
EEll ssuurrggiimmiieennttoo ddeell nnuueevvoo 

rreeggiioonnaalliissmmoo llaattiinnooaammeerriiccaannoo 

América Latina, que ya fue pionera en los proce-

sos de integración regional en el periodo de

expansión de posguerra, también ha sido un

partícipe activo de la nueva oleada de acuerdos

regionales y de regionalismo económico y polí-

tico de la posguerra fría. Aunque con distintos

enfoques y opciones nacionales, se ha asentado

la idea de que el regionalismo constituye una

estrategia adecuada para mejorar la inserción
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internacional de los países de la región; para

incrementar la influencia en las organizaciones

multilaterales o en las negociaciones comercia-

les; para promover una gestión más eficaz de

las interdependencias regionales, y por todo

ello, se ha configurado como un componente

esencial de la agenda de desarrollo, particular-

mente apto para países de renta intermedia. 

Ese consenso fue propiciado por distintos

factores, y en particular, por el nuevo contexto

internacional de la posguerra fría. Superados

los condicionantes geopolíticos del mundo

bipolar, el escenario estratégico pasó a estar

dominado por la competencia de la “Tríada” y

las dinámicas de la globalización, y el consi-

guiente riesgo de marginación de regiones

que, como América latina, perdían importan-

cia estratégica al desaparecer la dinámica de

bloques. Esas percepciones fueron alentadas

por acontecimientos más inmediatos. Entre

ellos cabe destacar el estancamiento, a princi-

pios de los noventa, de las negociaciones

comerciales de la “ronda Uruguay” del GATT,

y, en relación con ello, el viraje estratégico de

la política comercial de Estados Unidos, que

lanzó en 1990 la “Iniciativa de las Américas”

—precedente del Tratado de Libre Comercio

de América del Norte (TLCAN) y del área de

Libre Comercio de las Américas (ALCA)—, que

mostraba que ese país optaba por acuerdos

regionales en América Latina, aunque sin

abandonar la opción multilateral. Otro factor

de gran relevancia fue la construcción del

mercado interior europeo, desde 1986, y la

aparición de la Unión Europea en 1992. A la

larga, el temor a una “Europa fortaleza” se

mostró infundado, pero la profundización de

la construcción europea motivó una amplia

reflexión teórica y práctica, que tuvo cierto eco

en América Latina, sobre los efectos dinámicos

de la integración y su papel para promover la

transformación productiva y la competitividad

internacional. Ello proporcionaría buena parte

de los fundamentos teóricos del llamado

“nuevo regionalismo” (Robson 1993; 1998:

277). En esa reflexión destacan documentos

tan relevantes como el “Libro Blanco” de 1985

y el “Plan Delors” sobre el mercado interior, el

“Informe Cecchini” sobre “los costes de la no-

Europa” de 1988, o el “Informe Monti” de

1996, que evaluó los efectos iniciales del

Mercado Interior Europeo. 

A la aparición del “nuevo regionalismo”

latinoamericano también coadyuvaron facto-

res endógenos. En el plano político, se basa en

las dinámicas de concertación de la década

anterior —Contadora, Esquipulas, Grupo de

Río…—, lo que contribuyó a que los nuevos

acuerdos se caracterizaran por una notable

ampliación de la agenda respecto a las ante-

riores experiencias de integración, limitadas al

ámbito económico. Aunque con desigual

énfasis y resultados, el nuevo regionalismo

latinoamericano de los noventa ha promovido

la concertación de las políticas exteriores, la

cooperación ambiental, cuestiones de seguri-
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dad regional, y aspectos sociales, como la cir-

culación de personas. Con todo ello, el “nuevo

regionalismo” es un concepto más amplio y

difuso que el de integración económica. Alude

a las “cuatro libertades” clásicas de la integra-

ción económica, pero también a dinámicas

políticas de concertación y cooperación, y a la

construcción de instituciones y políticas de

alcance regional en ámbitos muy variados. 

En el plano económico, la aplicación de las

políticas del “Consenso de Washington”, y en

particular la liberalización comercial unilateral,

suponían una notable reducción de los costes

de la apertura entre socios, haciendo que la

integración regional fuera más factible. De

hecho, se optó por un modelo de “regionalismo

abierto” caracterizado por bajos niveles de pro-

tección externa, que contribuirían a maximizar

las ganancias de eficiencia y atenuar los posi-

bles efectos discriminatorios de la integración

para los no socios. El “Consenso de Washington”

había rechazado el “viejo” regionalismo latino-

americano, al considerarlo como mera amplia-

ción regional del proteccionismo, mostrando

una clara preferencia por la liberalización

comercial unilateral o en el marco multilateral.

Sin embargo, en 1996 el “regionalismo abierto”

se presentaba como parte de las reformas “de

segunda generación” previstas por John

Williamson (1998) en su “Consenso revisado”

de 1996, y había sido asumido por instituciones

como el Banco Mundial (Burki et al. 1998)

Por otra parte, el nuevo modelo de creci-

miento impulsado por las exportaciones

(export-led growth) del “Consenso de

Washington” también suponía mayor vulnera-

bilidad externa ante la volatilidad de la eco-

nomía internacional, en particular la posible

evolución adversa de las negociaciones

comerciales externas. La viabilidad de ese

nuevo modelo radicaba, en parte, en obtener

acceso estable y seguro a los mercados de los

países industrializados, haciendo frente a su

proteccionismo. En ese contexto, la integra-

ción regional se configuraba como opción

atractiva para promover la competitividad

internacional de los países miembros, aumen-

tar su peso negociador frente a los países

industrializados, y, si esas negociaciones falla-

ban, por lo menos se contaría con un mercado

regional ampliado. En otras palabras, en el

“nuevo regionalismo” latinoamericano han

tenido mucha importancia los condicionantes

externos, y por ello, se trata de una estrategia

de marcado carácter defensivo ante los ries-

gos de la globalización (Sanahuja 1998: 13-

20; Ibáñez 2000). Según la Comisión

Económica para América latina (CEPAL, 1994:

8), el “regionalismo abierto” podría definirse

como “… el proceso de creciente interdepen-

dencia económica a nivel regional, impulsado

tanto por acuerdos preferenciales de integra-

ción, como por otras políticas en un contexto

de creciente apertura y desreglamentación,

con el objeto de aumentar la competitividad

de los países de la región y de constituir, en la
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medida de los posible, un cimiento para una

economía internacional más abierta y trans-

parente. Con todo, de no producirse ese esce-

nario óptimo, el regionalismo abierto de todas

maneras cumpliría una función importante, en

este caso un mecanismo de defensa de los

efectos de eventuales presiones proteccionis-

tas en mercados extrarregionales”. 

EEll ““rreeggiioonnaalliissmmoo aabbiieerrttoo”” yy 

llaa aaggeennddaa ddee ddeessaarrrroolllloo 

Una formulación detallada de una estrategia de

“regionalismo abierto” orientada a la mejora de

la inserción internacional y desarrollo de la

región fue planteada por CEPAL en 1994, en el

marco de la propuesta más amplia de “transfor-

mación productiva con equidad”. Se trataría de

conformar mercados regionales relativamente

abiertos —aunque manteniendo un margen pre-

ferencial para los socios—, basados en una libe-

ralización amplia en términos de sectores y de

países, en la estabilidad macroeconómica, y con

políticas activas y marcos reguladores que pro-

movieran una “competitividad auténtica”, basa-

da en la transformación productiva y la

incorporación del progreso técnico, y no en una

“falsa competitividad” derivada de los bajos

costes laborales, la externalización de costes

ambientales, o las bajas cargas fiscales. Como ha

señaló Robson (1998: 278), en el “regionalismo

abierto” siguen vigentes los objetivos clásicos de

la integración económica, definidos en términos

de efectos estáticos —ganancias de bienestar

derivadas de la creación de comercio, la mayor

eficiencia derivada de la reestructuración pro-

ductiva—, pero ya no son el objetivo principal. Se

trataría, por el contrario, de alentar los efectos

dinámicos derivados de la eliminación de costes

de transacción y de otros costes administrativos.

Ello exige modalidades de integración más pro-

fundas, que cubran la liberalización de los servi-

cios y los capitales, la supresión de las barreras

no arancelarias, y la eliminación, aunque fuera

parcial, de barreras físicas, fiscales, y de otra

índole, que obstaculizan la competencia y la

libre circulación efectiva, ya que tienen impor-

tantes efectos en términos de costes y, por ende,

en la competitividad (Burki et al., 1998: 3-11;

Banco Interamericano de Desarrollo 2002: 3).

Estos efectos podrían lograrse incluso si la inte-

gración no conduce a un incremento importante

del comercio intrarregional e intrafirma, por lo

que éste, aun siendo un indicador importante, no

tiene la misma relevancia que el pasado a la

hora de evaluar el impacto de la integración. 

Para alcanzar estos objetivos, la estrategia

de CEPAL planteó diversas exigencias. Sin

ánimo de exhaustividad, las más relevantes

serían las siguientes: primero, los acuerdos

deben contemplar una liberalización amplia, lo

que implica eliminar las barreras arancelarias y,

sobre todo, las no arancelarias y de otra índole

en los ámbitos antes señalados. Ello no impide

que existan excepciones limitadas y periodos
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transitorios para sectores “sensibles”, especial-

mente allí donde existen asimetrías pronuncia-

das. Garantizar la libre circulación supone la

adopción de reglas comunes en materia de ori-

gen, servicios, inversiones, salvaguardas, pro-

piedad intelectual, o contratación pública.

Segundo, aunque el regionalismo abierto se

basa en bajos niveles de protección, es esencial

que la apertura a terceros no impida la existen-

cia de un componente preferencial regional,

especialmente allí donde se desee promover

economías de escala y otros efectos dinámicos

de la integración. Para evitar la necesidad de

contar con normas de origen muy estrictas, y

que estas puedan obstaculizar la liberalización

comercial, puede ser más eficiente la adopción

de aranceles externos comunes, avanzando

hacia uniones aduaneras. Tercero, debería exis-

tir una política de competencia que asegure

mercados eficientes y transparentes; Cuarto, ha

de establecerse una política comercial común 

—o, al menos, coordinada— ante terceros, para

evitar que los múltiples compromisos adquiri-

dos por los estados miembros generen un

entramado de compromisos excesivamente

complejos, e incluso contradictorios. Quinto, en

aras de la estabilidad macroeconómica, debe

darse una convergencia paulatina en este

ámbito, en particular en lo referido a los equili-

brios internos y externos, y la política fiscal y

monetaria. Sexto, un proceso de integración

que pretenda favorecer la incorporación de

progreso técnico, la transformación productiva,

o la reducción de determinados costes u obstá-

culos no comerciales a la integración, requerirá

políticas sectoriales en diversos ámbitos, como

los transportes, la energía, o la innovación tec-

nológica, protagonizadas por actores públicos y

privados. Sexto, puede ser necesario establecer

instrumentos de distinta índole, incluyendo

políticas activas, para reducir las asimetrías

entre los socios y mejorar —o, por lo menos, no

empeorar— la cohesión social y territorial.

Finalmente, todo ello demandará un marco

institucional y normativo que permita gobernar

el proceso de manera eficaz, y democrática.

Cada estadio de la integración plantea distintos

requerimientos al respecto. Como sugiere la

experiencia europea, y señaló CEPAL (1994:

19), una zona de libre comercio puede subsistir

con modestas instituciones intergubernamen-

tales, pero éstas no permiten sostener un

esquema de integración más avanzado, que

puede verse paralizado por acuerdos políticos

no vinculantes o por la “regla de la unanimi-

dad” propias del ínter gubernamentalismo, a la

hora de armonizar normas, enfrentarse a dis-

tintas barreras no arancelarias, definir políticas

comunes, y resolver las controversias. En estos

casos se requiere que los Estados miembros

atribuyan competencias a los órganos comu-

nes, que éstos tengan la capacidad de generar

un ordenamiento jurídico común, y que exista

un órgano jurisdiccional eficaz. En otras pala-

bras, de contar con un marco supranacional

adecuado. 
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La necesidad de reforzar la dimensión

política e institucional de la integración no

responde únicamente a consideraciones de

eficacia. También alude a la legitimidad

democrática del proceso. Como se ha indica-

do, el nuevo regionalismo latinoamericano

desborda el ámbito económico. Constituye

una respuesta a las dinámicas de la globaliza-

ción, y en particular, a la necesidad de asegu-

rar la viabilidad de las políticas estatales

mediante marcos de cooperación regional

más estables y permanentes, por lo que se

trata de un proceso de naturaleza esencial-

mente política. En cierta forma, puede ser con-

cebido como un proceso de “reapropiación” y

redefinición de la soberanía a escala regional,

a través de la creación de entidades suprana-

cionales basadas en una soberanía comparti-

da o mancomunada. Esas instituciones

también deberán tener carácter representati-

vo y legitimidad democrática, lo que alude,

entre otras cuestiones, a los parlamentos

regionales, y a mecanismos institucionaliza-

dos de participación y consulta con la socie-

dad civil. El regionalismo constituiría, desde

esta perspectiva, una estrategia para promo-

ver la gobernanza democrática de la globali-

zación, tanto al interior de unos Estados que

ven cómo ese proceso debilita sus capacida-

des de gobierno, como en el marco de las rela-

ciones internacionales, a través de una

cooperación interregional más intensa

(Söderbaum y Shaw, 2003:13) 

Obviamente, se trata de una agenda muy

ambiciosa, pero no lo es tanto si se consideran

los beneficios potenciales de la integración, y

las elevadas expectativas que el “nuevo regio-

nalismo” ha suscitado en América Latina en

los últimos quince años. Sin embargo, muchos

de esos beneficios no han podido materiali-

zarse debido a las dificultades que comporta

una integración económica efectiva, unidas a

la resistencia ofrecida por distintos intereses

económicos, así como grupos políticos y socia-

les que se consideran perjudicados por el pro-

ceso. Finalmente, no hay que olvidar la cultura

política de muchos países latinoamericanos,

marcadamente nacionalista, que se resiste a

aceptar marcos supranacionales y rechaza el

concepto de soberanía compartida, y las ideas

“postwestfalianas” de democracia y de parti-

cipación social más allá del marco del Estado. 

““NNuueevvoo rreeggiioonnaalliissmmoo”” ee 

iinntteeggrraacciióónn llaattiinnooaammeerriiccaannaa:: 

eennttrree llaa ccrriissiiss yy llaa rreennoovvaacciióónn 

PPeerrcceeppcciioonneess yy ddeebbaatteess:: 

eennttrree eell eesscceeppttiicciissmmoo yy llaa eexxppeeccttaattiivvaa

Quince años después, la integración regional

parece seguir siendo un imperativo para el

desarrollo y la inserción internacional de

América Latina, si se atiende a las palabras del

Presidente “Lula” da Silva en la II Cumbre de

la Comunidad Sudamericana de Naciones,
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celebrada en Cochabamba (Bolivia) en

diciembre de 2006: “Tenemos que integrarnos

ya, porque no vamos a perder el siglo XXI. Ya

perdimos la década de los ochenta, de los

noventa, el siglo XX, y sabemos que lo que

pase en este siglo va a depender de nuestras

capacidades”,1 Algunas de las razones que

han impulsado la integración desde 1990

siguen vigentes, o se han vuelto más perento-

rias. El panorama de las negociaciones de la

Organización Mundial de Comercio es proba-

blemente más complejo e incierto que a prin-

cipios de esa década, y el surgimiento de

China o la India significa mayores exigencias

en términos de transformación productiva y

de competitividad para la región. De igual

manera, la aceleración de la globalización y el

carácter marcadamente multipolar del siste-

ma internacional, que el 11-S y la “guerra glo-

bal contra el terrorismo” han hecho más

visibles, supone mayores demandas de gober-

nanza en el marco internacional y un fortaleci-

miento del sistema multilateral, para las que

son necesarias regiones fuertes, con capaci-

dad de actuar en esos ámbitos. 

Sin embargo, la agenda se ha vuelto más

compleja, debido al estancamiento del ALCA, a

la proliferación de acuerdos bilaterales o pluri-

laterales y, en particular, a la importancia cre-

ciente de los acuerdos “Sur-Norte” con Estados

Unidos y la Unión Europea, a la crisis de los

esquemas de integración, como el Mercosur y

la Comunidad Andina de naciones (CAN), y al

surgimiento de nuevas propuestas, como la

Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN),

el Tratado Comercial de los Pueblos (TCP), o las

nuevas iniciativas para la integración en mate-

ria de energía e infraestructura. 

A lo largo de la región, esta realidad se ha

traducido en percepciones y planteamiento muy

dispares, y a menudo contradictorios, respecto a

la integración regional y su futuro. En algunos

sectores existen grandes expectativas sobre la

CSN, o sobre otros proyectos con impronta “boli-

variana”. También se afirma que a mediano

plazo Mercosur puede superar su crisis y dotar-

se de instituciones de carácter supranacional y

normas vinculantes; que reconstruirá la unión

aduanera y avanzará hacia un verdadero mer-

cado común, con políticas comunes; que esta-

blecerá mecanismos para afrontar asimetrías y

promover la cohesión social y territorial; y que

arrastrará a los países andinos, mediante distin-

tas formas de vinculación, a la formación de un

potente bloque económico y político sudameri-

cano. Expresión de ello sería la adhesión de

Venezuela a Mercosur, que supone el cambio

más importante en las cartografías de la inte-

gración latinoamericana vigente en los últimos

quince años. 

Otros actores muestran una visión domi-

nada por el escepticismo y la desesperanza2.

Esa percepción, más amplia, subraya la falta

concreción de las propuestas de la CSN y las

visibles diferencias entre Brasil y Venezuela

respecto a este proyecto. También se resalta la
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ruptura de la CAN, que se debate entre el ser y

el no ser como resultad de los acuerdos de

libre comercio con Estados Unidos por parte

de Perú, Colombia y Ecuador, el abandono de

Venezuela, y las dudas de Bolivia tras el cam-

bio de Gobierno de 2006. De igual manera se

valora la crisis de Mercosur, cuya unión adua-

nera se ha ido deteriorando como resultado

de medidas unilaterales que responden, a

menudo, a la primacía de intereses domésti-

cos, y a las convulsiones financieras que han

afectado a la subregión. Al tiempo, se expre-

san dudas razonables sobre el verdadero inte-

rés de Brasil en ese grupo, y otros miembros,

como Uruguay, se plantean la posibilidad de

negociar un acuerdo de libre comercio con

Estados Unidos. Finalmente, tanto el proyecto

sudamericano, como el creciente “anclaje” de

México y Centroamérica en un área económi-

ca de América del Norte parecen estar ahon-

dando la fractura política y económica entre el

norte y el sur de Latinoamérica, y a menudo se

afirma que éste es un proceso irreversible3. 

Que algunos esquemas estén en abierta

crisis, y al mismo tiempo se planteen nuevos

modelos y cartografías de la integración, puede

ser interpretado como expresión de una “huída

hacia delante” por parte de los gobiernos, inca-

paces de hacer frente a problemas bilaterales

que están minando los esquemas de integra-

ción —sea el conflicto de las papeleras entre

Uruguay y Argentina, las disputas por el sumi-

nistro de gas entre Argentina y Chile, o la pugna

en torno a los activos de Petrobras entre Bolivia

y Brasil—, o como una renovada muestra de

que “América Latina, como región, ha vuelto a

fracasar”, y la retórica integracionista, que no

debe ser tomada en serio, vuelve a ser una

mala tapadera de la realidad4. 

Sin embargo, esta paradoja es sólo apa-

rente. La crisis es real, pero también refleja un

proceso de redefinición de los “mapas” y los

“modelos” de integración que se relaciona

directamente con cambios en el contexto

internacional y regional, como la nueva estra-

tegia de acuerdos bilaterales de Estados

Unidos y la Unión Europea, y en particular con

los procesos de cambio político que experi-

menta América Latina, y su visible “giro a la

izquierda”. En el marco de este debate, a

menudo muy polarizado ideológicamente, se

ha planteado abiertamente el agotamiento

del modelo de integración basado en el

“regionalismo abierto”, y aparecen nuevos

“ejes” de integración, como la energía, que

están motivando importantes realineamientos

estratégicos en la región. 

MMeerrccaaddooss,, nnoorrmmaass,, iinnssttiittuucciioonneess yy ppoollííttiiccaass::

llaass lluucceess yy ssoommbbrraass ddee llaa iinntteeggrraacciióónn

El balance de estos quince años de experiencia

de la integración regional y del “nuevo regio-

nalismo” es más complejo, y un examen de los

diferentes esquemas subregionales, atendien-

do a distintas variables, presenta tanto luces

como sombras5. Lo mismo puede afirmarse de
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la experiencia de integración “Sur-Norte” de

México, que se examina más adelante. 

En primer lugar, todos los esquemas han

logrado establecer zonas de libre comercio

muy amplias, aunque en algunos casos persis-

ten importantes excepciones, como el azúcar 

y los automóviles en Mercosur, o algunos

bienes agrícolas y en el rubro bebidas en

Centroamérica. Sin embargo, en todos los gru-

pos existen importantes trabas al comercio

intrarregional derivadas de barreras no aran-

celarias. Tan sólo Centroamérica ha realizado

algunos progresos en materia de armoniza-

ción de normas técnicas, sanitarias y fitosani-

tarias. En materia de libre circulación de

servicios, Mercosur acordó una liberalización

parcial en 1998, pero ha sido en 2005 cuando

ha comenzado a aplicarse. Centroamérica y el

área andina cuentan con normas comunes en

este ámbito. 

Los avances hacia uniones aduaneras son

también desiguales. Centroamérica es el

esquema más avanzado. En este último el

arancel externo común (AEC) abarca el 96% de

los bienes y hay un plan de acción ya aproba-

do para establecer el territorio aduanero

común. No obstante, la normativa del acuerdo

de libre comercio con Estados Unidos (CAFTA-

RD) puede chocar con la eliminación del régi-

men de origen y provocar la ruptura del AEC

en determinados rubros. CARICOM, por su

parte, planea un mercado único para 2008,

aunque las normas no se han incorporado al

ordenamiento jurídico nacional. En Mercosur,

que técnicamente es una zona de libre comer-

cio incompleta y una unión aduanera imper-

fecta, el AEC cubre el 85% de los bienes y se

espera establecer el territorio aduanero

común en 2008, pero se mantienen numero-

sos regímenes de excepción que “perforan” el

AEC. La CAN ha llegado a establecer el AEC en

el 60% de los bienes, pero hay reclamaciones

constantes por violaciones al mismo, y des-

pués de varios retrasos, este grupo ha aban-

donado el objetivo de la unión aduanera para

hacer posibles los acuerdos bilaterales de

libre comercio de Colombia, Ecuador y Perú

con Estados Unidos 

Más rezagados se encuentran todos los

grupos en materia de armonización macroe-

conómica, más allá de la que pueda haberse

dado indirectamente a partir de la aplicación

de las políticas más o menos ortodoxas del

“Consenso de Washington”. La CAN, Mercosur

y Centroamérica han fijado una serie de metas

macroeconómicas, y estos dos últimos han

acordado indicadores comunes, pero no exis-

ten programas de convergencia. Los acuerdos

adoptados por Mercosur tras la crisis brasileña

de 1998 para establecer lo que se denominó

un “mini-Maastricht” y avanzar hacia la unión

monetaria, se han encontrado con escollos

como la crisis argentina y, sobre todo, la evi-

dente falta de voluntad política al respecto. 

En cuanto a las reglas sobre propiedad

intelectual, inversiones, compras públicas, o
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defensa comercial, la CAN es posiblemente el

grupo más avanzado. El Mercosur ha adoptado

una serie de protocolos, pero no se aplican; no

hay normativa común sobre propiedad intelec-

tual, ni consenso en lo relativo a normas de

defensa comercial. En el Mercado Común del

Caribe las normas comunes sólo se aplican en

algunos países. En Centroamérica, la negocia-

ción del CAFTA-RD ha alentado la adopción de

disciplinas comunes en esas áreas.

En materia de políticas sectoriales —con la

salvedad, y sólo en parte, de la política de

competencia— el potencial de la integración

ha sido ampliamente desaprovechado. Este

hecho supone un importante rezago en mate-

ria de políticas de innovación, ciencia y tecno-

logía; de infraestructura, o de energía, en las

que una cooperación más amplia puede supo-

ner un importante “valor añadido”, y que pue-

den tener importantes efectos en términos de

la transformación productiva y la competitivi-

dad de la región. 

El tratamiento de las asimetrías también

forma parte de las políticas del “nuevo regiona-

lismo” —en particular, si se trata de acuerdos

Sur-Norte—, pero a lo largo del periodo 1990-

2005 ha estado, en la práctica, fuera de la agen-

da. Ello no quiere decir que no exista una

“agenda social” de la integración Centroamérica

cuenta desde mediados de los noventa con un

Tratado de Integración Social, con los órganos

decisorios correspondientes, Mercosur ha asumi-

do una agenda de cooperación de cierta entidad

en el ámbito sociolaboral, y desde 2004 la CAN

cuenta con un Plan Integrado de Desarrollo

Social (PIDS), que han creado una dinámica

regional propia en este campo. Sin embargo,

Esos marcos de cooperación no se ha dirigido, ni

en los objetivos ni en los medios, a hacer frente

a las asimetrías sociales, territoriales, sectoriales,

o de niveles de desarrollo, que de forma explíci-

ta o implícita se han dejado en manos de las

políticas nacionales, o de la convergencia “natu-

ral” que se derivaría del libre juego de las fuer-

zas del mercado. Sin embargo, en una iniciativa

novedosa, Mercosur decidió en 2005 establecer

un Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM)

con un aporte inicial de 100 millones de dólares,

que aunque modesto en tamaño está basado en

principios de progresividad tanto en las aporta-

ciones como en los desembolsos. 

Las exigencias de la integración en materia

de coordinación de políticas y de adopción de

normas comunes se han visto obstaculizadas por

el escaso desarrollo institucional que se observa

en la mayor parte de los grupos subregionales.

La resistencia a crear instituciones supranacio-

nales y atribuir las competencias necesarias,

manteniendo esquemas puramente interguber-

namentales, así como la debilidad del ordena-

miento jurídico común, se han convertido en

lugares comunes en el debate. Es frecuente

escuchar en las cancillerías latinoamericanas la

frase “no queremos crear una burocracia como

la de Bruselas”. La experiencia de la región, sin

embargo, sugiere que hay algo peor que esa
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burocracia, y es no tenerla; o crear burocracias

más prolijas como la “bruselense”, pero sin atri-

buirle competencias efectivas. En general, la

ausencia de órganos supranacionales y de un

ordenamiento jurídico autónomo, con efecto

directo y primacía respecto a las normas nacio-

nales, unida a la debilidad de los mecanismos

de resolución de controversias, sigue siendo un

lastre de la integración, limitando seriamente su

eficacia. A mediados de los noventa, un estudio

sobre la integración centroamericana mostraba

la necesidad, aún vigente, de racionalizar las 34

instituciones y órganos creados por ese grupo en

distintos periodos (CEPAL 1997; CEPAL/BID

1998). Mercosur cuenta con más de 1.700 instru-

mentos jurídicos, pero a pesar de la creación del

Tribunal Permanente de Revisión (TPR) siguen

existiendo problemas de aplicación derivados

de la incompatibilidad entre las normas comu-

nes y las nacionales6. Se estima que en este

grupo sólo un 50% de las normas adoptadas han

sido incorporadas en los órdenes jurídicos nacio-

nales y han entrado en vigor (Durán y

Maldonado, 2005). La excepción es la CAN, cuyo

Sistema Andino de Integración (SAI) combina

órganos intergubernamentales y supranaciona-

les, y en aquellos ámbitos en los que estos últi-

mos son competentes, existe una normativa

comunitaria caracterizada por la primacía y el

efecto directo. No obstante, la debilidad institu-

cional de algunos miembros de este grupo pro-

voca que las decisiones no siempre se apliquen

en el nivel nacional. 

En la concertación de las políticas exterio-

res también se acusa esa falta de eficacia. La

influencia de América Latina y de las distintas

subregiones en los foros internacionales se

resiente del escaso grado de concertación

política y la ausencia de mecanismos estructu-

rados, más allá del Grupo de Río o la OEA. Este

último, en todo caso, tiene alcance hemisféri-

co, y su agenda se centra en la consolidación

democrática y la seguridad regional. 

La debilidad de las instituciones y las políti-

cas también contribuye a explicar la vulnerabili-

dad externa de los esquemas de integración. La

experiencia de las crisis recientes revela que

éstos no cuentan con mecanismos capaces de

impedir medidas unilaterales —devaluaciones,

instrumentos de defensa comercial, uso indebi-

do de reglamentos técnicos o sanitarios… —, que

inducen un comportamiento procíclico en los

flujos comerciales, dañan a los socios regionales

y agravan las asimetrías y las desigualdades en

la distribución de sus costes y beneficios, restan-

do apoyo social a los procesos. La “doble crisis”

de Mercosur, causada por la crisis brasileña en

1998, y argentina en 2001, ilustra estos proble-

mas. Paradójicamente, al mismo tiempo que se

adoptan medidas unilaterales que dañan el

proceso de integración, en los órganos regiona-

les, al más alto nivel, se acuerdan nuevos com-

promisos políticos estableciendo metas

integracionistas aún más ambiciosas, que tam-

poco se cumplen. El resultado de esa “huída

hacia adelante” es generar incertidumbre, y
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dañar la credibilidad de los grupos regionales

ante terceros, que tienden a mostrarse cada vez

más escépticos ante esos compromisos (CEPAL,

2002: 99-100).

El examen de los instituciones de la integra-

ción no debe limitarse a su eficacia. También se

ha de considerar su legitimidad y “calidad”

democrática. Desde un punto de vista político se

suele subrayar la “doble legitimidad” que

caracteriza a órganos de la integración en los

que se dan cita, por un lado, representantes de

la rama ejecutiva de gobiernos democrática-

mente electos, y por otro, se han establecido

órganos parlamentarios, cuyos miembros se eli-

gen por sufragio universal y directo. Es el caso

del Parlamento Centroamericano (Parlacen), si

bien Costa Rica no es Estado parte, y del

Parlamento Andino (Parlandino) aunque de

momento sólo existe elección directa en tres de

los Estados miembros. Al finalizar 2006 se cons-

tituirá el Parlamento del Mercosur, en sustitu-

ción de la Comisión Parlamentaria Conjunta

(CPC), que inicialmente estará integrado por

representantes de los parlamentos nacionales

de ese grupo. Si existe atribución de competen-

cias a órganos comunes y un proceso decisorio

conducente a un ordenamiento jurídico común,

la necesidad de parlamentos de la integración

debiera estar fuera de discusión. Sin embargo,

estos órganos se encuentran al margen del pro-

ceso decisorio. En un marco puramente intergu-

bernamental, su papel es, por definición, muy

limitado, lo que a la postre se ha traducido en

serios problemas de legitimidad e imagen para

algunos de estos órganos. 

¿Que conclusión cabe extraer de este balan-

ce sumario? La liberalización comercial intrarre-

gional es probablemente uno de los activos más

importantes logrados por la región. En materia

arancelaria, se han liberalizado o se han asumi-

do compromisos de desgravación para la mayor

parte de los intercambios de bienes, y a ello se

le añaden diversos acuerdos adoptados en el

marco de la Asociación Latinoamericana de

Integración (ALADI) que liberalizan de manera

progresiva el comercio entre los distintos grupos

y países. Los intercambios intrarregionales

siguen siendo relativamente bajos, y entre 2000

y 2004 se situaron entre el 16% y el 20% del

comercio total de la región (ver cuadro 1), por

debajo de los máximos alcanzados a mediados

de los noventa, pero en términos absolutos el

comercio intrarregional ha experimentado una

clara tendencia ascendente, y se ha multiplicado

por cinco entre 1990 y 2005, llegando a superar

los 100.000 millones de dólares. Ese comercio

intrarregional, además, favorece en mayor

medida los encadenamientos productivos y la

diversificación exportadora, beneficia más a las

pymes, y genera más valor agregado que las

exportaciones dirigidas al resto del mundo.

También contribuye a generar economías de

escala y de aprendizaje que mejoran el desem-

peño exportador, aunque en este ámbito son

necesarios más estudios empíricos (Devlin y

Ffrench-Davis 1998). 
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Que el comercio intrarregional como pro-

porción del total siga siendo bajo se debe a

factores coyunturales, como el fuerte creci-

miento de las exportaciones de bienes prima-

rios a los mercados de Asia, pero también

responde a la estructura de las economías de

la región, a obvias carencias en materia de

integración física, transporte y comunicacio-

nes, que siguen fragmentando el mercado, e

imponen sobrecostes muy elevados, y, final-

mente, se puede afirmar que también respon-

den a las carencias ya descritas del modelo

vigente de integración, (CEPAL, 2005: 81, 93-

98; Durán y Maldonado, 2005: 19-26). 

PPrroolliiffeerraacciióónn ddee aaccuueerrddooss:: 

llaa nneecceessiiddaadd ddee ccoonnvveerrggeenncciiaa

El escenario de incertidumbre que ha dominado

las negociaciones comerciales internacionales,

las dificultades para la profundización de la

integración regional, y las estrategias de

Estados Unidos y la Unión Europea, han contri-

buido a la aparición de marcos de negociación

bilateral, subregional, hemisférico, y multilate-

ral, en los que aparecen opciones contradicto-

rias que pueden debilitar los objetivos de

integración de medio y largo plazo. De hecho, se

han acumulado numerosos compromisos extra-

comunitarios y se observan tendencias centrífu-

gas, en desmedro de la atención que requieren

las carencias internas de cada grupo. Esta proli-

feración de acuerdos puede dar lugar a nuevas

prácticas discriminatorias, y generar un entra-

mado de normas — un “spaghetti bowl”, en la

conocida expresión de Jagdish Baghwatti— muy

complejo, que termine dificultando la conver-

gencia de grupos regionales, como la CAN y

Mercosur, que ya han dado pasos relevantes

para liberalizar el comercio recíproco. Esa con-

vergencia, que puede llevar a la conformación

de un área de libre comercio latinoamericana,

está relativamente avanzada aunque son nece-

sarios mayores esfuerzos, como ponen de mani-

fiesto los estudios realizados por la Comunidad

Sudamericana de Naciones a través de la

Asociación Latinoamericana de Libre Comercio

(ALADI), la CAN y Mercosur (CSN; 2006). Como

se indicará, una cuestión de particular impor-

tancia es el diferente nivel de compromiso

requerido por los acuerdos “Sur-Norte”, mucho

más exigentes que los acuerdos “Sur-sur”, por lo

que suponen riesgos importantes para la inte-

gración latinoamericana. 

UUnn bbaallaannccee pprreelliimmiinnaarr ddeell 

““nnuueevvoo rreeggiioonnaalliissmmoo”” llaattiinnooaammeerriiccaannoo

En un análisis de la experiencia de integración

en Europa, Fritz Scharpf (1999: 59) utilizaba la

distinción clásica de Tinbergen entre la inte-

gración “negativa”, referida a la eliminación

de barreras al comercio, favorable a la crea-

ción de mercados ampliados, y la integración

“positiva”, que alude a las intervenciones para

regular y establecer mecanismos de corrección

—social, laboral, ambiental…— a la acción de

esos mercados más allá del nivel estatal. En el
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análisis de Scharpf, se muestra cuán podero-

sas son las instituciones y las normas suprana-

cionales para favorecer la integración

negativa —en el caso europeo, la acción de la

Comisión y las sentencias del Tribunal de

Justicia— , mientras que la integración positiva

requiere, además, del consenso de los Estados

miembros y de la acción correctora de los

Parlamentos, que exige acuerdos políticos

básicos de carácter intergubernamental y jue-

gos de suma positiva que permiten mejoras

comunes, preferibles al status quo, que a

menudo no son fáciles de alcanzar. 

Esta distinción puede ayudar a explicar los

frenos que ha encontrado el “nuevo regiona-

lismo” latinoamericano en esta década y

media de andadura. En primer lugar, se ha

configurado un regionalismo “ligero”, que

rechaza la construcción de instituciones fuer-

tes y la idea de supranacionalidad, lo que ha

impedido progresar en la integración “negati-

va”, y en mayor medida en ámbitos de inte-

gración “positiva” en los que existen intereses

particulares que tratan de mantener la capaci-

dad regulatoria en el nivel estatal. En segundo

lugar, un “regionalismo selectivo”, fuertemen-

te orientado a la liberalización de los merca-

dos. En relación al modelo comprehensivo de

“regionalismo abierto” propuesto por CEPAL

en 1994 se ha avanzado sólo en algunas áreas

de política, en especial en materia de elimina-

ción de aranceles, pero en general esa expe-

riencia de regionalismo presenta resultados

muy limitados en otras áreas. En tercer lugar,

se trata de un regionalismo “elitista”, puesto

que no tiene apoyo en buena parte de la

población y no existe esa identidad común,

por incipiente que sea, en la que ha de basar-

se todo proceso regionalista. Finalmente, se

trata de un regionalismo “disperso”, que se

diluye en diversos compromisos externos y no

presta atención a sus propias necesidades de

profundización. 

En la medida que se liberalizan los merca-

dos, en una lógica que no se desvía mucho de las

prescripciones del Consenso de Washington —

sea en su versión original o revisada—, este

modelo de regionalismo puede ser funcional a

las lógicas que erosionan y reducen la capacidad

de los Gobiernos para resolver los problemas de

la ciudadanía, en ámbitos de soberanía que

están cerca del núcleo de la legitimidad demo-

crática, en vez de tener el efecto contrario. Como

se indicó, el “nuevo regionalismo” ofrece oportu-

nidades para la integración positiva, y la re-

regulación más allá de cada Gobierno. Si no se

avanza en esa dirección, el proceso puede dete-

nerse o fracasar, ante demandas de regulación

que las fuerzas sociales plantearán preferente-

mente el nivel nacional, y que pueden llegar a

suponer retrocesos o la ruptura del proceso. 

Con todo ello, se ha gestado un consenso

relativamente amplio respecto al agotamiento

del actual modelo de integración, y la necesi-

dad de una estrategia que promueva las capa-

cidades institucionales; la convergencia de
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políticas macroeconómicas; la armonización de

ciertas políticas sectoriales; la integración física

y de la infraestructura; la participación de las

sociedades como actores y sujetos; un trata-

miento adecuado de las asimetrías, y más aten-

ción a los aspectos sociales (CEPAL, 2004: 83). 

LLooss ddiilleemmaass ddee llooss aaccuueerrddooss SSuurr--NNoorrttee

yy llaa iinntteeggrraacciióónn llaattiinnooaammeerriiccaannaa

Como se indicó, en la agenda del regionalismo

latinoamericano han surgido dilemas difíciles

de sortear, entre la profundización de la inte-

gración regional entre países latinoamerica-

nos (“Sur-Sur”) y las negociaciones con

Estados Unidos y la Unión Europea (“Sur-

Norte”). Este último tipo de acuerdos se ha

vuelto más frecuente. Hasta 2001, se habían

suscrito 61 acuerdos que otorgaban preferen-

cias arancelarias intrarregionales, y tan solo se

habían firmado cinco tratados de libre comer-

cio con países desarrollados; cuatro de ellos

suscritos por México —entre ellos el TLCAN,

con la Unión Europea y con Israel. En último

quinquenio (2001-2006), los acuerdos extra-

rregionales concretados superaron a los intra-

rregionales. De un total de 68 acuerdos

vigentes o en proceso de entrar en vigor hasta

mayo de 2006, 51 eran intrarregionales y 17

extrarregionales (CEPAL 2006: 106)

La firma de estos acuerdos tiene sentido si

se considera el elevado porcentaje de las expor-

taciones que se dirige a los mercados de

Estados Unidos y la Unión Europea, la incerti-

dumbre que caracteriza a la preferencias unila-

terales y no recíprocas otorgadas por esos

países —finalización de las preferencias andinas

otorgadas por Estados Unidos en 2007, deman-

das del SPG-drogas europeo ante la OMC…—, y

los beneficios que pueden suponer en términos

de inversión, ya que estos acuerdos suponen

mayor estabilidad, y por ende reputación e ima-

gen, al situar las políticas nacionales en un

marco de disciplinas vinculantes. Sin embargo,

hay riesgos y costes que sopesar cuidadosa-

mente. En primer lugar, este tipo de acuerdos

pueden generar obvios efectos de desviación de

comercio, incluso con socios de tratados de inte-

gración latinoamericana, y condicionar el marco

multilateral. En segundo lugar, la asimetría

entre las partes, mayor que en cualquier acuer-

do Sur-Sur, se traduce en una negociación muy

desigual; en el riesgo de que los costes del ajus-

te sean muy elevados, acentuando la polariza-

ción económica, social y territorial que ya

caracteriza a la mayor parte de los países de

América Latina ; y en una notable reducción del

margen de autonomía para la adopción de polí-

ticas de desarrollo. Esos riesgos derivan tam-

bién del contenido y el alcance de los acuerdos.

Caracterizados como “OMC-plus”, suponen una

integración económica profunda, son más

amplios en términos de liberalización, normas y

disciplinas que la integración “Sur-Sur”; tam-

bién son más vinculantes, y generan más certi-
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dumbre y seguridad jurídica. Todo ello puede

tornar irrelevante el marco normativo de la inte-

gración regional, más débil y con menos capaci-

dad de generar seguridad jurídica, y puede

tener efectos negativos para los flujos de

comercio e inversión entre los propios países de

la región (CEPAL, 2005: 82). A continuación se

exponen, brevemente, el caso del TLCAN y de

los tratados de libre comercio que afectan a los

países andinos y centroamericanos. 

DDiieezz aaññooss ddee lliibbrree ccoommeerrcciioo eenn NNoorrtteeaamméérriiccaa::

llaass ddeecceeppcciioonneess ddeell TTLLCCAANN

La experiencia del TLCAN ha contribuido a

sembrar el escepticismo sobre los acuerdos de

libre comercio, y en especial, a deslustrar el

proyecto del ALCA. Con motivo de su décimo

aniversario se dieron a conocer distintas eva-

luaciones sobre su impacto en México. En el

mejor de los casos, los resultados son des-

iguales, y en materia de desarrollo social, y

cohesión territorial, se pueden calificar como

decepcionantes7. 

La valoración del impacto del TLCAN

depende de las expectativas y motivaciones

de las partes, que eran muy diferentes. Para

México, se trataba de institucionalizar su

“integración de hecho” en el mercado nortea-

mericano, mejorando las condiciones de acce-

so a través de un régimen contractual basado

en la reciprocidad, que evitara el riesgo de

sanciones unilaterales. 

En la evaluación, es importante establecer

dos niveles de análisis. En primer lugar, se han

de considerar los resultados concretos en el

comercio, la inversión, el crecimiento y el

empleo, que están bien documentados. Pero

el TLCAN también ha sido un catalizador del

cambio estructural que afecta a “intangibles”

como las instituciones, la cultura política, y las

reformas democráticas, cuestiones en las que

el margen de interpretación es más amplio

(Calle, 2003: 116). Por ello, el debate ha esta-

do plagado de exageraciones, entre quienes

consideran que el TLCAN es la solución a

todos los males de México, y quienes lo ven

como la antesala del desastre (Pastor, 2004:

118). Esos cambios, sin embargo, no deben

desdeñarse. El TLCAN aceleró las reformas

neoliberales emprendidas en los años ochen-

ta, y a modo de “constitución externa”, les ha

dado anclajes muy sólidos (Faux, 2004). 

En el plano económico, el TLCAN ha cum-

plido con creces las expectativas de crecimien-

to del comercio y la inversión extranjera. El

comercio entre México y Estados Unidos, domi-

nado por las manufacturas, creció mucho más

rápido que con otras regiones. Los flujos de IED

también han crecido, aunque a ritmos inferio-

res al comercio. Respecto a los efectos dinámi-

cos, ha aumentado la productividad en la

manufactura. Pese al predominio de la maqui-

la, comienzan a implantarse procesos indus-

triales con mayor contenido tecnológico y valor

agregado. Pero no hay que olvidar que el

TLCAN es parte de un modelo exportador aún
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basado en el uso intensivo de mano de obra

barata y en bajas cargas fiscales, que genera

poco valor agregado, no promueve cadenas

productivas, y es vulnerable a la competencia

“a la baja” de otros países con costes laborales

aún más bajos, en particular China.

Los estudios de impacto revelan que el

TLCAN y la estrategia de desarrollo impulsada

por las exportaciones no ha logrado las tasas

de crecimiento económico y de creación de

empleo necesarias, incluso teniendo presente

que el fuerte crecimiento de la economía esta-

dounidense. A pesar del aumento de la pro-

ductividad, los salarios reales son más bajos,

en perjuicio de la convergencia real con

Estados Unidos, aunque en parte ello es con-

secuencia de la caída de los salarios reales

atribuible a la crisis de 1994-958. 

El TLCAN también ha sido el “gran catali-

zador” del cambio estructural en el agro mexi-

cano, a pesar de que la liberalización, parcial

en 2004 y total en 2008, aún no ha concluido.

Los efectos del TLCAN en este sector pueden

no ser la catástrofe que se anunció, pero desde

luego son muy negativos. La agricultura mexi-

cana se caracteriza por su baja productividad

—con el 21% del empleo, genera sólo el 4,4%

del PIB— y necesita modernizarse. La cuestión

es si el mejor camino para ello es el que ofre-

ce el TLCAN: la competencia, en términos des-

iguales, con el agribusiness de Estados Unidos

y su régimen de subsidios, sin promover la

adaptación de la agricultura mexicana. Pese a

los periodos transitorios, ello parece confirmar

que el campo ha sido “abandonado” en la

política de desarrollo. Ésta es una cuestión cru-

cial, pues la crisis del agro se relaciona con los

desequilibrios sociales y territoriales que origi-

nan las migraciones al exterior.

Quizás el TLCAN no podía resolver los pro-

blemas estructurales del agro, el empleo, la

pobreza o el desarrollo territorial de México,

pero el hecho es que en algún caso los ha agra-

vado. No se ha producido una convergencia

real entre México y Estados Unidos, ni entre el

norte y el sur del país, cada vez más fracturado

por las disparidades regionales de renta y des-

arrollo9. En este hecho incide el enfoque del

gobierno mexicano hacia los acuerdos de libre

comercio, basado en “negociar y olvidar”. Parte

de una concepción neoliberal del Estado, como

agente subsidiario que se limitaría a despejar

el terreno de juego para las fuerzas de merca-

do, descartando de antemano la aplicación de

políticas activas para favorecer el ajuste y pro-

mover la competitividad. 

El Banco Mundial, que destaca que en los

sectores más abiertos al comercio es en los que

más aumentan los salarios, atribuye esa “con-

vergencia incompleta” y los desequilibrios

territoriales a factores institucionales: bajos

niveles educativos, “mal gobierno”, corrupción

y marcos reguladores inadecuados, carencias

de infraestructura, y debilidad de la política de

tecnología. Según el Banco, México habría

estado peor sin el TLCAN. Pero eso no lo hace
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bueno, y México hubiera progresado más con

un acuerdo mejor. El problema de México, en

suma, es que la firma de acuerdos de libre

comercio ha sido el sustituto de la política de

desarrollo. La enseñanza que ofrecería México

es que para que los acuerdos sean instrumen-

tos de desarrollo, se debe negociar mejor, y

hay que adoptar políticas internas de reforma

institucional y apoyo a la educación, la infraes-

tructura, y la innovación, pues la “transferencia

pasiva” de tecnología a través de la inversión

extranjera no es suficiente. Y es necesario que

los acuerdos incluyeran algún mecanismo de

cohesión social y territorial, y de compensación

de las asimetrías. 

En este contexto, se ha planteado a ambos

lados de la frontera la necesidad de “profun-

dizar” el TLCAN y constituir una “Comunidad

de América del Norte” que aborde cuestiones

como la circulación de trabajadores, a través

de un acuerdo migratorio, y una posible “polí-

tica de cohesión” (Pastor y Bergsten, 2001;

Pastor 2004: 111). 

LLooss aaccuueerrddooss ddee lliibbrree ccoommeerrcciioo ccoonn 

EEssttaaddooss UUnniiddooss:: ¿¿ddiissggrreeggaacciióónn oo 

pprrooffuunnddiizzaacciióónn ddee llaa iinntteeggrraacciióónn??

El estancamiento del proyecto del ALCA ha lle-

vado a Estados Unidos a la firma de tratados de

libre comercio subregionales que tiene impor-

tantes efectos para el desarrollo socioeconómi-

co y el futuro de la integración regional,

pudiendo ser un importante factor de disgrega-

ción. No obstante, las negociaciones del

Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica,

República Dominicana y Estados Unidos

(CAFTA-RD) y los Tratados de Libre Comercio

de Estados Unidos con algunos países andinos

revela importantes diferencias. 

En la CAN, Estados Unidos sólo ha nego-

ciado con tres países —Colombia, Ecuador y

Perú—, en una estrategia que aísla a Bolivia y

Venezuela, contribuye a hacerlos gravitar hacia

Mercosur, y ha tenido ya importantes conse-

cuencias para la integración andina. Al ser

acuerdos bilaterales, los TLC forzaron a la CAN a

abandonar el objetivo, asumido formalmente,

de establecer la unión aduanera. La Secretaría

General de la CAN trató de promover que los

países implicados adoptaran posiciones comu-

nes basadas en la normativa andina, pero los

intereses y posiciones negociadoras eran muy

diferentes. Con el pretexto de estos acuerdos,

Venezuela, que ya había solicitado su adhesión

a Mercosur, abandonó la CAN y alentó a Bolivia

a seguir ese camino, lo que llevó a este grupo a

una de sus peores crisis, proyectando una ima-

gen de división que fue patente en la IV Cumbre

Unión Europea-América Latina, celebrada en

Viena en mayo de 200610. En las semanas pos-

teriores a esa cumbre, tras una intensa actividad

diplomática a la que no fueron ajenos actores

como Chile, Brasil o la propia Unión Europea, se

logró evitar la total ruptura de la CAN, pero este

grupo ha salido muy malparado de esa crisis, y

se enfrenta a dos escenarios posibles: por un
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lado, la CAN podría mantenerse adecuando su

normativa a los TLC, lo que plantearía proble-

mas en la prevista convergencia de ese grupo

con Mercosur. Ahora bien, en un segundo esce-

nario los TLC no serían ratificados en Estados

Unidos, lo que podría facilitar esa convergencia

de la CAN y el Mercosur. Este escenario no debe

descartarse, dado el resultado de las elecciones

legislativas de 2006 en Estados Unidos —como

precedente, recuérdese que el CAFTA-DR fue

ratificado por 217 contra 215 votos— y de las

elecciones presidenciales de 2006 en Ecuador.

Por otro lado, en 2007 expira la Trade

Promotion Authority por la que se autoriza al

Gobierno a negociar acuerdos comerciales. Este

proceso, en cualquier caso, pudiera reproducirse

en Mercosur, grupo en el que Paraguay y

Uruguay han planteado la posibilidad de enta-

blar negociaciones bilaterales con Estados

Unidos, lo que en parte se relaciona con el

malestar de ambos países con el liderazgo de

los otros socios. 

En las negociaciones del CAFTA-DR, que ya

ha sido ratificado en todos los países firmantes

salvo Costa Rica, se observa una lógica distinta.

Estados Unidos alentó la actuación concertada

de los países centroamericanos con el objeto de

establecer disciplinas comunes en materias

como propiedad intelectual o armonización de

normas. Ello ha contribuido a profundizar el

proceso de integración, aunque en materia

arancelaria el carácter bilateral de los acuerdos

plantea algunos problemas de cara a la unión

aduanera. Puede afirmarse que CAFTA-DR ha

sido el catalizador de un proceso de integración

que, tras importantes avances entre 1990 y

1997, se había estancado. CAFTA-DR, sin

embargo, define un marco normativo más

amplio y exigente, y sus mecanismos de resolu-

ción de diferencias son más sólidos, por lo que

la actividad empresarial tenderá a situarse bajo

esas normas, y la integración centroamericana

se verá abocada a adaptar su normativa a las

disposiciones del CAFTA-DR. 

LLooss aaccuueerrddooss ccoonn llaa UUnniióónn EEuurrooppeeaa:: 

¿¿uunn ““ffeeddeerraaddoorr eexxtteerrnnoo””??

La firma de “acuerdos de asociación”, que

incluyen el establecimiento de áreas de libre

comercio, se han convertido en un componen-

te esencial de las relaciones entre la UE y

América Latina; ya están en vigor los acuerdos

UE-México, y UE-Chile, y existe la previsión de

concluir los acuerdos birregionales UE-

Mercosur, UE-CAN, y UE-Centroamérica. Se ha

sugerido que la firma de estos acuerdos, en un

escenario de convergencia de la integración

latinoamericana, podría conducir a una zona

de libre comercio euro-latinoamericana

(Freres y Sanahuja, 2006: 90). Completar esa

red de acuerdos comporta, no obstante,

importantes obstáculos. Las negociaciones con

Mercosur están estancadas debido a unas

ofertas de acceso al mercado que ambas par-

tes consideran insuficientes, debido a la resis-

tencia europea a abrir su mercado agrícola, y a
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la resistencia de Mercosur a una apertura

amplia y relativamente rápida de los sectores

industrial y de servicios. Además, como ha

señalado reiteradamente la Comisión

Europea, la firma de un acuerdo de libre

comercio birregional —a diferencia de lo que

ocurre con los acuerdos con México y Chile—,

presupone la existencia de libre circulación

efectiva en cada uno de los grupos. Como se

ha señalado, ello sólo ocurre en parte. Con los

países centroamericanos y andinos, en parti-

cular, en 2004 se acordó llevar a cabo un pro-

ceso de “evaluación conjunta” del proceso de

integración. Además de identificar las princi-

pales carencias de ambos procesos, esa eva-

luación pretende alentar su resolución,

condicionando la firma de los acuerdos de

asociación a que exista un “grado suficiente”

de integración. Para la Comisión, esto significa

una unión aduanera efectiva. En el caso cen-

troamericano, el proceso parece estar cum-

pliendo ese papel de “federador externo”, y

por parte europea ya se ha aceptado iniciar las

negociaciones. Con los países andinos, los

resultados de ese ejercicio han sido más limi-

tados, habiendo también “luz verde” para la

negociación, ello ha permitido, al menos, que

la Unión Europea jugara un papel positivo en

la crisis sufrida por la CAN a mediados de

2006, contribuyendo a evitar su ruptura. 

Por otra parte, estos acuerdos de asocia-

ción plantean dilemas difíciles de sortear en

cuanto al tratamiento de las asimetrías y su

impacto en la cohesión social, debido al menor

nivel de desarrollo de centroamericanos y

andinos. Si la posición negociadora europea

pretende obtener condiciones similares a las

establecidas en el CAFTA-RD, para evitar que

las empresas europeas estén en desventaja

respecto a las estadounidenses —en el acuerdo

con México se buscó la “paridad NAFTA”— , el

diseño del acuerdo no va a ser muy distinto a

los TLC impulsados por Estados Unidos, con

todo lo que ello comporta, y la pretensión

europea de ofrecer un “modelo” distinto de

acuerdos no tendría fundamento. No obstante,

si se privilegia la dimensión política y de coo-

peración de los mismos, hay margen para que

estos tengan una orientación más marcada

hacia el desarrollo y la cohesión social. 

AAccuueerrddooss SSuurr--NNoorrttee,, iinntteeggrraacciióónn yy ddeessaarrrroolllloo

¿Qué sugieren estas experiencias? Que los

acuerdos sean beneficiosos o no, depende de

su contenido, de las características estructura-

les de los socios, y de las políticas internas que

éstos apliquen. Respecto a la primera de estas

cuestiones, deben darse varias condiciones,

que en modo alguno se producen de manera

automática (Bouzas 2005: 10): se ha de ase-

gurar la reciprocidad efectiva; debe existir un

tratamiento adecuado de los costes de transi-

ción y ajuste; se han de afrontar las dinámicas

de polarización con un tratamiento adecuado

de las asimetrías; y asegurara que los efectos

institucionales indirectos sean positivos, y
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puedan ser asumidos adecuadamente por el

socio de menor desarrollo. Las políticas inter-

nas son un factor clave. Deben estar guiadas

por una estrategia de competitividad interna-

cional guiada por la inversión en capital

humano, la modernización de la infraestructu-

ra —verdadero “cuello de botella” en algunos

países de la región, en los que la red viaria

apenas ha mejorado en los últimos veinte

años—, los incentivos para la diversificación y

la modernización de la estructura productiva,

el desarrollo y el fortalecimiento de los siste-

mas nacionales de innovación, las mejoras del

marco regulador interno, y la provisión de

ciertos bienes públicos. 

¿Significan estos acuerdos el principio del

fin de la integración latinoamericana? No nece-

sariamente, aunque sí reclaman una reflexión

respecto a su papel. Desde el punto de vista del

“regionalismo abierto”, siguen siendo relevan-

tes en la medida que contribuyan a establecer

o reforzar esas estrategias de competitividad y

de reducción de asimetrías, promoviendo una

mayor cohesión social y territorial. La integra-

ción puede tener un papel muy destacado pro-

moviendo el desarrollo y la competitividad de

la región a través de la coordinación y armoni-

zación de políticas, incluyendo la concertación

de sus políticas exteriores, y crear mecanismos

para la provisión de bienes públicos regionales

en diferentes ámbitos, como el medio ambien-

te, la gestión de flujos migratorios, o la seguri-

dad regional.

LLaa CCoommuunniiddaadd SSuuddaammeerriiccaannaa ddee

NNaacciioonneess ((CCSSNN)) yy llaa nnuueevvaa ccaarrttooggrraaffííaa

ddee llaa iinntteeggrraacciióónn llaattiinnooaammeerriiccaannaa 

Nacida en la III Cumbre Presidencial Sud-ame-

ricana, celebrada el 8 de diciembre de 2004 en

Cusco (Perú), la creación de la CSN es la más

reciente expresión del “nuevo regionalismo”

latinoamericano. Surge de un proceso de

Cumbres iniciado en 2000 con el objetivo de

promover la convergencia de los acuerdos de

integración en Sudamérica y promover un área

de libre comercio regional integrada por

Mercosur, la Comunidad Andina, Chile, Guyana

y Surinam. Sin embargo, la creación de la CSN

da al proyecto una clara vocación política, ins-

pirada en la UE11. No obstante, desde el punto

de vista jurídico e institucional, la CSN es una

expresión de la “diplomacia de cumbres”, y

también de la preferencia latinoamericana por

un regionalismo “ligero”, de naturaleza inter-

gubernamental. No tiene tratado constitutivo ni

personalidad jurídica, y pretende estar basada

en instituciones ya existentes. Se ha sugerido la

posibilidad de crear una secretaría permanen-

te, y darle una dimensión parlamentaria, inte-

grando el Parlamento Andino y el Parlamento

de Mercosur.

Según la Declaración de Cuzco, la CSN cuen-

ta con tres pilares. El primero, de contenido polí-

tico, pretende promover la consolidación

democrática, la concertación de políticas exterio-

res, y la proyección internacional de Sudamérica,
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en el marco de una visión multipolar del sistema

internacional. El segundo pilar lo constituye la

integración económica, a partir de la convergen-

cia entre la CAN y el Mercosur. En el tercer pilar

se encuentra la integración física, de la energía y

de las telecomunicaciones. La CSN también tiene

entre sus objetivos la armonización de políticas

en diferentes ámbitos.

Respecto a la concertación de políticas, en la

I Reunión de Jefes de Estado de la CSN se ha

definido una “agenda prioritaria” que incluye el

diálogo político, la integración física, el medio

ambiente, la integración energética, los mecanis-

mos financieros, las asimetrías, la cohesión social

y las telecomunicaciones. Por iniciativa brasileña

se celebró la I Cumbre América del Sur-países

árabes (Brasilia, 10-11 de mayo de 2005), si bien

ésta causo fricciones con Washington e Israel

debido a las declaraciones de apoyo a Palestina.

También está prevista una Cumbre con África. 

Como espacio regional, la CSN pretende

crear una gran zona de libre comercio sudameri-

cana a través de acuerdos de complementación

económica (ACE) adoptados en el marco de la

Asociación Latinoamericana de Integración

(ALADI). La entrada en vigor de estos acuerdos

supone que a partir de 2005 deber estar libera-

lizado el 80% del comercio entre Mercosur y la

CAN, y el 20% restante lo hará en un periodo de

15 años. Estos acuerdos son instrumentos de

especial relevancia para la integración, pues

constituyen el pilar comercial de la CSN. Las

ganancias comerciales, que pueden ser mayores

si se acelera el proceso, parecen más tangibles y

realistas que las que pudieran derivarse de pro-

yectos alternativos como el “Tratado Comercial

de los Pueblos” (TCP) suscrito en mayo de 2006

entre Cuba, Venezuela y Bolivia, cuyo potencial

económico es muy reducido si se excluyen los

hidrocarburos y la tecnología y las inversiones en

ese sector. La convergencia CAN- Mercosur, no

obstante, se enfrenta a varios obstáculos y facto-

res de riesgo. Entre ellos, el carácter altamente

cíclico de los flujos comerciales entre ambas

regiones; el déficit crónico de los países andinos

respecto a Mercosur; y las asimetrías regionales,

que la agenda de la CSN ha decidido analizar;

también hay que señalar la necesidad de asegu-

rar la convergencia o multilateralizar las reglas

de los distintos ACE(Cienfuegos 2006).

En esta agenda destaca la Iniciativa para la

Integración de la Infraestructura Regional

Suramericana (IIRSA) del año 2000, y que a 10

años vista pretende crear 10 “Ejes de Integración

y Desarrollo Sudamericano”, con más de 350

proyectos de interés regional. IIRSA cuenta, ade-

más, con el respaldo del Banco Interamericano

de Desarrollo (BID), la Corporación Andina de

Fomento (CAF) y el Fondo de desarrollo de la

Cuenca del Plata (Fonplata). Este elemento es

importante para la integración regional, pues

por primera vez se planifican infraestructuras

con la perspectiva de la integración física (Tanzi

2005: 10). También se está planeando una red

de gasoductos que enlazaría las reservas de gas

de Bolivia y Perú, con países consumidores como

- 96 -

Regionalismo e integración en Ámerica latina: balance y perspectivas



Brasil, Uruguay y Chile, con el objeto de promo-

ver la integración regional de la energía, lo que

se detalla más adelante.

No obstante, existen diferentes perspectivas

respecto a la naturaleza de la CSN su institucio-

nalización, y su relación con otros esquemas de

integración. Para Venezuela, la CSN está llamada

a sustituir al Mercosur y la CAN y al modelo de

integración basado en a apertura comercial que

representan ambos esquemas. Argentina, Brasil

y la propia Secretaría General de la CAN consi-

deran que la CSN es compatible con los grupos

existentes y se ha de avanzar gradualmente en

su convergencia comercial. En la reunión

extraordinaria de Presidentes de la CSN de

diciembre de 2005 el Presidente Chávez se resis-

tió a firmar el texto final, alegando que la CSN

debería sustituir al Mercosur y la CAN, debido a

su diseño “neoliberal”. Tampoco se logró un

acuerdo sobre la futura zona de libre comercio y

la propuesta de Chile de que se estableciera en

2010. Finalmente, se decidió crear una

“Comisión Estratégica de Reflexión” sobre la

integración sudamericana, integrada por 12

representantes de los países miembros de la

CSN, que ha presentado su informe en la II

Cumbre Presidencial de la CSN, celebrada en

Cochabamba (Bolivia) en diciembre de 2006. 

LLaa CCSSNN ccoommoo ppllaattaaffoorrmmaa ddee 

ccoonncceerrttaacciióónn ppoollííttiiccaa

La aparición de la CSN plantea obvias cuestio-

nes respecto a la relevancia del Grupo de Río

(GRIO) como plataforma de concertación polí-

tica regional. La CSN responde a un momento

político dominado por gobiernos de izquierda,

y a unos intereses de proyección internacional

de los países sudamericanos y, en particular,

de Brasil, que el GRIO no puede satisfacer.

Este último agrupa a todos los países de la

región, pero experimenta un visible proceso

de debilitamiento, e integra a países, al norte

y al sur de Latinoamérica, con diferentes vín-

culos y alineamientos internacionales. México,

y en menor medida Centroamérica, tienen

estrechos vínculos económicos y una amplia

agenda de interdependencias con Estados

Unidos, y su interés se centra más en formar

una posible “Comunidad Norteamericana”,

que en las relaciones con Sudamérica, a la que

sin embargo están unidos por identidad, cul-

tura, y visiones compartidas del orden interna-

cional y el multilateralismo. 

LLaa CCSSNN yy llaa iinntteeggrraacciióónn 

ddee llaa eenneerrggííaa eenn SSuuddaamméérriiccaa

La integración en materia de energía se ha

convertido en un asunto central de la agenda

política de la CSN. En parte, ello es reflejo la

preocupación por el aumento de la demanda

de petróleo y gas, la inestabilidad política en

los países productores, y los efectos de la gue-

rras en Afganistán y en Irak en la estabilidad

de Oriente Próximo y en el mercado mundial

del petróleo. En ese contexto, surge un reno-

vado “nacionalismo petrolero” en el que los
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países consumidores intentan reducir la vul-

nerabilidad y garantizar el acceso a la energía,

y los productores tratan de asegurar el control

sobre sus recursos energéticos y la riqueza

que estos puedan generar, llegando a utilizar

el petróleo y el gas como instrumentos de

política exterior. 

Aunque inmersa en la geopolítica mundial

de la energía, en América Latina esta cuestión

presenta rasgos propios. Coexisten grandes

reservas de petróleo y gas, algunas de ellas ape-

nas explotadas, en Bolivia, Perú o Venezuela, y

países con crecientes demandas de energía que,

de no ser satisfechas, ven amenazado su creci-

miento económico, como Brasil, Chile o Uruguay.

En 2003 la Organización Latinoamericana de

Energía (OLADE) decidió promover la integra-

ción energética en América Latina, y esta cues-

tión se ha convertido en una de las prioridades

de la integración latinoamericana y de la agen-

da política de la CSN. Hay tres cuestiones clave:

la construcción de la infraestructura necesaria

para conectar reservas y consumidores; las

inversiones necesarias, y la existencia de marcos

reguladores y de seguridad jurídica para los

gobiernos y los operadores implicados, públicos

y privados. La “no-integración” en materia de

energía supone importantes riesgos y costes.

Puede ser el “cuello de botella” del crecimien-

to económico, y alentar conflictos bilaterales,

como los que se han producido en los dos últi-

mos años entre Bolivia y Chile, y entre este últi-

mo país y Argentina. En Chile, por ejemplo, se

podría considerar la opción nuclear, más arries-

gada y costosa, si no se logra un acceso seguro

a gas de otros países sudamericanos. Por el

contrario, un enfoque regionalista de la cues-

tión energética puede promover la integración,

el desarrollo, la estabilidad y la seguridad en el

área sudamericana12.

Existen distintas motivaciones en este

ámbito. Venezuela tiende a ver esta cuestión en

términos geopolíticos, y ve en la integración

energética sudamericana la espina dorsal de

un proyecto que busca la autonomía regional

de América Latina, en particular frente a

Estados Unidos, y afianzar el liderazgo regional

de Venezuela. Brasil o Chile representarían otra

visión, más pragmática, centrada en la seguri-

dad energética y en evitar que esta cuestión sea

una fuente de tensiones en sus relaciones de

vecindad con Argentina, Bolivia o Perú. En todo

caso, la voluntad mostrada por los gobiernos, el

respaldo de instituciones como el BID o la CAF,

y el interés de inversores privados permite

albergar, en palabras de CEPAL (2005: 82), un

“cauteloso optimismo”, sobre esta materia. 

EEll ppaappeell ddee llooss lliiddeerraazzggooss ssuubbrreeggiioonnaalleess

Los cambios que registran los procesos de inte-

gración y, en particular, la conformación de un

espacio sudamericano articulado en torno a

Mercosur debe mucho al impulso de Brasil y al

“giro” sudamericano de su política exterior

desde el periodo presidencial de Fernando H.

Cardoso. Entre los resultados de esa política
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destaca la convocatoria de las Cumbres de

Presidente sudamericanos y la creación de la

Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN). 

Ese liderazgo, según Sennes y Tomazini

(2006: 44) se ha caracterizado por el protago-

nismo de la diplomacia y de actores guberna-

mentales, aunque otros actores empresariales,

privados y públicos, tienen un papel destacado,

como el Banco Nacional do Desenvolvimento

(BNDES) o la petrolera Petrobras. También ha

preferido acuerdos poco institucionalizados y la

cooperación intergubernamental; y en el ámbi-

to económico, el libre comercio antes que una

integración más profunda. Se trataría de una

estrategia de “ampliación”, antes que de “pro-

fundización” del Mercosur y del espacio sud-

americano. 

Sin embargo, ese liderazgo se ha encontra-

do con la resistencia de otros actores. La visión

de Sudamérica de Brasil y Venezuela presentan

notables diferencias, que se han expresado

abiertamente en la Comunidad Sudamericana

de Naciones (CSN), aunque ello no ha impedi-

do la colaboración de ambos países en materia

de energía. Las actividades de Petrobras han

sido criticadas por los grupos sociales que han

llevado al poder al actual Presidente de Bolivia.

En el Mercosur, la actuación del “eje”

Argentina-Brasil ha suscitado el rechazo de los

socios menores. Tanto en Mercosur como en la

CSN, se cuestiona un liderazgo que promueve

el comercio, en situación de asimetría, sin que

exista la disposición de asumir los costes eco-

nómicos y políticos de una integración más

profunda, que supondría ceder soberanía a

órganos comunes, y financiar mecanismos de

corrección de las asimetrías. Al respecto, cabe

recordar que la actual afinidad política de los

líderes coincide con uno de los momentos más

bajos de las relaciones intragrupo (Soares de

Lima y Hirst, 2006: Ayllón y Viola, 2006).

La participación de Brasil en las redes

sudamericanas de transportes o el FOCEM, ya

mencionado, irían en la dirección correcta,

pero la integración sudamericana requiere

más, y Brasil cuenta con la enorme ventaja de

tener recursos para ello. Brasil necesita a los

socios de Mercosur o de la CSN para lograr sus

objetivos globales, pero a cambio ha de asu-

mir sus demandas. El desafío es lograr un

acuerdo básico que integre los intereses y el

liderazgo de Brasil en un proyecto de integra-

ción más amplio que garantice a los demás

países espacio políticos propios y les permita

lograr beneficios económicos tangibles, pro-

moviendo un “Brasil sudamericano”, ante que

una poco factible “Sudamérica brasileña”.

LLaa CCSSNN yy llaa iinntteeggrraacciióónn llaattiinnooaammeerriiccaannaa::

ppeerrssppeeccttiivvaass ffuuttuurraass

Es difícil pronunciarse sobre el futuro de la CSN,

por ser un proyecto incipiente. La historia de la

integración latinoamericana de los últimos

quince años no permite ser demasiado opti-

mista. Este proyecto se sustenta en la CAN y

Mercosur, y en gran medida sus fortalezas y
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debilidades lo son también de la CSN. Pero

como señala Cardona (2005: 84), en la CSN hay

elementos prometedores, como es el hecho de

que el 80% del comercio esté ya liberalizado y

haya un calendario caro para establecer una

zona sudamericana de libre comercio; que exis-

tan políticas definidas en el ámbito de la

infraestructura y la energía, respaldadas por

instituciones financieras con buena reputación;

y que pese a las diferencias sobre su futuro, la

CSN satisface intereses estratégicos de cada

uno de sus miembros, que a través de relacio-

nes bilaterales no serían factibles. 

En general, la CSN puede contribuir a mejo-

rar la estabilidad y la gobernanza democrática, y

proporciona un marco adecuado para desarro-

llar una agenda renovada para la integración

latinoamericana. En cuanto a sus miembros con-

cretos, Brasil lograría mercados ampliados para

su industria, recursos energéticos, acceso al

Pacífico, y más empuje para sus objetivos globa-

les. Chile podría obtener un acceso seguro al gas,

mercados ampliados, un marco multilateral para

atenuar el potencial de conflicto de sus relacio-

nes de vecindad, y un vínculo fuerte con

Sudamérica, que en el ámbito comercial no sería

posible. Bolivia puede mejorar su acceso al

Pacífico, obtener mercados e inversiones para

desarrollar su sector del gas, y un marco multila-

teral que contribuya a la gobernanza democráti-

ca y la estabilidad del país; Perú fortalecería su

papel como puerto de acceso al Pacífico, espe-

cialmente en relación a Brasil. Venezuela podría

desarrollar su complementariedad económica

con Brasil y ampliar su influencia política 

regional. Ecuador y Colombia, aun con menos

intereses que otros países, también serían bene-

ficiarios de la CSN, ya que ésta permite diversifi-

car sus relaciones exteriores, hoy muy centradas

en Estados Unidos (Cardona, 2005). 

Sin embargo, en algunos países los consen-

sos sobre la CSN están basados más en opciones

ideológicas que en un análisis racional respecto

a las estrategias e intereses nacionales y regio-

nales, y la voluntad política que parece respaldar

el proyecto pudiera ser un ejercicio voluntarista

con bases frágiles (Sanguinetti, 2005: 12). Como

se ha indicado, la consolidación de la CSN

dependerá de un reajuste en el liderazgo brasi-

leño y de consensos aún no logrados respecto al

modelo institucional y la relación de la CSN con

la CAN y Mercosur, dos grupos cuyas dificultades

internas pueden minar la consolidación de ese

proyecto. Finalmente, la CSN se enfrenta al des-

afío de armonizar y simplificar el “plato de spag-

hetti” de los diferentes marcos normativos que

se superponen en el espacio sudamericano. 

CCoonncclluussiioonneess yy ppeerrssppeeccttiivvaass.. 

¿¿UUnnaa nnuueevvaa eettaappaa eenn eell 

rreeggiioonnaalliissmmoo llaattiinnooaammeerriiccaannoo?? 

Este rápido balance muestra que la integración

regional es un hecho en América Latina, y ha sido

incorporada a los consensos básicos sobre la
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política exterior y la inserción internacional de la

región en un mundo globalizado. Sin embargo,

parece haberse cerrado un “ciclo” de alrededor

de 15 años de integración caracterizada por una

aplicación parcial y selectiva del “nuevo regiona-

lismo”, en particular de las estrategias económi-

cas y comerciales del llamado “regionalismo

abierto”. Ese ciclo deja importantes experiencias

y activos que no hay que ignorar, en particular, en

materia de liberalización comercial, de interac-

ciones institucionales entre burocracias naciona-

les, de proyección internacional de la región, y

otras dinámicas de regionalización “desde

abajo” que pueden cimentar ulteriores avances, y

en particular la convergencia entre esquemas de

integración en Sudamérica. Sin embargo, tam-

bién son visibles las limitaciones de esta etapa.

Instituciones débiles y con una eficacia limitada;

normas poco imperativas, persistencia de barre-

ras no arancelarias a la libre circulación, y en

general un menor grado de avance en la cons-

trucción de las instituciones y las políticas que se

ubicarían en el ámbito de la “integración positi-

va”. Los fracasos e incumplimientos de la integra-

ción regional han generado escepticismo dentro

y fuera de la región, que se extiende a las nuevas

propuestas, como la Comunidad Sudamericana

de Naciones (CSN). De todo ello puede inferirse

que la “no-integración” supone importantes cos-

tes de oportunidad para Latinoamérica, en térmi-

nos económicos, pero también en ámbitos

políticos, sociales, ambientales y de imagen, cre-

dibilidad, y proyección externa. 

La región, por otra parte, trata de definir

nuevos modelos y cartografías de la integra-

ción, en particular en torno la vinculación más

estrecha con Estados Unidos, la opción euro-

pea, y, sobre todo, el nuevo proyecto de la

Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN),

aunque éstas se debate entre liderazgos con

visiones contrapuestas sobre su futuro, y no

termina de forjarse un consenso respecto a su

vinculación con la CAN y Mercosur. 

Los cada vez más numerosos acuerdos Sur-

Norte son uno de los elementos más notables

de este “cambio de ciclo” de la integración

regional. Estos acuerdos pueden suponer

beneficios, pero también costes y riesgos ele-

vados. Frente a ellos, la integración subregio-

nal, además de su valor per se, puede

contribuir a formular y sostener políticas efica-

ces para la transformación productiva y la

mejora de la competitividad internacional.

Para ello, parece necesaria una agenda reno-

vada de la integración regional, con medidas

en ámbitos muy variados: en primer lugar, el

fortalecimiento institucional, en el que, en

determinados aspectos, no parece válido el

recurso al gradualismo que ha dominado los

15 años anteriores, y es necesario un salto cua-

litativo hacia la supranacionalidad, la genera-

ción de un ordenamiento jurídico más

imperativo y eficaz, y un marco de resolución

de controversias más efectivo. En segundo

lugar, en políticas activas orientadas a la mejo-

ra de la competitividad, como la mejora de las
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infraestructuras regionales, las políticas de

innovación tecnológica, y la modernización del

tejido productivo, en especial las pymes. En ter-

cer lugar, en un adecuado tratamiento de las

asimetrías, y el fomento de la cohesión social y

territorial, en aquellos ámbitos en los que se

justifique una acción regional. Se trata de una

agenda renovada, aunque podría alegarse que

no se aleja demasiado de la visión más integral

del “nuevo regionalismo” que se trazó a

mediados de los noventa. ¿Una agenda ambi-

ciosa, y difícil? Sin duda, pero también justifica-

da por los beneficios que pueden lograrse en

términos de desarrollo para la región. 
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Gráfico 1
América Latina: evolución del comercio intrarregional, 1990-2005

Fuente: CEPAL, a partir de datos oficiales. Las cifras del comercio intrarregional total se expresan en millones de dólares.
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Gráfico 2
Evolución del comercio interregional por áreas y subregiones, 1980-2004

(como proporción del comercio total)

Fuente: CEPAL, a partir de datos oficiales.
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