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RESUMEN

En este trabajo se discuten tres variantes de la globalizacién-integracion.
Las dos primeras son calificadas como globalizacion de la integracion y se re-
fieren a las negociaciones del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
y a la tendencia a la liberalizacion comercial general e indiscriminada, prac-
tica conocida en América Latina como regionalismo abierto, esencialmente
diferente del regionalismo abierto asiatico. La tercera variante es denominada
regionalizacion de la globalizacion y consiste, en esencia, en la profundizacion
de los procesos de integraciéon regional latinoamericanos.
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DoES THE ECONOMIC INTEGRATION
OF LATIN AMERICA HAVE A FUTURE?
ABSTRACT
This paper discusses three variants of globalization and integration. The first
two, classified as globalization of integration, refer to negotiations over the
Free Trade Area of the Americas (FTAA) and the tendency towards general,
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indiscriminate trade liberalization, a practice known in Latin America as open
regionalism, which is essentially different from Asia’s open regionalism. The
third variant, known as regionalization of globalization, consists essentially
of the expansion of Latin American regional integration.

Key words: integration, Latin America, Free Trade Area of the Americas
(FTAA), overt regionalism.

Y A-T-IL UN AVENIR POUR L'INTEGRATION ECONOMIQUE
DE L’AMERIQUE LATINE ?
RESUME

Dans le présent article sont discutées trois variantes de la mondialisation-inté-
gration. Les deux premiéres sont qualifiées de mondialisation de l'intégration et
se réferent aux négociations de la Zone de libre-échange des Amériques (ZLEA)
et a la tendance a la libéralisation générale et indiscriminée des échanges,
pratique connue en Amérique latine comme régionalisme ouvert, fondamen-
talement différent du régionalisme ouvert asiatique. La troisiéme variante
est appelée régionalisation de la mondialisation et consiste, par essence, en
Papprofondissement des processus d’intégration régionale en Amérique latine.

Mots clés: intégration, Amérique latine, Zone de libre-échange des Amériques
(ZLEA), regionalisme ouvert.

PREAMBULO

las puertas de un nuevo milenio la economia mundial pasa por dos
procesos simultaneos, pero de signo contrario: la globalizacién y la re-
ionalizacién. Muchos observadores se preguntan si pueden coexistir,
o si, por el contrario, uno de los dos llegara a ser claramente dominante. Hay
innumerables hechos que harian pensar que el mundo pasa por un periodo de
transicion de una economia internacional firmemente enraizada en los mer-
cados nacionales a sistemas globales integrados de producciéon e innovaciéon
tecnologica. Al mismo tiempo, la regionalizaciéon es con mucho una realidad
(Uniéon Europea, Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Mercosur,
etc.). Para algunos autores, como Paul Krugman, la globalizaciéon ya alcanzo
sus limites, de modo que estariamos en presencia de un retorno a la compe-

tencia entre bloques regionales.

En lo tocante a los procesos de integracion econémica en América Latina y
el Caribe, salta a la vista que a fines del siglo XX presentan rasgos originales
respecto de los emprendidos a partir de la decada de 1950. En un nuevo marco
internacional y dado un cambio sustancial de la orientacion ideologica de los
gobiernos latinoamericanos, ahora estamos en presencia de la llamada nue-
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va integracion, que enfatiza la dimension trasnacional en claro contraste con
la integracion anterior a la crisis de la decada de 1980, que subrayaba la cohe-
rencia interna de las economias como premisa para proyectarlas hacia la
economia internacional bajo nuevas condiciones, distintas de las tradicionales.

Lo expuesto anteriormente da pie para plantear dos hip6tesis contrapuestas
que el trabajo se propone considerar: la primera es que la integracion latinoa-
mericana no tiene futuro, sino que tendera a diluirse en la universalidad de
la globalizacion; y la segunda es, por el contrario, que la integraciéon regional
tiene un papel que desempenar en el contexto interno e internacional, presente
y futuro de América Latina, en el marco general de la globalizacion. La hipo-
tesis implica que si bien América Latina no puede ni debe sustraerse a la
globalizacion, teniéndola presente debe definir con claridad cuales son, en el
marco general de ella y en relacion con ella, los objetivos propiamente lati-
noamericanos de la regionalizacion.

El primer supuesto o hipotesis de la globalizacion de la regionalizacion admi-
te la existencia de dos procesos: el primero, la negociacion del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA); y el segundo, la liberalizaciéon comercial de
las economias latinoamericanas, si ésta se lleva al extremo.

PRIMERA HIPOTESIS
En cuanto al ALCA, es conveniente tener en cuenta la evolucion seguida por el
proceso de negociacion, para luego hacer algunas reflexiones sobre sus probables
desenlaces finales. La Primera Cumbre Presidencial de las Américas, celebra-
da en Miami en diciembre de 1994 por convocatoria del presidente Clinton,
hizo suya la iniciativa de Estados Unidos de ponerse a trabajar para estable-
cer en 2005 un area de libre comercio hemisférica. El cometido de negociarla
se confi6 a los ministros de comercio de los paises del hemisferio. En el ambien-
te del momento, con la muy reciente entrada en vigor del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN),! todo parecia apuntar a que el ALCA
estaria calcado en el patron de dicho tratado, que es reflejo fiel de la politica co-
mercial de Estados Unidos. Muy pronto se pusieron de relieve las discrepan-
cias entre Estados Unidos y el Mercado Comun del Sur (Mercosur), primero
en la segunda Reuniéon Ministerial en 1995 y después, en forma muy acen-
tuada, en la de Belo Horizonte en 1997. Estados Unidos presionaba por acele-
rar el paso y entrar de inmediato a negociaciones; el Mercosur se oponia. Al
celebrarse la Segunda Cumbre Presidencial en Santiago de Chile en 1998 era

1 North American Free Trade Agreement (NAFTA).
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evidente que el destino del ALCA lo determinarian Estados Unidos-TLCAN y
Brasil-Mercosur. Pero ya no era evidente que el molde del ALCA seria el TLCAN.
La nueva agenda era mas receptiva de los distintos intereses nacionales y
regionales, y habia una mayor sensibilidad para las cuestiones sociales. Ca-
nada estaba emergiendo como una fuerza importante en los asuntos hemis-
féricos; y Estados Unidos llegd a Santiago sin la autorizacion del Congreso
para negociar, lo que visiblemente debilitaba su posicion en el proceso del ALCA,
y lo entorpecia.

Finalmente, lleg6 la hora de la Tercera Reuniéon Cumbre (Quebec, abril de
2001). Siete afios después de Miami, la situacion seguia igual en los aspectos
antes indicados. Todo era igual, y sin embargo ahora era en algtin sentido y
medida diferente, como veremos enseguida.

INTRODUCCION A LAS CONJETURAS/;QUE CABE ESPERAR?

En el centro de los dilemas hay una interrogante de repercusién especial para
el futuro del ALcA. ;Por qué el proceso de negociacion del ALcA adolece de una
falta de liderazgo estadounidense? ... La respuesta tiene que ver con la politi-
ca interna de Estados Unidos, en particular con las relaciones entre el Con-
greso y el Ejecutivo. Para negociar acuerdos que impliquen modificaciones de
su legislacion interna, el Ejecutivo de Estados Unidos debe recibir del Con-
greso la autoridad para negociar, bajo la doble condiciéon de que, por una par-
te, el Ejecutivo se compromete a mantener al Congreso informado del curso de
las negociaciones, y, por otra, el Congreso se compromete a no modificar los
tratados que resulten de esas negociaciones, los acepta o los rechaza, pero no
los modifica.

Hasta ahora las autorizaciones extendidas por el Congreso simplemente
han delimitado en términos generales las pautas que deben observarse en las
negociaciones. Pero actualmente existe la posibilidad de que el Congreso se-
nale explicitamente las formas y los alcances de lo que se autoriza al Ejecuti-
vo a negociar, algo que no tiene precedente en la historia de Estados Unidos,
pero que esta presente en algunas de las iniciativas presentadas por diversos
congresistas en los debates sobre la autorizaciéon solicitada por Clinton. En
tal caso, los negociadores estadounidenses ya no dispondrian de la flexibilidad
de que han gozado hasta ahora. En una palabra, la autorizacion (llamada de
la via rapida) es posible tinicamente si entre Ejecutivo y Congreso hay un alto
grado de armonia politica. Si entre ambos poderes no hay consenso no habra
tampoco via rapida, y si no hay via rapida, dificilmente puede el Ejecutivo
llevar a término una negociacién, pues sus contrapartes no estarian dispues-
tas a negociar un tratado que posteriormente el Congreso podria modificar al
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libre saber y entender de los congresistas. Nadie esta dispuesto a negociar dos
veces un mismo tratado. Si el Congreso se negara definitivamente a autorizar
la via rapida, con ello pondria fin a mas de 60 atios de cooperacion entre Eje-
cutivo y Congreso en la elaboracion de la politica comercial de Estados Unidos.

Recientes auscultaciones de la percepcion estadounidense del ALcA (Irela,
1999) indican claramente que en Estados Unidos ha decaido el entusiasmo
por dicho acuerdo.? En contraste, Estados Unidos mantiene firme su compro-
miso con Canada y México; el TLCAN satisface en gran medida las ambiciones
hemisféricas estadounidenses, sin que ello signifique que el bocado sudameri-
cano ya no despierta el apetito de Washington, fiel al legado de la doctrina
Monroe.?

¢Por qué ocurre asi? En primer lugar, con el resurgimiento del nacionalismo
economico en el Congreso estadounidense no hay actualmente la misma dis-
posicion de antes para suscribir nuevos tratados de libre comercio. Hace siete
anos esta detenida la negociacion para el ingreso de Chile al TLCAN. Y la apro-
bacion del tratado de libre comercio con Jordania sigue en lista de espera. Se
han reducido mucho las divergencias entre democratas y republicanos en
politica econémica internacional. Por su parte, los ambientalistas y los sindi-
catos se preparan para no sufrir una segunda derrota después de la que les
infringi6é Clinton en 1993 al conseguir la aprobacion del TLCAN.

Aunque la explicaciéon generalizada de esta actitud es que la oposicién nace
del temor a perder empleos, la clave no parece estar alli, sino en la diferencia-
cion creciente de los salarios, que en alguna medida ha sido estimulada por la
liberalizacion comercial. E1 mundo laboral considera que los acuerdos comer-
ciales son parte del problema y no de la solucion.

En cuanto a la diferente actitud de la Casa Blanca en lo tocante al norte y el
sur de América la explicaciéon es mas sencilla y directa. Canada y México (con
menos de 150 millones de habitantes) son los principales exportadores e impor-
tadores de Estados Unidos, en tanto que Centro y Sudameérica (con 400 millo-
nes de habitantes) son apenas una cuarta parte del mercado de exportacion de
Estados Unidos en el hemisferio occidental. Comercialmente es méas impor-
tante el sudeste asiatico. Y lo seguira siendo, pues Centroamérica y Suda-
mérica ingresan al siglo XXI con mas rezagos, mas inestabilidad y méas pre-

2 Con posterioridad a la preparacion de este articulo se instaur6 en Estados Unidos un nuevo
gobierno, encabezado por George Bush (hijo), quien ha enfatizado su interés en negociar el ALCA
y otros acuerdos de integracion. Sin embargo, a fines de 2001 el ambiente para conceder al Eje-
cutivo la autoridad para negociar seguia siendo poco favorable.

3 En 1823, el presidente Monroe de Estados Unidos enunci6 con una breve sentencia la doctri-
na que lleva su nombre: America para los americanos.
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cariedades que cuando hace 15 afios el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (FMI) los conquistaron con los espejitos del Consenso de Wash-
ington.*

En conclusion, el ALCA no podra concretarse en la forma que fue concebido
por Clinton, pero como proyecto del Ejecutivo de Estados Unidos sigue tenien-
do posibilidades de llevarse a cabo, con mas o menos modificaciones. Al mismo
tiempo, la evaluacién objetiva de la situacion destaca también la posibilidad de
que el ALCA no llegue a concretarse. Si el Congreso niega finalmente su autori-
zacién a negociar y la economia estadounidense desmiente a quienes creen
que los ciclos econémicos son cosa del pasado, el ALCA se desvanecera.

SEGUNDA HIPOTESIS

A diferencia del ALCA, que es una opcioén particular de globalizacion de la
regionalizacion, la tendencia a llevar la liberalizacion comercial hasta sus tlti-
mas consecuencias es la opcion general de los gobiernos latinoamericanos.
Seria hacerles un elogio inmerecido denominarla una estrategia general, ni aun
siquiera en la forma que la Comision Econémica para América Latina (CEPAL)
sintetizo esa tendencia denominandola regionalismo abierto. E1 camino
recorrido por los gobiernos latinoamericanos en pos del Consenso de Washing-
ton es simplemente la tendencia a allanar el camino de toda medida u obstacu-
lo, de cualquier naturaleza, que se interponga entre las preferencias comer-
ciales intralatinoamericanas y la liberalizacion general indiscriminada. Por
su indole general, comprensiva de cualquier opcion particular, se llame ALCA
o de otra manera, es esta tendencia la que con mas propiedad podemos iden-
tificar como globalizacion de la regionalizacion. Si esta tendencia se lleva
hasta el fin propuesto o sugerido de sacrificar la interdependencia latinoame-
ricana que pueden generar los acuerdos de integracion, en obsequio de con-
ciliarla con la interdependencia generada por la liberalizacién comercial
indiscriminada, el abrazo tentacular con la economia mundial diluiria la regio-
nalizacién latinoamericana en el ambito espectral de la globalizacién.

El término regionalismo abierto ha gozado por algin tiempo de cierta po-
pularidad, pero aparte de las instituciones financieras internacionales, que han

4 El recurso literario al término espejitos tiene Gnicamente el sentido de que la promesa de
estabilidad y desarrollo del Consenso de Washington resulté en definitiva una ilusion, como se
advierte en los balances de fin de siglo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Comi-
sion Economica para América Latina (CEPAL), el Didlogo Interamericano, etc. E1 Consenso de
Washington, cuya fuerza deriva de su adopcion por el FMI y el Banco Mundial, contiene todos los
puntos conocidos del neoliberalismo: liberalizaciéon comercial, reducciéon del Estado, privatizacion,
etcétera.
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usado el término a su conveniencia, los pocos autores que lo han utilizado no
coinciden, o no coinciden del todo, con el sentido que le atribuyen los gobier-
nos latinoamericanos y, por ende, con la definicion de la CEPAL, que, segn lo
manifiesta la propia Comision, es “coherente con el modelo econémico impe-
rante en la region, que propone una apertura generalizada de la economia”
(CEPAL, 1996). Lo que han venido haciendo los gobiernos es una practica de
inconfundible inspiracién neoclasica (la integracién es una opcion suboptima,
solo la integracion al mundo optimiza), practica emprendida sin tener las
capacidades forjadas previamente por los asiaticos, a quienes se debe el tér-
mino original, con referencia a un regionalismo bastante difuso y una apertura
discutible.

El asombroso éxito de Corea y Taiwan o la impresionante recuperacion de
Japon, que de las cenizas atdémicas resurgié como gran potencia industrial en
pocos afnos, se consigui6 a espaldas de los consejos del Banco Mundial, cuyas
misiones alla por la decada de 1950 recomendaban tener como estrella polar
de la economia las ventajas comparativas, tan gratas al paladar neoclasico. El
papel del Estado fue determinante, como lo fue también su decisiéon de cons-
truir la economia por ellos deseada, tuvieran o no ventajas comparativas. Y
lo consiguieron. Todo esto son historias muy conocidas como para recontarlas.
Al llegar a cierto punto las economias asiaticas necesitaron abrir nuevos
mercados para sus productos de alta tecnologia y comenzaron a hablar de re-
gionalismo abierto. La idea de abrir mercados también era familiar a Estados
Unidos, por lo que sali6 al encuentro de los asiaticos.

América Latina adopto formalmente el concepto propuesto por los asiati-
cos, pero después de haber seguido el camino inverso al de éstos. No creo6 pre-
viamente nuevas capacidades productivas, sino que desmantel6 gran parte
de las que tenia; otra parte la transfirié a empresas extranjeras, que por defi-
nicién siguen una estrategia cuyo objetivo no es de ninguna manera la cons-
truccién de naciones fuertes. Finalmente, dos rasgos mas que nos diferencian
del modelo asiatico son, en primer lugar, que en América Latina el regionalis-
mo tiene tradicion, y, en segundo lugar, la apertura comercial unilateral es
indiscutible, incluso més alla de lo oportuno y lo prudente.

Si esa tendencia desorientada y carente de objetivos de desarrollo (pues
globalizarse a secas suena a cohete lanzado en bisqueda de otros mundos ha-
bitados) no fuera contenida en algin momento, la globalizacion de la regionali-
zacion se habra consumado. Sin embargo, la globalizaciéon por la via de un
regionalismo abierto hasta el extremo no tiene todo el viento a su favor. Des-
pués de 15 atios de aplicacion rigurosa de la prédica de las instituciones finan-
cieras internacionales, el paraiso prometido se revela ahora como el paraiso
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esfumado. Asi lo documentan los informes del afio 2000 del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) y de la CEPAL. Por otra parte, si la economia de Estados
Unidos finalmente entrara en recesion,’ sobraran los motivos que pongan en
evidencia la indefensiéon a que se ha llevado a las economias latinoameri-
canas y la necesidad de las reconsideraciones. Habra llegado el momento de
rectificar los excesos y proceder con la lucidez necesaria para comprender
que la economia no se rige por normas tGnicas con resultados uniformes en
cualquier pais del mundo. Por creerlo asi el Fondo Monetario Internacional ha
acumulado un verdadero récord de fracasos. Bastaria recordar los disparates
cometidos y los fracasos registrados con ocasion de la crisis asiatica, y un ano
mas tarde en Rusia. Los Ginicos que piensan lo contrario son los magnates
rusos que utilizaron los créditos del FMI para incrementar sus depositos en el
extranjero (Estefania, 2000).

En resumen, si hay rectificaciones del ofuscado modelo que se ha seguido
hasta ahora, no habra globalizacion de la regionalizacion latinoamericana. Se
redefiniran las posiciones y con ello la integraciéon regional subira algunos gra-
dos en la escala de prioridades. Cuantos grados no es posible anticiparlo. De-
pendera del alcance de las rectificaciones. Pero ante todo dependera de un
relevo de gobernantes. A los actuales no se les puede pedir que pongan su pen-
samiento al revés.

REGIONALIZACION DE LA GLOBALIZACION,
UNA ESTRATEGIA CON OBJETIVOS DE DESARROLLO

La estrategia alternativa que proponemos la definimos como regionalizaciéon
de la globalizacion. Consiste en profundizar los procesos de integracion regio-
nal a fin de que, como parte de un sostenido esfuerzo de cambio estructural, la
cooperacion de los paises latinoamericanos haga posible el pleno desarrollo de
los recursos internos de la region, se eleve la calidad de vida de la poblacion
y se aprovechen eficientemente las opciones que abre la globalizacion, dentro
de la cual América Latina participe con renovada personalidad nacional y re-
gional (Guerra-Borges, 2001).6

¢ Qué significa profundizar la integracion regional? Significa alcanzar gra-
dualmente mayores grados de interdependencia de las economias participan-

5 Al terminar 2001 era visible que la economia de Estados Unidos habia ingresado a la crisis,
aunque ahora se utilizan conceptos mas benevolentes para referirse a ella.

6 El autor de este articulo es, asimismo, el que propuso el concepto de regionalizacion de la
globalizacion (1995) y esbozd su contenido. Entre otras publicaciones recientes, véase Alfredo
Guerra-Borges, “Reflexiones criticas y propositivas sobre regionalismo abierto en América Lati-
na”, Estudios Latinoamericanos, nueva época, nam. 11, enero-junio de 1999, Facultad de Ciencias
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tes, gracias a la ejecucion de politic§as regionales de utilizacion de los recursos
internos (naturales y humanos) de la region, la integracion fisica del espacio
regional, la armonizacion de politicas nacionales y la remodelacion de la pre-
sencia regional frente al mundo.

Por su contenido politico, profundizar la integracion regional significa cam-
biar el orden en que se entrelazan la region y el mundo. En el punto en que
ahora nos encontramos el desarrollo de las potencialidades materiales y hu-
manas de la region se ha delegado en la economia internacional (comercio e
inversion extranjera), lo que ha dado por resultado economias de grandes
contrastes, carencias e injusticias sociales, expansion de la marginalidad, eco-
nomias condenadas a la inestabilidad, sociedades orilladas a la confrontacion.

A la luz del estado de cosas en que nos encontramos, la alternativa propues-
ta suena a utopia, y lo es. Las utopias son verdades anticipadas, para cuya
verificacion es necesario un cambio de escenarios. Es en este sentido que afir-
mamos que la integracion latinoamericana tiene futuro. Como todo cambio
social profundo, este resultado no es instantaneo. Los arboles florecen uto-
pias y después de silenciosos procesos internos las flores se convierten en fru-
tos maduros. Por consiguiente, el escenario en que la regionalizacion de la
globalizacion podria hacerse realidad, como uno tan sélo de los procesos eco-
noémicos, politicos y sociales que tendran lugar en esos escenarios, requiere
de un tiempo de maduracién y condiciones internacionales propicias.

En los anos venideros (corto y mediano plazos) podriamos esperar que la
accion de la sociedad civil influya sobre las conductas gubernativas provo-
cando cambios parciales en ellas. Condicion determinante de los cambios sera
el grado de organizacion y de movilizacion de la sociedad civil, pero no sé6lo
para protestar sino para proponer. Seran muy influyentes, asimismo, los cam-
bios que se operen en el entorno internacional. En tercer lugar, la condicion
subjetiva de los cambios es tener un espiritu muy sensible a la coyuntura. El
sentido de la oportunidad, no s6lo de la necesidad.

Algo que es fundamental tener en cuenta es que “la vocacion internacio-
nalista del neoliberalismo-conservador tinicamente puede ser enfrentada por
otro internacionalismo de corte alternativo. Ello comporta la necesidad de
una agenda global y de sujetos colectivos ad hoc” (Escurra, 1997).

Politicas y Sociales, Universiad Nacional Auténoma de México. La critica a la formulacion lati-
noamericana del regionalismo abierto y la fundamentacion de la propuesta se formulan exten-
samente en la obra de Alfredo Guerra-Borges, Globalizacion e integracion latinoamericana (en
prensa, México, Siglo Xx1 editores).
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;Cuales son éstos? Los integrantes de la sociedad civil internacional: “el
conjunto de todas aquellas organizaciones sociales e instituciones (asociacio-
nes voluntarias, entidades sin animo de lucro, ONG, etc.) que acttian en el
plano local, nacional y mundial en todas las esferas de actividad, con el fin de
mejorar las condiciones de vida social, tanto en el plano individual como en
el colectivo” (Petrella, 1996). Hasta ahora esa sociedad civil internacional tie-
ne todavia una entidad difusa, realiza actuaciones coherentes y cohesivas,
pero es todavia polvo sideral que se condensara en estrella. Pese a ello, ya
nadie en el mundo desconoce su existencia beligerante. Con esto presente
podemos concluir que la sociedad civil de cada pais no desplegara todo su po-
tencial de cambio si se ensimisma nacionalmente y no tiene en cuenta a la
sociedad civil internacional. La globalizacion ha creado la figura que habra de
transformarla.

La regionalizacion de la globalizaciéon no nacera de un dia para otro. Los
cambios parciales a que hemos hecho referencia prepararan condiciones, unas
veces, y otras tendran resultados en la concreciéon de algunos aspectos de la
integracion en profundidad. Al cabo de los anos el desenlace de los cambios
acumulativos hara posible la realizacion de la utopia. Ahora la definimos de
una determinada manera, del modo que es posible definirla a la vista de la rea-
lidad presente; por contraste con ésta; en otras palabras, resumiendo la vi-
sion que en el pasado adelantd la teoria latinoamericana de la integracion. Pero
cual sera en el futuro el sabor y el color de los vinos viejos so6lo sera posible
saberlo cuando se escancien en odres nuevos.
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