregional andino.

La evolucién de las relaciones birregionales franque6 mas tarde un
paso importante con la Declaracién comun sobre el Didlogo Politico en-
tre la UE y la CAN, mds conocida como la Declaraciéon de Roma, de 30
de junio de 1996, que instaura la celebracion de reuniones presidenciales
y ministeriales a fin de institucionalizar y formalizar un mecanismo de
didlogo politico y, sobre todo, el salto cualitativo tuvo lugar con el
Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacién entre la UE y la CAN, fir-
mado el 15 de octubre de 2003 en Quito, que ain no ha entrado en vigor
debido a la falta de ratificacién de los paises andinos. En este acuerdo,
ambas partes establecen como objetivo comun fortalecer sus relaciones
mediante el desarrollo del didlogo politico y la intensificacién de su coo-
peracion. Adicionalmente se sientan las bases para avanzar en materia
comercial, en la medida en que se declara expresamente la intencién de
«trabajar para crear las condiciones que les permitan negociar, sobre la
base de los resultados del programa de trabajo de Doha, un acuerdo de
asociacion realista y mutuamente beneficioso, incluido un acuerdo de li-
bre comercio».

Cumpliendo el mandato del acuerdo de 2003, en la IV Cumbre bi-
rregional entre la UE y ALC, celebrada en Viena en mayo de 2006, se
anuncié de manera oficial la decisién de iniciar las negociaciones del
acuerdo de asociacién entre la UE y la CAN. Confirmada y desarrollada
esta iniciativa durante la XXI Reunién Ministerial entre ambas regiones
celebrada en Santo Domingo el 19 de abril de 2007, casi medio afio des-
pués, el 17 de septiembre, comenzd en Bogotd la I Ronda de negociacio-
nes euroandinas.



322  Manuel Cienfuegos

Relaciones de comercio, inversion y cooperacion

Para comprender mejor el estado de las relaciones comerciales, las inver-
siones y la cooperacion para el desarrollo entre la UE y la CAN conviene
apuntar antes las fuertes asimetrias existentes entre ambas organizaciones:
en 2007, la poblacién de la UE es cinco veces superior a la de los 4 paises
andinos (aproximadamente, unos 100,9 millones de habitantes); la UE tie-
ne un PIB aproximadamente 42 veces superior al del bloque andino, que es
de unos 297.900 millones de euros, y el PIB per cépita europeo es aproxi-
madamente 43 veces superior al de los paises de la CAN, en torno a los
2.460 euros. En fin, la superficie es lo que estd mds parejo, siendo alrede-
dor de un 10% menos la andina (3.789.200 km?) que la europea.™

Las relaciones comerciales entre ambos bloques subregionales han
mostrado una evolucion positiva a lo largo de la historia, registrando una
tasa de crecimiento promedio anual del 8% y mostrando un dinamismo
importante en el dltimo quinquenio, con un incremento del 62,2%, lo que
se explica en buena parte por la implementacion del nuevo SGP-plus de
la UE, como se expone unos parrafos mds abajo.

En el afio 2007, segtin datos de la Comisién Europea,” la UE fue el
segundo socio comercial de la CAN después de Estados Unidos, con un
14,2% de su comercio internacional, mientras que para la UE estos paises
solo representan el 0,6% de su comercio mundial. Desde el afio 2003, se
evidencia una tendencia creciente de las exportaciones de bienes andinos
hacia la UE, llegdndose a revertir el déficit mostrado en la balanza comer-
cial entre 1998-2002. Si en 2003 los flujos totales de intercambios comer-
ciales llegaron a 9.984 millones de euros, en 2007 alcanzaron los 16.041
millones de euros. Ademds, en este afio las exportaciones andinas hacia la
UE alcanzaron el nivel mas elevado obtenido en los tdltimos diez afios,
10.255 millones de euros, con un aumento del 14,6% con respecto al mon-
to alcanzado en el 2006 (8.943 millones de euros), mientras que las impor-
taciones andinas procedentes de la UE en 2007 ascendieron a 5.786 millo-
nes de euros, que supone una subida del 12,6% con respecto al afio anterior
(5.139 millones de euros). La balanza comercial en 2007 arrojé un superd-
vit de 4.470 millones de euros para los paises andinos y en gran medida se
registra con Pert, su aportacién a las exportaciones a la UE del 45%.

En el intercambio comercial se detecta su fuerte dependencia de unos
pocos productos: los productos primarios suponen el 87,4% de las exporta-
ciones andinas y los productos manufacturados el 85,6% de las exportacio-
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nes europeas. Asi, en 2007 los 25 principales productos de exportacién de
la CAN hacia la UE generaron el 80% de las ventas totales, siendo los prin-
cipales los minerales de zinc y sus concentrados (Bolivia y Perti), hulla bi-
tuminosa, café sin descafeinar y sin tostar y ferroniquel (Colombia), ba-
nanos (Ecuador y Colombia), camarones y langostinos y preparaciones y
conservas de pescado (Ecuador) y cdtodos de cobre refinado y minerales de
cobre y sus concentrados (Perti). Por su parte, la UE exporta mayormente
maquinarias (hacia Bolivia), aparatos emisores de radiotelefonia o radio-
telegrafia (hacia Colombia y Ecuador) y aviones y aeronaves (hacia Pert).

El comercio de servicios comienza a ser relevante en las relaciones
euroandinas: 9.240 millones de euros en 2007, con un superavit europeo
de 2.475 millones de euros. El comercio de servicios (importaciones mas
exportaciones) con la CAN aporta el 1,4% del total de la UE con el mun-
do, lo que es un porcentaje elevado si se compara con el 2,3% del Mer-
cosur. Los servicios se han prestado fundamentalmente en los transpor-
tes, los viajes y la construccioén.

En lo que hace a la IED en la regién andina, la UE es el mayor inver-
sor, seguido por Estados Unidos, si bien estdn disminuyendo los flujos des-
de 2001, debido en parte al agotamiento de los programas de privatizacio-
nes. Aun asi, en 2007 los flujos de IED de la UE llegaron a 1.399 millones
de euros, siendo Colombia el principal receptor, con 878 millones de
euros, y las reservas de capital europeo en la CAN se situaban en 12.175
millones de euros. La inversién europea se concentrd principalmente en las
compaiiias privatizadas del sector energético y de las telecomunicaciones,
asi como en la compra de bancos privados locales y cadenas de comercio
minoristas. No hay datos oficiales de la IED andina en la UE.

En materia de cooperacién para el desarrollo, las relaciones entre la
UE y la CAN han sido objeto de desencuentros y reproches sistematicos
por ambas partes por los magros resultados conseguidos en sus mas de 25
afios de implementacién, en buena medida debido a los continuos y réapi-
dos cambios de gobiernos y los programas politicos de los distintos paises
andinos y también a las asimetrias dentro de la regién andina, con dos pai-
ses en desarrollo de renta media baja (Bolivia y Ecuador) y otros dos de
renta media alta (Colombia y Perti), por lo que sus prioridades para el de-
sarrollo son divergentes y también el tipo de ayuda (cooperacion asisten-
cial unos paises y mds avanzada otros) que demandan a la UE. Haciéndo-
se eco de esta situacidn, en los dltimos afios, la cooperacion europea en el
ambito regional se ha centrado progresivamente en un nimero mas limi-
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tado de objetivos, con una visién a mds largo plazo y poniendo especial
énfasis en el apoyo al proceso de integracion andino. Para fortalecer este
enfoque, la Estrategia Regional de Cooperacién 2007-2013 de la Comi-
sién Europea, de 12 de abril de 2007, identifica los tres ejes prioritarios de
la cooperacién: 1) ayudar a la CAN a reforzar su integracién econémica
regional; 2) apoyar iniciativas para mejorar la cohesién social; y 3) cola-
borar con los pafses andinos en la lucha contra la droga, con arreglo al
principio de responsabilidad compartida. La linea presupuestaria asigna-
da para dicho periodo es de 50 millones de euros para la region.

Adicionalmente, los paises andinos recibirdn en torno a 663 millo-
nes de euros por su participacion en otros programas geograficos de coo-
peracion de la UE, sean con cada pais o bien con el conjunto latinoameri-
cano, en ambitos como el apoyo a las pymes y la cohesién social, entre
otros, asi como en programas tematicos especificos (por ejemplo, el Pro-
grama de Preparacion a los Desastres Naturales de la Direccion General de
Ayuda Humanitaria, DIPECHO). Los paises andinos cuentan también con
las ventajas ofrecidas por los préstamos del BEI en el marco de la facilidad
financiera ALA IV del BEI vigente para el septenio 2007-2013. Final-
mente, esta subregion se beneficia de las ayudas que otorgan bilateralmen-
te algunos estados miembros de la UE, como es el caso de Espafia y Ale-
mania. Dejando de lado la ayuda del BEI, se calcula que la CAN y sus
paises recibirdn no menos de 713 millones de euros entre 2007 y 2013. A
pesar de su volumen global, varios paises andinos consideran —y no les
falta cierta dosis de razon— que esta aportacion financiera es insuficien-
te, por lo que los resultados serdn poco espectaculares.*

Cabe destacar que paises de la CAN se han beneficiado del SGP co-
munitario, mediante el cual la UE otorga unilateralmente a los paises an-
dinos tarifas preferenciales. Hoy en dia se aplica el SGP-plus, aprobado
por el Reglamento 980/2005, vigente desde el 1 de enero de 2006 hasta
—una vez procedida su renovaciéon— el 31 de diciembre de 2011. El
SGP-plus establece dos categorias de productos, sensibles y no sensibles,
en funcién de la situacion de los sectores que fabrican esos productos en
la UE. Los productos incluidos en la lista de sensibles (la casi totalidad
del sector agricola) goza solamente de una reduccidn arancelaria, mien-
tras que los no sensibles disfrutan de una exoneracidn total de aranceles.
En aquel caso, la CAN se beneficia de un régimen especial de estimulo
del desarrollo sostenible y la gobernanza, gracias al cual se contempla la
suspension del arancel ad valorem y el especifico (en el caso de este ul-
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timo, solo si no estd combinado con un derecho ad valorem) en los pro-
ductos sensibles. E1 SGP-plus se aplica a unos 7.200 productos andinos.
Un informe de la Secretaria General de la CAN apunta que este esquema
preferencial ha obtenido un alto grado de aprovechamiento, puesto que
se ha aplicado a un 67,1% —en valor econémico— de las exportaciones
andinas, que afectan a 7.872 subpartidas arancelarias.”

Didlogo politico

El didlogo politico entre la UE y la CAN no ha planteado problemas es-
peciales, al margen de fricciones en temas particulares, habiéndose exten-
dido —sobre la base de las previsiones del Acuerdo de Didlogo Politico y
de Cooperacién de 2003 — a todos los aspectos de interés mutuo y cua-
lesquiera otros asuntos internacionales que han considerado oportuno.
Los temas fundamentales abordados son la paz y la seguridad, la estabili-
dad politica y social, la gobernabilidad democrética, el contraterrorismo,
la cooperacion comercial y las migraciones. El didlogo politico ha tenido
lugar en todos los niveles (jefes de Estado y de Gobierno, ministros, altos
funcionarios, etc.), tanto de modo bilateral como aprovechando otros en-
cuentros multilaterales institucionalizados, como el Grupo de Rio y las
cumbres birregionales entre la UE y ALC. Existe asimismo un didlogo
politico especializado para la lucha contra las drogas.

Sin perjuicio de lo anterior, con las negociaciones en curso del
Acuerdo de Asociacion se pretende profundizar y diversificar el didlogo
politico euroandino para fortalecer la integracién andina y las relaciones
entre ambos procesos de integracién, instaurando nuevos mecanismos
que contribuyan a aumentar la eficacia del didlogo politico. En concreto,
se viene apuntando hacia el dmbito de la cohesion social y el desarrollo
sostenible como elementos claves para el futuro de este pilar.

Las rondas de negociacion para el establecimiento de la asociacion
entre la Union Europea y la Comunidad Andina:
problemas y perspectivas

Las negociaciones del acuerdo de asociacién entre la UE y la CAN se
iniciaron en septiembre de 2007 y tenian previsto desarrollarse conforme
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a la estructura tradicional adoptada por la UE para este tipo de acuerdos
con Latinoamérica: negociacidn bloque a bloque de los tres componen-
tes cldsicos (politico, cooperacion®® y comercio), llevadas a cabo en cada
pilar separadamente por grupos de negociadores.” Ademds, las negocia-
ciones estarian regidas por el principio del single undertaking (compro-
miso dnico), en virtud del cual nada estd acordado hasta que todo esté
consensuado, de manera que no pueden existir tan solo acuerdos parcia-
les y un tema puede bloquear la negociacion global.

A pesar de la velocidad con que se desarrollaron los preparativos
para el lanzamiento de las negociaciones y también las primeras rondas,
el antedicho esquema de negociacion fue abandonado una vez concluida
la tercera ronda de negociacion (Quito, abril de 2008), al constatarse que
no se habia logrado ningtn avance significativo. De hecho, los negocia-
dores solo llegaron a intercambiar ideas respecto a los objetivos y la es-
tructura del Grupo de Comercio, y a fijar los principios generales que
fundamentarian el futuro acuerdo asi como sus objetivos generales. Los
principales temas de discrepancia se produjeron en materia comercial,
descollando el desarrollo sostenible, la propiedad intelectual y el trata-
miento de las asimetrias.

El 30 de junio de 2008, una semana antes de la fecha prevista para la
celebracion en Bruselas de la cuarta ronda de negociacion, la Comisién
Europea comunicé a los paises de la CAN la decision de suspenderla ante
la ausencia de posiciones conjuntas del grupo andino. En este contexto de
impasse, unos meses después la UE dio luz verde a una nueva modalidad
de negociacidn llamada «dnica y multipartita» (single and multi-party)
para el pilar comercial . Ello significa que los pilares de didlogo politico
y cooperacién se continuardn negociando con la CAN «como regién», es
decir, una negociacién tnica de bloque a bloque. En cambio, el pilar co-
mercial se negocia formal y simultdneamente con todos los paises andinos
que se muestren interesados, en tanto «grupo», y no de forma paralela e
independiente pais por pais. Colombia, Pert y Ecuador han aceptado esta
via multipartita de negociacién en el &mbito comercial, mientras que Bo-
livia ha optado por quedarse al margen. Aunque existe una sola negocia-
cién comercial, en su seno cada pais andino defiende su interés nacional,
por lo que es probable que —si se alcanza el consenso— el contenido del
acuerdo comercial multipartito sea diferente (ventajas arancelarias y de
otra naturaleza, plazos, etc.) para cada pafs andino participante en las ne-
gociaciones (flexibilidad). Puede ocurrir también que algiin pais andino
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que haya negociado el acuerdo comercial opte por no firmarlo si no con-
sidera alcanzados sus objetivos nacionales, mientras que otros si lo sus-
criban. Y no hay que descartar que, a la postre, exista acuerdo regional en
materia de cooperacién y didlogo politico y, sin embargo, no haya acuer-
do comercial multipartito, si bien este escenario es el menos factible, vis-
to que se ha avanzado en las negociaciones con Colombia y Pert y, en me-
nor medida, Ecuador. Por descontado, no podrd haber acuerdo comercial
regional si Bolivia se mantiene fuera de la negociacién.

Nétese que con esta nueva modalidad de negociacidn, y en particu-
lar con la flexibilidad que implica, se estd quebrando el principio del sin-
gle undertaking. Por ello cabe apuntar aquf el interrogante respecto a la
posibilidad de que dicha modalidad negociadora sea aplicada en el futuro
en las negociaciones en curso con otros bloques regionales latinoameri-
canos (Mercosur y Centroamérica) ante la eventual dificultad de avanzar
por igual con todos sus paises en los pilares objeto de negociacion y, en
particular, dentro del pilar comercial. A fin de cuentas, la flexibilidad fue
uno de los temas estrella de la V Cumbre de la UE y ALC, de mayo de
2008 y constituye uno de los conceptos estelares de su Declaracidn final.

A la postre, esta doble via de negociacién seguida con la CAN, di-
ferente para el comercio, la cooperacion y el didlogo politico, hace me-
nos nitida la frontera entre los acuerdos de asociacién de la UE y los de
libre cambio de Estados Unidos.*' Por coherencia al tradicional apoyo
por parte de la UE a la integracién regional en Latinoamérica, seria con-
veniente negociar con la CAN como bloque, lo que supone conseguir que
Bolivia se siente otra vez en la mesa de negociacién, aunque sea con un
ritmo diferenciado para adaptarse a las peculiaridades de este pais, como
se ha pactado para las negociaciones con Ecuador.®? De los datos de co-
mercio e inversiones expuestos anteriormente se desprende que los in-
tercambios euroandinos pueden incrementarse a poco que se diversifi-
quen, y a ello puede ayudar la nueva estrategia europea en materia de
cooperacion para el desarrollo. Ahora bien, las relaciones nunca podrin
llegar a ser estratégicas para la UE, puesto que es dificil que aumenten
significativamente, tal como resulta de los datos macroeconémicos de la
CAN antes resefiados y de otros factores, como la corrupcioén, la violen-
cia y el narcotréfico. Luego el interés europeo por la regién andina es
mds politico que econdmico: contrarrestar en la medida de lo posible la
influencia de Estados Unidos a través de sus acuerdos de libre comercio
plus con Colombia y Perd, y de Venezuela sobre Bolivia y Ecuador en el
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marco de la ALBA-TCP. Y para ello hace falta que las negociaciones
concluyan entre bloques.

Dado este estado de cosas, no resulta previsible que la UE y la CAN
terminen exitosamente las negociaciones en un futuro inmediato, al me-
nos antes de la celebracién el 17 y 18 de mayo de 2010, en Espaia, de la
préxima Cumbre birregional entre la UE y ALC. Lo mds probable es que
se concluya un acuerdo de asociacién con Colombia y Pert y quiza con
Ecuador. Pero, al igual que se dijo antes para el Mercosur, y para no re-
petir todo lo que alli se expuso, dado que es extrapolable en gran medi-
da, para facilitar el acuerdo con estos paises hace falta que ambas partes
acepten concesiones reciprocas en los temas sensibles, tratamientos dife-
renciados que reconozcan las asimetrias entre los dos bloques y meca-
nismos de compensacion — via el pilar europeo de la cooperaciéon— a los
sectores sociales mds afectados por la apertura econémica. Ademads, serd
fundamental profundizar en la asistencia técnica europea a la CAN para
profundizar en su proceso de integracion, vistas las carencias de que ado-
lece todavia® y que, inevitablemente, acabardn repercutiendo en la mar-
cha de las negociaciones.

Hay que destacar algunos otros aspectos de cara a la concrecion fu-
tura del acuerdo de asociacién entre la UE y la CAN (Ayuso, coord.,
2009: 29-31; Fairlie, 2008: 215-232). Parece preciso reducir las restric-
ciones arancelarias y no arancelarias que limitan la entrada de los princi-
pales productos agricolas andinos al mercado europeo. Si bien las prin-
cipales exportaciones andinas a la UE son minerales, existen también
importantes exportaciones de productos agricolas andinos sensibles para
la UE, como es el caso de las bananas, las preparaciones de pescado, las
flores, los esparragos, los jugos de frutas y las hortalizas. El producto
mads sensible lo constituye el banano, especialmente para Ecuador (y en
menor medida Colombia) en vista de que es su principal exportacién a la
UE y mantiene un proceso de solucién de controversias con la UE debi-
do al trato preferencial otorgado por esta organizacién. De esta manera,
los paises andinos perseguirdn el establecimiento de contingentes aran-
celarios con una tasa anual de crecimiento de la cuota; y en el caso espe-
cial del banano, se deberia tratar de establecer una cuota con un arancel
de como méximo el establecido para los paises ACP, mientras que para el
resto de los productos sensibles se debe buscar el mayor acceso posible
teniendo como base lo conseguido por otros paises en acuerdos previos.
Igualmente importante resultaria prever una cldusula de salvaguardia
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para los productos agricolas e industriales a los efectos de afrontar even-
tuales situaciones criticas, pero esta debe estar claramente regulada de
forma que se impida un uso arbitrario o abusivo.

Los productos originarios de la CAN se benefician actualmente de
un acceso preferencial mediante el SGP-plus, como se ha visto antes,
mediante el cual aproximadamente un 67% de bienes andinos exportados
a la UE se ha beneficiado de las rebajas arancelarias. La negociacion del
acuerdo de asociacién toma como punto de partida la consolidacién de
los actuales beneficios en el marco del SGP-plus, que pasarian a estar re-
gulados mediante un acuerdo internacional en lugar de depender de una
regulacién comunitaria susceptible de ser modificada unilateralmente, o
sometida a condicionalidad y gradualidad, en cualquier momento. Para
que suponga efectivamente una contrapartida a la liberalizacion recipro-
ca del comercio de bienes, y de paso favorecer la diversificacion de los
intercambios comerciales, muy concentrados en unos pocos productos, la
oferta de desgravacion por parte de la UE deberia ir mds alld de las ya
concedidas con cardcter general a través del SGP-plus, incorporar mayo-
res concesiones en la partida agricola y fijar un tratamiento especial y di-
ferenciado que contemple un periodo transitorio adecuado a las transfor-
maciones productivas necesarias para los sectores sensibles.

Se deberian tomar también iniciativas para reducir las restricciones
comerciales derivadas de los obstdculos técnicos al comercio y aproxi-
mar las legislaciones andinas y europeas que regulan la produccién y la
distribucién de las mercancias. Una preocupacion particular de los paises
andinos son las medidas fitosanitarias que limitan el acceso al mercado
europeo, puesto que estas restricciones no arancelarias no son considera-
das en el SGP-plus.

Respecto a la liberalizacién del comercio de servicios, es conve-
niente identificar los sectores sensibles para cada parte y llevar a cabo
una liberalizacién progresiva y no inmediata, de tal suerte que se propi-
cien las condiciones para poder en el futuro liberalizar algunos sectores
de servicios hoy excluidos de la negociacién euroandina (servicios
audiovisuales, aéreos y cabotaje maritimo), siguiendo el ejemplo de an-
teriores acuerdos de asociacién con paises y bloques latinoamericanos.
De igual forma, la cooperacién econdmica en ciertos sectores de servi-
cios como el turismo, la energia y el transporte es primordial, en especial
mediante el estimulo a las pymes prestadoras de servicios mediante asis-
tencia técnica y capacitacion.
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Con relacidn al capitulo de las inversiones, los acuerdos de la UE
suelen referirse de forma genérica a la liberalizacién del mercado de ca-
pitales, el establecimiento de las inversiones y la cooperacién para la
promocién de las inversiones, pero no incluyen compromisos mas pro-
fundos como una cldusula de expropiacién directa o indirecta, o un me-
canismo de solucién de controversias especifico de ellas, que —por el
contrario— si se contienen en el Tratado de libre comercio que, por
ejemplo, Pert tiene con Estados Unidos. Y respecto a las disposiciones
para la liberalizacion de los pagos corrientes y el movimiento de capita-
les instauradas en los acuerdos con la UE, los paises andinos deberian
asegurarse que la liberalizacion que se pacte solo garantice el derecho a
transferir al exterior las inversiones directas y sus ganancias para no ir en
contra de la normas previstas por el Tratado UE y su normativa interna
de aplicacién en esta materia.

En aras a la efectividad de las medidas que incentiven la consolida-
cién de la democracia, del Estado de derecho y el respeto de los derechos
humanos en la regién andina parece didfano que se requieren mecanis-
mos de control a cargo de 6rganos imparciales.

Gran parte de lo sefialado anteriormente pasa por elaborar cuanto an-
tes el SIA de la CAN, cuyo borrador del informe final data de 1 de julio de
2009 (Manchester 1824 et al., 2009), para poder asi incorporar directa-
mente sus resultados a las negociaciones lo antes posible. En su confeccion
deberia darse una participacién efectiva de la sociedad civil, y en su tex-
to deberian incluirse los temas que ya fueron apuntados para la actuali-
zacion del estudio de impacto de sostenibilidad del Mercosur, y de modo
particular el contenido y alcance de los mecanismos compensatorios y
complementarios necesarios, como respecto a la asistencia técnica relacio-
nada con el comercio, los efectos sobre el mercado de trabajo y el impacto
ambiental. La creacion de una comision para el control y seguimiento del
acuerdo de asociacion seria adicionalmente una medida positiva.

El futuro de la Ronda de Doha: ;como afecta a la conclusion
de los Acuerdos de Asociacion entre la Union Europea,
la Comunidad Andina y El Mercosur?

Las negociaciones en la OMC comenzaron en 2001 con el lanzamiento
de la llamada Agenda Doha, y deberian haber concluido a finales de
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2004, pero diversos acontecimientos impidieron cumplir este término.
Después de los resultados negativos de la Conferencia de Canctn de
2003, los miembros de la OMC firmaron en 2004 el Acuerdo marco de
julio, sentando las bases para enderezar las negociaciones al establecer
reglas sobre agricultura, algodén, acceso al mercado de los productos no
agricolas y temas de desarrollo (trato especial y diferenciado). En este
contexto se llegé a la VI Ronda Ministerial, celebrada en Hong Kong, del
13 al 18 de diciembre de 2005, en la que tampoco se consiguieron avan-
ces importantes, salvo la estipulacion de un plazo, 2013, para la elimina-
cién casi total de los derechos a la exportacion de productos agricolas. La
medida afectaba principalmente a la UE, cuyas politicas agricolas eran
fuertemente cuestionadas por el G-20. En julio de 2006 las negociacio-
nes fueron suspendidas ante las irreconciliables diferencias en el sector
agricola, industrial y de servicios. Tres afios mds tarde, en 2009, con dos
intentos fallidos de retomarlas en 2006 y 2007 y la catalogada mini cum-
bre llevada a cabo entre el 21 y el 29 de julio de 2008 en Ginebra, la Ron-
da de Doha sigue sin mostrar progresos reales. Y si bien los problemas
siguen plantedndose en los sectores antedichos, en esta dltima reunion
las discrepancias mds fuertes afloraron en un nuevo escenario, el Meca-
nismo Especial de Salvaguardia, tema central para los PVD.

Asi las cosas, en la actualidad parece un tanto aventurado respon-
der al interrogante de si la Ronda de Doha tendra un final exitoso. Inclu-
so en el improbable caso de que las rondas concluyesen felizmente, re-
sulta igualmente azaroso especular respecto a cudndo se concluirdn las
negociaciones y cudles serdn los avances de fondo, tanto con relacién a
qué concesiones comerciales se hardn, como a la intensidad que podrian
tener. Si que es posible, en cambio, apuntar las siguientes observaciones:

En primer lugar, es poco probable que la Ronda de Doha concluya
pronto con éxito. El director general de la OMC, Pascal Lamy, reconocid
araiz del fracaso de la mini cumbre de julio 2008 que serd dificil, aunque
no imposible, cerrar en 2009 el esperado acuerdo mundial sobre comer-
cio. La actual crisis econdmica mundial y las tendencias proteccionistas
exhibidas por algunos estados para enfrentarse a ella juegan también en
contra de un final inmediato de Doha, a pesar de declaraciones politicas
a su favor manifestadas durante el verano de 2009.%

En segundo lugar, esta situacion de incertidumbre es insostenible
mucho tiempo mds, puesto que pone en riesgo el propio sistema de co-
mercio global y multilateral, erosionando, por un lado, la legitimidad del
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foro multilateral y afectando, por otro, al ritmo de las negociaciones bi-
rregionales, como ha quedado evidenciado en las rondas negociadoras
del acuerdo de asociacién de la UE con la CAN, el Mercosur y Centroa-
mérica.

En este espinoso contexto cabe aludir, en tercer lugar, a la doctrina
Lamy, nacida en la época en que el actual director deneral de la OMC fue
el comisario de Comercio de la UE, la cual cristaliza en la llamada «con-
dicionalidad Doha» y puede resumirse, simplificadamente, con el si-
guiente razonamiento: la UE no debe negociar acuerdos bilaterales (con
paises) o birregionales (con bloques de integracion) mientras estén en
progreso las negociaciones comerciales multilaterales (es decir, mientras
no esté concluida la Ronda de Doha). Luego la preferencia europea es el
multilateralismo (la Ronda Doha) y solo después, en caso de que no sea
posible esta opcidn, la UE baraja hacer uso del regionalismo (a modo de
segunda preferencia) y del bilateralismo (si no hay otra alternativa). A
pesar de no existir condicionamiento en el plano oficial entre las nego-
ciaciones de la UE con paises y bloques comerciales del mundo y la Ron-
da Doha, y de las profundas diferencias dentro de la UE a este respecto,
la doctrina Lamy ha regido de hecho las negociaciones externas de la UE
durante afios, paralizdndola de hecho, como en el caso de la asociacién
con el Mercosur, y solo desde hace pocos meses empiezan a vislumbrar-
se posibles cambios en el horizonte.%

Se entiende por todo lo anterior que el andlisis sobre el futuro de las
negociaciones birregionales con el Mercosur y la CAN debe necesaria-
mente considerar lo que estd sucediendo en la Ronda Doha. En términos
generales, se registran tres posibilidades:

1) Conclusion exitosa de la Ronda de Doha antes de la terminacion
de las negociaciones del Acuerdo de Asociaciéon UE con la CAN
y el Mercosur. Este escenario es muy poco factible, pero de ma-
terializarse aceleraria las negociaciones birregionales, ya que lo
acordado en Doha seria la base sobre la cual se negociarian des-
pués las lineas arancelarias y comerciales mas controvertidas
sobre las que todavia no existe luz verde entre los interlocutores
europeos, mercosurefios y andinos.

2) Fracaso de la Ronda Doha y no conclusién subsiguiente del
Acuerdo de Asociacién de la UE con la CAN y el Mercosur. In-
mediatamente después de la Ronda Ministerial de Hong Kong
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de 2005 fue considerada por muchos como la opcién mds proba-
ble. Sin embargo, hoy no resulta dificil advertir que la UE esta
dispuesta a celebrar un acuerdo con los dos bloques subregiona-
les latinoamericanos si fracasa la Ronda Doha. No solo porque
cada vez es mds factible que se verifique esta hipétesis, sino
también porque la aplicacién de la doctrina Lamy no ha impedi-
do que la UE haya concluido acuerdos con un componente co-
mercial con otras regiones o paises paralelamente al desarrollo
de Ronda Doha, como testimonian el Acuerdo de Asociacion de
la UE con Chile (2002) y el AAE con el Cariforum (2007) y la
existencia de negociaciones —inclusive ya en forma de proyec-
to— para suscribir acuerdos de libre cambio con Canada, Corea
del Sur, India, Centroamérica y la ASEAN, entre otros. Y no fal-
tan declaraciones politicas que dejan entrever esta tesis en rela-
cién con la asociacion con el Mercosur.*

3) Conclusién del Acuerdo de Asociacion entre la UE, la CAN y el
Mercosur en el contexto actual de stand-by de la Ronda Doha.
Este escenario, que resulta el mds probable, suscita si y cémo
afectaria el mantenimiento de la Ronda Doha en estado de para-
lisis a las negociaciones entre la UE y los tres bloques subregio-
nales latinoamericanos. Hay tres opciones:

a)No impacto de la Ronda Doha en la conclusién del Acuerdo
de Asociacién con el Mercosur y la CAN. Supondria la exis-
tencia de negociaciones paralelas e independientes en ambos
foros, subregional y multilateral. Es el escenario menos natu-
ral porque, empiricamente, existe una interconexién evidente
entre ambos y la dindmica en uno de esos foros se ha visto ine-
vitablemente afectada por la dindmica del otro, como se verd a
continuacion.

b)Impulso indirecto de la Ronda Doha a la conclusién del
Acuerdo de Asociacién de la UE con la CAN y el Mercosur.
Implica asumir la premisa de que el fracaso de las negociacio-
nes multilaterales no debe obstaculizar, sino convertirse en un
incentivo para que las partes busquen desde ya mismo una re-
solucién positiva en el &mbito birregional, ante la necesidad
improrrogable de contar con reglas comerciales claras en sus
relaciones reciprocas que pongan punto final en el nivel birre-
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gional a la indeseada situacién de incertidumbre que impera
en la esfera comercial multilateral. Este escenario es en teoria
posible, mas nos parece poco probable para el caso de las ne-
gociaciones con el Mercosur y la CAN —no as{ en otras ne-
gociaciones, como con Corea del Sur— a la luz de lo que se
afirma a continuacion.

c)Retraso de las negociaciones del Acuerdo de Asociacién con
el Mercosur y la CAN provocado por la Ronda Doha. Conlle-
va aceptar la premisa de que las negociaciones birregionales
sobre ciertos sectores o materias contintan a la espera de la
terminacion de Doha, puesto que lo birregional tomaria como
base lo que se acordase en el dmbito multilateral. Es en este
momento el escenario mas factible. De hecho, un anélisis de la
dindmica negociadora del componente comercial del acuerdo
de asociacién entre la UE, la CAN y el Mercosur, asi como en
otras negociaciones europeas en curso,” permite apreciar cla-
ramente que las dilaciones para cerrar las lineas arancelarias y
los cupos de los productos sensibles tuvieron siempre como
argumento principal —sobre todo por parte europea— la ne-
cesidad de concluir primero las negociaciones en la Ronda de
Doha. Ello da fe de que la doctrina Lamy ha influido podero-
samente en las negociaciones birregionales, paralizindolas de
facto hasta ver como se resolvian los temas sensibles en la
OMC.

Ahora bien, esto no supone que Doha tenga necesariamente que finalizar
primero —sea con éxito o con fracaso— para que puedan avanzar las ne-
gociaciones del acuerdo de asociacion con los dos bloques subregionales
latinoamericanos, puesto que la UE ha concluido acuerdos de asociacién
con otros paises y bloques regionales mientras se negociaba Doha, y esta
negociando con otros, seglin se apuntd antes. Lo que significa realmente
es que la incertidumbre en el foro de la OMC ha demorado y seguird muy
probablemente retrasando las negociaciones europeas con los bloques
subregionales latinoamericanos, con el corolario de que rebus sic stanti-
bus no es esperable un acuerdo a corto plazo. Pero si perdura mucho
tiempo la pardlisis de la Ronda Doha no cabe descartar — vistas las de-
claraciones politicas antes apuntadas— que la UE, la CAN y el Mercosur
decidan salir del impasse actual y relanzar sus negociaciones birregiona-
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les. Cuestion distinta es si, en caso de retomar las negociaciones, serdn
capaces de llegar a un acuerdo, dadas las abundantes lineas rojas que les
separan. Por via de consecuencia, tampoco hay que excluir que, si no fue-
ra posible un acuerdo birregional, se recurra finalmente a acuerdos bila-
terales con los paises de estos bloques que mds interesan a la UE. Pensa-
mos en particular en Brasil, por las razones expuestas con anterioridad al
valorar el estado de las negociaciones de la UE con el Mercosur.

Reflexiones finales

Las perspectivas no son halagiiefias en las relaciones eurosuramericanas.
Por un lado, el acuerdo con Chile ha funcionado correctamente, pero to-
davia no ha satisfecho completamente el nivel de expectativas que en-
volvieron a su alumbramiento, por lo que es preciso fortalecerlo en algu-
nos aspectos. De las negociaciones de la UE con el Mercosur poco hay
que afadir a lo dicho antes: se han celebrado 16 rondas negociadoras sin
éxito, y desde hace mads de cinco afios el futuro de la asociacion se en-
cuentra en una situacién que tanto puede calificarse de stand-by como de
stand-off. Las negociaciones de la UE con la CAN avanzaron bastante en
las primeras rondas, pero ahora estdn estancadas debido a las diferencias
afloradas en diferentes dmbitos, en particular en el agricola. Parece la
historia repetida de lo acaecido con el Mercosur. Finalmente, Guyana y
Surinam dificilmente firmardn un acuerdo de asociacién con la UE fuera
del marco privilegiado de que disfrutan con los paises ACP, mdxime
cuando a finales de 2008 ambos paises, junto con otros miembros de la
Cariforum, suscribieron con la UE un acuerdo de asociacién econdmica.

A la postre, esta compleja situacion explica en buena medida que
no sea viable a corto plazo que la UE comience a negociar un acuerdo de
asociacion con la UNASUR, organizacién en fase de nacimiento que en-
globa a los antedichos paises y bloques comerciales suramericanos. Cier-
tamente, hay declaraciones de apoyo de la UE al desarrollo de este pro-
ceso de integracién suramericana desde el momento mismo de su
creacion.®® Pero el interés europeo por Suramérica se va diluyendo con el
paso del tiempo, a medida que ha ido creciendo el escepticismo de la UE
con respecto a los procesos de integracién latinoamericanos, debido a los
complejos y enormes retos que deben afrontar y a las experiencias falli-
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das del pasado, y paralelamente la UE va focalizando su atencién en
prioridades originadas en el propio espacio europeo (la adhesién de nue-
vos estados a la UE y la profundizacién de la integracion tras el fracaso
del Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa de
2004), o en las relaciones con otros paises y regiones del mundo que,
para Europa, pueden resultar tan o mds interesantes econdmicamente que
Suramérica, e inclusive de mayor relevancia desde el punto de vista po-
litico y de la seguridad, como es el caso de China, India, Surafrica, Rusia
y los paises del Cducaso (Pefia, 2007). Por descontado, en este enfria-
miento del interés europeo por la regién latinoamericana han influido
también otros factores, como los enfrentamientos entre la UE y determi-
nados pafses suramericanos en foros y negociaciones multilaterales,
como la OMC y la V Cumbre birregional entre la UE y ALC y, de modo
indirecto, el decaimiento del interés estadounidense por ALC.% La con-
juncién de estos y otros factores hacen que en estos momentos la UE
haya adoptado una actitud de prudente espera, por asi decir, hasta verifi-
car si se avanza hacia la construccién de un espacio suramericano.

Este estudio no constituye el lugar apropiado para analizar si es via-
ble la consolidacion de la UNASUR. Con todo, nos parece factible llevar
a cabo esta tarea siempre y cuando exista tiempo, paciencia, recursos y,
sobre todo, la confianza reciproca y la voluntad politica colectiva necesa-
ria para canalizar el proceso de complementariedad econdémica, asi como
que se utilicen métodos de trabajo adecuados a la realidad actual para op-
timizar los esfuerzos, de tal suerte que paulatinamente se vayan generan-
do las imprescindibles solidaridades de hecho entre los paises que permi-
tirdn avanzar conjuntamente hacia la integracién de Suramérica, a modo
y semejanza de lo que ocurrié en Europa en la década de1950. Solo con
una visién estratégica a largo plazo como la pergefiada podrd materiali-
zarse en los hechos la empresa comtin algin dia (Cienfuegos, 2009).7°

Naturalmente, si la integracién suramericana acaba cuajando, serd
mucho més sencillo el estrechamiento de relaciones con la UE. Y esta
puede favorecer aquel proceso, en la medida en que prosiga —y redo-
ble— el apoyo financiero y politico brindado hasta ahora y, sobre todo,
cambie efectivamente la orientacién de las prioridades de la coopera-
cién para el desarrollo. Un buen paso en esta direccidn lo constituye la
revisada estrategia de la UE en relacidén con ALC, en la medida en que
la Comisién Europea se ha fijado como desafios tematicos de la asocia-
cién estratégica la cohesidn social, la integracién regional, el fomento
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del multilateralismo, el respeto de los derechos humanos y la democracia,
y el medio ambiente, cambio climatico y energia (Comisién Europea,
2008). La Declaracién final de la V Cumbre de la UE y ALC (Lima,
mayo de 2008) avalé6 este enfoque e hizo énfasis en la promocién de una
red de acuerdos de asociacion con los paises y los bloques comerciales
latinoamericanos y caribefios, incluyendo dreas de libre comercio, que
favorezcan la cohesion social (reduccidn de las asimetrias) y la integra-
cién regional dentro de ALC, y por este motivo se opta por la flexibili-
dad para su constitucién, atendiendo a la realidad de cada pais y proce-
so subregional de integracion. Ello no esconde, sin embargo, que en las
relaciones entre Europa y ALC no se han producido progresos dignos de
mencion en los ultimos afios, encontrandose estancadas y, lo que es mas
grave, sin que se vislumbren espacios claros para avanzar de manera
sustantiva, porque no hay claridad sobre los posibles derroteros comu-
nes, ni hay definida una estrategia compartida.”" Su corolario es que diez
afios después de anunciado el ambicioso objetivo de establecer una Aso-
ciacion Estratégica Birregional, planteado en la I Cumbre Birregional de
Rio en 1999, este todavia sigue pendiente y solo la puesta en marcha de
un nuevo modelo de relaciones entre la UE y América Latina ofrecera
posibilidades de avanzar realmente hacia esta meta que se manifiesta tan
elusiva (Arenal, 2009).

Uno de los objetivos centrales de la proxima Cumbre birregional
UE-ALC, que tendré lugar en Espafia, concretamente en Madrid en la
primavera de 2010, es anunciar la conclusién exitosa de los acuerdos de
asociacion entre la UE y los paises y bloques subregionales latinoameri-
canos y caribefios con los que se estd negociando, o en su defecto, y
como parece mds probable cada vez en el caso del Mercosur, brindarles
el impulso politico decisivo para salir del impasse actual. Para ello se re-
vela cada vez mds preciso que la UE, el Mercosur y la CAN muevan fi-
cha y acepten concesiones reciprocas en los temas sensibles, tratamien-
tos diferenciados que reconozcan las asimetrias entre los dos bloques y
mecanismos compensatorios y complementarios —fundamentalmente
via el pilar europeo de la cooperacién para el desarrollo, tanto de la UE
como de sus estados, pero no solo con este instrumento, pues también
han de implicarse los paises suramericanos— para los sectores sociales y
medioambientales mas afectados por la apertura econémica.”

A estos efectos, se podria aprovechar la rica experiencia interna de
integracion con cohesién social de la UE, que ha demostrado que un mo-
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delo de apertura comercial con un nivel de competitividad suficiente para
estar en el mercado sin producir la exclusion social es superior al modelo
de zona de libre cambio estricta (Dios y Torres, 2009: 5). Las lecciones
derivadas de la década transcurrida desde la primera Cumbre eurolatino-
americana y caribefia también deberian tomarse en consideracidn, si-
quiera para bajar del plano de la retdrica al nivel de los compromisos es-
pecificos con relacién a objetivos bien definidos, por limitados que sean,
y por el bien de las relaciones mutuas, cambiar las percepciones equivo-
cas de una y otra parte que tanto distorsionan el desarrollo de la asocia-
cién comun.

Ello pasa por realizar con visién de futuro un diagndstico de los
campos de accion conjunta realmente prioritarios en el contexto actual de
crisis internacional, elaborar planes concretos de accién para acometer-
los, con propuestas de solucion a los puntos conflictivos, incluido el tra-
tamiento de las asimetrias, que aborden con flexibilidad dichas diferen-
cias interregionales e intrarregionales en una primera fase, pero sin
impedir una convergencia progresiva de los paises y bloques surameri-
canos entre s{ y con la UE tras un tiempo razonable y, finalmente, como
corolario de lo anterior, introducir nuevos y mds eficaces métodos de tra-
bajo para adaptar las hojas de ruta a los continuos cambios que seguirdn
observandose en la realidad, tanto en el plano global como en el de cada
una de las regiones.

Ademads habra que buscar interlocutores adecuados que aseguren la
representatividad democrdatica y social y un minimo de institucionalidad
que permita un seguimiento y rendicién mutua de cuentas en las agendas
concertadas. Una certera sugerencia apuntada para lo primero seria en-
comendar a un grupo de trabajo compuesto de personalidades indepen-
dientes de alto nivel la realizacion de un informe policy-oriented en el
sentido antes expuesto, que deberia presentarse a evaluacion en la Cum-
bre. Para lo segundo se podra recurrir al Grupo de Embajadores Perma-
nentes Latinoamericanos ante la UE, pero dotdndole de mayor capacidad
resolutiva. Ademds, resultard imprescindible lograr una fuerte participa-
cién de la sociedad civil y de las instituciones parlamentarias subregio-
nales y el Parlamento Eurolatinoamericano, puesto que solo asi serd po-
sible forjar una auténtica asociacion que atienda a las necesidades de los
ciudadanos (Ayuso, coord., 2009; Peiia, 2009).

La Cumbre de 2010 proporciona una valiosa oportunidad para pro-
fundizar en unos casos y relanzar en otros la asociacion de la UE con los
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paises y bloques subregionales latinoamericanos, asi como con la regién
en su conjunto. {Ojald no se malgaste esta nueva oportunidad!

Notas

1. De estos, 324 fueron notificados de conformidad con el articulo XXIV del
GATT de 1947 o el GATT de 1994; 29 de conformidad con la Clausula de Habilita-
cion; y 68 de conformidad con el articulo V del AGCS (véase http://www.wto.org/
spanish/tratop_s/region_s/region_s.htm).

2. Es preferible hablar de una relacién especial de la UE con América Lati-
na o el Mercosur, a pesar de que la Comisién Europea suele utilizar el calificativo
de «estratégico» cuando alude a las relaciones con ellos desde la década de los no-
venta, porque, desde una perspectiva rigurosa, la asociaciéon mutua no es realmen-
te estratégica ni para la UE ni América Latina o el Mercosur a la luz de diversos da-
tos (cifras de comercio, inversiéon y cooperacion, desencuentros en temas del
didlogo politico a pesar del consenso sobre los principios bdsicos —promocion del
multilateralismo y proteccién de los derechos humanos, por ejemplo—, prioridad
europea por reconducir sus procesos paralelos de integraciéon mds profunda y am-
pliacién continua, atencién creciente latinoamericana y mercosurefia por la cuenca
del Pacifico y particularmente por China, escaso interés de los nuevos paises
miembros de la UE en la region latinoamericana, etc.) que se exponen después.

3. Sanahuja (2007: 6) sefiala que uno de los elementos de cambio del re-
gionalismo abierto de integracién «sur-sur» caracteristico del anterior periodo
1990-2000 es hoy en dia la proliferacion de negociaciones y de acuerdos «sur-
norte» de integracion econémica profunda. Estos acuerdos caracterizados como
OMC+ son mds exigentes que los propios acuerdos de integracién regional en
materia de liberalizacién comercial, pues incluyen normas en materias como pro-
teccion de inversiones, facilitacién del comercio, apertura de mercados de con-
tratacién publica y politicas de competencia (Ilamados generalmente «los temas
Singapur»), asi como propiedad industrial y resolucién de controversias.

4. Segtin la lista de clasificacion de paises por ingreso nacional bruto per cd-
pita del BM, de julio de 2009, en Suramérica, Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Perd, Surinam, Uruguay y Venezuela son paises de renta mediana alta, mientras que
Bolivia, Ecuador, Guyana y Paraguay lo son de renta mediana baja (accesible en
http://siteresources.worldbank.org/DATASTATISTICS/Resources/CLASS . XLS).

5. Para una panordmica general de estas relaciones, véase Alcdntara y Ortiz
(2008); Celare (2008b); Comisién Europea (2008); Diaz, Fernandez y Zapatero
(2008); Freres y Sanahuja (2006); Martin (2006); Osterlof (2008); Rojas (2009).
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6. Asi, Pérez (2004) indica que el Tratado de Libre Comercio entre Méxi-
coy la UE es simplemente un acuerdo OMC Plus con el que se alcanzan las as-
piraciones de la UE de incluir los llamados temas Singapur en el seno de la OMC,
debiendo ser considerado por el Mercosur y otros paises latinoamericanos como
un ejemplo del sendero incorrecto a seguir en su relaciéon con la UE.

7. En un sentido parecido, Ayuso (coord, 2009: 29) sefiala que la UE se ha
diferenciado de Estados Unidos en su enfoque relativo a los acuerdos «norte-sur»
tanto por su posicion favorable al fortalecimiento de los bloques regionales lati-
noamericanos como por la inclusién de mesas de negociacion de asimetrias y tra-
to especial y diferenciado y, finalmente, por la naturaleza integral y no mera-
mente comercial de sus acuerdos con terceros paises, al incluir también los
pilares de didlogo politico y cooperacion.

8. Véase sobre las relaciones entre la UE y México, Centro Empresarial
Meéxico-Unién Europea (2007); Rozo (2006); Veldzquez y Dominguez (2005).

9. Véase sobre las relaciones entre la UE y Centroamérica, Altmann (2008);
Cienfuegos y Jovtis (2009); Pérez (2008).

10. Véase, dentro de esta monografia, la ponencia de Noemi Mellado.

11. Véase sobre el tema Ayuso (2008); Sanahuja (2008a).

12. Si bien en relacién con América Latina, véase sobre el tema el estudio
reciente —encargado por el Parlamento Europeo y presentado en la primavera de
2009 — de viabilidad de un acuerdo de asociacion global interregional entre la
UE y ALC, en el que hemos participado y que contiene referencias continuas a
los paises y bloques subregionales suramericanos (Ayuso, coord., 2009).

13. En general, sobre la UNASUR véase Cienfuegos (2009); Cimadamo-
re y Rodriguez (2008).

14. En Suramérica hay otros territorios al margen de los 12 paises enu-
merados, como la Guyana francesa, que es un departamento francés de ultramar
bajo soberania de este pais, y los territorios britdnicos de ultramar representados
por las islas Georgia del Sur, Sandwich del Sur y las Malvinas (Falkland), que
son territorios no auténomos bajo administracion britdnica, y objeto de recla-
macion internacional de soberania por parte de Argentina. Debido a la depen-
dencia de los departamentos y territorios mencionados de los antedichos dos
paises europeos, las relaciones con ellos no es objeto de examen en esta investi-
gacion, pues los intercambios de bienes y servicios con ellos son comercio in-
tracomunitario en las condiciones fijadas por el derecho comunitario, diferentes
para la Guyana Francesa (arts. 349 y 355.1 del Tratado de Funcionamiento de la
UE, antiguo articulo 299.2 del Tratado CE) y los territorios britdnicos de ultra-
mar (art. 355.2 del Tratado de Funcionamiento de la UE, antiguo articulo 299.3
del Tratado CE). Lo mismo sucede con la IED de los paises europeos en estos
departamentos y territorios de ultramar, que son consideradas «inversiones in-
tracomunitarias» y estdn regidas fundamentalmente, también en condiciones
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distintas, por los articulos 63 y siguientes, 349 y 355 del Tratado de Funciona-
miento de la UE (antiguos arts. 56 y siguientes y 299 del Tratado CE) en el caso
de la Guyana Francesa y articulos 198 y siguientes y 355.2 del Tratado de Fun-
cionamiento de la UE (antiguos arts. 182 y siguientes y 299.3 del Tratado CE)
en el caso de las islas Georgia del Sur, Sandwich del Sur y las Malvinas (Fal-
kland). En fin, la cooperacién europea al desarrollo con los territorios de ultra-
mar mencionados es objeto de un régimen especial asimilable al de los paises
ACP en el marco del Décimo FED (Acuerdo interno entre los representantes de
los gobiernos de los estados miembros, reunidos en el seno del Consejo, de 17
de julio de 2006), mientras que la Guyana Francesa recibe ayuda en el marco del
régimen especial al que se refiere el articulo 349 del Tratado de Funcionamien-
to de la UE (antiguo art. 299 del Tratado CE).

15. Secretaria de la CAN, «Principales indicadores de la Unién de Nacio-
nes Suramericanas 1998-2007», de 10 de junio de 2008, accesible en http://www.
comunidadandina.org/suramerica.htm

16. Para las cifras y estadisticas de comercio, inversién y cooperacion al de-
sarrollo de la UE con paises y regiones del mundo que proporcionamos en esta in-
vestigacion hemos usado fundamentalmente Eurostat (http://epp.eurostat.ec.euro
pa.eu/portal/page/portal/eurostat/home/) y la informacién que proporcionan
determinadas Direcciones Generales de la Comisién Europea, concretamente la
DG Trade (http://ec.europa.eu/trade/issues/bilateral/data.htm), la DG de Desa-
rrollo y paises ACP (http://ec.europa.eu/development/geographical/regionscoun
tries_en.cfm) y la Oficina de Cooperacion EuropeAid (http://ec.europa.eu/europe-
aid/where/index_es.htm). También es posible recurrir, en relacién con algunos
paises —como Chile— y bloques subregionales —como el Mercosur y la CAN—
a los documentos «SIA» (Sustainability Impact Assessment) que subvenciona la
Comisién Europea (la lista de los SIA ya finalizados o en proyecto se encuentra
en http://ec.europa.eu/trade/issues/global/sia/news.htm). La informacién se ha
contrastado con otras fuentes, en particular de la CAN (http://www.comunida-
dandina.org/estadisticas.asp), el Mercosur (http://www.mercosur.int/t_container.
jsp?contentid=287&version=1&channel=secretaria) y la Caricom (http://www.ca-
ricomstats.org/), indicindose —en su caso— si existian diferencias entre ellas.
En fin, las cifras y datos transcritos se han contrastado con otras fuentes disponibles,
sean bases de datos o publicaciones estadisticas, en particular de diversos organis-
mos internacionales dedicados al comercio y las inversiones. Se trata de las siguien-
tes paginas webs: http://www.wto.org/spanish/res_s/statis_s/statis_s.htm (OMC),
(OCDE), http://www.imf.org/external/data.htm (FMI), http://web.worldbank.
org/ WBSITE/EXTERNAL/DATASTATISTICS/0,,menuPK:232599~ pa-
2ePK:64133170~piPK:64133498~theSitePK:239419,00.html (BM), http://www.
unctad.org/Templates/Page.asp?intltemID=1584&lang=3 (UNCTAD), http://www.
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eclac.org/publicaciones/ (CEPAL), http://www.aladi.org/nsfaladi/arquitec.nsf/
VSITIOWEB/e_principal (ALADI) y http://www.iadb.org/dataintal/ (INTAL).

17. Al analizar infra las relaciones de la UE con cada pais y/o bloque co-
mercial suramericano se especifican las cifras de comercio, inversiones y coope-
racion para el desarrollo.

18. Ademas de la doctrina citada especificamente, véase para mayores de-
talles de las asociacién entre la UE y Chile, Altemir (2005); Gamboa (2008); Sil-
va (2000).

19. Ultimamente se viene hablando en la doctrina de acuerdos de cuarta
generacion bis o inclusive de acuerdos de quinta generacion para referirse a los
acuerdos de implementacion de los acuerdos de cuarta generacion. Estos tdltimos
son, en esencia, acuerdos marcos que definen las directrices de la relacion de coo-
peracion sobre principios de reciprocidad y de intereses comunes, sentando las ba-
ses para el posterior desarrollo gradual de su contenido, mediante las correspon-
dientes negociaciones entre las Partes. Su objetivo final es el establecimiento a
medio plazo de zonas de libre comercio a través de la profundizacién del didlogo
politico y de las relaciones econémicas, incluyendo también una mayor coopera-
cion en ambitos diversos como los técnico-cientificos, culturales, educativos, so-
ciales, control de la inmigracién ilegal y el crimen organizado, entre otros. Asi-
mismo, estos acuerdos prevén una estructura institucional conformada por un
Consejo de Asociacion para supervisar la aplicacién de los mismos, que es asisti-
do por un Comité, unos Comités Especiales, un Comité Parlamentario y un Co-
mité Consultivo mixto. Ejemplos de acuerdos de cuarta generacién serian el
Acuerdo Marco de Cooperacién Interregional entre la Comunidad Europea, el
Mercosur y sus estados miembros, de 1995,y el Acuerdo Marco de Asociacién
Econémica, Concertacion Politica y Cooperacién entre la Comunidad Europea,
sus estados miembros y México de 1997 (véase sobre el tema, Sobrino, 2005).

20. En parte, la exposicién que sigue se basa en el documento de Campos
(2006).

21. Merece la pena indicar que el acuerdo de asociacion entre la UE y Chi-
le, asf como los futuros acuerdos de asociacién con el Mercosur y la CAN, estdn
supeditados —inter alia— a la compatibilidad con las reglas de la OMC relativas
a los acuerdos regionales del comercio, y de modo particular a lo dispuesto por el
articulo XXIV del GATT de 1994 (si se trata de constituir zonas de integracién
de mercancias) y el articulo V del GATS (en el caso de los servicios).

De acuerdo con el parrafo 8, apartado b, del articulo XXIV del GATT de
1994, se acepta la existencia de zonas de integraciéon —zonas de libre cambio y
uniones aduaneras— como excepcién a la aplicacion de la cldusula de la nacién
mds favorecida si, entre otros requisitos, el acuerdo cubre lo esencial de los in-
tercambios comerciales de los productos originarios de los estados miembros del
acuerdo regional.
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Esta referencia es controvertida porque suscita si debe ser interpretada en
términos cualitativos (ningtin gran sector de las relaciones debe quedar al margen
de la liberalizacién) o cuantitativos (con relacion a un porcentaje del comercio li-
beralizado en el seno del drea de libre comercio, que estaria sobre el 90%), asi
como si se trata de requisitos auténomos o mds bien acumulativos. Un estudio de
la Secretaria de la OMC de 1995 sobre el regionalismo y el sistema de comercio
mundial se inclina porque son criterios acumulativos (OMC, 1995). Una inter-
pretacion sistemdtica de las reglas de la OMC aboga en el mismo sentido, en la
medida en que el predambulo del articulo XXIV del GATT de 1994 reconoce que
la contribucién a la expansion del comercio mundial de los acuerdos de integra-
cidn es mayor «si la eliminacion de los derechos de aduana y las demds regla-
mentaciones comerciales restrictivas entre los territorios constitutivos se extien-
de a todo el comercio, y menor si queda excluido de ella alguno de sus sectores
importantes». A mayor abundamiento, el articulo V, apartado 1 a) del GATS es-
tablece que la cobertura sectorial sustancial exigida para un acuerdo de liberali-
zacidn de servicios «se entiende en términos de nimero de sectores, volumen de
comercio afectado y modos de suministro». En cambio, hay autores —como Hea-
ly, Pearce y Stockbridge (1998)— que sefialan que la referencia a lo esencial de
los intercambios comerciales ha sido entendida por los estados como una mane-
ra de evitar la inclusién de sectores particulares en el acuerdo de integracion,
como ha sido tradicionalmente el caso de la agricultura. E1 Organo de Apelacién
de la OMC ha evitado conscientemente pronunciarse al respecto en su informe de
22 de octubre de 1999, Turquia-India. Restricciones aplicadas a las importacio-
nes de textiles y prendas de vestir AB-1999-5, WT/DS34/AB/R. Sobre el articu-
lo XXIV del GATT 94 y el articulo V del GATS, véase Espdsito (2000).

Cabe afiadir que Chile y los paises del Mercosur y la CAN también deben
cumplir las reglas de la ALADI relativas, y sobre todo el articulo 44, que exige
que cualquier preferencia que otorguen cualquier pais aladiano a terceros paises
o bloques de integraciéon —como la UE— deberd automdticamente extenderse a
los restantes miembros de la ALADI. Véase al respecto Hummer y Prager, 1997.

22. Chile cuenta con 17 acuerdos de libre comercio con mds de 50 paises,
entre los cuales encontramos economias de gran tamafio como, por ejemplo, Chi-
na, Estados Unidos y la UE; y otras de un tamafio menor pero de gran importan-
cia para Chile por estar insertas en América Latina, como es el caso de Costa
Rica y El Salvador. La situacién es andloga en la UE, ya que son por lo menos 22
sus acuerdos de libre comercio con paises y bloques comerciales del mundo,
como México y el Cariforum. En ambos casos se estdn negociando nuevos acuer-
dos con otros paises y organizaciones de integracion.

23. Comisién Europea (DG Trade), «Chile. EU Bilateral Trade and Trade
with the World», de 15 de septiembre de 2008», en http://trade.ec.europa.eu/doclib/
docs/2006/september/tradoc_113364.pdf.
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24. No se computa el comercio intrarregional europeo (los intercambios
de bienes entre los estados miembros de la UE), que es el mds elevado del mun-
do dentro de un bloque comercial, en torno al 70% del comercio europeo total,
sin que ningun pais miembro mercadee con sus colegas menos del 50% del total
de sus intercambios de bienes y servicios.

25. Para un mayor detalle de la cooperacion europea con Chile véase
http://www.delchl.ec.europa.eu/sp/eu_and_country/cooperacion.htmhttp://ec.euro
pa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-cooperation/documents/chile.pdf.

26. Comité de Ayuda al Desarrollo (OCDE), «Geographical Distribution of
Financial Flows to Developing Countries 2003-2007», de febrero de 2009 y Aid
Statistics, Recipient Aid Charts, Chile.

27. El mineral de cobre y los productos derivados de €l representan mas
del 50% de las exportaciones chilenas a la UE. Con la particularidad adicional de
que el volumen total de toneladas exportadas a Europa no ha variado mucho en el
periodo examinado (2003-2007), de manera que resultan en gran medida de los
altos precios del cobre en el mercado internacional de los tltimos afios (practica-
mente se cuadriplicé entre 2003 y 2007), siendo dificil que se mantenga esta va-
riable tan al alza en el futuro. Para cifras exactas que revelan la importancia tan
elevada de las exportaciones del cobre chileno a la UE, véase Ministerio de Re-
laciones Exteriores de Chile (2007: 16-23).

28. De hecho, es ya el dmbito en el que estdn aflorando los efectos negati-
vos mas visibles, debido al significativo grado de sustitucién de cultivos (granos,
remolacha, flores y hortalizas finas, entre otros) y de los actores (reemplazo de
pequefios y medianos productores por agricultores nuevos y empresas de mayor
capacidad econdmica).

29. En el estudio encargado por el Parlamento Europeo y presentado en
2009 acerca de la viabilidad de un acuerdo de asociacion global interregional en-
tre la UE y ALC, antes mencionado (Ayuso, coord., 2009) se apunta para la re-
gién latinoamericana —lo que grosso modo es extrapolable al caso de Chile y
también para los otros paises y bloques subregionales de integracion suramerica-
nos luego analizados— que hay que tener en cuenta la dimension social de las re-
laciones eurolatinoamericanas, implantando medidas de cohesién en dos sen-
tidos.

Por un lado, politicas de compensacion, que estdn orientadas a limitar o, en
su caso, compensar los efectos sociales y medioambientales negativos relaciona-
dos con la liberalizacién comercial generados por los acuerdos y deberian incluir
de forma muy particular tres &mbitos: la asistencia técnica relacionada con el co-
mercio, los efectos sobre el mercado de trabajo y el impacto ambiental —agenda
de acompafiamiento.

Por otro lado, politicas complementarias, que deberian incorporar a la
agenda de desarrollo, tanto en el nivel internacional como el nacional y local, las
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dimensiones politica y social en igualdad de condiciones con la econémica —agen-
da complementaria.

Para llevar a cabo estas politicas compensatorias y complementarias y favo-
recer a la postre la consecucién de los tres ejes prioritarios de la politica de coope-
racién de la UE antes sefialados, habrd que sopesar la instauracion de otros nuevos
instrumentos de cooperacion y hacer una cuantificacion de los recursos financieros
necesarios, porque los actuales son insuficientes para responder a todos los retos
que suscita la construccién de una asociacion eurolatinoamericana viable.

En el mismo estudio se indican otras medidas que serdn probablemente ne-
cesarias para profundizar la relacion eurolatinoamericana, también aplicables en
buena medida a Chile y a los otros paises y bloques comerciales objeto de esta in-
vestigacion, en dmbitos como la libre circulacidn de personas que ejercen activi-
dades econdémicas por cuenta propia o como asalariadas y la cultura, la ciencia y
la tecnologfa.

30. Conviene resefiar que la elaboracion del SIA de Chile se hizo en para-
lelo a las negociaciones oficiales, y sin participacidn efectiva de la sociedad ci-
vil, por lo que las conclusiones tuvieron muy poca influencia en unas negocia-
ciones que practicamente estaban finalizadas. Por otra parte el informe apenas
apreciaba impactos negativos, ni en la sostenibilidad econémica, ni en la social,
mds alld de los problemas de desigualdad ya existentes antes de la firma del
acuerdo. En cambio si se preveia un impacto ambiental por el incremento de la
presion en la explotacion de recursos naturales, seflalando unas pocas medidas de
mitigacién. En fin, en el SIA no se instauraron medidas de seguimiento y control
de la aplicacién del Acuerdo de Asociacidn.

31. En efecto, tras la IV reunion del Consejo de Asociacion, celebrada en
Praga el 14 de mayo de 2009, en la Declaracion final se lee que «los ministros han
acordado trabajar con diligencia en pro de la creacién de una Asociacién UE-Chi-
le para el Desarrollo y la Innovacién. [...] Han convenido en que la mejor mane-
ra de dar un mayor protagonismo a los aspectos birregionales de la Asociacién
para el Desarrollo y la Innovacion es determinar y conceder prioridad a aquellas
cuestiones de interés fundamental para América Latina sobre las que la UE puede
aportar experiencia y conocimientos técnicos validos, contribuyendo asi a fomen-
tar iniciativas birregionales que favorezcan el desarrollo y la innovacién. En este
sentido, los Ministros han convenido asimismo en que los esfuerzos iniciales para
hacer avanzar la Asociacién para el Desarrollo y la Innovacién deberian centrarse
en dos dmbitos especificos que responden a dichos criterios, a saber, la educacién
y la energfa, mientras que la innovacién deberia considerarse un tema transversal
en estos y otros futuros dmbitos en que se aplique la Asociacién» (texto en http://
www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/er/107748 .pdf).

32. Véase sobre las relaciones entre la UE y el Cariforum, Dawar y Eve-
nett (2008); Sauvé y Ward (2009); Sotillo (2009).
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33. En general, sobre los AAE de la UE con los paises ACP y sus conse-
cuencias, véase Jovtis (2007); Manero (2009).

34. Comision Europea (DG Trade), «Caribbean. EU bilateral trade and tra-
de with the World», 10 de septiembre de 2008, en http://trade.ec.europa.eu/doclib/
docs/2006/september/tradoc_113476.pdf

35. Véase, para mayores detalles, Comisiéon Europea (DG Development
and Relations with ACPStates), http://ec.europa.eu/development/how/aid_en.cfm

36. Comisién Europea (DG Trade), «Africa, Caribbean, Pacific Statistical
Analysis 2007», accesible en http://ec.europa.eu/trade/issues/bilateral/regions/acp/
stats.htm. Las bases de datos de la Caricom coinciden sustancialmente con las ci-
fras expuestas de Eurostat al mostrar que en 2007 el comercio total de Guyana
con la UE alcanz6 los 3499 millones de ddlares y el de Surinam llegé a los 285 4
millones de délares (véase http://www.caricomstats.org/Files/Databases/Trade/
eXCEL%20FILES/CC_EU .htm).

37. Datos tomados de Eurostat, en http://nui.epp.eurostat.ec.europa.eu./nui/
print.do?print=true

38. Comision Europea (DG Development and Relations with ACP States)
http://ec.europa.eu/development/geographical/regionscountries_en.cfm

39. Ademds de los autores citados especificamente, véanse en general so-
bre las relaciones entre la UE y el Mercosur, Aldecoa (1995); Herrero (2001);
Martinez (2003); Ponte y Cienfuegos (2007).

40. Comisién Europea (DG Trade), «Mercosur. EU Bilateral Trade and
Trade with the World» de 15 de septiembre de 2008, en http://trade.ec.europa.eu/
doclib/docs/2006/september/tradoc_113469.pdf

41. Hay que advertir que, en las estadisticas de Eurostat, América Latina
aparece compuesta solo por diecisiete estados continentales (Argentina, Brasil,
Paraguay, Uruguay, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Pert, El Salvador y Venezuela) y un pais
caribefio (Cuba). Y, por su parte, la DG Trade de la Comisién Europea agrega dos
paises caribefios a Latinoamérica: la Republica Dominicana y Haiti.

42. Comisién Europea (DG EuropeAid), http://ec.europa.eu/europeaid/whe
re/latin-america/country-cooperation/mercosur/mercosur_en.htm

43. Comité de Ayuda al Desarrollo (OCDE), «Geographical Distribution of
Financial Flows to Developing Countries 2003-2007», febrero de 2009, en
http://www.oecd.org/document/57/0,3343 en_2649_34485_1897081_1_1_1_1,00
.html. Y Aid Statistics, Recipient Aid Charts, Brazil, en http://www.oecd.org/da
taoecd/57/22/1868114 gif

44. La UE solo ofrecia una liberalizacién inmediata de los bienes de la ca-
tegoria A, que afectaba al 31% de las partidas arancelarias que existian en 2004
y una eliminacién progresiva (entre 4 y 10 afios) para los productos de las cate-
gorfas B,Cy D.
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45. Se trata de estimaciones que tienen en cuenta el volumen actual de los
flujos de productos agricolas euromercosurefios, que seguramente creceria en
caso de una apertura total. Pero el crecimiento no podria ser absoluto porque en
estos momentos los paises mercosurefios tienen otros socios internacionales a los
que exportan sus bienes agricolas, y ni la demanda europea ni la oferta mercosu-
refia pueden aumentar indefinidamente.

46. Estudios realizados por la Chaire Mercosur sobre las ganancias de un
acuerdo de asociacién euromercosurefio y los costes de la no integracion birre-
gional cifran en unos beneficios no menores a 3.000 millones de délares (la mi-
tad para cada parte) la conclusién de un acuerdo de plena liberalizacion (Valla-
dao, 2004). Mads recientemente, el SIA de la asociacién UE-Mercosur calcula que
la liberalizacion plena tendria como resultado para la UE un incremento del or-
den del 0,1% de su PIB mientras que en los paises del Mercosur se estima que la
liberalizacién plena acarrearia beneficios econdmicos del orden del 0,5% del PIB
en Argentina, 1,5% en Brasil, 2,1% en Uruguay, y quizd hasta del 10% del PIB en
Paraguay (University of Manchester, 2009)

47. El director de la Secretaria del Mercosur ha puesto de relieve en una
publicacién reciente que la liberalizaciéon del mercado mercosurefio de las com-
pras publicas que demanda la UE no es un tema menor puesto que las empresas
del Mercosur no estdn probablemente en igualdad de condiciones para acceder al
mercado de las compras puiblicas europeas, de manera que podria generarse una
nueva asimetria fundamental entre ambos bloques (Quijano, 2008: 180).

48. En el ranking del Informe Doing Business 2008 del BM, Argentina ocu-
pa el puesto 102, Paraguay el 108, Uruguay el 113, Brasil el 126 y Venezuela el
175 (http://www.doingbusiness.org)

49. Se pueden mencionar como causas del lento avance del Mercosur en
su proceso de integracion la tasa baja de comercio intrarregional (en torno al 13%
en 2007), la falta de armonizacion aduanera completa, el insuficiente desarrollo
de las reglas de origen, la inexistencia de politicas comunes en sectores claves
(servicios, inversiones y compras publicas, entre otros), las agendas externas di-
versas de sus estados, las asimetrias crecientes, entre los paises miembros y los
conflictos entre ellos —guerra del papel entre Argentina y Uruguay, tensiones
entre Brasil y Paraguay por la presencia de tropas militares estadounidenses en el
territorio de este, etc.—. A ello se suma la desafeccidn hacia el proceso de inte-
gracidn por parte de algunos sectores sociales, seguramente debido al desconoci-
miento o limitado conocimiento de su existencia.

50. Uno de los motivos mds recurrentemente invocados para explicar las
dificultades en las negociaciones euromercosurefias ha sido la estrecha vincula-
cién que presentan estas con la Ronda Doha. A este respecto puede consultarse
Chaire Mercosur (2006) y Molle (2008: 118-119).

51. A pesar de las declaraciones de optimismo de algunos paises europeos
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(en particular, de Espafia, que presidird la UE en el primer semestre de 2010;
véanse las declaraciones del presidente Rodriguez Zapatero, la vicepresidenta
Ferndndez de la Vega y el ministro de Asuntos Exteriores Moratinos en diversos
foros, como la XIX Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno,
celebrada en Estoril del 29 de noviembre al 1 de diciembre de 2009), y del apo-
yo del Mercosur —como Brasil, en el marco de la III Cumbre bilateral UE-Bra-
sil, que tuvo lugar en Estocolmo el 6 de octubre de 2009, y més recientemente el
comunicado conjunto de los presidentes de los estados partes del Mercosur con
ocasién de su reunién aprovechando la XXX VIII Reunién Ordinaria del Conse-
jo del Mercado Comtin, celebrada en Montevideo el 8 de diciembre de 2009): lo
cierto es que todavia no hay indicios reales de que las negociaciones entre la UE
y el Mercosur hayan avanzado desde 2004, y asf lo pone de relieve la dltima reu-
nidn técnica celebrada entre ambos en Lisboa, el 5 de noviembre de 2009, en la
que —segun se desprende de informaciones oficiosas— se manifestaron nume-
rosas reticencias por ambas partes para modificar sus posiciones de partida en te-
mas clave, a pesar de que la UE propuso tratar las cuestiones sensibles con flexi-
bilidad, atendiendo a la realidad de cada uno de los paises mercosurefios.

52. Por ejemplo, se podria crear una Comisién sobre Comercio y Desarro-
1lo Sostenible euromercosurefia de cardcter permanente.

53. Véanse en general sobre las relaciones entre la UE y la CAN, Fairlie
(2008); Kanner (2005); Suasti (2008).

54. Comisién Europea (DG Trade), «Andean Community. EU Bilateral Tra-
de and Trade with the World», de 22 de septiembre de 2009, accesibles en http://
trade.ec.europa.eu/doclib/cfm/doclib_section.cfm?sec=156&lev=2&order=date.
Estos datos difieren sensiblemente de los que se extraen de las estadisticas de la
Secretarfa de la CAN (http://www.comunidadandina.org/estadisticas.asp) y de su
documento «La CAN en cifras 2004-2007», de 10 de octubre de 2008, accesible
en http://intranet.comunidadandina.org/Documentos/DEstadisticos/SGde231 .pdf.
Segtn la Secretaria de la CAN, la poblacién de los 4 paises andinos es de 95,5
millones de habitantes), el PIB andino es de 222.000 millones de ddlares y el PIB
per cdpita es de 2.700 délares, llegando el comercio exterior andino a 124.368
millones de délares y la superficie a 4,7 millones de kildémetros cuadrados.

55. Comision Europea (DG Trade), «Andean Community. EU Bilateral Tra-
de and Trade with the World» de 15 de septiembre de 2008, en http://trade.ec.euro
pa.eu/doclib/docs/2006/september/tradoc_113469.pdf. Los datos coinciden en lo
sustancial con los que —expresados en délares— proporciona la Secretaria Ge-
neral de la CAN, «Comunidad Andina-Unién Europea (27): comercio exterior de
bienes. Principales caracteristicas», de 20 de mayo de 2008, accesible en http://
intranet.comunidadandina.org/Documentos/DEstadisticos/SGde210.doc

56. Los paises andinos se quejan igualmente de que 713 millones en 7
afos no constituye un aliciente suficiente para impulsarles a comerciar mds con
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Europa en lugar de hacerlo con Estados Unidos, por lo que Bolivia ha declarado
expresamente —y Ecuador lo ha sugerido— que si no sube sustantivamente
aquella cifra no firmard un acuerdo de libre cambio con la UE.

57. Secretaria General de la CAN, El Sistema Generalizado de Preferen-
cias (SGP) de la Union Europea: El régimen para los paises andinos, de 16 de di-
ciembre de 2008, accesible en http://intranet.comunidadandina.org/Documentos/
DInformativos/SGdi911.doc

58. El texto de base que se utiliza en las negociaciones de estos dos pila-
res es el Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacién de 2003.

59. Por ejemplo, el Grupo de Comercio consta de catorce subgrupos ne-
gociadores divididos por temas, como acceso a mercados, asimetrias y tratamien-
to especial y diferenciado, reglas de origen; asuntos aduaneros y facilitacion del
comercio, y comercio y desarrollo sostenible, entre otros.

60. Enel caso de la CAN, la negociacién separada de sus paises miembros
ha encontrado su amparo en la Decision 598, del1 de julio de 2004 (http://www.
comunidadandina.org/normativa/dec/D598 .htm), que a modo de excepcién y bajo
cumplimiento de determinadas condiciones otorga libertad a sus paises miembros
para negociar acuerdos comerciales con terceros paises o grupo de paises.

61. En términos simples, la UE se ha diferenciado de Estados Unidos en
su enfoque relativo a los acuerdos «norte-sur» tanto por su posicion favorable al
fortalecimiento de los bloques regionales latinoamericanos como por la inclusién
de mesas de negociacion de las asimetrias y un trato especial y diferenciado vy, fi-
nalmente, por la naturaleza integral y no meramente comercial de sus acuerdos
con terceros paises, al incluir también el didlogo politico y la cooperacién (Ayu-
so, coord., 2009: 29).

62. Un buen gesto en esta direccién de la UE ha sido declarar piblica-
mente que Bolivia puede incorporarse a las negociaciones comerciales en cual-
quier momento y aceptar incluso negociar después de firmado el eventual acuer-
do de asociacién con los otros paises andinos.

63. Es suficiente con apuntar que siguen existiendo numerosas formalida-
des y controles aduaneros que obstaculizan la libre circulacién de mercancias
dentro de la zona andina, asi como que subsisten notables obstdculos no arance-
larios, en particular reglamentaciones técnicas, que restringen y dificultan el in-
tercambio libre de productos originarios de los pafses andinos. Y para consolidar
la uni6én aduanera queda mucho trabajo por hacer, vistas las excepciones arance-
larias atn vigentes, la armonizacién solo parcial de los obstdculos no arancela-
rios y la inexistencia del despacho aduanero en libre prictica.

64. Lareunion ministerial informal, celebrada en Nueva Delhi los dias 3 y
4 de septiembre de 2009 por los ministros de comercio de un grupo de mds de
treinta paises miembros de la OMC ha permitido constatar la existencia de sufi-
ciente voluntad politica para lograr el objetivo, anunciado en la Cumbre del G-8
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de Aquila de 8 al 10 de julio de 2009, de concluir durante 2010 una Ronda Doha
ambiciosa y equilibrada. Para cumplir este mandato, se han reactivado las con-
versaciones de alto nivel en Ginebra desde el 14 de septiembre, elabordndose un
«programa de accién» con el que reanudar las negociaciones. La Declaracién fi-
nal de la Cumbre del G-20, celebrada en Pittsburgh los dias 24 y 25 de septiem-
bre de 2009, renueva el compromiso de terminar la Ronda Doha en 2010.

65. Verbigracia, dentro de la Comisién Europea, la Direccién General de
Comercio abogaba por la Ronda Doha como primera y fundamental opcién, y du-
rante afios ha conseguido de facto que las negociaciones euromercosurefias estu-
vieran congeladas a la espera de ver lo que sucedia en Doha; la Direccién Gene-
ral de Agricultura apoyaba esta tesis a fin de mantener cuanto mds tiempo fuera
posible la PAC en su configuracion actual; finalmente, la Direccion General de
Relaciones Exteriores —con el sostén del Parlamento Europeo— era mds procli-
ve a desvincular la suerte de ambos procesos y negociar simultdneamente Doha
y la asociacion con el Mercosur, lo que parece que hoy en dia estd ganando (ti-
midos) apoyos dentro de la UE. Esta fractura se reproducia al nivel de los esta-
dos miembros, con posiciones enfrentadas entre, por ejemplo, Espafia y Alema-
nia, que defendfa el acuerdo de asociacion entre la UE y el Mercosur aunque
implicase una reforma de la PAC —si bien Espafia era mucho menos categdrica
a este respecto que Alemania—, por un lado, y Francia y Polonia, para los que lo
fundamental era preservar mientras fuera posible el statu quo de la PAC, por otro,
de tal suerte que solo aceptaban un acuerdo de asociacién birregional que tenga
encaje con aquella politica (Cienfuegos y Gratius, 2008: 48-53).

66. Asi, en una reunion de la comisaria de Relaciones Exteriores, Benita
Ferrero-Waldner, y el ministro de Asuntos Exteriores de El Paraguay, de 21 de fe-
brero de 2007, se hizo hincapié en la conveniencia de retomar las negociaciones
entre el Mercosur y la UE, aclarando que el reinicio no estaba supeditado a la
Ronda Doha. Unos meses antes, en diciembre de 2006, el comisario de Comer-
cio, Peter Mandelson, aleg6 que convenia concentrarse en una conclusion exito-
sa de Doha, si bien este deseo no impedia que se mantuviesen abiertas diferentes
opciones de acuerdo bilateral de libre comercio con el Mercosur y otros bloques
comerciales. Por esta época, el Parlamento Europeo reafirmd, en su Resolucién
de 12 de octubre de 2006, la necesidad de «desacoplar» las negociaciones con el
Mercosur de la suerte de la Ronda Doha.

67. Por ejemplo, las lineas arancelarias aplicables a productos como el
azicar y el banano en el caso de las negociaciones eurocentroamericanas no han
sido pactadas todavia por los negociadores de ambas regiones porque han prefe-
rido posponer el tema una y otra vez hasta ver qué ocurre en las rondas de Doha
(Cienfuegos y Jovtis, 2009).

68. Es destacable la declaracion de la Presidencia del Consejo de la UE, de
8 de diciembre de 2004, que reza literalmente: «la UE felicita a los Jefes de Es-
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tado de las naciones suramericanas que se retinen en hoy, 8 de diciembre de 2004,
en Cuzco (Pert), por la fundacién de la Comunidad Suramericana de Naciones.
La UE se congratula por este avance hacia una mayor integracion regional y es-
pera con interés continuar la satisfactoria cooperacion con sus socios surameri-
canos» (http://europa.eu/bulletin/es/200412/p106027 .htm).

69. La contribucién de Noemi Mellado a esta monografia recoge un inte-
resante cuadro de texto sobre las relaciones de Estados Unidos y la UE con ALC,
en la que se muestran acontecimientos paralelos de reforzamiento de relaciones
y pérdida de interés de ambos con Latinoamérica.

70. Apuntalando nuestro planteamiento, un reciente informe de la CEPAL
(2009) abunda en la necesidad de impulsar una cooperacion regional renovada,
edificando sobre lo ya existente en la medida de lo posible, con la flexibilidad re-
querida en cada caso —se habla de geometrias variables y miltiples velocidades,
por ejemplo—, agregando nuevos elementos para adaptarse al nuevo contexto in-
ternacional y, finalmente, haciendo énfasis en unas pocas prioridades a conservar
y/o incentivar, como son incrementar la inversidn en infraestructura y el comer-
cio intrarregional, fortalecer la cooperacion regional en innovacién y tecnologia
y mejorar el tratamiento de las asimetrias.

En esta linea, el secretario general de FLACSO, en su informe de 2009 so-
bre la situacién de la integraciéon en América Latina, sefiala que «el liderazgo na-
cional y regional de actores gubernamentales, de la sociedad civil, de los empre-
sarios, de las comunidades intelectuales, cumplen un rol insustituible de dirigir
los procesos [de integracion] y orientar las acciones para alcanzar las metas pro-
puestas. Ello se logra sobre la base de establecer unas agendas que permitan la
convergencia de iniciativas y de politicas en torno a las metas superiores del con-
junto. La construccion de la voluntad politica, para tal fin se constituye en un re-
quisito indispensable para lograr reunir los recursos necesarios en un tiempo po-
litico definido, el cual debe proyectarse en el largo plazo. En la coyuntura actual
se evidencia una sobre oferta de propuestas e iniciativas integracionistas de dife-
rente tipo» (Rojas, 2009: 7).

71. Para un examen y valoracién de la Cumbre de Lima, véanse Ayuso
(2009); Sanahuja (2008b). Cabe apuntar que la integracién regional latinoamerica-
na, la cohesion social y la red de acuerdos de asociacion birregionales fueron obje-
to de sendos seminarios sobre «Las relaciones Unién Europea-América Latina y el
Caribe, hacia la Cumbre de Lima (2008): agendas y propuestas para una “red” de
acuerdos de asociacién», organizados conjuntamente por la Universidad Nacio-
nal Tres de Febrero (Argentina) y el Instituto Complutense de Estudios Interna-
cionales de la Universidad Complutense, la Fundacién Carolina, la Secretaria
General Iberoamericana, la Casa de América y la Fundacion para las Relaciones
Internacionales y el Didlogo Exterior, en Buenos Aires (marzo de 2008) y Madrid
(abril de 2008). Véase para mayores detalles, http://www.seminariouealc.org/
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72. En un sentido parecido, Sanahuja (2008a: 197) sefiala que «un enfoque
mds coherente de esta cuestion requiere abordar la dificil relacion entre cohesién
econdmica, social y territorial, y los Acuerdos de Asociacién, ya que estos com-
portan un proceso de liberalizacién econdmica profunda que puede no contribuir
a los objetos birregionales de cohesién social. En las negociaciones en curso de
Acuerdos de Asociacion de la UE con Centroamérica y los pafses andinos, al
igual que, en su caso, las que se mantienen entre la UE y el Mercosur, ello supo-
ne contemplar adecuadamente las asimetrias, mediante instrumentos como la
evaluacion de sostenibilidad; el reconocimiento del principio de trato especial y
diferenciado para los paises de menor desarrollo; el establecimiento de excep-
ciones y periodos transitorios en los sectores en los que sea necesario; y un enfo-
que distinto de la ayuda al desarrollo, para que esta pueda respaldar politicas de
apoyo a la transformacion productiva y atenuar los costes del ajuste».
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9. La Union Europea y la integracion suramericana:
espacio politico birregional

Noemi B. Mellado

Introduccion

En este mundo global no hay espacio para las salidas individuales, ya que
en dicho dmbito existe una multiplicidad de componentes, desde socioe-
condmicos hasta relaciones de poder, que impiden enfrentarlos de mane-
ra aislada. De ahf que la aceptacién pasiva de las tendencias globales, sin
estrategias ante ellas, solo conduce a la intensificacion de las desigual-
dades entre paises y hacia su interior.

La agudizacién de la competencia por la hegemonia econémica y la
acentuacién de la tendencia a la conformacién de grandes bloques dejan
poco espacio a una Suramérica fragmentada por conflictos, controversias
y disidencias que no logran superarse en torno a un eje aglutinador, pese
a la tan aclamada unidad latinoamericana.

La integracidn latinoamericana estd sometida a tensiones deriva-
das de los esfuerzos orientados a: construir sus propios desarrollos na-
cionales; afrontar las problematicas que derivan de las dindmicas inter-
nas de los procesos integrativos, como las asimetrias entre los paises
miembros —tanto en sus dimensiones como en sus grados de desarro-
llo— y hacia su interior —altos niveles de inequidad en la distribucién
de lariqueza y el ingreso—; transformar la insercién internacional de la
region. En este tltimo aspecto encara la bisqueda de nuevos espacios
llevandola a extender geograficamente sus dimensiones continental e in-
terregional.

Pese a ello no tiene una percepcién y posicién comun respecto a su
insercién internacional y a sus vinculaciones con Estados Unidos y la
UE. Los paises han adoptado diferentes estrategias de insercion mundial,
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lo que los ha llevado a ampliar las divergencias entre ellos y a condicio-
nar la integracién regional.

De este modo la integracion suramericana ha oscilado entre una
propension a la unidad y a la fragmentacion. Actualmente convergen en
ella dos procesos: uno adaptativo al mundo global, derivado de la aper-
tura de sus economias al resto del mundo en el marco de los compromi-
sos asumidos con los organismos multilaterales y las decisiones de poli-
tica nacional, y otro reactivo frente a la globalizacion, tendiente a crear
las condiciones necesarias para aumentar el comercio reciproco.

Se reconoce que el «nuevo regionalismo» tiene las siguientes parti-
cularidades: el cardcter intergubernamental de sus instituciones; la com-
plejidad de su agenda externa desde que las negociaciones son miltiples;
la primacia de su naturaleza comercial pese al avance en otras dimensio-
nes; la incapacidad de avanzar a grados mds profundos de integracion; el
déficit democrético por la ausencia de canales efectivos de participacién
ciudadana.'

Las politicas aplicadas en la década de los noventa, con efectos en
términos de exclusién y polarizacion social, fueron objeto de serios cues-
tionamientos, incluso las de relacionamiento externo por permitir redi-
mensionar las vinculaciones asimétricas con los paises centrales y crear
nuevas formas de enlace regional con la economia mundial. A comienzos
del siglo xx1 cambid el clima politico alimentado por resistencias multi-
ples a las politicas neoliberales.

A diferencia de las relaciones con Estados Unidos en las que priman
las divergencias histdricas, culturales, posicionales e ideolégicas, los lati-
noamericanos han puesto siempre su mirada en Europa, donde en sus
marchas y contramarchas han convergido elementos histdricos, culturales
y politicos, pese a no haber estado siempre en las prioridades europeas.

Estas consideraciones nos llevan a interrogar sobre cudles son los
factores que incidieron para que las expectativas generadas en torno a las
relaciones interregionales entre la UE y Suramérica gocen en la actuali-
dad de un destino incierto.

En este marco se analizan las relaciones interregionales que, si bien
a partir de los noventa su evolucidn ha estado atada de alguna manera a
la dindmica hemisférica del ALCA, existen todavia con una serie de ele-
mentos comunes que se deberian ponderar a los efectos de crear un espa-
cio politico sostenible.

El anélisis se circunscribe a América del Sur, que es ubicada en el
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contexto de las relaciones UE-ALC y, especificamente, en el didlogo po-
litico regional a través de las cumbres. Cuando su avance lo requiera se
abordardn las particularidades propias de los &mbitos subregionales.

Las relaciones de América Latina con la Unién Europea
como objeto de estudio

Entre las relaciones hemisféricas y las continentales

Europa, a partir de la adhesion de Portugal y Espafia en 1986, vari6 su re-
lacién con América Latina, ya que hasta ese entonces no habia tenido
ninguna significacion.?

Estados Unidos también en la misma época modificé su posicién en
cuanto a la defensa del multilateralismo y la no discriminacién, adoptando
una actitud pragmadtica entre el sistema multilateral y un esquema de re-
gionalismo abierto como politica activa unilateral. A diferencia de Europa,
comenz6 a firmar acuerdos bilaterales en contraposicion a la politica de
rechazo que habia sustentado, respecto al desarrollo de politicas comercia-
les por mecanismos paralelos al multilateralismo. Producto de ello fue la
Iniciativa para el Caribe (1983) y el Acuerdo con Canada (1988).

Luego, lanzé el proyecto estratégico de la Iniciativa Bush para las
Américas con el fin de crear las condiciones necesarias para adquirir una
mayor competitividad en el mercado internacional, y formar un espacio
econémico ampliado en el &mbito hemisférico. Logré asi un acuerdo con
los paises del Mercosur conocido como «cuatro mas uno», cuyo proposi-
to era compatibilizar la integracién subregional con la Iniciativa. Tam-
bién se vincul6 con México y llevé al TLCAN, en el que se incluyé a Ca-
nadd. En este acuerdo se regularon nuevas materias como el movimiento
de capitales y derechos de propiedad intelectual, anticipdndose a los
acuerdos del GATT.

Europa, por su parte, en 1992 celebr6 con el Mercosur el Acuerdo
de Cooperacion Técnica de Carécter Interinstitucional como soporte ins-
titucional al didlogo entre los bloques. En la Cumbre del Consejo Europeo
de Essen, Alemania, se ratific6 el interés por estrechar relaciones econé-
micas y comerciales con Latinoamérica, llevando a suscribir en Madrid
en 1995 el AMIC entre la UE y el Mercosur, iniciando asi un proceso de
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negociacion dirigido a establecer una zona de libre comercio,’ aunque
esta no aparece explicitamente mencionada. Este acuerdo tuvo como ob-
jetivo preparar la liberalizacién reciproca y progresiva del comercio,
conforme a la normativa de la OMC, ampliar la cooperacién econémica
e inaugurar un didlogo politico presidencial, ministerial y técnico. Tam-
bién firmé con Chile un Acuerdo Marco de Cooperacién y a posteriori el
Acuerdo Marco de Asociacion entre la UE y México.

Esta estrategia interregional encuentra justificacion en el contexto
de politicas internas y externas que aplicé Latinoamérica en los afios no-
venta generando nuevos incentivos para los europeos. En efecto, las po-
liticas econémicas de la época implementaron una serie de reformas que,
junto al mercado ampliado de los nuevos esquemas de integracién como
el Mercosur, despertaron el interés econémico hacia la regién. E1 TL-
CAN, conforme a ciertos analistas (Esquivel Ledutaud, 2005), también
sirvid de aliciente, ya que el acercamiento con México facilitaria una via
de acceso al mercado norteamericano.

En un marco ideolégico neoliberal y dentro de los postulados tedri-
cos del «Regionalismo Abierto en América Latina y el Caribe» (CEPAL,
1994), los paises latinoamericanos tendian a buscar nuevas alianzas. Por
un lado actualizaban antiguos agrupamientos: el Pacto Andino devino en
CAN; el proceso de Integraciéon Econémica Centroamericana, luego de
pasar por varias vicisitudes, cre6 el SICA —febrero de 1993 — incorpo-
rando a Panama. Por otro lado, se generaron esquemas nuevos, como el
G3 (Grupo de los Tres).

En Suramérica, Brasil propuso en 1993 la constitucién del ALCSA
como reaccion frente a la posibilidad de que Estados Unidos acogiera a
otros paises latinoamericanos para ampliar el TLCAN, teniendo en cuen-
ta que ya contaba con México y que podia extenderse a América Central
y al Caribe. Luego, ante la posibilidad del ALCA ,* Brasil reforzé su mo-
cién y comenzaron las primeras divergencias dentro del Mercosur, ya
que Argentina, en virtud de sus relaciones «carnales» con el pais del Nor-
te, veia con agrado incorporarse al TLCAN y acelerar las negociaciones
hemisféricas.

Como el avance del ALCA podia afectar los intereses econémicos
europeos en la region, resultaba necesario estrechar mayores vinculos
con Latinoamérica (Bouzas, 2001). Comenz¢ asi su relaciéon con Améri-
ca Latina y particularmente con el Mercosur. La entrada en vigor del
AMIC permiti6 institucionalizar el didlogo politico entre ambas regio-
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nes. Los latinoamericanos buscaron entonces incluir un actor externo
como mecanismo de equilibrio en su vinculacién con Estados Unidos
(Bricefio Ruiz, 2006), lo que significé consolidar la posicién de la UE en
la regién y dio sefiales de estabilidad y seguridad juridica para la inver-
sién y el acceso a los mercados por parte de las empresas europeas
(Blanc Altemir, 2005).

La Primera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobiernos de los paises
de la UE y de América Latina

La I Cumbre en Rio de Janeiro (1999) fijé como objetivos el fortaleci-
miento de los vinculos de entendimiento politico, econémico y cultural
para la construccién de una «asociacion estratégica» birregional basada
en valores compartidos. Estableci6 tres dimensiones estratégicas: el did-
logo politico, basado en el respeto del Derecho Internacional y en la vo-
cacién multilateral de las regiones; la relaciéon econémica y financiera,
centrada en la liberalizacién extensa y equilibrada del comercio y los
movimientos de capitales; y la cooperacion en los dmbitos educativo,
cientifico, tecnolégico, cultural, humano y social.

También en dicha cumbre se anuncié el comienzo de las negocia-
ciones para lograr acuerdos de asociacién con México, Chile y el Merco-
sur.’ En ellos se incluian, ademas de una zona de libre comercio, aspec-
tos del didlogo politico y la cooperacion.

Sin embargo, el tema central de disputa desde el inicio de las nego-
ciaciones comerciales fue la PAC por su proteccionismo a la agricultura
mediante la utilizacién de instrumentos arancelarios y no arancelarios
—cuotas, trabas técnicas, ambientales, practicas administrativas, etc.—
ademads de subsidios tanto a la produccién cuanto a las exportaciones. Se
le adicionaron luego como materia conflictiva los servicios y los dere-
chos de propiedad intelectual relacionados con el comercio. Ambos ini-
cialmente fueron contemplados en el TLC entre Estados Unidos/Canada
y luego pasaron a engrosar la materia tratada en la Ronda de Negocia-
ciones de Uruguay del GATT de la que devino la OMC.

Frente a estas cuestiones espinosas la UE asumid actitudes reacti-
vas y parciales que resultaron a posteriori insuficientes para neutralizar
la influencia norteamericana en la regién (Vacchino, 2002). De este
modo, a las pretensiones de los paises de América Latina para que abrie-
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ra el mercado a importaciones del sector agricola en donde estos son mas
competitivos, le opuso la demanda de apertura del mercado latinoameri-
cano al sector de los servicios, las compras gubernamentales y la admi-
sién de regulaciones y disciplinas tendientes a asegurar la propiedad in-
telectual relacionada con el comercio TRIPS. Estos temas se han
convertido en un verdadero cuello de botella para el avance de las nego-
ciaciones.

Nuevo siglo: el cambio en las relaciones Union Europea
y Estados Unidos con América Latina

A principios del nuevo siglo Europa modificé su relacion interregional y
varid su posicion respecto a los noventa. En ello tuvo influencia, por una
parte, el atentado de 2001 que cambi6 el orden de prioridades de la agen-
da internacional adquiriendo un rango predominante el tema de la segu-
ridad y, por otra, la marcha de la Ronda de Doha que ya habia comenza-
do. Como consecuencia, subordind sus relaciones a los compromisos
multilaterales de la OMC en donde las posiciones son antagénicas.

En razén de la desaparicién del conflicto Este-Oeste y a raiz del
atentado del 11 de septiembre, Estados Unidos alterd sus relaciones re-
gionales y el orden de prioridades. Privilegi6 a otras partes del mundo y
al tema de la seguridad, en particular la lucha contra el terrorismo.

En la esfera de debate del ALCA, las cuestiones, con diferentes ma-
tices, se asemejaban a las planteadas en las negociaciones con la UE y en
el &mbito multilateral. Ya en las prenegociaciones se exhibian las dife-
rencias existentes entre la posicién del Norte y la del Sur. La propuesta
norteamericana pretendia lograr disciplinas mds rigurosas que las exis-
tentes en la OMC para regular aspectos vinculados a la propiedad inte-
lectual, los servicios, los suministros gubernamentales y las inversiones.
En cambio el Mercosur aspiraba a incluir el desmantelamiento de los
subsidios y de los apoyos agricolas que el gobierno estadounidense daba
a la produccién, tema derivado por estos al marco de las negociaciones
multilaterales.

Frente a esta alternativa, Brasil traté de contraponer a la agenda
norteamericana una suramericana y convoc6 la Cumbre de Brasilia —agos-
to de 2002 —, iniciando el camino hacia la creacién de un espacio eco-
noémico suramericano. Ello surgié como respuesta a la necesidad de pro-
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fundizar mecanismos de concertacion politica para articular posiciones
externas frente a las negociaciones multilaterales y hemisféricas (Mella-
do, 2007a).

En la II Cumbre UE/ALC (Madrid, 2002), si bien se ratifico el
compromiso de la Cumbre de Rio, los paises latinoamericanos aspiraban
a que los europeos adoptaran una clara estrategia y lanzaran un amplio
acuerdo de asociacién birregional (Vacchino, 2002: 119). También se
abri6 allf la perspectiva de negociaciones con la CAN y Centroamérica,
condiciondndola a la culminacién del programa de Doha para el desarro-
llo y al logro de un grado suficiente de integracion. En el mes de no-
viembre se celebro el acuerdo de asociacion con Chile.

El proceso de ampliacion de la UE a 25 miembros afectd las expor-
taciones suramericanas, especialmente las agricolas, y redujo el espacio
de negociaciones multilaterales y regionales por ser el sector la principal
fuente de ingresos y de ocupacién de mano de obra en los paises incorpo-
rados. Por otro lado, estos paises tienen escasos vinculos con Latinoamé-
rica y, con las nuevas incorporaciones de 2007 —Rumania y Bulgaria—,
se acentud la problematica al presentar estas economias estructuras com-
petitivas con las regionales.

Los europeos debieron enfrentar también la tensién derivada de la
politica de Estados Unidos en Irak, que fue acompafiada por algunos
gobiernos del viejo continente. A ello se le sumé el atentado de Madrid
—marzo de 2004 — que abri6 el debate sobre la estrategia estadouniden-
se de enfrentar al terrorismo global y su proyecto hegemédnico de reorde-
namiento del sistema internacional sobre la base de motivaciones antite-
rroristas (Sanahuja, 2005).

Las transformaciones en las estrategias comerciales
a partir de Cancun

A raiz del fracaso de la V Conferencia Ministerial de la OMC de Cancun,
comenzaron a readaptarse las estrategias comerciales no solo de los pai-
ses latinoamericanos, sino las de Estados Unidos y la UE.

Los estadounidenses iniciaron una ofensiva tendiente a lograr, a
través del ALCA, lo que no pudieron conseguir en el marco multilateral
mundial. Ella se expresé claramente en la VIII Reunién Ministerial sobre
Comercio: mientras que el Norte pretendia incluir en las negociaciones
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temas como servicios, compras gubernamentales, inversiones y propie-
dad intelectual, Brasil aspiraba a incorporar al comercio agricola los sub-
sidios y el acceso a mercados. Se acordaron dos niveles de negociacion:
uno general para todos y otro de acuerdos bilaterales y/o plurilaterales
que podian comprender los temas conflictivos (Mellado, 2007b). De este
modo, mudé su estrategia original amplia por una en etapas, a partir de la
suma de acuerdos bilaterales o por grupos de paises (Ruiz Caro, 2005),
tendiente a debilitar a los paises de la region, acorralar al Mercosur y for-
talecer su posicion a través de negociaciones bilaterales. Con esta orien-
tacion, agregé a los acuerdos ya celebrados con México y Canada a Chi-
le,® a los paises de América Central, a través del acuerdo del CAFTA-DR’
y a Colombia, Perd y Panama.

Desde la Reunion Ministerial de Miami las negociaciones de Esta-
dos Unidos y el Mercosur se encuentran paralizadas y, en este sentido, es
elocuente el fracaso de la Cumbre de Mar del Plata, ya que se plantearon
en este nivel las mismas divergencias que en el ambito multilateral de la
OMC. Por un lado, la mayoria de los paises del hemisferio reconocié
la contribucién que los procesos de integracién econdémica y liberacién
del comercio en las Américas podian aportar al logro de los objetivos de
crear trabajo, enfrentar la pobreza y fortalecer la gobernabilidad demo-
cratica. Paralelamente, los paises del Mercosur, junto a Venezuela, opu-
sieron la falta de condiciones necesarias para un ALCA equilibrado y
equitativo (Mellado, 2007b).

Respecto a la UE, en la III Cumbre de México —mayo de 2004 —
se reiterd el compromiso con la consolidacién de la asociacién estratégi-
ca birregional. Se subray6 el «respeto y cumplimiento del Derecho inter-
nacional y los propdsitos y principios contenidos en la carta de las Na-
ciones Unidas, que junto con el respeto a los derechos humanos, la
promocién de la democracia y la cooperacién para el desarrollo econé-
mico y social...» constituyen las bases de las relaciones entre las regio-
nes (Punto 3). Los cincuenta y ocho paises participantes se pronunciaron
de forma consensuada respecto a los dos temas centrales: cohesion social
—tendiente a combatir la pobreza, desigualdad y exclusion social en
América Latina— y multilateralismo, como oposicion a las tendencias
unipolares de Estados Unidos.

Pese a que la cohesion social era un enunciado sustancial, los re-
sultados se limitaron al intercambio de experiencias en esta materia. No
obstante, en la declaracidn se establecio que «la pobreza, la exclusion y
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la desigualdad son afrentas a la dignidad humana que debilitan la demo-
cracia y amenazan la paz y la estabilidad» (Punto 39) y la cohesién social
como uno de los principales elementos de la asociacion estratégica (Pun-
to 50). Se reconocié a la AEC (Asociacion de Estados del Caribe) como
entidad regional a través de la cual pudiera profundizarse y consolidarse
la cooperacion con la UE (Punto 97).

Tras los magros resultados de esta Cumbre una sensacion de pesi-
mismo fue cundiendo en ambas regiones, mientras que el Mercosur tam-
bién asumia su decepcién por el proyecto hemisférico. De alli que las ex-
pectativas por la siguiente Cumbre de Viena fueran modestas.

La integracion en Suramérica y la dimension estratégica
La Comunidad Suramericana de Naciones (CSN)

En América del Sur, mientras tanto, nacia la CSN en la tercera reunion
presidencial en Cuzco de diciembre de 2004. Desde el punto de vista es-
tratégico regional, la idea era convertir a Suramérica en un actor politico.
Si bien Brasil lider6 esta propuesta, Venezuela, desde el afio 2000, la ha
acompafiado con una abierta oposicién al ALCA. Todo ello se articul6
con su estrategia politica de consolidacién de un mundo multipolar y de
contencidn al avance estadounidense en la region.

En la Declaracidn final se estableci6 que el espacio integrado re-
sultarfa de la concertacion y coordinacién politica y diplomadtica y de la
profundizacién de la convergencia entre el Mercosur, la CAN y Chile a
través del perfeccionamiento de la zona de libre comercio y su evolucién
a fases superiores de la integraciéon econdmica, social e institucional. Los
gobiernos de Surinam y Guyana se asociarian a este proceso.

La CSN se presenté como un nuevo desafio al pretender «desarro-
Ilar un espacio suramericano integrado... que contribuya, a partir de una
perspectiva subregional, al fortalecimiento de América Latina y el Cari-
be y le otorgue una mayor gravitacién y representacién en los foros in-
ternacionales». Resulta claro que los gobiernos de los estados parte aspi-
raron a conformar un espacio politico comun que les permitiera potenciar
su capacidad de negociacion externa, generando asi expectativas al per-
filarse como un eje articulador de los esquemas subregionales.
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En 2005 se realizé la I Cumbre de la CSN en Brasilia con fines de
establecer los objetivos y estrategias por seguir en la vinculacion regio-
nal. Sin embargo, en ella se revel6 la falta de consenso e ideas acerca de
las finalidades, modos, estructura e instrumentos que debian definirse
para iniciar el camino hacia la integracién econémica y social de los pue-
blos de América del Sur. En la Declaracién Presidencial y Agenda Prio-
ritaria se determiné que en el campo econémico los propdsitos de la CSN
«incluyen el avance y la consolidacion del proceso de convergencia enca-
minado al establecimiento de una zona de libre comercio suramerica-
na...». Pese al objetivo explicito de establecer una zona de libre comer-
cio, no se logré consenso a la hora de fijar una fecha concreta.

En la Declaracién de la II Cumbre de la CSN (Bolivia, 2006) se
destaco la necesidad de un nuevo modelo de integracion con identidad
propia que incluyera los avances y logros de la CAN y el Mercosur, yen-
do mas alld de la convergencia de los mismos. Se establecieron seis prin-
cipios rectores: solidaridad y cooperacién; soberania; respeto a la inte-
gridad territorial y autodeterminacién de los pueblos; paz, para que
América del Sur siga siendo una zona de paz y solucién pacifica de con-
troversias; democracia y pluralismo; y derechos humanos. Se destacé
que se debera dar impulso tanto a los derechos civiles y politicos como a
los derechos econémicos, sociales y culturales, reconociendo el derecho
al desarrollo como un derecho sustantivo.

Se fijaron como primeros objetivos los siguientes: la superacién de
las asimetrias para una integracién equitativa; el establecimiento de un
nuevo Contrato Social Suramericano que implicaria llevar adelante una
promocién de la integracién con rostro humano; una integracién energé-
tica para el bienestar de todos que fuese integral, sostenible y solidaria;
la creacion de infraestructura para la interconexién de los paises miem-
bros; la cooperaciéon econdémica y comercial.

A raiz de la Cumbre Presidencial sobre Integracién Energética rea-
lizada en el mes de abril de 2007 en Venezuela, se cambié la denomina-
cién por UNASUR.

A principio del 2008 en Cartagena de Indias, los cancilleres de las
doce naciones de la regién acordaron el Tratado Constitutivo, que se fir-
mo en Brasilia en mayo. Su objetivo general (art.2) es crear «un espacio
de integracién y unién en lo cultural, social, econdmico y politico entre
sus pueblos, otorgar prioridad al didlogo politico, las politicas sociales, la
educacion, la energia, la infraestructura, el financiamiento y el medio am-
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biente, entre otros, con miras a eliminar la desigualdad socioecondmica,
lograr la inclusidn social y la participacion ciudadana, fortalecer la de-
mocracia y reducir las asimetrias». Entre sus objetivos especificos se se-
nalan: el fortalecimiento del didlogo politico que asegure un espacio de
concertacion para reforzar la integracién suramericana y la participacién
de UNASUR en el escenario internacional; el desarrollo social y huma-
no con equidad e inclusion para erradicar la pobreza y superar las desi-
gualdades en la regidn; la integracion energética; la proteccién de la bio-
diversidad, los recursos hidricos y los ecosistemas; el desarrollo de
mecanismos concretos y efectivos para la superacion de las asimetrias; la
cooperacioén econémica y comercial para lograr el avance y la consolida-
cion de un proceso innovador, dindmico, transparente, equitativo y equi-
librado; la integracion industrial y productiva, privilegiando tanto el rol
de las pequefias y medianas empresas como de las cooperativas; la parti-
cipacidn ciudadana a través de mecanismos de interaccion y didlogo en-
tre UNASUR vy los diversos actores sociales (art.3).

Por las declaraciones, las cumbres y el Tratado pareceria que se
enmarca dentro de un nuevo paradigma: «potenciacién de la capacidad
de negociacion externa» y «desarrollo socioeconémico», implicando un
cambio que la alejaria de los de corte positivista. Sin embargo, plantea
dudas sobre la correspondencia entre la manifestacion retérica de las de-
claraciones y las acciones en pos de la integracién, como también sobre
su viabilidad politica (Mellado, 2007a).

Pese a presentarse como una propuesta innovadora en cuanto a los
propdsitos que persigue, encontraria reproducidas en su seno las mismas
divergencias existentes en los dos procesos que tendrian que converger:
Mercosur y CAN.

Convergencias y divergencias en Suramérica

Las distintas cosmovisiones y concepciones existentes respecto a la for-
ma de funcionamiento de las economias, al modelo de integracién que se
pretende, y al tipo de insercidon que se busca en el escenario internacio-
nal, dieron como resultado la salida de Venezuela de la CAN, expresan-
dose actualmente en la fragmentacion dentro del drea andina derivada de
la importancia relativa que cada uno de sus miembros le adjudica a su re-
lacién con Estados Unidos.
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Colombia y Peru suscribieron TLC con el pais del norte, privile-
giando relaciones bilaterales que llevaron a Venezuela a denunciar el
Tratado en abril de 2006. La actitud venezolana no es mds que una ex-
presion de las divergencias de criterios con relacién al rumbo y ritmo del
proceso integrador andino, lo que la condujo a solicitar su incorporacién
como miembro pleno al Mercosur. Paralelamente, firmé con Bolivia el
Tratado de Comercio de los Pueblos en el marco de la ALBA ? dando im-
pulso a una nueva integracién como opcidn, al tiempo que apoyé la con-
formacién de la UNASUR.

Ecuador, por su parte, pese a iniciar negociaciones con Estados
Unidos, después del cambio de gobierno profundizé su relaciéon con Bo-
livia. Este dltimo pafs también solicité su incorporaciéon al Mercosur
como miembro pleno sin renunciar a la CAN —diciembre de 2006—. El
esquema subregional andino fue orientdndose hacia la ampliacién me-
diante la incorporacién de nuevos miembros asociados —Chile, Argenti-
na, Uruguay, Brasil y Paraguay.

En cuanto a Venezuela, a partir del triunfo de Chadvez en el referén-
dum revocatorio del 2004, avanz6 hacia una estrategia mads radical, pro-
pensa a conformar alianzas estratégicas e ideologizar su diplomacia ex-
terior para conformar un nuevo sistema multipolar internacional. Es aqui
donde el petréleo pas6 a desempeiiar un papel clave (Gonzélez Urrutia,
2006), acompaiiado por el proceso de internacionalizacién de la petrole-
ra venezolana PDVSA a través de inversiones en infraestructura en los
paises geograficamente cercanos, con el fin de asegurar nuevos mercados
y lograr una mayor autonomia del mercado norteamericano.

Sobre la base de la perspectiva bolivariana, la ALBA se presentd
como un nuevo esquema de unién entre los pueblos (Halvorsen, 2007) e
introdujo nuevas variables como el «intercambio solidario basado en la
complementariedad». También implicé una novedosa opcién frente al
proyecto americanista del ALCA y respondi6 a una visién estratégica,
politica e ideoldgica que enfrenta al «ideal bolivariano de una América
unida» versus «la opresién del imperialismo norteamericano» (Pantojas
Garcfia, 2007). El contexto politico regional actiia como un entorno favo-
rable al discurso radical confrontativo con Estados Unidos. Aunque el
Mercosur no se suma al discurso, Brasil y Argentina tienen en Venezue-
la un socio para afrontar cualquier intento del pais del norte de debilitar
el proceso mercosurefio.

En este escenario, Venezuela paso a ser el epicentro energético su-
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ramericano y desde alli proyecta sus lineas de accion hacia Suramérica,
Centroamérica y el Caribe a través de las iniciativas de Petroamérica, el
Gasoducto del Sur y el Tratado Energético de la ALBA (Mellado, 2007¢).

Sin embargo, la regién andina resulta atractiva para los estadouni-
denses pese al desinterés general que muestran por América Latina. Esta
valoracién deviene de dos temas bdsicos: por un lado las drogas y por
otro el temor a la expansion del conflicto interno colombiano, agravado
en la actualidad por el problema generado con Ecuador y Venezuela.
Narcoterrorismo, libre comercio y migraciones ilegales se convirtieron
en tematicas relevantes y su negociacién es comprendida en la agenda bi-
lateral de su regionalismo pragmadtico (Lowenthal, 2007). En cambio
para Europa, la seguridad en Suramérica no es importante, distancidndo-
se de la concepcion estadounidense (Ardila, 2004). Sus preferencias se
centran en los temas globales: democracia, derechos humanos y medio
ambiente.

Suramérica se ve atravesada por una serie de contiendas bilaterales,
antes inexistentes, como las que enfrentan a Argentina y Uruguay por las
pasteras; a Argentina y Chile por el problema del gas; a Uruguay y el
Mercosur por el Tratado de Inversiones (TIFA, sigla en inglés) y las asi-
metrias; a Bolivia y Brasil por el precio del gas y la nacionalizacién de
los hidrocarburos; a Bolivia y Chile por la salida al mar; a Paraguay y
Argentina por la deuda de Yacyretd y por la de Itaipu con Brasil.

La incorporacién de Venezuela al Mercosur no resulta clara en
cuanto a su significacién politica. Para algunos autores podria constituir
un obstdculo para las negociaciones con la UE y Estados Unidos y/o
convertir al bloque en menos democratico; otros asocian a su postura fa-
vorable la dimension estratégica energética y la ampliacién del mercado
subregional. También cabria como alternativa pensar que, si bien Vene-
zuela basa su relacion con el Sur en la energia, favorecida por la crisis
sectorial y la presion hacia el alza de los precios del petrdleo en el mer-
cado mundial, podria erigirse en un factor equilibrante de poder y de
consolidacién interna del esquema frente a las disputas comerciales en-
tre Argentina y Brasil y el recelo argentino ante las pretensiones de lide-
razgo de Brasil.’ Pese a ello, el Mercosur se muestra como el eje estraté-
gico al que aspira asociarse el resto de América Latina.

Las actuales circunstancias muestran a una Suramérica polarizada
y dividida, que no acierta el camino para avanzar en su integracién e in-
sertarse mundialmente, lo cual condiciona sus relaciones con Europa.
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Variables politicas de América Latina y la UE

Desde el punto de vista politico, América Latina expone un panorama
complejo que se advirti6 en la Cuarta Cumbre Presidencial de las Amé-
ricas y en la conformacién del nuevo mapa politico regional al que se in-
corpord recientemente Paraguay, producto de las elecciones democrati-
cas. Los nuevos presidentes parecen representar una nueva orientacién
politica regional, con un tinte mds progresista y critico al neoliberalismo
de la década de los noventa —aunque muy poco se ha avanzado en de-
sarmar la institucionalidad neoliberal —. No obstante, el predominio de
gobiernos progresistas en el dmbito regional no implica orientaciones
ideoldgicas convergentes (Mellado, 2007d) respecto a Estados Unidos ni
ala UE.

Las posiciones de los paises latinoamericanos no son concurrentes
respecto al Viejo Continente. México y Chile firmaron acuerdos con la
UE y los paises centroamericanos van avanzando en ese sentido —los
tres tienen TLC con Estados Unidos—. La CAN también retomo el ca-
mino y lanzé las negociaciones, en cambio el Mercosur presenta una po-
sicién comun, pese a que Brasil formaliz6 en julio de 2007 una «asocia-
cion estratégica».

Esta asociacion puede dar lugar a diversas interpretaciones: un
cambio de estrategia por parte de los europeos, similar a la de Estados
Unidos, de avanzar en las negociaciones de manera bilateral en vez de
negociar con el Mercosur como bloque; como el ingreso de Venezuela
podria interferir en las negociaciones se intenta obtener un interlocutor
mas predecible; por dltimo, podria responder a aquellas concepciones
que asumen que América Latina como region ha fracasado y se inclinan
a favor de politicas que, en lo comercial, remitan al marco de la OMC y
en lo politico a una relacidn bilateral que privilegie a ciertos socios es-
tratégicos o paises ancla como interlocutores y legitime liderazgos su-
bregionales (Sanahuja, 2006). El acuerdo destaca tres aspectos: el multi-
lateralismo efectivo, las alteraciones climdticas y su respuesta a través
del uso de biocombustibles, y el comercio mundial. Lo cierto es que la
iniciativa aparecié en el momento en que el gobierno brasilefio desarro-
llaba relaciones pragmaticas con Estados Unidos, precisamente en mate-
ria de biocombustibles, que condujo al acuerdo de marzo de 2007.

La situacién politica europea adquirié mayor complejidad por la in-
terrupcion del proceso de ratificacion del Tratado constitucional y las di-
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visiones internas en los temas centrales de su politica internacional ge-
neradas por la guerra de Irak. Pese a persistir diferencias, se aprobd el
Tratado de Lisboa'® con el que es de esperar se fortifique el poder de ne-
gociacion. Estos cambios en las condiciones de ambos lados del Atldnti-
co son importantes a la hora de modificar imdgenes y percepciones de las
partes, e influyen en el cdlculo de intereses para una asociacién estraté-
gica (Grabendorff, 1999).

Ejes de consenso y disenso en la asociacion estratégica
birregional

La UE persigue respecto a América Latina algunos objetivos claves en
«politica econdmica estratégica» y en la creacion de «un espacio efecti-
vo de definicién e instrumentacién de la voluntad politica» (Manchén,
2005: 90).

Respecto al primer punto, en una Comunicacién de la Comisién
Europea del afio 2006 se sugirieron los contenidos que deberian tener los
Acuerdos de Libre Comercio impulsados por la competitividad: «debe-
rian ser globales y ambiciosos en su dmbito de aplicacidn, teniendo como
objetivo el grado mds elevado posible de liberalizacién comercial, in-
cluida una amplia liberalizacion de los servicios y de la inversién. Debe-
ria elaborarse un nuevo y ambicioso modelo de acuerdo de inversion de
la UE en estrecha coordinacién con los estados miembros» (Comision
Europea, 2006: 567). Este comunicado no es mas que la expresion del re-
gionalismo estratégico de comienzos de los afios noventa que describe
Bricefio Ruiz (2006), en el que la integracion regional es utilizada «como
mecanismo para promover los intereses de la alianza Estado-nacién-
ETN». El pais, grupo de pafses y/o bloque, buscaria promover condicio-
nes y un marco legal favorable que permitiera la expansion de las activi-
dades de las ETN.

En ese marco, podria comprenderse el regionalismo que promueve
la UE en América Latina como respuesta a la globalizacién, en el que
junto al multilateralismo pasan a ser factores claves.

Los resultados de la Cuarta Cumbre Birregional de Viena en mayo
de 2006 muestran pocos avances tendientes a superar el estancamiento
en que entraron las negociaciones (CELARE, 2006), precisamente a raiz
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de las negociaciones comerciales. Se demostré que América Latina dejé
de ser prioridad para Europa (Maihold, 2007), de la misma forma que
para Estados Unidos.

El multilateralismo efectivo y la asociacién estratégica fueron los
elementos esenciales que la UE construy¢ para definir el marco de las re-
laciones politicas con Latinoamérica (Maihold, 2007). Aunque las dos
regiones se identifican con una visién multilateral de la politica interna-
cional, en el plano real son distintas. Algunos paises latinoamericanos, a
diferencia de Europa, aplican politicas defensivas destinadas a reivindi-
car la soberania de los paises (Klaveren, 2004). El peso que ambas re-
giones tienen en el sistema mundial también es disimil: América Latina
solo inviste una capacidad de influencia marginal frente a las tensiones
globales —comercio, finanzas, seguridad—. A pesar de ello, es un actor
de importancia para la UE ante la necesidad que tienen de reforzar el
multilateralismo efectivo (Bernal Meza, 2007). Respecto a la asociacién
estratégica, aunque no existe en los documentos una definiciéon concep-
tual, el objetivo de negociarla persiste."

Las relaciones entre las dos regiones no han seguido una trayecto-
ria lineal, sino que han sido arduas y muchas veces reactivas. En la ac-
tualidad las perspectivas son poco halagiiefias respecto a la préxima
Cumbre de 2010, aunque tengan puntos de coincidencia en cuanto a va-
lores democraticos y derechos humanos —consagrados en el Tratado
fundacional de la UE y consolidados con la adopcién de la Carta de De-
rechos Fundamentales —, conserven una significativa experiencia en ma-
teria de integracién y tengan problemas e intereses comunes —medio
ambiente, energia, escasez y encarecimiento de los alimentos.

Para Grabendorff (2004) las tres l6gicas —la de integracidn, la
econdémica y la politica—, que inicialmente fundamentaron la alianza
estratégica, han variado. Respecto a la 16gica de la integracién, desde el
prisma europeo se percibié a los procesos suramericanos como cons-
trucciones orientadas a seguir su propio modelo. De alli el apoyo que le
brindaron. Aunque originariamente la relacién se basé en la racionali-
dad econémica, luego se orientd a un nuevo regionalismo estratégico
que, junto al multilateralismo, incidieron para que los europeos prefirie-
ran grupos fuertes, con capacidad de actuar en la economia y la politica
internacional, y con una mayor cooperacion interregional entre dichos
grupos (Sanahuja, 2006). Sin embargo, los mecanismos e instrumentos
adoptados por ambos no son comparables, sea desde el punto de vista
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de la funcionalidad juridico-institucional, como del grado de profundi-
zacion alcanzado. Los instrumentos juridicos e institucionales adopta-
dos en los procesos de integracion suramericanos conspiran contra esa
preferencia.

Lalégica econdmica que perseguia en los noventa también varid ya
que Suramérica dejé de representar los intereses econdmicos de ese en-
tonces: actualmente existen regiones que pueden ser percibidas como
mas atractivas como China e India. No obstante, la dotacion de recursos
naturales y energia con que cuentan los suramericanos son ejes de atrac-
cion de los paises centrales y alli es donde sus empresas trasnacionales
encuentran incentivos de inversion aprovechando fuerza de trabajo cali-
ficada y con bajos costes.

En el campo politico subsisten afinidades politicas e ideoldgicas: el
comun apoyo al multilateralismo —en contraposicion al unilateralismo
estadounidense —, el respeto a los derechos humanos y la democracia, y
la cohesién social —como motivacién conjunta de ambos bloques—,
aunque en los hechos la UE se acerc6 mads a la posicién de Estados Uni-
dos que a la suramericana, lo que se puso de manifiesto en el ambito de
las negociaciones de la OMC.

El interés de la UE por el espacio regional ha ido mermando en la
medida en que su atencién estd concentrada en otras prioridades origina-
das en el propio espacio europeo o en las relaciones con paises y regio-
nes que pueden resultar mds interesantes econdmicamente o mas rele-
vantes desde el punto de vista politico y de la seguridad (Pefia, 2007).

Sin embargo, en la Quinta Cumbre UE-ALC en Lima, en mayo de
2008, la crisis alimentaria mundial permiti6é una confluencia de las re-
giones en torno a sus temas centrales: desarrollo sostenible (relacionado
con el cambio climdtico, energias y proteccion del medio ambiente) y la
erradicacién de la pobreza, desigualdad y exclusion social. La pobreza y
los niveles de inequidad en la distribucion del ingreso presente en la re-
gién, imposibilitan el objetivo de la cohesidn social.

Las coincidencias alcanzadas no lograron superar a una mera de-
claracién de compromisos sin definir metas, instrumentos, ni cifras de
inversion. En cuanto al cambio climdtico se lanz6 un programa conjunto
bautizado Euroclima, que permitird compartir conocimientos y coordinar
las acciones contra el calentamiento global del planeta. También se deci-
di6 crear la Fundacién ALC-UE concebida como un estimulo para deli-
berar sobre estrategias comunes y acciones orientadas al fortalecimiento
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de la asociacién entre ambas regiones. Con todo, no se previé ningtin
mecanismo de seguimiento para el cumplimiento de estas declaraciones
voluntaristas que facilitara poner en practica, como regién, su actuacién
conjunta frente al mundo exterior.

El fracaso de la conferencia de la OMC en Cancln, el estancamien-
to de las negociaciones bilaterales Mercosur-UE y Mercosur-ALCA, las
negociaciones pendientes de CAN-UE y América Central-UE, los TLC
que ha logrado Estados Unidos en la regién (cuadro 1) y que le permitie-
ron ampliar su influencia, el cambio politico suramericano, la ampliacién
de la UE con la incorporacion de nuevos miembros, las asimetrias socio-
econdmicas entre ambas regiones y hacia el interior de Suramérica (Brasil,
Argentina, Paraguay, Chile y Colombia son los paises que tienen mayores
niveles de desigualdad en la distribucion del ingreso) y la complejidad de
su mapa politico en cuanto a la politica internacional, deberian llevar a
una revision de lo actuado y al andlisis sobre las capacidades y potencia-
lidades de negociaciones.

Reflexiones finales

Existen factores globales que inciden en las relaciones entre la UE y
ALC derivados de los siguientes temas: la incertidumbre de la Ronda de
Doha en el ambito de la OMC que muestra diferencias sustanciales en el
sector agricola; el estancamiento del ALCA y la estrategia de Estados
Unidos de avanzar mediante premio y castigo; los magros resultados en
materia de integracion suramericana con la correlativa incertidumbre res-
pecto a su futuro.

También concurren factores endégenos a los propios procesos que
inciden en las relaciones interregionales.

La integracién suramericana estd sometida actualmente a mayores
tensiones derivadas de décadas de insuficientes resultados, de la necesi-
dad imperiosa de encontrar caminos que permitan el desarrollo socioe-
conémico y de nuevas alternativas que no se sabe bien hacia dénde van.

Las dos primeras causas se encuentran intimamente imbricadas. En
este punto se destacan insuficiencias sustanciales e histdricas que, si bien
inciden en su dinamica interna, afectan a la externa. Por un lado, el ca-
racter eminentemente econdémico-comercial de los esquemas en desme-



La Uni6n Europea y la integracién suramericana 379

dro de otras dimensiones como la social, politica, ambiental y cultural.
Ello incide en las relaciones entre los paises, privilegidndose el comercio
con el resto del mundo y menoscabando el intrarregional. También influ-
ye en la no concrecion de un grado mayor de integraciéon como las Unio-
nes Aduaneras, en la inexistencia de una politica comercial externa co-
min, en la ausencia o insuficiencia de un tratamiento a las asimetrias y
disparidades estructurales entre los paises y en la falta de coordinacién
de las politicas macroeconémicas. Es imposible proyectar la integracién
sobre el supuesto de un criterio de «eficiencia mundial» que desconoce
las disparidades estructurales entre paises. Es cierto que no se puede
prescindir de los elementos econémicos como tampoco ignorar la reali-
dad, ya que la misma no es solo econémica, ni la econdmica radica tni-
camente en el comercio.

La gravitacion de la vision comercialista de la integracion significa
un condicionante negativo para el avance en la dimensidn social y politi-
ca a largo plazo, al quedar sujetos los procesos a las reglas de funciona-
miento del mercado. Independientemente del éxito que pudieren haber
alcanzado en el comercio, todo proceso trae aparejado una dimensién so-
cial con costes y beneficios que impactan, entre otras cosas, en el em-
pleo, en la generacién de riqueza e involucra a la sociedad y comprome-
te a la politica; mds atin teniendo en cuenta la heterogeneidad de los
paises. No todas las economias crecen por igual ni todos se benefician de
manera semejante y sin mecanismos de distribucién se generan procesos
de desequilibrios, originando la exclusion de dreas, sectores econdmicos
y sociales, cundiendo la desintegracién.

Este equivoco adquiere un mayor nivel de complejidad ante la ine-
xistencia de una visién comun sobre su insercién internacional y la
ausencia de un debate profundo sobre el modelo de desarrollo. Precisa-
mente, las politicas socioeconémicas y de insercién responden a estilos
de desarrollo alternativos. Esta problematica afecta a las relaciones inte-
rregionales ya que el interés se centra en esta dimensién y reproduce el
mismo debate multilateral.

La otra insuficiencia y no menos importante es el déficit democra-
tico, por la falta de participacion efectiva de sus sociedades, restdndole
no solo legitimidad sino imposibilitando que el proceso integrador sea
una aspiracion social compartida. Se ha privilegiado la funcionalidad ju-
ridico-institucional intergubernamental en desmedro de la supranaciona-
lidad —basada en el menoscabo de la soberania—, dejando a merced de
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los gobiernos circunstanciales el grado o no de profundidad que se quie-
re lograr. Las instituciones existentes, tanto en su disefio como en su fun-
cionalidad, privilegian los intereses de los estados miembros sobre los
generales del espacio ampliado.

Ello ha afectado el relacionamiento exterior con la UE desde que
las instituciones comunitarias no cuentan con un interlocutor surameri-
cano vélido, en un nivel regional equivalente. En el didlogo politico y de
politica internacional los europeos muestran también un cuadro descoor-
dinado que se pretende superar con el Tratado de Lisboa. Tampoco Amé-
rica del Sur tiene en este aspecto un grado minimo de organizacién. Es
un mosaico de heterogeneidades y contradicciones que le impide adoptar
posiciones comunes en los foros internacionales. Ello limita la concerta-
cidn politica y debilita en consecuencia a las cumbres UE/ALC ante la
inexistencia de una instancia capaz de planificar y ejecutar lo acordado.
Pese a ello, las cumbres también se debilitan por su propia inoperancia.
Las grandes declaraciones que surgen de las mismas sobre una multipli-
cidad de temas sin identificar los ejes centrales de debate, desalientan.
Tampoco en sus documentos finales existe una hoja de ruta con metas
concretas y procedimientos adecuados para asegurar el desarrollo de lo
acordado.

A las consideraciones anteriores se le suman los distintos marcos
ideolégicos de debate y las diferentes percepciones.

Quienes tienen una percepcion optimista confian en el futuro de la
UNASUR o en la propuesta bolivariana en el sector de la energia y la in-
fraestructura fisica, coadyuvando en esto el contexto politico regional.
En cambio los pesimistas se basan en que tanto el Mercosur como la
CAN estdn en crisis y ello afecta a la columna vertebral de la UNASUR.
Respecto al primero, se centran en el deterioro que ha tenido la unién
aduanera como producto de las medidas unilaterales aplicadas, tanto por
Argentina como por Brasil e, incluso, pretenden retrogradar la Unién
Aduanera a un grado minimo de integracién que no implique mayores
compromisos. Ven a Brasil como el beneficiario del proceso y al Merco-
sur solo como instrumento para que este consolide su liderazgo regional
e internacional. Respecto a la CAN, resaltan sus dificultades para lograr
la Unién Aduanera, la debilidad democratica de sus estados y la frag-
mentacion que se produjo hacia su interior por la politica de Estados Uni-
dos en la subregion.

Respecto a la primera insuficiencia y en el camino para superarla se
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deberian privilegiar el incremento y diversificacion de las relaciones co-
merciales intrarregionales, concretarse las uniones aduaneras y definir
una politica comercial comin frente a terceros paises, que no se agote en
el Arancel Externo Comin sino en la coordinacién de politicas cambia-
rias, monetarias y fiscales y en la neutralizacién de las asimetrias y las
disparidades estructurales entre los estados miembros. Ello es impres-
cindible para evitar que, a raiz de la uniformidad de politicas comercia-
les, las corrientes de comercio e inversiones externas se localicen en un
mercado en desmedro de otro. En cuanto a la dindmica exdgena de la di-
mension econémico-comercial, se deberan coordinar posiciones en las
negociaciones comerciales frente a terceros paises y en el &mbito multi-
lateral.

La superacion de la segunda deficiencia supone una transformacion
de sus estructuras institucionales como también una articulacién y con-
vergencia de los actuales esquemas subregionales, si es que se piensa en
la UNASUR como proyecto real y a largo plazo. La integracién como fe-
némeno complejo y multidimensional requiere la bisqueda de aquellos
elementos que, desde la heterogeneidad, garanticen la participacion e in-
clusién de sus sociedades para convertirse en un proyecto social com-
partido.

Con relacidn a las tensiones que implican las nuevas alternativas, se
destacan, por un lado, la ALBA a través de la cual Venezuela se encamina
a liderar un eje politico en torno a Bolivia, Cuba y Nicaragua. Sin embar-
go no ha encontrado la recepcidn esperada entre los gobiernos progresistas
de América del Sur. Bolivia fue el inico pais suramericano que se adhirié
formalmente, aunque mantuvo una posiciéon auténoma frente al alejamien-
to del mandatario venezolano de la CAN. Por otro, la UNASUR se pre-
senta como una propuesta innovadora, en cuanto que persigue conformar
un espacio politico que permita actuar de manera coordinada en los esce-
narios internacionales, lograr el desarrollo socioeconémico de sus miem-
bros, superar la atomizacion regional y convertir a América del Sur en una
zona de paz, alejada no solo de las confrontaciones bélicas tradicionales,
sino también del terrorismo global. Sin embargo, la estructura institucional
minima que se adoptd, y tratdndose de un proceso incipiente, hace pensar
que al igual que la anterior alternativa presenta un destino incierto. Pese a
que su proyeccion internacional como motivacidn politica-estratégica so-
bre la base del eje Argentina-Brasil y su extensién a América del Sur, ori-
gina expectativa, al asumir Brasil el liderazgo regional y reafirmarlo ex-
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ternamente —tratando de ocupar cargos en los foros y organismos interna-
cionales—, genera desconfianza en Argentina y competencia por parte de
Venezuela, quien muestra aspiraciones en este aspecto aunque su mira se
centre en la ALBA.

Todo ello indica que las naciones suramericanas necesitan hoy re-
considerar como se relacionan entre si y con el resto del mundo.

Si el problema central es compatibilizar las agendas de negociacién
entre el Mercosur y la UE y el interés del Sur es prioritariamente econd-
mico, a diferencia del europeo que es politico —aunque se exprese tam-
bién en términos econémicos—, lo comun entre ambos es de naturaleza
econdmica, constituyendo un verdadero obsticulo al quedar sometido a
la incertidumbre de la Ronda de Doha. Por tanto, la estrategia actual de
relacionamiento con la UE se encontraria agotada. Por consiguiente, para
superar este verdadero cuello de botella, deben buscarse estrategias y
consensos que modifiquen la actual estructura de las relaciones, promo-
viendo y acordando nuevos posicionamientos internacionales y la modi-
ficacidn de los respectivos intereses, teniendo en cuenta las diferencias
estructurales entre los paises mercosurefios y hacia su interior. De este
modo se trataria de recuperar el impulso perdido en las relaciones birre-
gionales y se reconduciria a un nivel estratégico.

La propuesta se orienta a asignarle contenido a la agenda surameri-
cana, proponiéndose objetivos y acciones en otras dreas donde se detec-
tan intereses y percepciones comunes que permitan avanzar en otras di-
mensiones, para que el proyecto tenga largo aliento.

Notas

1. En opinién de Sanahuja (2006:1), se caracteriza por ser un regionalismo
ligero, disperso y elitista. Ligero, porque «emana de concepciones cldsicas de la
soberania, rechaza las instituciones fuertes y la supranacionalidad y cree mas efi-
caz el marco intergubernamental»; disperso, «se negocia en muchos frentes a la
vez», y elitista, «pues no tiene el apoyo de la poblacién y no existe esa identidad
comtin, por incipiente que sea, que es importante en todo marco regionalista».

2. Estas relaciones tradicionalmente se habfan instrumentado a través de la
cooperacion y, mediante acuerdos bilaterales con alcance modesto, comenzaron a
cambiar en la década de los setenta con la puesta en préctica del sistema generali-
zado de preferencias y la firma de acuerdos comerciales de primera generacion
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con Argentina, Uruguay, Brasil y México. Luego, en los ochenta, se iniciaron los
acuerdos de segunda generacion que respondian no solo a objetivos comerciales,
sino también politicos y de cooperacidn; asi los acuerdos con Brasil (1980), pai-
ses andinos (1983), América Central (1985) y Argentina (1986) representaron un
impulso a las relaciones birregionales. En los noventa se firmaron los Acuerdos
Marco de Cooperacién Comercial y Econdmica, tercera generacion, que inclufan
la cldusula democrética —respeto a los derechos humanos y los procesos demo-
criticos— y evolutiva —por la cual las partes, de comun acuerdo, podian ampliar
los campos de la cooperacién otorgando preferencia a los mecanismos asociativos
frente a los asistenciales—. La etapa actual se encuadraria dentro de los acuerdos
de cuarta generacion, que abordan la liberalizacion reciproca del comercio (Cien-
fuegos, 2006: 40-52; Ponte y Cienfuegos, 2007: 59-61).

3. Para mayor profundizacidn véanse, entre otros, Bouzas (2004: 125) y
Colomer Viadel (2007).

4. Bill Clinton presidid, en 1994 en Miami, la Cumbre de las Américas,
donde 34 presidentes del hemisferio, excluida Cuba, lanzaron las bases para con-
cretar el ALCA. El debate se concentraba en nueve dreas de negociacién: acceso
a mercados para productos agricolas e industriales; inversiones; servicios; com-
pras gubernamentales; defensa comercial —derechos antidumping y compensa-
torios—; propiedad intelectual; politica de competencia; y un mecanismo regio-
nal para la solucién de las controversias derivadas de la aplicacién del Acuerdo.
Temas como democracia, derechos humanos, corrupcion, educacion, seguridad,
son parte del proceso de las cumbres, pero no se incluyen en la negociacion del
ALCA. Las cuestiones ambientales y cuestiones laborales se incorporaron, en
noviembre de 2004, al tercer borrador.

5. Por presion de Argentina y Uruguay habian comenzado las negociacio-
nes directas con Estados Unidos —fuera del marco del ALCA—. Esta ultima
propuesta no pudo avanzar debido a dificultades politicas y econémicas impe-
rantes en el Cono Sur (Ruiz Caro, 2006).

6. Este acuerdo condiciona el futuro estatus de Chile en el Mercosur, ya
que sus aranceles son mds bajos que el AEC y el TLC con Estados Unidos otor-
ga preferencias comerciales a ese pafs.

7. Se suscribié por Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Honduras y Gua-
temala y luego por la Reptiblica Dominicana (CAFTA-DR).

8. La Alternativa Bolivariana para los pueblos de Nuestra América, des-
de 2009 Alianza Bolivariana para los Pueblos de América, fue propuesta ofi-
cialmente por Chdvez «durante la III Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno
de la Asociacién de Estados del Caribe, en diciembre del 2001, mientras que el
primer paso concreto en su constitucién se dio en diciembre de 2004, con la fir-
ma en La Habana, de un acuerdo entre los gobiernos de Venezuela y Cuba» (La-
redo, 2006).
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9. En una Comunicacién de la Comision (2007) titulada: «Hacia una Aso-
ciacién Estratégica UE-Brasil» se reconoce el liderazgo de Brasil. Se sostiene
que «El nuevo papel econémico y politico de Brasil implica nuevas responsabi-
lidades como lider global. La asociacion estratégica propuesta entre Brasil y la
UE deberia ayudar a Brasil en el ejercicio de un liderazgo positivo mundial y re-
gional y a entablar didlogo con la UE, un didlogo global, estratégico, sustancial
y abierto, tanto bilateralmente como en foros multilaterales y regionales».

10. El texto final del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea se
aprob¢ en Lisboa el 13 de diciembre de 2007. De este modo culminaron las ne-
gociaciones sobre asuntos institucionales que habian durado varios afos. Se cred
el cargo de presidente del Consejo Europeo, quien serd elegido por dos afios y
medio —dejando de ser rotativo por seis meses—. Una sola persona representa-
rd a Europa en el exterior. También se estableci6 el cargo de Alto Representante
de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad —quien serd vice-
presidente de la Comisién—, el que dirigird la diplomacia dando coherencia a la
actuacién exterior de la UE.

11. Freres y Sanahuja (2006: 27) la definen como «una vinculacién basa-
da en objetivos e intereses comunes, con acuerdos respecto a los medios para al-
canzarlos, y una proyeccion a largo plazo».
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10. Las agendas gubernamentales de las cumbres
Unidén Europea y América Latina y el Caribe:
funcionalidad y cohesion limitadas

Susanne Gratius

Comparado con otros socios, la Comisién Europea percibe a América
Latina como un aliado natural con el cual comparte valores politicos y
afinidades culturales: «Es dificil encontrar en el mundo otra regién con
la que existen tantas razones para construir una verdadera alianza» (Co-
misién Europea, 2005). Cabe preguntarse por qué estas razones no han
sido suficientes para construir una verdadera asociacion estratégica entre
ambas regiones, tal como fue planteada durante la I Cumbre entre la UE-
ALC, celebrada en 1999 en Rio de Janeiro.

Mirando la trayectoria de las relaciones desde Rio de Janeiro, es in-
teresante observar que ni América Latina ni el Mercosur crearon una aso-
ciacién estratégica con Europa, sino que fue Brasil el primer pafs latino-
americano en ser reconocido como socio estratégico de la UE. Ello
confirma la tendencia hacia el bilateralismo en las relaciones eurolatino-
americanas que coexiste con el interregionalismo como un ideal que ha
caracterizado la cooperacién desde los afios ochenta, pero que en la ac-
tualidad estd en pleno declive.

Sin duda, un primer obstdculo para crear una alianza interregional
es la extrema complejidad de las relaciones, que involucran a demasia-
dos actores y temas, a la vez que son altamente asimétricas y cada vez
mads fragmentadas. Otro impedimento importante para afianzar las rela-
ciones eurolatinoamericanas mas alld del tradicional prisma de coopera-
cidn es la falta de un enfoque temadtico claro y una agenda gubernamen-
tal comun. Pese a las afinidades entre ambas regiones, falta también una
motivacion, es decir, intereses geopoliticos o econémico lo suficiente-
mente convincentes como para crear una alianza estratégica con objeti-
vos, agendas y resultados concretos.



390 Susanne Gratius

Un problema vinculado a ello es el hecho de que la esencia de las
relaciones no son los intereses, sino los valores comunes (democracia,
paz, derechos humanos) que se repiten como un mantra en cada reunién
eurolatinoamericana y que ya forman parte del acervo comiin eurolatino-
americano. Segiin Andrew Hurrell (2007: 44), los valores politicos son el
producto de la historia y la justificacion para actuar conjuntamente. Sin
embargo, en el caso de las relaciones eurolatinoamericanas, esta retorica
normativa atn no se ha plasmado en accidn, pese a los numerosos foros
de didlogo politico existentes y cuya maxima expresion son las cumbres
interregionales que se celebran cada dos afios.

Objetivos, funciones y resultados de las cumbres

Las cumbres son la maxima expresion politica del interregionalismo —en-
tendido como didlogo e interaccién entre dos regiones—, como concep-
to vivido y promovido por Europa (Sanahuja, 2007). Las reuniones bie-
nales del maximo nivel politico ofrecen un paraguas general a unas
relaciones cada vez mds dispersas en tres dimensiones: interregional, su-
bregional y bilateral. Cabe recordar que, aparte de las cumbres, la UE
mantiene otros diez foros de didlogo y de cooperacidn con diferentes so-
cios latinoamericanos.

Siendo uno de los pocos encuentros entre todos los lideres de la re-
gién, el dltimo encuentro de este tipo celebrado en mayo de 2008 en
Lima/Pert evidencié nuevamente que las cumbres se han convertido ante
todo en una oportunidad de reencuentro y de cohesidn interna para Amé-
rica Latina. Su fortaleza y a la vez su maxima debilidad es el formato in-
terregional y la idea de consensuar politicas entre dos regiones o actores
colectivos.

Una funcionalidad limitada

De las funciones que varios autores atribuyen al denominado interregio-
nalismo,' las cumbres eurolatinoamericanas cumplirian sobre todo dos:
identidad y creacién de agendas. Evaluando la trayectoria de las cumbres
desde 1999, las otras tres funciones se pueden practicamente descartar,
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puesto que las cumbres no pretenden crear un equilibrio de poder, su ca-
pacidad de racionalizar agendas internacionales es muy limitada y que
aln no se ha producido ningtn tipo de institutionalizacidn.

Si comparamos las cumbres eurolatinoamericanas con las cumbres
iberoamericanas creadas en 1991 (Freres, 2007), estas ultimas tienen dos
ventajas adicionales por las que su funcionalidad es mayor: primero, se
han creado instituciones permanentes —la Secretaria General Iberoame-
ricana (SEGIB) en Madrid con oficinas en Montevideo y México D.F.—
y, segundo, al ser Espafa el centro del sistema iberoamericano y el prin-
cipal socio de América Latina después de Estados Unidos, las cumbres
intentan balancear el dominio de Washington en las Américas.

Asimismo, la funcién de crear una identidad comtn (en torno al pa-
sado colonial y los dos idiomas dominantes) es mds visible en el caso del
sistema iberoamericano que, para empezar, une un nimero de paises me-
nor que las cumbres eurolatinoamericanas en las cuales participan 60
paises muy diferentes en términos culturales y politicos. Mientras que la
identidad eurolatinoamericana se basa en valores politicos y mucho me-
nos en aspectos culturales, la identidad comun es la esencia del sistema
iberoamericano.

La identidad es también mayor en el sistema interamericano’ que,
ademds, estd muy institucionalizado, pero tiene el lastre de ser dominado
por un solo pais que lo convierte en un proyecto hegemonico. Por tanto,
comparado con los otros dos sistemas (el iberoamericano y el interame-
ricano), la funcionalidad de las cumbres eurolatinoamericanas es mucho
mads débil, lo cual explica también sus escasos resultados.

De Rio a Lima: de la asociacion estratégica interregional a la
bilateral

Hace diez afios que tuvo lugar en Rio de Janeiro la primera Cumbre en-
tre la UE y ALC cuyo principal resultado fue la idea de crear una asocia-
cidn estratégica interregional basada en una identidad (politica) comun.
Hoy, Brasil y México son los tinicos socios estratégicos latinoamericanos
de la UE. Ello indica una transicién del interregionalismo al bilateralis-
mo selectivo que se inicié a partir de los acuerdos de asociacién que la
UE firm6 con México (2000) y Chile (2002).

Desde 1999 se han celebrado cinco cumbres y excepto en Guadala-
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jara (2004) se consiguieron mds resultados a favor de determinados so-
cios —en Rio de Janeiro en 1999 se iniciaron las negociaciones con el
Mercosur; en Madrid en 2002 se concluy6 un acuerdo de asociacién con
Chile; en Viena en 2006 se iniciaron las negociaciones con Centroaméri-
ca— que para el conjunto de América Latina. Los programas regionales
de cooperacién aprobados durante las cumbres (ALBAN, Eurosocial y
EuroClima) y dotados de pocos recursos podrian haberse aprobado sin
tener que celebrar una reunién al maximo nivel politico.

Llama la atencién la ausencia de documentos que reflejen las afini-
dades politicas y valores comunes. A diferencia del sistema interameri-
cano no existe ninguna Carta Democratica Europeo-Latinoamericana ni
tampoco una Declaracién conjunta a favor de la paz u otro tipo de com-
promiso que reflejara estas afinidades. Esta ausencia sefiala que la iden-
tidad no parece ser un movil lo suficientemente importante como para
asumir compromisos comunes.

En cuanto a la segunda funcién de las cumbres eurolatinoamerica-
nas, el agenda setting es quizés en este dmbito donde radica su maxima
fortaleza, aparte de su visibilidad medidtica al reunir 60 lideres politicos
de ambas regiones. A lo largo de las cumbres se han identificado varios
temas de interés comun. Sin embargo, no se ha logrado vislumbrar un
claro enfoque temdtico que justificara una asociacion estratégica en los
términos inicialmente planteados en Rio de Janeiro.

Cada una de las cinco reuniones ha tenido otro enfoque diferente:
la asociacién estratégica en Rio de Janeiro, la lucha contra el terrorismo
en Madrid, el multilateralismo y la cohesién social en Guadalajara, de
todo un poco en Viena, y otra vez la cohesién social y el desarrollo sos-
tenible en la Cumbre de Lima. Por tanto, la cohesion social seria el tema
estrella de las cumbres. No obstante, ante los limitados recursos y consi-
derables divergencias intra e interregionales, detallados a continuacion,
se puede descartar la creacién de una asociacion interregional en esta
materia.

Por dos razones, Lima marcé una nueva etapa en las relaciones.
Primero, podria ser el inicio del fin de las cumbres multitudinarias y/o su
sustitucién por un formato mds reducido a medio plazo. Segundo, es po-
sible que sea el comienzo de una mayor funcionalidad de las cumbres a
través de la creaciéon de una Fundacién Europeo-Latinoamericana men-
cionada por primera vez en la Declaracién de Lima. Ello elevaria la fun-
cién de institucionalizacion del interregionalismo y serviria para prepa-
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rar mejor las cumbres y dar seguimiento a los compromisos adquiridos.
Otras posibles funciones de dicho 6rgano serian aumentar la visibilidad
de la relacion eurolatinoamericana, conectar las entidades de la sociedad
civil a este proceso y ofrecer reflexiones independientes sobre diversos
temas de cooperacion interregional. Si la fundacién se creara, posible-
mente en la Cumbre interregional por realizar en Espafia, durante la Pre-
sidencia espafiola de la UE (primer semestre de 2010), las cumbres euro-
latinoamericanas cumplirian una tercera funcién del interregionalismo al
crear instituciones, identidad y agendas.

La definicion de agendas: ;un ejercicio europeo?

En casi todas las cumbres fue la Comision Europea, el tinico érgano co-
lectivo, el que asumi6 la funcién de definir sus agendas. Su protagonismo
es positivo porque organiza y concentra los temas, pero refleja también
que la definicién de la agenda gubernamental es un proceso asimétrico
poco coordinado y muy enfocada hacia los intereses de la UE como so-
cio mds fuerte y cohesionado.

Al ser un actor fragmentado con fuertes asimetrias internas, en
Europa, América Latina sigue siendo percibido (y muchas veces actuan-
do) desde la perspectiva «norte-sur», en el prisma de la cooperacidn.
Mientras que esta visién no cambie y América Latina no logre concertar
una agenda comun, las relaciones y su mdxima expresion politica, las
cumbres, seguirdn reflejando ante todo el apoyo (paternalista) de la UE
hacia América Latina.

Desde la primera Cumbre celebrada en 1999 en Rio de Janeiro,
América Latina apenas ha formulado propuestas, sino que ha sido mds
bien un receptor de agendas (Freres et al., 2007). Lo que si ha hecho y
que a su vez refleja las crecientes divisiones internas es afiadir temas, se-
gln los intereses nacionales de los paises, lo cual dificulté definir temas
de valor estratégico para ambos socios. La consiguiente diversidad impi-
di6 celebrar una Cumbre temdtica en Viena (2006) que, mas que intere-
ses conjuntos, representd un popurri de la politica internacional.

En esta misma linea de fragmentacion y diversidad, cabe resaltar
que los resultados de las cumbres se consiguen al margen de las mismas,
en reuniones con los diferentes socios latinoamericanos. En la Cumbre
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de Rio de Janeiro se acordé negociar un acuerdo de asociacion UE-Mer-
cosur, en la de Madrid se concluy6 una asociacién entre la UE y Chile y
en Viena se acordd negociar acuerdos de asociacidon con Centroamérica
y con la Comunidad Andina. La ausencia de importantes mandatarios en
la Cumbre de Lima mostré claramente la falta de entusiasmo en ambos
lados del Atlantico por mantener unas reuniones interregionales que ca-
recen de un claro objetivo y enfoque.

Este déficit ha motivado cierto cansancio de cumbres y de definicién
de agendas. En Lima se retomo el desafio de cohesién social (ya tratado en
la Cumbre de Guadalajara en 2004) y se afiadié un nuevo tema de indole
global: el medio ambiente. Ambos son ante todo temas «europeos».

La cohesidn social forma parte de la agenda interregional y, en este
marco, del pilar de cooperacion al desarrollo. Avances en este ambito de-
penden tanto de la voluntad politica de los gobiernos latinoamericanos de
afrontar el desafio social como de la asignacién de mas recursos por par-
te de la UE. La politica social es un tema de gran actualidad y a la vez al-
tamente sensible en América Latina que «tumbé» gobiernos y cambié el
mapa politico de una regién que se encuentra en estos momentos dividida
entre tres «bloques politicos»: socialdemécrata, conservador y populista.
Esta constelacién dificulta no solo la definicién de un consenso intralati-
noamericano, sino también una agenda comtin con la UE. Asimismo, llama
la atencién que la cohesion social sea tratada al margen de la integracién
regional: ni estd vinculada a la posible creacién de fondos de compensa-
cién en las diferentes agrupaciones subregionales latinoamericanos, ni
tampoco a la dimensidn social (eventual creacién de fondos de conver-
gencia) en los acuerdos de asociacién con la UE.

Al ser América Latina la segunda zona mds desigual del mundo, la
cohesion social es, sin duda, un tema clave para el presente y futuro de la
region. Por dos razones es también un asunto importante en la relacién
interregional: por el modelo europeo del Estado de bienestar social y por
el hecho de que Europa es el principal donante de América Latina. Crear
un estado redistributivo con servicios publicos de buena calidad seria la
solucién europea, en este aspecto opuesta a la vision librecambista de Es-
tados Unidos. Desde esta misma l6gica europea, solo con mayor equidad
social e inclusién puede haber una democracia de calidad y participativa,
de ciudadanos y no de clientes.

Aun asi, incluso en la misma UE (que no tiene una politica social
comtn) es dificil armonizar los diferentes enfoques y visiones en torno a
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la cohesidn social. Tanto en Europa como en América Latina, sigue sien-
do un tema de «soberania nacional», lo cual dificulta la definicion de ac-
ciones interregionales. Exportar el modelo europeo del Estado de bienes-
tar social a América Latina seria una tarea demasiado compleja y costosa.
Todo indica que los recursos asignados a América Latina, considerada
como region en desarrollo, no aumentardn, sino mds bien lo contrario.

Aunque los flujos de cooperacién para la regién se han mantenido,
la participacion de América Latina en la AOD global disminuy6 del 9%
en 2001 al 4,8% en 2006. Ello se debe, por un lado, a la reduccién de la
pobreza que ahora afecta en torno al 38% de la poblacién y, por el otro,
al hecho de que salvo Nicaragua, América Latina es considerada una re-
gién de renta media (Alonso, 2007). El problema, por tanto, no es la fal-
ta de recursos sino su distribucion. En cuanto al apoyo europeo, entre
2001 y 2006, la AOD europea se ha reducido en un 5,5%. Aun asi, la
AOD canalizada por Espaifia (el primer donante de la regién) y de la Co-
misién Europea aumenté un 4,1% (Xalma, 2007). En el futuro préximo
cabe esperar una paulatina reduccién de los recursos a la region. Prime-
ro debido a otras prioridades geogréficas y la concentracién en los paises
menos avanzados (PMA) (solo Haiti pertenece a esa categoria) y, por el
otro, debido a los enormes costes de la crisis financiera internacional en
los presupuestos puiblicos de los estados miembros de la UE.

También antes de la crisis financiera, la contribucién financiera de
la UE en materia social era muy modesta. El principal programa en este
ambito, Eurosocial, solo estd dotado de 30 millones por un periodo de
cinco afios y para 19 paises. Aparte de fondos reducidos, las posibilida-
des de cooperacidn estdn politicamente limitadas a la soberania nacional
en cuanto a las politicas sociales, fiscales y a la seguridad publica. El he-
cho de que ni América Latina ni la UE hayan definido estrategias socia-
les conjuntas que tengan un impacto en los paises representa un serio
obstdculo a la cooperacién en este &mbito. Aunque es cierto que la cohe-
sién social es un tema clave para América Latina, no parece serlo para el
futuro de las relaciones interregionales, a no ser que la UE esté dispues-
ta a invertir importantes recursos financieros y humanos para exportar
su(s) modelo(s) de bienestar social.

El segundo tema, resultado de la Cumbre de Lima, el desarrollo
sostenible, forma parte de la agenda global de las relaciones eurolatino-
americanas e incluye, en realidad, tres temas muy diferentes y comple-
jos: medio ambiente, cambio climdtico y energia. Es mds un asunto glo-
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bal/internacional que particular de la agenda intergubernamental entre
ambas regiones. Iniciar un didlogo ministerial sobre el desarrollo soste-
nible y el cambio climdtico fue una iniciativa que la Comision Europea
ya habia formulado en el afio 2005. Uno de los pocos resultados concre-
tos de la Cumbre de Lima fue la creacién de EuroClima, un fondo regio-
nal dotado de 5 millones de euros para proyectos conjuntos. Aunque el
impacto de este programa serd muy limitado, en este campo se abren
nuevas y prometedoras posibilidades de cooperacion, sobre todo en el
ambito del cambio climatico y de las energias alternativas.

Cabe destacar que en el tema energético y medioambiental ambas
regiones son complementarias. Como pulmén verde y fuente de recursos
naturales y energéticos, América Latina es un socio estratégico impor-
tante de la UE que carece de ambos. Hay una agenda comun en cuanto a
explorar energias tradicionales y alternativas (ante todo biocombustibles
con Brasil), y existe un importante nicho de cooperacion en cuanto a la
exportacion de tecnologia medioambiental europea a América Latina.

La reduccion de emisiones globales es, sin duda, otro objetivo co-
min y es alli donde la cooperacién podria llegar a cumplir una cuarta
funcién del interregionalismo: la de racionalizar, es decir en este caso
implementar conjuntamente lo decidido en la Conferencia internacional
de Bali (2007). Es también en este campo donde el interregionalismo po-
dria convertirse en un instrumento para la gobernanza global. En este
sentido argument6 la comisaria de Relaciones Exteriores Benita Ferrero-
Waldner cuando dijo que «llevar el didlogo politico a los foros multilate-
rales y aunar fuerzas en la escena internacional promoviendo ideas sobre
diversas cuestiones».’ Es un inicio positivo, pero su realizacion depende,
nuevamente, de la asignacién de recursos piblicos que, debido a la crisis
financiera, no estdn disponibles.

Las agendas gubernamentales mas alld de las cumbres

Llama la atencién que la integracién, durante muchos afios la mdxima
sefia de identidad entre Europa y América Latina, fue la gran ausente de
las agendas gubernamentales de las cumbres. El hecho de que la integra-
cién nunca ha sido tratada en una Cumbre indica que este tema se ha des-
plazado definitivamente del interregional al plano subregional de las re-
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laciones eurolatinoamericanas. Lo mismo ocurre con la agenda comer-
cial que es negociada en el marco de la cooperacion entre la UE y los di-
versos bloques latinoamericanos (Caricom, SICA, CAN, Mercosur).

Esta fragmentacion por bloques también ha dificultado la definicién
de temas estratégicos para las cumbres. El tinico 6rgano comun en el cual
participan todos los paises latinoamericanos y caribefios es el Grupo de
Rio. Celebré su Vigésima Cumbre, poco antes de Lima, en marzo de
2008, en medio de la crisis diplomatica entre Colombia y Ecuador debido
al ataque militar contra varios guerrilleros en territorio ecuatoriano. La
reunién en Santo Domingo revitalizé el Grupo de Rio que habia perdido
relevancia como foro politico conjunto. Su mediacién en la crisis contri-
buyé a solucionar el incidente por la via diplomatica y evitar un conflicto
bilateral mas duradero. Aun asf, los problemas estructurales del Grupo de
Rio, la falta de institucionalizacién, de agenda y la rivalidad entre Brasil
y México, perduran. En 2009, México asumirda la Secretaria Pro Tempore
del Grupo y ya ha anunciado su fortalecimiento y revitalizacion. Restau-
rar la principal interlocucién latinoamericana de la UE serfa un paso im-
portante para rescatar el formato interregional de las cumbres socavado
por diversas cumbres bilaterales (recientemente entre la UE y Brasil).

Mientras esto no ocurra y no exista ni un érgano colectivo latino-
americano ni tampoco una institucion eurolatinoamericana, seguird sien-
do dificil identificar intereses comunes y, atin mds complicado, concertar
una agenda. Esta falta de cohesion se refleja en la multiplicidad de temas
tratados durante las dos dltimas cumbres interregionales. Ante el proce-
so de intromisién y bisqueda de identidad incluyendo el alejamiento de
Europa visible en muchos paises latinoamericanos, quizds ni siquiera
existe un consenso en torno a la importancia de seguir manteniendo las
cumbres con la UE.

Las prioridades temdticas latinoamericanas de las cumbres estdn
delimitadas por los procesos de negociacién subregionales en curso. El
Mercosur estd buscando la férmula para relanzar el pendiente acuerdo de
asociacién que estd negociando desde 1999 y que estuvo condicionado
desde 2004 al resultado de la Ronda de Desarrollo de Doha. Ante la pa-
ralisis de Doha, podrian retomarse las negociaciones UE-Mercosur o
evaluarse la posibilidad de un acuerdo bilateral UE-Brasil.

Este mismo dilema entre bilateralismo o interregionalismo afron-
tan, de forma mucho mds visible, los paises de la Comunidad Andina.
Ante la fragmentacion de intereses y la negacion de Bolivia de incluir el
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libre comercio en un acuerdo con la UE, esta estd considerando la alter-
nativa de concluir acuerdos bilaterales, de momento con Colombia y
Perd. Los tnicos socios colectivos que firmaron, o estdn a punto de ha-
cerlo, un acuerdo de libre comercio plus con la UE son los paises del Ca-
ribe y Centroamérica que, ante el reducido tamafo de sus economias in-
dividuales, son conscientes de la inviabilidad de una solucidn bilateral.

A las subregionales hay que sumar las diversas agendas bilaterales.
Por diversos motivos, Brasil, Chile, Cuba y México son tratados como
socios bilaterales de 1a UE con agendas y didlogos individuales separa-
dos del resto de paises. Mientras que Brasil como potencia emergente
busca identificar intereses globales comunes con la UE, Chile y México
suscribieron acuerdos de asociacion bilaterales, y Cuba es el inico socio
latinoamericano de la UE que, debido a la situacion politica, atin no ha
establecido relaciones contractuales con la Unién. Aparte de este grupo
de paises, se pueden identificar otras agendas bilaterales que confirman
la tendencia hacia la fragmentacion de intereses. Asi, Argentina, Chile,
Meéxico y Venezuela pretenden obtener el mismo estatus de socio estra-
tégico que Brasil en la politica exterior de la UE. México ya lo consiguid,
pese a que ya tiene un didlogo politico privilegiado con la Unién, en el
marco de su acuerdo de asociacién. Por tanto, el concepto de socio estra-
tégico requiere de criterios claros, en el caso contrario pierde sentido.

La agenda europea frente a América Latina también estd fragmen-
tada. El ejemplo mds visible de la division interna es la politica de la UE
hacia Cuba. Aunque la UE definié, en 1996, una Posicién Comiin, no ha
sido capaz de consensuar y aplicar una estrategia coherente propia que
no oscilara entre compromiso condicionado y compromiso constructivo
(Gratius y Legler, 2009) en el tridngulo de coyunturas politicas variadas
en Cuba, en los estados miembros (Espafia) y en Estados Unidos.

Sin embargo, diferente a América Latina, en el seno de la UE hay
un consenso en torno a la necesidad de concentrar y enfocar la agenda
con ALC en menos temas, de firmar acuerdos de libre comercio plus con
varios socios, de evitar un debate interregional sobre el futuro de la PAC
y de promover la integracion regional y subregional.

En cuanto a la UE, los principales protagonistas de su politica ha-
cia América Latina son Espafia y Portugal que forman parte de la Comu-
nidad Iberoamericana de Naciones. Mientras que Portugal promueve las
relaciones europeas con Brasil, Espafia lo hace con el resto de la region.
Siendo el principal inversor y donante, Espafa es, sin duda, el primer so-
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cio europeo de América Latina. Aparte de proteger sus inversiones, man-
tener su tradicional influencia politica y cultural en la regién, es el prin-
cipal objetivo de su politica «iberoamericana». Mientras que sus inver-
siones se concentran en México y los paises del Mercosur, por sus
estrechos vinculos culturales, Cuba es un tema destacado de su agenda
latinoamericana y también uno de controversia doméstica.

Por razones histdricas, Portugal tiene lazos muy estrechos con Bra-
sil, el tnico pais luséfono en América Latina. De hecho, uno de los prin-
cipales promotores de la asociacion estratégica con Brasil (durante la
Presidencia portuguesa de la UE) fue el presidente de la Comisioén
Europea, José Manuel Durao-Barroso, de nacionalidad portuguesa. Fue
una suerte histérica para Brasil que, en un futuro, podria firmar nuevos
acuerdos bilaterales en materia de integracion, energia nuclear y ciencia
y tecnologia con la UE. A través de su participacién en la Comunidad
Iberoamericana de Naciones, Portugal también ha estrechado sus vincu-
los con los demads paises de la region.

Debido a otras prioridades geograficas, Alemania, antes el princi-
pal donante de la regidn, se ha ido alejando de América Latina. Hoy, ape-
nas tiene intereses nacionales en América Latina y, al contrario de Espafia
que persigue sus propios objetivos en el subcontinente, ha europeizado
su politica hacia la region. Ello significa que participa en las decisiones
que se toman en Bruselas, pero que ha dejado de formular objetivos o
adoptar posiciones propias como en el pasado.

Una excepcioén a esta regla general es su estrecha relacién con Bra-
sil, su principal socio en la regidn y potencia global. Alemania comparte
con Brasil el interés politico en conseguir un puesto permanente en el
Consejo de Naciones Unidas —ambos formaron parte del denominado
Grupo de los Cuatro (G-4)—, ha comprometido importantes fondos para
la proteccién del medio ambiente y tiene un amplio stock de inversiones
concentradas en Sao Paulo. Por todo ello, Alemania es uno de los pocos
paises europeos a favor de reactivar las negociaciones con el Mercosur
y/o negociar un Acuerdo de asociacién con Brasil. También tiene cierto
interés por Bolivia al ser uno de los principales donantes europeos de
este pafs.

Francia ha sido una importante referencia cultural entre las élites de
América Latina, regién que sigue siendo un importante socio para avan-
zar hacia su objetivo de crear un orden mundial multipolar. Como ex po-
tencia colonial, Francia también tiene intereses en el Caribe francéfono.
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Asimismo, cabe recordar que en 1997, el presidente Jacques Chirac fue
uno de los padrinos de las cumbres eurolatinoamericanas que en este mo-
mento habia planteado como una reunién exclusiva entre el Mercosur y la
UE. Paradégjicamente, hoy, el lobby agricola francés sigue siendo también
el principal obstdculo europeo para firmar un acuerdo con el Mercosur.
Aparte de sus vinculos con Argentina y Brasil, Francia es un importante
socio econémico de Colombia y Venezuela (donde es el segundo y tercer
inversor europeo) y tiene cierto interés politico por desarrollar relaciones
independientes de Washington con Cuba y Venezuela.

A la Reptblica Checa y otros paises de Europa Central y Oriental
les interesa la regidn en funcion de su alianza con Estados Unidos que
determina también su politica hacia Cuba, histéricamente su tnico alia-
do en América Latina. La Republica Checa, que asumid la Presidencia de
la UE en el primer semestre de 2009, tiene una actitud muy critica hacia
el régimen cubano y sostiene un didlogo muy fluido con la disidencia y
la oposicién en Miami. La divisién de la UE en torno a Cuba sefiala tam-
bién la pérdida de influencia de Espafia en la UE ampliada que no sigue
con la misma facilidad que antes (de la ampliacién) su politica hacia la
isla, que consiste desde 2004 en el acercamiento politico y el restableci-
miento de la cooperacion.

Tradicionalmente, los paises nérdicos han sido importantes donan-
tes de América Latina y destacados defensores de los derechos humanos.
Por razones histdricas, este grupo de paises ha tenido un particular inte-
rés por Centroamérica y, dentro de la subregion, por Nicaragua. No obs-
tante, ante la actual politica de cooperacidn adoptada por el gobierno de
Daniel Ortega, Suecia se retird y otros donantes nérdicos tienden a dis-
minuir considerablemente los flujos de AOD en esta subregién (Sjard-
Schulz, 2007). Asi, el hecho de que los paises nérdico no cooperen con
paises de renta media ha limitado en los tltimos afios su presencia en la
regién.

Aparte de este grupo de estados miembros, el Reino Unido busca
ante todo proteger sus intereses econdémicos en América Latina, Italia
mantiene sus histéricos vinculos con Argentina y Brasil, y los demds es-
tados miembros apenas tienen vinculos con la region. Por ello, en los dl-
timos afios se ha producido cierta «espanolizacién» o, incluyendo a Por-
tugal, una «iberoamericanizacion» de la politica europea hacia América
Latina que se acentuard mds en la medida en que la UE se amplie. Sin
embargo, este mismo proceso de ampliacion también tiende a disminuir
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el peso de Espana en la UE y, consecuentemente, el de ALC en la politi-
ca europea hacia América Latina.

Conclusiones: un trato diferenciado

En resumen, las cumbres eurolatinoamericanas han tenido una funciona-
lidad y un impacto limitados como mecanismo de cohesion y concerta-
cién interregional. Desde 1999, ni siquiera han contribuido a incremen-
tar el perfil de América Latina como un actor internacional con una
agenda compartida. Aun asf, las cumbres han cumplido con dos funcio-
nes importantes del interregionalismo: fortalecer la identidad politica co-
mun entre Europa y América Latina y crear agendas conjuntas en dreas
de interés comtun. Ademads, en Lima (2008), las cumbres empezaron a
asumir la funcién de racionalizar o coordinar politicas en temas interna-
cionales, en este caso el medio ambiente y el cambio climadtico. Si se crea
una Fundacién Europeo-Latinoamericana también cumplirian una im-
portante funcidén de institucionalizar (y organizar) las relaciones interre-
gionales.

Lo que sigue siendo una interrogante y un punto de inflexion es si
las cumbres cumplen o no una funcién de balancear tanto el modelo de
acuerdos (bilaterales) de paises latinoamericanos con Washington como
el peso de Estados Unidos en el hemisferio. Aunque durante mucho tiem-
po, los paises latinoamericanos han visto sus relaciones con la UE desde
esta perspectiva, el distanciamiento mutuo que han experimentado ambas
regiones en los dltimos afios ha relativizado esta hipétesis. Ademas, la
politica de la UE ha sido ante todo reactiva y su enfoque interregional ha
tenido un impacto muy limitado en América Latina, por lo cual empieza
a coexistir con un creciente bilateralismo.

Otra prueba para un posible balancing (UE como alternativa a Esta-
dos Unidos) son los Acuerdos de Asociacion pendientes. Ante las dificul-
tades de cohesion interna en la CAN, la UE esta considerando firmar
acuerdos bilaterales con determinados socios, siguiendo el camino bilate-
ral de Estados Unidos una vez que fracasé su proyecto ALCA. Aparte del
mensaje negativo que representarian acuerdos bilaterales para la CAN
(en gran parte una «construccion europea») otros paises, como Argentina
o Brasil, podrian reclamar el mismo trato. Por tanto, podria ser el camino
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hacia la recta final no solo de la Comunidad Andina, sino también del Mer-
cosur que han sido durante muchos afios «nifios mimados» de la UE. Serfa
también el fin del interregionalismo promovido como doctrina exterior y
sefla de identidad por parte de la UE.

Otra clave para el futuro del interregionalismo serd la relacion en-
tre la UE y el Mercosur. Si las negociaciones sobre un acuerdo de aso-
ciacién interregional avanzan hasta la pr6xima Cumbre eurolatinoameri-
cana en Espafia (2010), se consolidaria el camino del interregionalismo;
si no, serfa un mensaje negativo para el «modelo» europeo de influir en
América Latina y para los mecanismos de integracion. Lo mds probable
parece la coexistencia de las dos férmulas, pero a ritmos diferentes: lo bi-
lateral avanzard mas rapido que lo interregional.

Un problema vinculado a la diatriba entre interregionalismo y bila-
teralismo es el trato diferenciado que reciben los socios latinoamericanos
por parte de la UE que ha favorecido a determinados paises y ha perjudi-
cado a otros, por regla general los mds débiles en términos econdémicos y
de accién exterior. Chile, México y Brasil se perfilan como ganadores de
este juego cada vez mds centrado en agendas particulares bilaterales y
cada vez menos inclinado a seguir el camino original del interregionalis-
mo disefiado por la UE* y plasmado en las cumbres eurolatinoamericanas.
Aunque recientemente se restableci6 la cooperacién al desarrollo con la
UE, Cuba estd practicamente fuera del sistema eurolatinoamericano. El
tnico socio colectivo de la regién que ha firmado un acuerdo de asocia-
cién con la UE es el Cariforum (2007). Ante el reducido peso econdmico
del Caribe para la UE, ello sefala que los intereses (econdmicos) de la
Unién estan subordinados a los objetivos politicos y de cooperacién.

Ello muestra también las diferencias y el diferente trato que reci-
ben América Latina, por un lado, y el Caribe (desde el inicio conside-
rado regidén asociada), por el otro, en la politica exterior de la UE. Si el
bilateralismo y el interregionalismo son procesos paralelos, las relacio-
nes eurolatinoamericanos y eurocaribefios siguen transcurriendo por
caminos diferentes, y las cumbres —en su origen una copia del forma-
to de las cumbres de las Américas— no han podido superar el abismo
existente entre los intereses y agendas latinoamericanas y caribefias
frente a la UE.

Para concluir, se puede sefialar que América Latina y la UE com-
parten agendas e identidades, pero falta todavia una visién estratégica
con un claro enfoque temdtico que justifique no solo seguir celebrando
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cumbres interregionales, sino también crear una alianza estratégica in-
ternacional. Un problema relacionado con ello es la falta de instituciona-
lidad para, al menos, coleccionar e implementar los numerosos compro-
misos gubernamentales asumidos en las cinco cumbres celebradas hasta
ahora. Queda por ver si la préxima Cumbre interregional en Espafia em-
pezard a resolver este problema y lograra avances concretos en temas
clave de la agenda.

Notas

1. Véase, entre otros, Hettne y Soderbaum (2005).

2. Si se considera el surgimiento de Suramérica, Centroamérica y Nortea-
mérica como regiones geopoliticas propias, el sistema interamericano no es solo
un sistema intrarregional, sino también un mecanismo de cooperacién interre-
gional.

3. Benito Ferrero Waldner, «La UE y América Latina: una relacién sélida
en un mundo globalizado», discurso pronunciado en la reunién con la sociedad
civil de Europa-América Latina y el Caribe, Viena, 7 de abril de 2006.

4. La Comisién Europea se pronuncia claramente a favor no solo de la in-
tegracién subregional, sino de «una estrategia de integracion para toda América
Latina», véase Comisién Europea (2005: 15).
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11. Participar para revalorizar las relaciones
eurolatinoamericanas: una mirada desde la
sociedad civil

Lourdes Castro Garcia

A manera de introduccion

Tal como estaba previsto se llevé a cabo en Lima la V Edicién de la
Cumbre de Jefes de Estado y del Gobierno de ALC, el 16 y 17 de mayo
de 2008. Distintas expresiones de la sociedad civil, como en afios ante-
riores, realizaron una intensa actividad previa y durante la Cumbre, no
porque el escenario de Lima despertara grandes expectativas en términos
de sus resultados, sino como espacio de encuentro, profundizacion del
debate y la reflexidn, y articulacién de iniciativas de un espectro diverso
de organizaciones sociales, que desde distintas miradas y abordajes bus-
can nutrir de otros contenidos las relaciones eurolatinoamericanas.

En los 57 puntos que integran la Declaracion de Lima, como era
previsible, no se hace ninguna mencidn a la actividad desplegada por las
organizaciones de la sociedad civil durante todo el proceso. Si bien en al-
gunos numerales se menciona la importancia de su participacion, en
otros dmbitos' no se incluye mediante qué mecanismo o modalidad se ha-
ria efectiva, con lo cual no pasa de ser un elemento mds de la infinita re-
tdrica, sin ninguna posibilidad de aplicacién préctica que caracteriza es-
tas declaraciones y que hace parte del desgaste de las cumbres.

Con ello se ha puesto nuevamente de relieve como el proceso de la
diplomacia de las cumbres sigue teniendo una visién marcadamente in-
tergubernamental. La Cumbre de Lima no dio ningin paso adelante ha-
cia el reconocimiento de la sociedad civil como actor social de las rela-
ciones birregionales, tampoco en una solucién intermedia en funcién de
establecer un mecanismo de conexién entre las actividades que se desa-
rrollan en paralelo y en la Cumbre misma.
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En este orden de ideas, el proceso hacia Lima permitié constatar
nuevamente cdmo la dindmica de las cumbres y la de la sociedad civil si-
gue procesos inversos. Mientras que la diplomacia de las cumbres lan-
guidece y el escepticismo en torno a las relacionales birregionales es
cada vez mayor, la dindmica de la sociedad civil adquiere un mayor di-
namismo e iniciativa.

Una sociedad civil que se mueve en distintos planos

Para efectos del presente capitulo se parte de considerar la sociedad civil
como un proceso de actores sociales, dindmico, diverso, complejo, y no
exento de contradicciones que se proyecta hacia la conquista y realiza-
cién de sus derechos y por un mayor y mejor espacio democrético en los
ambitos local, regional y global .2

Los vasos comunicantes existentes en el contexto de la globaliza-
cién entre dindmicas nacionales y aquellas que traspasan las fronteras
han permitido a las organizaciones de la sociedad civil tejer todo un en-
tramado de articulaciones capaces de actuar de lo local a lo global. En
consecuencia una movilizacion social de cardcter local es susceptible de
adquirir una dimension transnacional y articularse en una reivindicacién
global. Derivado de lo anterior, el 4mbito de actuacién de un buen nu-
mero de organizaciones que interactiian en el marco de las relaciones bi-
rregionales no se circunscribe exclusivamente al dmbito birregional.

Jelin lo describe asi:

Las transformaciones recientes y los procesos actuales marcados por la
globalizacidn, por la apertura econdmica neoliberal, por los avatares poli-
ticos de las democracias frdgiles, por la violencia social y la exclusién
apuntan a nuevos cambios, a formas ain mds diversificadas, a sentidos
multiples, a actores que organizan sus estrategias en una simultaneidad de
niveles y escalas, de lo mas local hasta lo global o mundial. Mds que en
ningin momento anterior de la historia, la expresiéon de demandas sociales
colectivas en un ambito local, sean demandas laborales sindicales, o de-
mandas de servicios frente al Estado o protestas por contaminacién, con-
tienen en si mismas la multiplicidad de sentidos implicados en la interpe-
netracidn, articulacién y superposicion de niveles (Jelin: 2003).
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La agenda de la sociedad civil en los distintos planos en que interactia es
sin duda amplia y ambiciosa e incorpora como ejes:

* Relaciones internacionales basadas en los principios de solidari-
dad y complementariedad y respeto mutuo.

e Comercio con justicia.

e Defensa y realizacién de derechos humanos.

e Democracias de calidad.

* Resolucién pacifica de los conflictos y fortalecimiento del multi-
lateralismo.

» Transparencia en el acceso a la informacion y participacion de la
sociedad civil.

Sus planteamientos y propuestas en términos generales —aunque con di-
ferencias y también divergencias entre si— confrontan el modelo de de-
sarrollo y de democracia imperante y se identifican con matices con el
movimiento altermundialista.

Participacion de la sociedad civil: la cuestion de fondo es un
nuevo modelo democratico

La falta de reconocimiento al papel que la sociedad civil estd llamada a
desempeiiar en la construccién de la asociacién estratégica birregional no
sorprende, si se considera el déficit democratico que ha caracterizado la
integracidn regional tanto en América Latina como en Europa.

La distancia entre la Europa de los estados y la Europa de los ciu-
dadanos qued¢ claramente evidenciada con el hundimiento del Tratado
constitucional como resultado del «no» francés y holandés.

El Tratado de Lisboa, férmula con la cual se conjuro la crisis, puso
nuevamente de manifiesto una construccién europea de los estados sin
participacion de los ciudadanos. El descontento social que ha generado
ha quedado plasmado en algunas de las declaraciones de los encuentros
de la sociedad civil llevados a cabo en torno a la Cumbre de Lima.?

En el contexto de los procesos de integracién en América Latina, la
extrema debilidad y escasa legitimidad de los 6rganos institucionales de
consulta a la sociedad civil en los sistemas de integracién impide la ne-
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cesaria apropiacion ciudadana de tales procesos. De manera més general
las instituciones de la integracidén son generalmente percibidas como: es-
feras de poder opacas poco reconocidas por la ciudadania; 6rganos de
poder alejados de la gente y sin ninguna posibilidad de control ciudada-
no sobre su gestidn; parlamentos regionales débiles y con escasas com-
petencias (Perales 2006: 4); y 6rganos de consulta a la sociedad civil fra-
giles, poco tomados en cuenta por los 6rganos de decisién y con muy
escasa conexion con las organizaciones sociales.

El debate sobre participacion de la sociedad civil tanto en Europa
como en América Latina pendula sobre el de la crisis del modelo de la
democracia liberal-representativa y la necesidad de un nuevo concepto
de democracia que requiere del aporte de los agentes sociales (Altmann,
2007).

Para Perales (2006:1):

el universo politico institucional actual actia como desorganizador del te-
jido social y como exaltador de lo individual frente a lo colectivo. La ac-
cion y las organizaciones sociales son desconsideradas en beneficio de la
delegacion de poderes en los representantes politicos, los cuales tienden a
observar a la sociedad como el espejo en que se refleja pasivamente la po-
litica estatal. La politica se identifica con la politica institucional. Los par-
tidos politicos y las instituciones defienden su monopolio de la politica y
como consecuencia la democracia languidece.

Este debate se proyecta igualmente hacia los sistemas de integracion en
los que el centralismo gubernamental en la toma de decisiones contrasta,
en el mejor de los casos, con la existencia de unos érganos instituciona-
les de representacién con una funcién meramente consultiva y una serie
de obstaculos de distinta indole que impiden una influencia efectiva de
los actores sociales en la toma de decisiones (Serna, 2004: 4).

Desde esta perspectiva el alcanzar la participacion a la que aspiran
las organizaciones de la sociedad civil (OSC) parte de la constatacion de
la necesidad de construir una nueva cultura politica democratica y nueva
institucionalidad (Declaracién III Foro Eurolatinoamericano y caribefio
de la sociedad civil, 2006).

Se identifica, en el paso hacia una democracia participativa, la
construccion de esta nueva cultura politica en torno a nuevos valores y
principios encaminados a la configuracién de una sociedad mds justa.
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Para Perales ello pasa por darle a la «educacién una intencionalidad po-
Iitica con una dimensién transformadora, superadora de los esquemas
formales de democracia; dotada de una pedagogia que convoca necesa-
riamente a la ética en el ejercicio de la politica e impulsa el protagonis-
mo de los movimientos sociales» (Perales, 2006: 6).

La sociedad civil en el marco de las relaciones birregionales

Un factor determinante que hay que tomar en cuenta en la evolucién de
la dindmica de la sociedad civil latinoamericana, e incluso europea, tie-
ne que ver con el cambio en el mapa politico latinoamericano. Mds con-
cretamente con el fortalecimiento de los movimientos sociales ligado al
surgimiento de nuevos actores politicos y el ascenso al poder de gobier-
nos de nuevo signo, cuyo comin denominador es su mayor sensibilidad
y conexidn con los intereses populares. El respaldo de un amplio espec-
tro de organizaciones sociales y redes en América Latina, y también en
Europa, a la propuesta presentada por el gobierno de Bolivia para la ne-
gociacion de un Acuerdo de Asociacidén, denominada «Bases para un
Acuerdo de Asociacion CAN-UE en beneficio de los Pueblos», es una
muestra del profundo significado de estos cambios para la dindmica de la
sociedad civil.

Las dindmicas de la sociedad civil en ambas regiones se han ido
fortaleciendo y consolidando en torno a algunos aspectos relevantes en
las relaciones birregionales como son los siguientes:

* Negociacion de acuerdos de asociacién con el Mercosur, la CAN
y Centroamérica, asi como el seguimiento a los acuerdos en vigor
con México y Chile.

* Procesos de integracion regional.

* Control del comportamiento de empresas multinacionales europeas
en América Latina.

* Paz, consolidacién democrdtica y derechos humanos.

e Inclusién social y lucha contra la pobreza.

» Transparencia en el acceso a la informacién y participacion de la
sociedad civil.
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Asi desde distintas aproximaciones, organizaciones y redes diversas se
han ido involucrando con la temdtica de las relaciones birregionales, man-
teniendo su propia agenda y dinamizando una gran variedad de activida-
des de informacién, formacién, andlisis y debate con las que también
buscan el fortalecimiento de sus propias capacidades.

El espectro de opciones comprende iniciativas que privilegian el
cabildeo politico y otras que se decantan por la movilizacién social como
herramienta de presion. Se tiende con frecuencia a ver en esta diferencia
de métodos intereses contrapuestos; no obstante deberian mirarse desde
la perspectiva de pluralidad de actores, riqueza de ideas y creatividad en
cuanto a las formas de actuar que caracterizan a la sociedad civil y, por
ende, como sumatoria y complementariedad en favor de un marco de re-
laciones sustancial y formalmente distinto.

Un punto de confluencia de las distintas iniciativas y dindmicas en
el marco de las relaciones birregionales esta en la necesidad de revalori-
zar dichas relaciones, permitiendo que su sentido politico recobre su cen-
tralidad y desplazando el enfoque mercantilista que las caracteriza y que
es percibido mayoritariamente como en favor de los intereses corporati-
vos europeos y en detrimento de los pueblos latinoamericanos.

Se pueden identificar seis consensos basicos que de manera mayo-
ritaria estdn presentes en las dindmicas de la sociedad civil en torno a las
relaciones, y que se han puesto nuevamente de manifiesto en el proceso
hacia la Cumbre de Lima:

e La construccién de una asociacion estratégica birregional pasa
por considerar y trabajar en funcién de superar el cardcter asimé-
trico de las relaciones.

* El apoyo a los procesos de integracion de América Latina por
parte de la UE debe orientarse a favorecer el cardcter multidi-
mensional de la integracién y no concentrarse solamente en su di-
mision econémica.

e El apoyo en términos de cohesion social debe estar a la altura de
las expectativas que genera, buscando avanzar en la construccion
del bienestar social y nuevas relaciones sociales.

e Los llamados acuerdos de asociacion deben ser replanteados en
el fondo y en la forma, para llegar a hacer realidad una herra-
mienta a favor del desarrollo humano sostenible y no meros TLC.

e Democracia, derechos humanos y paz deben marcar la agenda y
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nutrirse de contenidos concretos y de nuevos mecanismos que
contribuyan a hacer efectivo el didlogo en este dmbito.

e Avanzar en la transparencia en la informacién y en mecanismos
que posibiliten una participacion efectiva de la sociedad civil es
un imperativo necesario.

Tan importante como dar una mirada a las fortalezas de las dindmicas de
la sociedad civil resulta mencionar algunas de sus debilidades en torno a:
el tratamiento de los liderazgos, ejercicio de la democracia interna, vi-
sién estratégica y asimetrias entre las organizaciones del Norte y del Sur.

La sociedad civil en el proceso hacia la Cumbre de Lima

Muiltiples iniciativas, encuentros, reflexiones, andlisis y recomendacio-
nes de diversos sectores y espacios han dejado como balance la dindmi-
ca de la sociedad civil como antesala y durante la Cumbre de Lima. El
sistematizar la riqueza de sus andlisis y propuestas sin duda es un ejerci-
cio interesante y util, pero que supera las pretensiones de este capitulo.
Por tanto esta seccidn se limitard a referenciar las principales actividades
que se vienen desarrollando en el marco de los procesos de las cumbres
y que por su continuidad se constituyen en espacios de referencia sobre
la percepcidn y expectativas de la sociedad civil en torno a las cumbres
y, ahora mds particularmente, a la Cumbre de Lima.

Quinto encuentro de la sociedad civil organizado por la Union
Europea, América Latina y Caribe

Realizado en Lima del 16 al 18 de abril de 2008, fue organizado por el
Comité Econémico y Social Europeo (CESE). Sus debates se centraron
en torno a cuatro temas: el fortalecimiento y la participacion de la socie-
dad civil organizada en los procesos de integracion regional; la dimen-
sién del desarrollo sostenible de las relaciones UE-ALC, que comprende
la negociacién de los acuerdos de asociacién en curso y de los ya en
vigor; la inclusién social y migracién en ALC; y la contribucién de la so-
ciedad civil a la cuestidn del cambio climético y los recursos energéticos.
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son:

Algunos de los planteamientos centrales en torno a los cuatro temas

e Fortalecimiento de la participacion de la sociedad civil en los
procesos de integracion regional: garantizar adecuados mecanis-
mos de consulta y participacién activa, asi como acceso a la in-
formacién de la poblacion en general y sus organizaciones repre-
sentativas, a fin de lograr su apoyo y legitimacién social.

* Desarrollo sostenible y acuerdos de asociacion: los acuerdos de-
ben concebirse como un instrumento para el desarrollo sostenible
y en beneficio de una mayor cohesion social. Desde esta pers-
pectiva reclaman un acceso a mercados justos y equilibrados, y la
inclusion de un capitulo sociolaboral que incorpore el concepto
de «trabajo decente», asi como mecanismos de arbitraje.

e Inclusion social y migracion en ALC: solicitan una politica pro-
activa e integral de migracion, asentada en reglas precisas de ad-
misién y residencia y que respeten la dignidad de las personas.
Tal politica debe basarse en los derechos de los migrantes reco-
gidos en las Convenciones de las Naciones Unidas. Igualmente
abogan por una politica migratoria de la UE gestionada en cola-
boracién con los paises de origen latinoamericanos y caribefios,
de tal forma que los flujos migratorios se conviertan en factor de
desarrollo econémico de estos paises.

e Contribucion de la sociedad civil a la cuestion del cambio cli-
mdtico y los recursos energéticos: se insta a las partes a estable-
cer un marco politico de accidén conjunta en estos dmbitos con
miras a integrar el cambio climdtico en las actuaciones para fa-
vorecer un mayor progreso econdémico y social y reducir la po-
breza en la regiéon. Se demanda también que los proyectos de la
UE para la regién vayan precedidos y seguidos de evaluaciones
de impacto ambiental elaboradas con participacién de las comu-
nidades y organizaciones locales involucradas. Apoyan que sea
proclamado el derecho universal al acceso a la energia por par-
te de las Naciones Unidas y consideran imprescindible que en el
uso adecuado de los recursos energéticos se implique a las or-
ganizaciones de la sociedad civil y comunidades locales con-
cernidas, con el fin de fomentar un comportamiento energético
responsable.
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Cuarta Cumbre Sindical UE-ALC

Se celebr6 en Lima el 18 de abril bajo la organizacién de la Confederacién
Sindical Internacional (CSI), la Confederacién Sindical de Trabajadores/as
de las Américas (CSA) y la Confederacién Europea de Sindicatos (CES).
Los temas centrales debatidos en la Cumbre fueron: integracion regional,
negociacion de acuerdos de asociacion, cohesion social y desarrollo sos-
tenible y cambio climdtico y desarrollo sostenible. Algunos de sus plan-
teamientos centrales en torno a los temas abordados fueron:

e Integracion regional: peticion de que los procesos de integracion
garanticen que los derechos humanos, incluyendo los derechos
de los trabajadores/as, se respeten en todos sus estados y que se
doten de instituciones eficaces y democraticas que representen
realmente a la ciudadania de los paises miembros.

* Negociacion de los acuerdos de asociacion: la preocupacion cen-
tral de las negociaciones gira en torno al enfoque neoliberal del
libre comercio, al cual se oponen por considerar que va en direc-
cién contraria al tipo de integracién que defienden. Demandan un
capitulo sociolaboral, un enfoque de género sistemdtico y trans-
versal, una dimensién participativa y una adecuada incorporacién
de un trato especial, diferenciado y flexible, de acuerdo a las ne-
cesidades y sensibilidades de los distintos paises. Reclaman tam-
bién un enfoque «SGP plus» para las negociaciones en curso en
vez del «<OMC plus» que se viene aplicando,* asi como un enfo-
que de cohesidn social.

* Cohesion social y desarrollo sostenible: consideran necesarios
mecanismos correctores de las asimetrias entre las dos regiones,
con base en la experiencia europea de los fondos estructurales de
cohesidn y solidaridad y solicitan una politica proactiva e inte-
gral de migracién, asentada en reglas precisas de admisién y re-
sidencia que respete la dignidad de las personas, asi como la par-
ticipacién de las organizaciones de la sociedad civil en el disefio
de las politicas publicas sobre migraciones.

* Cambio climdtico y desarrollo sostenible: considerando que el
actual modelo de desarrollo es injusto socialmente, e insostenible
medioambientalmente, se demanda que se tome en cuenta la res-
ponsabilidad de las empresas, especialmente las transnacionales,
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en la degradacién medioambiental Recomiendan que las organi-
zaciones de la sociedad civil, y particularmente los sindicatos, se
involucren mds en programas de promocién de uso responsable
de los recursos asi como programas de cooperacion e intercam-
bios de buenas practicas sobre una utilizacién que beneficie a las
comunidades que las poseen, sin perjudicar al medio ambiente.

Cuarto Foro Eurolatinoamericano y cariberio de la sociedad civil

Realizado en Lima entre el 31 de marzo y el 1 de abril de 2008 fue con-
vocado por la Mesa de Articulacion de Asociaciones Nacionales y Redes
de ONG de ALC y la Confederacién Europea de ONG de Emergencia y
Desarrollo (CONCORD). El foro orientd sus trabajos hacia una amplia
agenda de temas, en los que se realiz6 el siguiente balance y propuestas:

e Sobre democracia y derechos politicos: en ambas regiones, la
consolidacién de la democracia debe orientarse al fortalecimiento
de la ciudadania, ampliando los margenes existentes para el ejer-
cicio y goce de los derechos de los ciudadanos y las ciudadanas.

e Sobre el modelo economico y de integracion,y los derechos eco-
nomicos: se considera indispensable para ambas regiones el pro-
mover politicas econémicas y sociales que prioricen la genera-
cién de empleo productivo, el derecho al «trabajo decente» y al
salario justo, asi como el respeto de los derechos laborales y so-
ciales dentro del enfoque del trabajo digno, sin excepcionalidad
para las empresas multinacionales, asegurando el cumplimiento
de idénticos estdndares laborales y tributarios en ambas regiones.

e Sobre inclusion social y derechos sociales: se considera urgente
promover e invertir en politicas sociales orientadas a un sistema
de proteccion social sin exclusiones, superando la visién centra-
lizada de las politicas compensatorias, diferenciando de manera
clara los aspectos que se refieren a la reduccion de la pobreza y la
desigualdad.

e Sobre el cambio climdtico: los estados deben aplicar normativas
claras y fortalecer la institucionalidad para la gestion ambiental,
ejerciendo el debido control sobre las actividades econdmicas y
productivas en la proteccién del patrimonio ambiental y de las po-
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blaciones originarias. Igualmente, deben promover nuevas practicas
educativas de produccidn y consumo para crear conciencia y educar
a las generaciones presentes y futuras en estilos de vida sostenibles.

e Sobre los acuerdos de asociacion: se considera que el principio
orientador de todas las negociaciones entre regiones de ALC y la
UE debe ser la construccidén de un orden social justo. Requieren
que los acuerdos de asociacioén no estén centrados en la dimension
comercial, sino en una estructura que permita que los pilares del
didlogo politico y cooperacion sean el nicleo principal de vinculos
que promuevan la justicia social y los derechos humanos, econé-
micos, sociales, culturales y ambientales. Para ello se considera
que el reconocimiento de las asimetrias debe ser el principio que
guie las negociaciones, y las ventajas actuales —el SGP plus—
deben servir como nivel minimo y punto de partida. Igualmente se
considera necesario institucionalizar mecanismos adecuados de
participacion de la sociedad civil, previos, libres e informados en
los diversos momentos de los acuerdos de asociacion.

e Sobre cooperacion birregional: se propone la inclusién en la
agenda del debate de la deuda externa de los paises pobres y en
desarrollo, y el promover la necesaria participacion y el didlogo
institucionalizado con la sociedad civil, lo que implica establecer
mecanismos efectivos de participacion, consulta, control y eva-
luacién de los programas de cooperacion.

Enlazando alternativas 3. Cumbre de los pueblos

Realizada en Lima, del 13 al 16 de mayo y promovida por diversos mo-
vimientos sociales y organizaciones no gubernamentales de Europa y de
ALC, este foro reunio a mas de 8.000 activistas en cientos de talleres, fo-
ros, debates, asambleas y actividades culturales.

La agenda planteada desde un andlisis critico de las relaciones in-
cluye temas como: los acuerdos de asociacidn, el comportamiento de las
multinacionales, el militarismo y la criminalizacién de los movimientos
sociales. Ademas, se realiz6 la segunda audiencia del Tribunal de los pue-
blos que enjuicié los comportamientos de las transnacionales europeas,
tanto en ALC como en la propia UE y en cuya sentencia se condend el
comportamiento de 24 corporaciones multinacionales que operan en
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ALC y se resolvid elevar a instancias supranacionales las denuncias con-
tra estas por sus claras y persistentes violaciones a los principios, normas
y pactos internacionales que protegen los derechos de los trabajadores.

Algunos planteamientos de la Declaracién final de la Cumbre de
los pueblos son:

¢ Rechazar los acuerdos de asociacién por considerar que reprodu-
cen el esquema de los tratados de libre comercio que han suscri-
to la mayoria de los paises de la regién con Estados Unidos, y
que van mas alld de las politicas de la OMC.

* Considerar que la cooperacién y la integracion birregional pasan
por la construccién de un sistema en el cual los derechos econdmi-
cos, politicos, sociales, culturales y ambientales de las mayorias
sean prioridad y razén de ser de las politicas gubernamentales.

e Recordar que la principal causa de desigualdad, polarizacién so-
cial, degradacion ambiental y discriminacién es la primacia del
mercado sobre los derechos de las personas, y el otorgamiento de
garantias a las corporaciones que eliminan la capacidad estatal de
definir proyectos nacionales de desarrollo.

 Reiterar el convencimiento de que es posible una integracién distinta
basada en la libre determinacién de los pueblos, el respeto al medio
ambiente, a los derechos humanos y a los procesos democréticos.

e Hacer un llamamiento para fortalecer la resistencia y moviliza-
cidén contra las politicas neoliberales con los aportes de las muje-
res, los pueblos originarios, los campesinos y otras fuerzas socia-
les que trabajan en la busqueda de un progreso sustentado en la
armonia con la naturaleza, los derechos humanos y la elimina-
cion de todas las formas de discriminacion.

Acuerdos de asociacion: tema central de la agenda
de la sociedad civil

Una percepcion extendida entre las distintas organizaciones de la socie-
dad civil, que vuelve a confirmarse tras la Cumbre de Lima, es la distan-
cia existente entre los buenos propédsitos plasmados en las declaraciones
de las cumbres y el curso concreto que siguen las relaciones.
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Ratil Romeva (2008), diputado europeo del grupo verde, lo plantea-
ba en su intervencién en plenaria de la Asamblea Parlamentaria Eurolati-
noamericana (EUROLAT) de la siguiente manera:

De nuevo nos encontramos ante una cumbre de proceso dudoso y resulta-
dos imprevisibles. Nadie duda, creo, de la importancia de mejorar las rela-
ciones entre dos de las regiones mds pobladas del mundo: Europa y Amé-
rica Latina. Sin embargo, también es cierto que, al menos por ahora, y ala
vista de los resultados de las anteriores cumbres, las incognitas son todavia
enormes. Por ejemplo, mds alld de la retdrica, lo cierto es que el marco de
relaciones existente entre la UE y América Latina, por el momento, poco
ha contribuido a fomentar la integracion regional o a reducir la pobreza en
América Latina.

Este distanciamiento entre el discurso y la practica se hace mds evidente
en el proceso de negociaciones en curso entre la UE y América Central y
entre la UE y Colombia y Perd® que cursan actualmente de manera si-
multdnea. No en vano el tema concentré gran parte de la atencion de las
distintas organizaciones de la sociedad civil y ocupd buena parte de los
debates realizados en los distintos foros de sociedad civil realizados con
ocasién de la Cumbre de Lima.

El interrogante fundamental que gira en torno a las negociaciones se
puede sintetizar asi: ;Cudl es la ventaja comparativa que estos acuerdos
ofrecen en relacién con los TLC ya negociados por los paises centroameri-
canos, Colombia y Perti, con Estados Unidos? Sobre el particular, el euro-
diputado Romeva alertaba sobre el riesgo real de acabar construyendo un
«ALCA a la Europea» (Romeva, 2008) o siguiendo la estrategia esta-
dounidense de «un ALCA por trozos», optando por negociaciones bila-
terales con los paises, ante la dificultades que pueden presentarse en las
negociaciones bloque a bloque, como en realidad ha pasado con la nego-
ciacion con la CAN, debido a la inflexibilidad de la posicién negociadora
europea frente a las propuestas concretas de Bolivia en materia de Trato
Especial y Diferenciado (TED), y en correspondencia con las asimetrias
externas e internas reconocidas en el origen de la negociacién y ratificadas
en el comunicado conjunto expedido tras la Cumbre de la CAN y la Troi-
ka Comunitaria, realizada el 17 de mayo en Lima.

El giro dado a la negociacién con los paises andinos ha afectado la
estrategia europea en favor de la integracion regional y su discurso en
torno a los acuerdos de asociacion, que, segtin ha argumentado la UE,
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son mucho més que comercio. Mds grave aun, ha puesto de manifiesto la
poca voluntad de la UE en avanzar en una nueva arquitectura de los
acuerdos de asociaciéon que materializara una «nueva generacién» de
acuerdos. Por el contrario, la dindmica de las negociaciones evidencia su
interés primordial por cumplir con los objetivos propuestos en su estra-
tegia de competitividad y «salirle al paso» al estancamiento de la Ronda
de Doha mediante negociaciones «<OMC plus», con que se ha contribui-
do a arreciar la critica y el reclamo de las organizaciones de la sociedad
civil sobre la falta de coherencia de la politica europea.

La inquietud y preocupacion sobre este desenlace fueron expreséan-
dose por distintas voces, previa, durante y posteriormente a la Cumbre de
Lima. Prueba de ello es el llamamiento realizado por importantes orga-
nizaciones académicas y de investigacion a los gobiernos participantes
en la Cumbre: «es necesario evitar que las dificultades que se han plan-
teado en algunos de estos procesos —en particular entre la UE y los pai-
ses andinos— lleve a un falso dilema entre “todo o nada”», siendo
«todo» el formato convencional del Acuerdo de Asociacién interregional
OMC-Plus, y nada «el abandono del enfoque interregional y la firma de
acuerdos bilaterales inicamente con los paises que estarian dispuestos a
aceptar ese modelo de Acuerdo» (conclusiones y propuestas del encuen-
tro «Las Relaciones Unién Europea América Latina y el Caribe, hacia la
Cumbre de Lima (2008): agendas y propuestas para una red de Acuerdos
de Asociacion», 2008)

Se ha dejado de lado la importancia que revisten estas negociacio-
nes en términos de la construccidn de una Asociacion Estratégica Birre-
gional desde varios dngulos:

e El marco de relaciéon con la UNASUR, constituida en 2008 y la
culminacién de la negociacién con el Mercosur.

e La validez del modelo de negociacion entre bloques regionales y
la propia estrategia a favor de la integracién regional de la UE.

* Las relaciones con aliados importantes en el dambito latinoameri-
cano, en materia de cambio climdtico y proteccién al medio am-
biente y de actores igualmente claves en el debate sobre alterna-
tivas en materia energética, derivado de la condicion de paises
productores de algunos de los paises involucrados.

e El interés y capacidad de la UE para actuar como actor politico
global y no limitarse a hacerlo como un mero gigante comercial.
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* La posibilidad de desarrollar un didlogo constructivo en materia
de migracién que permita avanzar hacia una politica concertada
con un enfoque de derechos y desarrollo.

e La posibilidad de avanzar hacia un enfoque integral y una lucha
mds eficaz en materia de lucha contra las drogas.

e Su credibilidad en vastos sectores de la opinién publica de ambas
regiones.

Las limitaciones que han tenido las organizaciones de la sociedad civil
para acceder de manera oportuna y suficiente a la informacion sobre las
negociaciones y la ausencia de mecanismos que posibiliten que sus in-
quietudes y recomendaciones sean tenidas en cuenta por parte de los ne-
gociadores es otra de las grandes sombras que han rodeado las negocia-
ciones en curso.

La sociedad civil tiene un escaso acceso a la informacion, y los me-
canismos implementados para proveerla estin muy lejos de colmar un
imperativo de transparencia. A excepcién de Bolivia, que desarroll6 un
novedoso y excepcional proceso de consulta en el 4mbito nacional, no
existen tampoco mecanismos de consulta que posibiliten una interme-
diacion entre las posturas negociadoras y las aspiraciones de la sociedad
civil.

En virtud de lo anterior las negociaciones adolecen de una legiti-
midad social que puede convertirse en su talén de Aquiles. Para Fazio
«las relaciones eurolatinoamericanas deben comenzar a concebirse, por
tanto, como un juego a tres bandas, con amplia participacidn de la socie-
dad civil en la determinacién del tipo de vinculos deseados». Las nego-
ciaciones en curso pueden ser el laboratorio para avanzar en esta direc-
cién, dado el enorme interés y sensibilidades que despiertan entre las
organizaciones de la sociedad civil.

La UE perdi6 la oportunidad de reconducir las negociaciones para
avanzar hacia un nuevo modelo de geometria variable y distintas veloci-
dades, basado en reconocimiento pleno de las asimetrias que se tradujera
en nuevas féormulas del TED a favor del desarrollo de los paises mds dé-
biles. El haberlo hecho le hubiera significado ganar una visién geopoliti-
ca sobre la importancia de América Latina y particularmente de la na-
ciente UNASUR, en el nuevo escenario global multipolar, sin «norte»
definido. A la postre, hubiera contribuido a comenzar a recuperar su mal-
trecha imagen en amplios sectores de la sociedad civil de ambas regiones.



420 Lourdes Castro Garcia

Notas

1. La Declaracién de Lima hace referencia a la participacién de la socie-
dad civil en los siguientes numerales: 11, sobre lucha contra la pobreza, exclu-
sién y desigualdad; 18, sobre transferencia de conocimientos y el intercambio de
informacién en materia de politicas sociales; 26, participacién ciudadana en ma-
teria en el proceso de disefio e implementacién de politicas y programas sociales;
35, en la gestién y la transferencia de conocimientos, y el intercambio de expe-
riencias en la implementacién de politicas medioambientales.

2. Se parte de la definicién de Candido Grzybowsky: «el conjunto de pric-
ticas sociales, con sus relaciones, procesos, normas, valores, percepciones y acti-
tudes, instituciones, organizaciones, formas y movimientos no encuadrados como
econdmicas o politico-estatales» (Grzybowsky, 2004: 53).

3. El numeral 1 de la Declaracién Final del IV Foro Eurolatinoamericano y
caribefio de Sociedad Civil, 2008, lo plantea asi: «El fracaso de la Unién Europea
en dotarse de un marco constitucional comun estd reflejando el debilitamiento de
su dimensién politica. El mecanismo del Tratado simplificado es una salida insufi-
ciente para retomar la expectativa y la confianza de la poblacién en este proyecto
de integracion. Al mismo tiempo, el peso politico de la UE se ha debilitado en los
ultimos afios, en particular su politica extranjera, pero también el Parlamento». Por
su parte la Declaracion Final de 1a Cumbre de los Pueblos: Enlazando alternativas
3 sefiala: «<En Europa una de las grandes amenazas para la democracia, la justicia,
la paz y el equilibrio ecoldgico es el Tratado de Lisboa, que esta siendo ratificado
por las élites sin consultar a la poblacién y que rechazamos como ya lo hicimos en
el pasado. Este tratado refuerza una Europa neoliberal, aumenta la militarizacion,
la exclusidn, las desigualdades y la mercantilizacion, asi como endurece las politi-
cas securitarias-represivas. Ello se refleja en un aumento de la precariedad, un ata-
que generalizado a todos los derechos sociales, en particular a las conquistas labo-
rales. Al mismo tiempo, se acelera la construccién de la “Europa Fortaleza”, lo que
implica cerrar las fronteras, violando el derecho de asilo y criminalizando los mi-
grantes y los movimientos sociales, creando muros virtuales o reales, que no se di-
ferencian con los que construyen en la frontera al Norte de América».

4. EI SGP plus es un sistema de acceso al mercado de la UE unilateral y no
reciproco, con una lista de productos mads amplia que la del SGP ordinario, a los
que se otorgan rebajas arancelarias para acceder al mercado de la UE. EI SGP
plus incluye ciertas condiciones y un conjunto de incentivos vinculados a la
adopcidén y vigencia de los derechos laborales bdsicos, conforme a las principa-
les convenciones de la Organizacién Internacional del Trabajo. Los Acuerdos
«OMC-plus», por el contrario, son mucho mds amplios en cuanto a la liberaliza-
cién de productos y sectores, se basan en la reciprocidad, e incluyen normas en
materia de proteccion de inversiones, facilitacion del comercio, o proteccién de
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los derechos de propiedad intelectual que van mds alld de lo que se negocia en el
marco de la Ronda de Doha de la Organizaciéon Mundial de Comercio, y de ahi su
denominacidn. (Nota de los coords.)

5. Mientras con América Central la UE mantiene el esquema de negocia-
cién bloque a bloque, este fue abandonado con la CAN, para dar paso a un es-
quema de negociacion que la Comisiéon Europea ha denominado «multipartes».
Bajo este nuevo esquema se reiniciaron las negociaciones en enero de 2009 entre
la Comisién Europea y Colombia, Pertd y Ecuador. Bolivia no participa de la ne-
gociacién. La agenda de la misma ha quedado reducida a temas comerciales, y
cada pafs andino participante negocia por separado, aunque de manera simulté-
nea, con la Comisiéon Europea.
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