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Presentacion de la coleccion

La coleccién de la que forma parte este libro se sustenta
en el XXXI Congreso de la Asociacion Latinoamericana de
Sociologia (ALAS), realizado en Montevideo del 3 al 8 de
diciembre de 2017. En el marco del Plan de Trabajo para
el periodo 2017-2019, se propuso contribuir a la presencia
internacional de la sociologia latinoamericana, brindando
visibilidad académica a partir de ALAS. Ademas de dar una
amplia difusion a trabajos destacados que fueron presen-
tados en el congreso, se suma el esfuerzo complementario
que se realiza en la revista de ALAS: Controversias y Concu-
rrencias Latinoamericanas.

Los libros de la coleccién siguen la ldgica tematica de
los Grupos de Trabajo. Evidencian la madurez y riqueza de
la produccién socioldgica latinoamericana, fundamentada
en su diversidad de enfoques y su espiritu critico. Cada
texto se ubica en los debates de la actualidad social, politica
y cultural de la regidn, y asi busca analizarla, explicarla y
confrontarla. Se trata de una sociologia critica pertinente
que se sostiene en la rigurosidad metodoldgica con base
empirica y tedrica. De esta forma, los articulos realizan una
contribucién destacada al desarrollo cientifico del conoci-
miento sin perder el compromiso social.

Con el propésito de garantizar la calidad de los traba-
jos, se convoco a los coordinadores y a las coordinadoras de
los Grupos de Trabajo del congreso para que presenten las
propuestas a partir de un proceso de seleccion de las ponen-
cias. También se ocuparon de dar estructura a los libros
trabajando en forma directa con las autoras y los autores, y
elaboraron la introduccién al libro.

Se conformd, por otro lado, el Comité Editorial Aca-
démico (CEA), integrado por el Dr. Fernando Calderén,
el Prof. Gerénimo de Sierra, la Dra. Nora Garita y el Dr.
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Aberto Riella, y coordinado por quien suscribe en calidad
de presidenta de ALAS. El CEA evalué las publicaciones
presentadas, realiz observaciones y sugirié cambios para
su aprobacion. Ademas del criterio de calidad y a los efectos
de contemplar la mayor diversidad y equidad posibles, se
solicité que cada libro incluyera autores de al menos cinco
paises del continente y que se cuidara la proporcién de
articulos de varones y mujeres.

Corresponde, finalmente, agradecer el intenso trabajo
tanto del CEA como de las coordinadoras y los coordina-
dores de los Grupos de Trabajo: sin su dedicacién y trabajo
académico no podriamos tener este hermoso producto de
ALAS. A su vez, queremos destacar el valioso y eficiente tra-
bajo de la Mg. Natalia Moreira, quien ejercid la Secretaria
general de la coleccion.

Por tltimo, agradecemos el apoyo del Consejo Latinoa-
mericano de Ciencias Sociales (CLACSO), que contribuye
con la difusién y diseminacién de los libros de la coleccién
a partir de sus redes y de la incorporacion a su prestigiosa
biblioteca virtual.

Esperamos que los objetivos y alcance deseados de la
coleccidn se hagan realidad y que su lectura sea de gran
utilidad y disfrute para las lectoras y los lectores.

Dra. Ana Rivoir
Presidenta de ALAS
Coordinadora general de la coleccion
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Introduccion

JOSE BRICENO RuUIZ, JORGE LEAL, ALBERTO ROCHA VALENCIA
Y MIGUEL SERNA FORCHERI

La integracion latinoamericana es una tematica paradojal
en la coyuntura contemporanea. Por una parte, para
muchos actores y lideres aparece en la agenda publica
y gubernamental como menospreciada, subalternizada y
observada de manera muy escéptica. Varios elementos y
argumentos justifican este tipo de discurso. Desde las mira-
das mas conservadoras, se reafirma la defensa del naciona-
lismo y de los intereses de proteccion de la soberania del
Estado-nacién. Discursos que se entremezclan en una pers-
pectiva comercial ambigua, de negociacién bilateral entre
Estados de intereses gubernamentales y de agentes eco-
némicos, unidos al resurgimiento de un nuevo credo por
el libre comercio a través de tratados de libre comercio.
Estos nuevos tratados son mas ambiciosos en sus alcances,
e incorporan regulaciones que van mucho mas alla que las
reglas comerciales clasicas, dado que introducen cuestio-
nes tales como el reconocimiento de diplomas educativos
y recursos altamente calificados, salvaguardas especiales
a inversiones externas directas o actividades econémicas
estratégicas, derechos de patentes y autor, etc.

A ello se le suma un contexto internacional de emer-
gencia de una “guerra comercial” de nuevas formas de poli-
ticas proteccionistas unilaterales y de reposicionamiento en
la politica exterior de las grandes potencias, que genera una
gran incertidumbre sobre las reglas y acuerdos multilate-
rales. Una coyuntura poco auspiciante de América Latina:
pocos avances en el comercio intrarregional, multiples for-
matos institucionales superpuestos y poca sinergia o com-
plementariedad, ademas de un giro politico conservador y

11
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retraimiento de algunos gobiernos de Ambitos multilatera-
les, la ausencia de liderazgos politicos claros en la regidn, el
cambio histérico de Estados Unidos a China como principal
socio comercial de la region, entre otros aspectos.

En sintesis, para muchos actores politicos y lideres
de opinidn, la perspectiva latinoamericana en la insercién
econdémica y politica internacional es puesta en suspenso,
refugidndose en un regreso a los viejos moldes de la politica
exterior del Estado-nacion.

Por otra parte, los mismos elementos previos pueden
ser vistos como justificacion de la pertinencia de la bus-
queda de perspectivas latinoamericanas para la integracidon.
Se trata de una regién que, a pesar de los contextos y res-
tricciones estructurales, procura reiteradamente iniciativas
politicas de integracion regional. Es una regidn que todavia
tiene oportunidades de cooperacidon para el desarrollo de
recursos naturales y que posee clivajes histéricos cultura-
les comunes. Los nuevos socios comerciales y de inversion
extrarregional, como China o la Unién Europea, perciben
a América Latina y el Caribe como una regiéon y procuran
acuerdos regionales. Por otro lado, cada uno de los paises
latinoamericanos no tiene fuerza suficiente para negociar
en forma no desigual reglas y condiciones mutuamente
benéficas para reducir las asimetrias. Las economias lati-
noamericanas cargan con el pesado lastre de los condicio-
nantes de los desarrollos periféricos de matriz extractivistas
y la vulnerabilidad externa de la dependencia econdémico-
financiera que cada pais por si solo o en forma volunta-
rista no puede revertir ni contrapesar. Ademas, el avance
irresistible de formas de integracidn regional facticas —mas
alla de las voluntades de los gobiernos— como los proce-
sos de globalizacidn econdmica y de integracién global y
regional de cadenas productivas de valor obliga a repensar
los limites de las fronteras clasicas de la estructura de las
economias nacionales. A todo lo anterior hay que agregar
las dimensiones no econémicas de la globalizacién y sus
consecuencias a nivel micro en instituciones y personas,
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como los procesos migratorios acelerados o el impacto de
las nuevas tecnologias de comunicacién e informacién que
desencadenan y aceleran los procesos de interaccion e inte-
gracion global e inmediata entre los mas diversos grupos
sociales e identidades culturales.

En este marco, el presente trabajo, el cual es resultado
de la experiencia del grupo de trabajo Integracién Regio-
nal, Geopolitica y Desarrollo del Congreso de la Asocia-
cién Latinoamericana de Sociologia (ALAS, 2017), pretende
retomar la temdtica de la integracién desde una mirada
socioldgica para comprender, en didlogo con otras pers-
pectivas de ciencias sociales, las trayectorias y experiencias
propias ensayadas en América Latina. Asi pues, se presentan
las modalidades de regionalismo poshegeménico o posneo-
liberal con los diversos formatos y contenidos ensayados
en las iniciativas de integracion en la region, y los distintos
actores politicos y sociales emergentes en los diversos esce-
narios y escalas de los procesos de integracion, y se abordan
las multiples dimensiones involucradas en los procesos de
integracion mas alla de los aspectos exclusivamente comer-
ciales, asi como las dinamicas de las desigualdades y las
disputas internas en los juegos de poder geopolitico y de
actores sociales.

En lo que respecta especificamente a los articulos que
componen el libro, independientemente de la heterogenei-
dad de temas que abordan, estos se articulan en torno al
andlisis del proceso de construccién de un regionalismo
poshegemonico, sus posibilidades, obstaculos y desafios.

En ese marco, Diego Hernandez Nilson analiza las difi-
cultades para la construccién de un discurso de regiona-
lismo poshegemonico (boliviarianismo y neodesarrollismo)
en su esfuerzo por articular demandas sociales heterogé-
neas dispersas en el espacio social continental, a la vez
que establece nuevos antagonismos sociales internacionales
como fuente de sentido para generar nuevas subjetividades
politicas en ese nivel.
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De forma relacionada, Daniele Benzi y Marco Narea
fijan su atencién en las dindmicas que inciden en el proceso
de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) —ya sean
internas a raiz de la crisis de los gobiernos “progresistas”
que lo impulsaron, o de la actual coyuntura mundial des-
favorable para la regiéon—, lo que analizan interconectan-
do multiples escalas de observacidn, tanto nacional como
regional y global.

Con relacién a eso, Flavia Guerra Cavalcanti analiza
las consecuencias que el impeachment a la expresidenta Dil-
ma Roussef tuvo sobre el proceso de integracion regional,
especificamente en lo que refiere al abandono del regiona-
lismo posneoliberal ensayado por los gobiernos del Partido
de los Trabajadores (PT) y la vuelta a otro de tipo abierto.
Esto implicé un cambio en la orientacién de la politica de
integracion, lo que implic6 una suerte de desideologiza-
cién del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), el que
pasa a ser concebido como espacio estrictamente comercial.
Asimismo, se establece que se modificé la naturaleza del
liderazgo de Brasil, el cual ha adquirido un viso confron-
tacionista en su relacién con algunos paises de la regidn.
Mas alla de reconocer aquellas amenazas que son producto
de los virajes politicos, también se plantea la necesidad de
analizar las dinamicas internas que dificultaron la integra-
cién posneoliberal.

Es asi que aportes como los de Mercedes Isabel Botto
y Maria Agustina Frisch se enfocan en los alcances que los
modelos de integracidn recientemente ensayados en Lati-
noamérica en contextos de regionalismo postneoliberal,
basados en un modelo econdémico de tipo neodesarrollista,
presentan para la concrecién de una agenda de ciencia y
tecnologia, en cuanto aspecto clave para el desarrollo pro-
ductivo y tecnoldgico de la region. Consideran especifica-
mente los casos de Argentina y Brasil en la medida en que
ambos gobiernos promovieron y crearon institucionalidad
y asignaron significativos montos presupuestales para la
construccién de dicha agenda. Aun asi, si bien se sostiene
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que se observan avances en lo que respecta a intercambios
de recursos humanos y proyectos de investigacion, conti-
nuan predominando posiciones de corte nacionalista y rela-
ciones de competencia.

Por su parte, el texto de Maria Belén Herrero, Jorgelina
Loza y Marcela Belardo aborda un aspecto concreto del
proceso de integracidn alternativo, en este caso referido al
papel que la Unasur le asigna a la salud en la construccién
de un nuevo regionalismo. En ese marco, se constata un
intento por tomar distancia del modelo hegemoénico tradi-
cional de la cooperacién internacional y, con el objetivo de
la reduccion de asimetrias entre paises, se promueven nue-
vas formas de cooperacién de tipo transversal y horizontal.
La definicién de objetivos de caracter regional en materia
de salud tiene consecuencias en las politicas nacionales, las
cuales son reorientadas con sentido de la construccién de
esa agenda. A su vez, el ambito de la Unasur como tal actda,
por un lado, proveyendo visibilidad a los Estados miembros
y, por el otro, constituyéndose como un enfoque de salud
alternativo al neoliberal que tradicionalmente ha caracteri-
zado a los paises de la region.

También recibe especial atencion la cuestién referida
a la integracién de la infraestructura regional como un
aspecto clave tanto para el proceso politico de construccién
territorial, como para el desarrollo socioeconémico de tipo
sostenible. Acerca de esto, Barbara Carvalho Neves propo-
ne debatir los logros que en materia de integracion de la
infraestructura regional tuvo la Unasur. Desde principios
de la década pasada, la regidn se plantea incorporar la cues-
tién de la infraestructura en el debate sobre los procesos
de integracion regional, lo que se concreta en la Iniciativa
para la Integracién de la Infraestructura Regional Sudame-
ricana (IIRSA). Ese impulso toma fuerza con la creacion de
la Unasur y las nuevas concepciones sobre las dimensiones
no solamente econdmicas de la integracién, donde ademas
los proyectos de infraestructura, energia y comunicacion
resultan relevantes, lo que lleva a la creacién del Consejo
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Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSI-
PLAN). Pero atin con la creacién de estos organismos, ello
no se tradujo en la concrecidn de un porcentaje significati-
vo de proyectos de infraestructura de integracién regional,
lo que provoca el cuestionamiento de la efectividad de la
cooperacion en esta materia.

Ya en el abordaje de un caso concreto referido al
papel que la infraestructura tiene para la integracidn regio-
nal, Cleber Batalha Franklin analiza el proyecto de un eje
carretero de 2000 km entre Puerto La Cruz (Venezuela)
y Manaus (Brasil). Mas alla de la justificacion de este, se
reconoce que dicha iniciativa se ha visto afectada por las
coyunturas de ambos paises, proponiéndose estudiar las
posibilidades y los desafios para llevarlo a cabo, en tanto
se asume su impacto positivo no solamente en la microrre-
gion, sino también en la escala nacional y continental.

Por su parte, Ignacio Mariano Sabbatella compara
dos estrategias de integracion energética que se dieron en
Argentina entre 1989 y 2015, las cuales constituyeron for-
mas contrapuestas y se inscribieron en modelos de integra-
cion de distinto signo, de regionalismo abierto y de regio-
nalismo poshegemonico, lo que ademas se corresponde con
un cambio de rol del pais, que pasa de exportador a impor-
tador de crudo y gas natural dentro de la region.

En materia conceptual, algunos articulos enfatizan en
la necesidad de recuperar el papel de la geopolitica en el
abordaje de los obstaculos que enfrenta el proyecto de un
regionalismo alternativo.

En lo que a eso refiere, la cuestién energética de la que
se hablara también es objeto del trabajo de Ana Lia del Valle
Guerrero, cuyo aporte consiste en analizar lo que denomina
“nueva geopolitica del gas”, lo que hace desde una perspec-
tiva geopolitica sudamericana, abarcando los conflictos que
en torno a ese tema se han dado histéricamente entre los
paises de la regidn. Para ello se utiliza el sociograma de con-
flicto como herramienta de sintesis de la informacién.
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También en el plano de las perspectivas para el analisis
de los procesos en curso, Lincoln Bizzozero Revelez y
Nicolas Pose plantean la necesidad de reintroducir a la geo-
politica y la geoeconomia en los debates actuales sobre el
regionalismo, estableciendo que la escasa atencidén a esas
perspectivas ha provocado limitaciones en la consideracion
del alcance de dichos regionalismos para la construccion de
gobernanza global. De ahi que se sostiene que la reintroduc-
cién de la geopolitica en los debates actuales ha derivado
en nuevas posibilidades de articulaciéon sistémica entre el
ambito regional y el mundial. Desde ese marco conceptual,
la propuesta se enfoca en mostrar los condicionantes geo-
politicos que acotan los margenes de accién del Mercosur.

Evaristo Nunes de Andrade Junior y Roberto Goulart
Menezes analizan los procesos de negociacién y los acuer-
dos comerciales de los que forma parte el Mercosur. Los
autores explican cuales han sido las razones que impidie-
ron que este bloque regional lograse firmas de acuerdos de
liberalizacién del comercio durante el periodo 2000-2014.
Entre los factores que explican esta situacion, los autores
consideran la Decisiéon 32/00, que obliga a los socios del
Mercosur a negociar como grupo. El segundo factor es que
parte de su marco explicativo es la matriz de la estructu-
ra exportadora del Mercosur, mayormente concentrada en
bienes agricolas, que hace que los esfuerzos negociadores se
concentren en una ofensiva para lograr un mayor acceso a
estos productos en los mercados extrarregionales. Estos son
bienes de compleja negociacidn en los acuerdos comerciales
multilaterales, lo que para los autores ha generado un efecto
refractario para el Mercosur.

Por tltimo, Pamela Torres Castillo y Juan José Abad
Godoy abordan una tematica poco analizada y de crecien-
te relevancia como son las asimetrias en los procesos de
integracion latinoamericana, considerando como objeto de
estudio las politicas de tratamiento de asimetrias en los
casos de Aladi y Mercosur.






El regionalismo latinoamericano
del siglo XXl en clave discursiva

Auge y caida del bolivarianismo
y el sudamericanismo neodesarrollista

DIEGO HERNANDEZ NILSON

Resumen

El inicio del siglo XXI estuvo marcado en América Latina
por amplias perspectivas de cambio, sintetizadas en las
categorias de “giro a la izquierda latinoamericano” y “regio-
nalismo poshegemdnico”. El objetivo de este articulo es
interpretar el auge y caida del regionalismo poshegemoni-
co. A partir de un enfoque de la hegemonia sustentado en
la teoria del discurso de Ernesto Laclau y Chantal Mouf-
fe, se plantea que este nuevo tipo de regionalismo surge
como una busqueda de articular posicionalidades y for-
talecer liderazgos emergentes en el escenario regional, en
desafio a la histdrica hegemonia panamericana. El articulo
identifica y caracteriza tres discursos que interactiian en el
espacio social latinoamericano a comienzos del siglo XXI: el
panamericanismo, liderado por EE. UU.,, que intenta man-
tenerse como la més poderosa fuente de sentido de la expe-
riencia internacional latinoamericana, a pesar de la desapa-
ricion de las amenazas extracontinentales sobre cuyo temor
se constituyd; el bolivarianismo, liderado por Venezuela,
que desafia abiertamente al anterior, articulando las tradi-
ciones socialistas y populistas con base en el antagonismo
imperialismo/soberania; y, por tltimo, el sudamericanismo
neodesarrollista, liderado por Brasil, el cual, sin confrontar
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con el primero, plantea un proyecto alternativo y autono-
mista para la region a partir del antagonismo dependencia/
autonomia. Sobre este marco general, el articulo analiza las
intervenciones de mandatarios en las cumbres presidencia-
les de las organizaciones regionales a través de las cuales el
bolivarianismo y el sudamericanismo intentan proyectarse
como universales a toda la regidn: la Alba y la Unasur.

Palabras clave

Regionalismo poshegemonico; bolivarianismo; neodesa-
rrollismo; panamericanismo; Ernesto Laclau.

l. Introduccién

A comienzos del siglo XXI, Latinoamérica parece verse des-
bordada por diversos procesos transformadores. Algunos
de ellos pueden parecer menores o puntuales, pero en con-
junto delinean un panorama social muy diferente del que
caracterizd al siglo XX.

A nivel de politica doméstica, la izquierda triunfa en
muchos paises, lo que da lugar al llamado “giro a la izquier-
da latinoamericano” (Castafieda, 2006; Cameron, 2009). El
fenémeno es inédito: lideres y partidos de izquierda ganan
elecciones nacionales, obtienen mayorias parlamentarias y
consiguen finalizar sus mandatos. Bajo el paraguas con-
ceptual de esta categoria, acontecen diversos cambios de
consideraciéon. Hay asi una pacificacién de la disputa poli-
tica en América Latina, sin perjuicio de rupturas puntuales
del Estado de derecho. Son electos gobernantes provenien-
tes de sectores subalternos (mujeres, indigenas, mestizos,
campesinos y obreros), en contraste con el histérico predo-
minio de hombres blancos aristécratas (Lagos, 2006). Por
otra parte, varios de estos lideres son reelectos para varios
mandatos consecutivos. Estas reelecciones suelen suceder
tras reformas constitucionales, respetando asi al Estado
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de derecho como pocas veces acontecié en el pasado. Se
promueve, ademas, la exploraciéon de nuevas modalidades
de democracia, “comunal” o “participativa’, que introducen
variantes sobre la democracia “procedimental”, “representa-
tiva” o “burguesa” (Romero y Cardozo, 2002; Arditi, 2008;
Panizza, 2008, 2009). Reelecciones, reformas constitucio-
nales y democracia participativa son practicas que remiten
a la democracia plebiscitaria y al cesarismo, formas legales
y racionalizadas de dominacion carismatica, nocién a su
vez asociada a la reflexion sobre la organizacién politica
que permita establecer un interés nacional fuerte para que
sociedades en transicién avancen aceleradamente hacia el
desarrollo (Weber, 1980, 1982, 1994), reinterpretada para
América Latina en términos de neobismarkismo (Jaguaribe,
1973). De esta forma, al mismo tiempo que se alcanzan
importantes niveles de gobernabilidad y estabilidad politi-
cas, infrecuentes en la historia latinoamericana, se genera
una disputa sobre los modelos de democracia.

A nivel de politica internacional, el periodo se carac-
teriza por una mayor autonomia con relacién a los Estados
Unidos, que se expresa en diversas formas y niveles (Bri-
ceno Ruiz y Simonoff, 2014; Riggirozzi y Tussie, 2012).
A nivel mundial, hay un distanciamiento de la potencia
en posicionamientos de politica mundial, por ejemplo, con
relacién a Medio Oriente o China. A nivel doméstico, hay
un rechazo a las habituales injerencias de la potencia. A
nivel regional, la bisqueda de autonomia se evidencia en
diversas formas, como, por ejemplo, la busqueda de alterna-
tivas a las soluciones que Estados Unidos (EE. UU.) propone
para los problemas de la region (p. ej. guerra a las drogas), la
resistencia concertada a la presencia militar estadounidense
(p. ¢j. la instalaciéon de bases militares en Colombia), o el
rechazo a nuevas organizaciones hemisféricas propuestas
por la potencia (p. ej. el ALCA). En especial, se destaca
el surgimiento de organizaciones regionales que excluyen
a EE. UU. de su membrecia y evitan el hemisferio como
horizonte de agrupacidon y concertacion regional (p. ej. la
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Unasur, la ALBA y la CELAC). Este fendémeno regional es
denominado “regionalismo poshegemoénico” (Riggirozzi y
Tussie, 2012).

En la dimensidn social, entre 2003 y 2015 hay en varios
paises una evolucién positiva de los indicadores de pobreza
y, en menor medida, de desigualdad, particularmente en
aquellos que formaron parte del giro a la izquierda. Ello se
apoya en el aumento del empleo y la formalizacién laboral,
asi como en nuevas politicas sociales, con una renovacioén
de los programas de cobertura estatal y una expansion de
los derechos de los ciudadanos. Ademas de estas politicas
universales, también se implementan politicas especificas
para sectores vulnerables: de igualdad de género, de reco-
nocimiento, y de respeto a la diversidad étnico-cultural y
de género. En algunos casos, la cuestidon étnica alcanza la
disputa en torno a puntos de vista hegemodnicos, como la
incorporacién de las categorias de Pacha Mama y Buen
Vivir a las constituciones de Bolivia y Ecuador.

Por ultimo, en la esfera econdmica, muchas de las
reformas estructurales de finales del siglo XX son desmon-
tadas, incluyendo la regulacién de sectores que habian sido
liberalizados y el retorno de la participacién del Estado
en sectores estratégicos (Leiva, 2008). Hay una expansion
del crédito, del gasto y de la inversién publica, y un for-
talecimiento de empresas publicas y del Estado en general,
que suponen un cambio con relacién al periodo neoliberal
(French-Davis, 2006). También hay una mejora sostenida
de los niveles y la calidad del empleo. Ademas, hay una
exploracion de alternativas en la organizacion de las rela-
ciones de produccidn, apostando al trabajo autoorganizado
en fabricas recuperadas.

Tales cambios acontecen en una década de sostenido
crecimiento econémico, en parte posibilitado por el bum
de las commodities. Justamente, en el plano de la economia
internacional, hay una diversificaciéon del comercio y las
inversiones. Esto permite disminuir la tradicional depen-
dencia de la regidén respecto al mercado estadounidense
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y los organismos de crédito dirigidos por esta potencia
(Kuwayama y Rosales, 2012). También en esta esfera hay
un aumento de la autonomia. Varios paises saldan sus deu-
das con organismos de crédito y, cuando generan nuevos
compromisos, emiten deuda en monedas nacionales, mini-
mizando la vulnerabilidad y dependencia. Ademas, se avan-
za (lentamente) en la integracién regional con mecanismos
financieros para el comercio intrarregional (fidecomisos,
comercio en monedas propias, fondos regionales de inver-
sion publica, etc.). Por dltimo, hay una preocupacién por el
desarrollo allende el crecimiento econémico, que combina
el auge exportador con medidas de mercado internistas de
industrializaciéon y expansion del consumo, asociada a la
revitalizacion del Estado, teorizada como neodesarrollismo
(Bresser-Pereira, 2007) o neoestructuralsimo (Leiva, 2008).

La sumatoria de estos cambios conforma un panorama
Unico en la historia de la regién. Cada uno de ellos, con-
siderados separadamente, supone en si mismo un objeto
de estudio de interés. Sin embargo, el dato de su simul-
taneidad hace necesario considerar la relacién entre ellos
y el sentido de conjunto que de alli surge. Asimismo, la
simultaneidad deberia instar a no reducir su abordaje a
una perspectiva comparada, enfocandolos como parte de
un proceso regional.

¢Como es posible dar cuenta de ellos en términos de
conjunto? El objetivo del trabajo es proponer una inter-
pretacion del conjunto de cambios considerandolos como
una totalidad, sin desconocer su heterogeneidad. Para ello
se apela a una concepcidn discursiva de la hegemonia:

¢Como se estructura una formacién social? Si va a ser una
totalidad dotada de sentido y no una heterdclita adicién de
elementos, alguna reconceptualizacion de los vinculos inter-
nos entre estos dltimos tiene que ser ofrecida, puesto que
los vinculos tienen prioridad ontoldgica sobre los elemen-
tos vinculados. Fue en este punto del argumento en que me
resultd progresivamente claro que la nocidén gramsciana de
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hegemonia tenfa todo el potencial para encarar las cuestio-
nes relativas a la naturaleza de este papel articulador (Laclau,
2014, p. 17).

El conjunto de cambios mencionados es asi interpreta-
do como parte de una disputa hegemonica, planteada como
una “‘guerra de posiciones” regional frente a la histérica
hegemonia hemisférica panamericana, liderada por Estados
Unidos.! El periodo es interpretado como una transicion
entre el panamericanismo como hegemonia regional en cri-
sis y la emergencia de dos nuevos discursos con pretensio-
nes hegemonicas: el bolivarianismo, liderado por Venezuela
y sustentado por la ALBA; y el neodesarrollismo sudame-
ricanista, liderado por Brasil y sustentado por la Unasur
y el Mercosur.

Il. Hegemonia discursiva y hegemonia regional

El conjunto de transformaciones descrito es abordado
como una disputa hegemonica. Es posible hacer un paralelo
con la Revolucién rusa cuando debi6 articular los intereses
de obreros, soldados, mujeres y siervos liberados, o con
Antonio Gramsci cuando reflexiond sobre como combinar
los intereses de los obreros del norte de Italia con los de
los campesinos del sur. Gramsci apuesta por la articulacidn,
primero a través de una alianza de clases y, luego, teori-
zando una “voluntad colectiva” como subjetividad capaz de
desafiar ideoldgicamente al bloque histérico hegemdnico
(Gramsci, 1973).

1 El panamericanismo es definido considerado en sentido amplio como el
discurso sobre el cual se sustenta la hegemonia hemisférica estadounidense
iniciada con la Doctrina Monroe (1823), formalizada con la Primera Confe-
rencia Panamericana (1889-1890) e institucionalizada con el advenimiento
del interamericanismo (1948). Se evita asi diferenciar el panamericanismo
del interamericanismo, considerando a este apenas una institucionalizaciéon
de aquel.
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En nuestro caso, los discursos bolivariano y sudameri-
canista son interpretados como articulaciones de demandas
y posicionalidades histéricamente dispersas en el espacio
social latinoamericano, procurando conformar una nueva
voluntad colectiva o subjetividad politica regional. El traba-
jo apela a una comprensién discursiva de la disputa, apelan-
do a la teoria del discurso (Laclau y Mouffe, 1987; Laclau,
2010, 2014) y, complementariamente, a teorizaciones sobre
la hegemonia internacional y el rol de las instituciones
en ella (Cox, 2014), especialmente a nivel regional (Nolte,
2010; Nabers, 2003, 2008).

Laclau y Mouffe reelaboran en términos discursivos
la nocién de hegemonia con un enfoque posestructuralista,
superando el sustantivismo clasista para comprender la
hegemonia como la articulacién de una heterogeneidad
de demandas sociales en una nueva formacién politico-
discursiva que da lugar a nuevas subjetividades politicas
(esto es, nuevos puntos de vista desde los cuales objetivar
la realidad). Perry Anderson destaca como la concepcién de
hegemonia de Laclau define al sujeto transformador como
“una voluntad colectiva politicamente construida, una fuer-
za capaz de sintetizar demandas heterdclitas, que no tenian
ninguna conexion necesaria entre si y que podian tomar
direcciones muy diferentes” (Anderson, 2016, p. 89). El
desafio hegemoénico consiste en generar un discurso capaz
de interpelar, articular y representar simbdlicamente a estas
demandas. Estas, debido a su identidad relacional, pasa-
ran asi a identificarse con aquel como totalidad mayor y
constitutiva, cediendo en el aspecto particularistico de sus
identidades. En una perspectiva discursiva, las demandas
(unidades discursivas menores) asumen el rol que las clases
sociales ocupaban en Gramsci.

Con base en este corpus conceptual, el trabajo interpreta
los cambios listados en la introduccién de este libro como
demandas sociales insatisfechas, histéricamente dispersas
en el espacio social latinoamericano (superacion de la
pobreza, industrializacion, igualdad de género, respeto a
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la diversidad, etc.), tradicionalmente asociadas a diversas
posicionalidades (indigenas, afro, femeninas, obreras, inte-
lectuales, nacional-burguesas, nacional-populares, socialis-
tas, marginales, etc.).

En el siglo XXI, la crisis del panamericanismo y el auge
neoliberal profundiza la insatisfaccién de estas demandas,
lo que da lugar a una serie de cambios politicos que per-
miten su articulacion y atencidn parcial a través de su ins-
cripcién en los discursos bolivarianos y sudamericanistas.
Ambos emergen como interpeladores de posicionalidades
subalternas y constructores de sentidos, con crecientes pre-
tensiones hegemonicas. De esta forma, el panamericanismo,
por un lado, y el bolivarianismo y neodesarrollismo sud-
americanista, por el otro, son los tres discursos estructuran-
tes de las practicas politicas latinoamericanas a comienzos
del siglo XXI, performando la identidad latinoamericana y
dando sentido a la existencia internacional de la region.

La concepcién performativa de la teoria del discurso
permite enfocarnos en los efectos de sentido que estos tres
discursos generan en el espacio social latinoamericano, mas
que en la adecuacion a la realidad de la imagen que proyec-
tan de la region. En otros términos, “solidaridad hemisfé-
rica”, “soberania econdémica” o “zona de paz” no son cate-
gorias objetivas que pretendan dar cuenta de la realidad
continental, sino objetos discursivos que deben interpelar
a los actores sociales. “Una estructura discursiva no es una
entidad meramente ‘cognoscitiva’ o ‘contemplativa’; es una
practica articulatoria que constituye y organiza a las rela-
ciones sociales” (Laclau y Mouffe, 1987, p. 109).

Complementariamente, las teorizaciones neogramscia-
nas de Cox (2014) trasladan del &mbito doméstico al espacio
internacional la idea de hegemonia, entendiendo la hege-
monia internacional como un consenso entre paises y clases
sociales (trasnacionalmente consideradas) que da lugar a un
orden mundial, sustentado en la combinacién de recursos
de poder materiales e ideacionales: capacidades producti-
vas, ideas e instituciones. Interesa especialmente destacar
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el papel que Cox asigna a estas tultimas: “Las instituciones
pueden convertirse en el ancla para este tipo de estrategia
hegemonica dado que permiten la representacién de intere-
ses diversos y la universalizacidn de politicas” (Cox, 2014,
p. 143), idea trasladada a la construccién de hegemonias
regionales: “Regional powers might exploit or depend on
regional governance structures as part of their strategy for
achieving regional hegemony” (Nolte, 2010, p. 884).

Con base en estas nociones tedricas sobre la hegemonia
internacional, se aborda a conitinuacién cémo los discursos
bolivariano y neodesarrollista sudamericanista son cons-
truidos a través de la Unasur y la ALBA en cuanto ambitos
institucionales privilegiados para la generacién de consen-
sos, alineamientos y nuevos puntos de vista desde los cuales
objetivar la realidad internacional, esto es, nuevas subjetivi-
dades internacionales.?

I1l. La crisis hegemadnica del panamericanismo
y el establecimiento de nuevos antagonismos

El establecimiento de un desafio hegemoénico requiere
entonces, en primer lugar, de una crisis hegemoénica en la
cual la creciente insatisfaccion de demandas sociales deven-
ga en una situaciéon de descontento popular generalizado.
Volviendo a los ejemplos clasicos, en la Revolucién rusa la
articulacién entre diversos sectores sociales, con diversos
problemas e intereses, se explica por la incapacidad del régi-
men zarista de satisfacer sus demandas particulares. Solda-
dos, siervos, obreros y mujeres no tienen nada en comun,
mas que su antagonismo frente al insensible poder del zar
(Laclau y Mouffe, 1987).

2 El Mercosur es desestimado en favor de la Unasur como institucionalidad
sudamericana debido a su menor alcance y estructura institucional anterior
al periodo en cuestion.
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La eficacia de un discurso para articular demandas se
asienta en su capacidad para atribuir eficazmente la insa-
tisfaccion de estas a un mismo actor poderoso e insensible,
esto es, el establecimiento de un antagonismo. Puesto que
son demandas particulares y heterogéneas, que no tienen
entre ellas ninguna relaciéon de necesidad, su vinculo no es
intrinseco. Por el contrario, el Unico elemento en comun
que puede vincularlas es su insatisfacciéon. Se denomina
a esto una relacidon “de equivalencia”, basada en que son
demandas equivalentes en sus respectivas relaciones con el
actor antagdnico. El resultado de su vinculo es una “cade-
na equivalencial”.

[gualmente, a partir de la teoria del discurso, los movi-
mientos nacional-populares latinoamericanos de mediados
del siglo XX son interpretados como una articulaciéon de
obreros, campesinos, indigenas y burdcratas. Tales popu-
lismos basan su discurso en el establecimiento de un anta-
gonismo entre dichos sectores y un bloque hegemoénico de
clases terratenientes y rentistas-financieras, ante la incapa-
cidad de las republicas oligarquicas de satisfacer las deman-
das de las masas populares y de ofrecer un marco de sentido
para su existencia:

La falta, como hemos visto, estd vinculada a una demanda
no satisfecha. Pero esto implica introducir en el cuadro la
instancia que no ha satisfecho la demanda. (...). Por lo cual
nos enfrentamos desde el comienzo con una divisién dicotd-
mica entre demandas sociales insatisfechas, por un lado, y un
poder insensible a ellas, por el otro (Laclau, 2010, p. 113).

En relacion con nuestro caso, los cambios menciona-
dos en la introduccidn refieren a demandas histéricas cuya
articulacién se basa en una insatisfaccién atribuida a un
mismo actor poderoso sobre el cual se establece un antago-
nismo: los paises desarrollados, el imperialismo, EE. UU.

En primer lugar, algunas de las transformaciones men-
cionadas remiten a demandas cuya insatisfacciéon se aso-
cia a la propia naturaleza que asumen las sociedades lati-
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noamericanas desde la época colonial hasta las tempranas
republicas oligarquicas dependientes de la hegemonia mun-
dial britanica: demandas por respeto a la diversidad étnica,
demandas por soberania, demandas por acceso a crédito. En
especial, se destaca la demanda por la unién latinoamerica-
na, siendo la ausencia de esta el principal sentimiento de fal-
ta sobre el que abreva el bolivarianismo, y siendo su insatis-
faccidn atribuida al sabotaje de los imperialismos, desde la
época del Congreso Anfictidnico de Panama. Otros cambios
se ligan a demandas caracteristicas del siglo XX, asociadas
a la estructura que asume el sistema internacional duran-
te la Pax Americana y el sistema interamericano: demandas
por desarrollo, industrializacién, condiciones laborales jus-
tas, respeto a los derechos humanos, democracia, fortale-
cimiento estatal, etc.

Pero el panamericanismo, como formacién politico-
discursiva hegemonica regional, recién entra en crisis en
los 90, coincidiendo con el auge neoliberal, cuando nue-
vas demandas tensionan la situacién social y el descon-
tento popular. En términos discursivos, las soluciones que
la hegemonia panamericana ofrecié a lo largo del siglo
XX para los problemas de la region (solidaridad hemisfé-
rica, asistencia reciproca y defensa colectiva, Doctrina de
la Seguridad Nacional, proteccidn de los derechos huma-
nos de primera generacion, préstamos condicionados, etc.)
dejan de generar sentido y hacen colapsar el consenso
regional. Ello se expresa en las diferentes dimensiones de
los cambios del siglo XXI mencionadas en la introduccidn.

A nivel econémico, las soluciones neoliberales (aper-
tura, ajustes y reformas estructurales) no logran atender
eficazmente las demandas por crecimiento y desarrollo
(Ffrench-Davis, 2006). El descontento se extiende entre
sectores campesinos, obreros, remanentes de burguesias
nacionales e, incluso, parte de las oligarquias rurales. El
ajuste afecta tanto a poblaciones humildes, que sufren los
recortes en la cobertura publica, como a empresarios, que
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sufren del debilitamiento del mercado interno y los cuellos
de botella para la exportacién por falta de inversion ptiblica
y la privatizacion de la infraestructura.

A nivel politico, la democracia representativa postulada
por el panamericanismo falla sistematicamente en generar
gobernabilidad. En los 90 hay un sistematico rechazo social
hacia gobiernos legitimamente electos: el Caracazo, el “que
se vayan todos” de Argentina, los récords en derrocamiento
de presidentes en Bolivia y Ecuador (Arditi, 2008).

En politica internacional, el consenso panamericanista
pierde sentido y los gobiernos latinoamericanos rechazan
las soluciones que EE. UU. propone para los problemas de
la regién. La guerra de las Malvinas, el Consenso de Carta-
genay el proceso de Contadora evidencian el rompimiento
del consenso hemisférico construido luego de la posgue-
rra (Dellanegra Pedraza, 1994; Farer, 1985; Tussie, 1988).
Deviene asi una declinacidn de la capacidad hegemoénica de
EE. UU,, esto es, de su capacidad para generar consensos
y alinear a la regidn, aunque mantenga su poderio material
(Lowenthal, 2006).

Durante el periodo 1990-2002, el descontento popular
generalizado deriva en el surgimiento de movimientos
sociales contestatarios, horizontales, ajenos tanto a las for-
mas estatocéntricas de representacion politica, como a la
lucha armada. El Movimiento Sin Tierra (MST), el Ejército
Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) y los piqueteros
argentinos son ejemplos de las limitaciones de la formacién
politico-discursiva hegemdnica para absorber las demandas
sociales (Arditi, 2008). Pero una década después, el descon-
tento deja la sociedad civil para pasar a ser hegemonizado
por liderazgos politicos electorales, readmitiendo formas
estatocéntricas de representacidn politica.

Estos liderazgos llegan al gobierno e inician un ciclo
transformador, denominado en términos de politica com-
parada el “giro a la izquierda latinoamericano” (Castane-
da, 2006; Cameron, 2009). Paulatinamente, estos lideraz-
gos hegemonizan a nivel nacional el descontento popular,



La integracién latinoamericana en debate ¢ 31

impulsando desde el Estado las transformaciones lista-
das en la introduccidn, articulando a nivel doméstico las
demandas insatisfechas.

Desde un enfoque de regionalismo, estos ciclos trans-
formadores se proyectan internacionalmente, para lo cual
complementan el tradicional antagonismo antioligarquico
de los populismos del siglo XX con un antagonismo frente a
los poderes exteriores con los cuales se asocian estas oligar-
quias, en especial el imperialismo estadounidense. Al con-
junto de demandas del espacio doméstico, se agrega asi la
demanda por integracién regional. Complementariamente,
esta internacionalizacidon hace mas sostenible el proceso, al
obtener el apoyo de los vecinos frente a los embates impe-
rialistas. Esta es una ventaja en relaciéon con los populismos
tradicionales: “While many of the populist regimes sought
to maintain a more autonomous stance vis-a-vis the U.S.
domestically, there was little in the sense of a more auto-
nomous regional political agenda” (Chodor y McCarthy-
Jones, 2013, p. 213).

El momento bisagra en este proceso es el rechazo del
ALCA en la V Cumbre de las Américas en 2005, dltimo
intento estadounidense por mantener el orden panameri-
cano de alineacidn hemisférica en torno a su liderazgo. En
términos de la teoria del discurso, el antagonismo que los
discursos bolivariano y sudamericano establecen en rela-
cién con EE. UU. permite dicotomizar el espacio social y
establecer una frontera simbdlica “por la cual los actores se
ven a si mismos como participes de uno u otro de los dos
campos enfrentados” (Laclau, 2006, p. 56).

De alli se desdoblan otras dos relaciones que per-
miten a estos discursos avanzar en sus pretensiones de
desafio hegemonico: articulaciéon y exclusion. La primera
refiere a la conformacién de una cadena equivalencial a
partir de la articulacion de las demandas insatisfechas, que
pasan a identificarse como integrantes de un mismo campo
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popular. La segunda refiere a la exclusion sistematica del
actor poderoso senalado como responsable de la situacion
de carencia, que asi ya no forma parte de la comunidad.

En relacion con la articulacidon, el rechazo al ALCA
coincide con el inicio del proceso de adhesiéon de Vene-
zuela al Mercosur, esto es, la articulacidon entre la Argen-
tina kirchnerista, el Brasil del Partido de los Trabajadores
y la Venezuela bolivariana, los tres procesos politicos mas
importantes de la region. Con respecto a las relaciones de
exclusidn, este proceso coincide con la paulatina exclusién
de EE. UU. del espacio regional a partir de la creacion de
la ALBA (2004) y la Unasur (2008), dos organizaciones que
excluyen a la potencia de su membrecia y que se conforman
para generar nuevos consensos regionales.

Sobre estos antecedentes, veamos a continuacidén cémo
los discursos bolivariano y sudamericanista avanzan en la
estructuracion de relatos de la regidon que incorporan estas
tres relaciones de antagonismo, articulaciéon y exclusidn,
proponiendo asi nuevos relatos de la region desde el espacio
de las nuevas organizaciones regionales.

IV. El bolivarianismo

El discurso bolivariano, liderado por Venezuela, reserva un
lugar central al antagonismo al ser “un modelo politico que
se sustenta en la construccion de una visiéon del mundo en
donde predomina el enfoque ‘amigo-enemigo’ de la politi-
ca” (Romero, 2010, p. 118). En su dimension internacional,
el antagonismo del bolivarianismo se expresa en el término
soberania/imperialismo, con “una visién del regionalismo
sudamericano en funcién de su contraposiciéon o confron-
tacién con la hegemonia estadounidense en la regién” (Ser-
bin, 2011, p. 219). Este antagonismo antiimperialista asume
una gran capacidad articuladora transnacional:
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Chavez interpreta muy bien a la elite latinoamericana que
proviene de los viejos movimientos revolucionarios de los 60.
Ha tenido la osadia de oponerse abiertamente a EE. UU,, lo
que le ha ganado la simpatia de todas las elites cansadas de la
arrogancia de ese pais (Lagos, 2006, p. 96).

Efectivamente, en las oratorias de las cumbres de man-
datarios de la ALBA los problemas de la region son atri-
buidos al imperialismo estadoqnidense, descrito como la
mayor amenaza al continente: “Eramos colonia. ;De quién?,
de las transnacionales comandadas por el imperio. (...).
Nosotros hemos roto viejos contratos con las transnacio-
nales que los gobiernos anteriores habian firmado en Vene-
zuela, para explotar el gas y llevarselo” (Chavez, V Cumbre
de la ALBA, 29-iv-2007). Chavez también acusa a EE. UU.
de ser una fuerza desestabilizadora en otros paises, articu-
lando asi equivalencialmente posicionalidades particulares
de diversos paises sudamericanos, que comparten la ame-
naza imperialista:

Estados Unidos financia, con millones y millones de ddlares,
los movimientos separatistas de Bolivia. Alla fueron a reunir-
se, a Washington, como los de aqui también van all4 a reunir-
se. Los golpistas y los fascistas de aqui son financiados por
Estados Unidos, por el Gobierno imperialista de los Esta-
dos Unidos” (Chavez, 2008, pp. 30-31, VI Cumbre del ALBA,
26-i- 2008).

El antagonismo frente a EE. UU. permite articular, por
un lado, las demandas por soberania y estabilidad demo-
crética, atribuyendo las amenazas golpistas a un “exterior
constitutivo” (esto es, excluyendo a golpistas y al imperia-
lismo de la naciente comunidad que postula), y, por otro
lado, articulando las posicionalidades de Bolivia y Vene-
zuela (esto es, creando una nueva comunidad regional).
Esta doble articulaciéon de demandas sociales del espacio
social continental y de posicionalidades nacionales especifi-
cas es una dinamica constante del discurso bolivariano. Esta
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también performa la articulacidon de posicionalidades mas
alla de la ALBA, hacia otros paises de la region con los que
comparte el antagonismo:

Lo que quieren es partir a Bolivia siguiendo indicaciones, y
siguiendo y jugando su papel en el nefasto plan imperialista.
(...), es el imperio desesperado buscando retomar el control
(...), ha llegado Evo y nacionalizé la actividad energética en
Bolivia como nosotros aqui en Venezuela. Yo le he comenta-
do a unos buenos amigos en Suramérica, al presidente Lula
por ejemplo (...) “Nadie va a creer que si el imperio deses-
tabiliza a Bolivia también es un plan contra Brasil”, el impe-
rio quiere frenar la integracion de Suramérica y ha escogido
como blanco ahora a Bolivia, golpear a Bolivia es golpear
al corazén geopolitico de Suramérica, no quieren que nazca
esta gran patria, América Latina y el Caribe. Yo estoy segu-
ro de que si Bolivia fuese desestabilizada y ocurriese lo que
Fidel -alertdndonos a todos- llama una tragedia, el gas que
fluye desde allj, (...) y que sostiene gigantescas industrias del
complejo industrial brasilefio, lo mas seguro es que ese gas se
detenga y entrarfa en crisis Brasil, (...) el gas de Bolivia esta
sosteniendo con grandes dificultades el ritmo de crecimiento
de Brasil, de Argentina y de Chile en parte. Asi es que, si el
imperio golpea a Bolivia y la desestabiliza, estaria desestabili-
zando al Cono Sur completo (Brasil, Argentina, Chile) (Cha-
vez, | Cumbre Extraordinaria de la ALBA, 23-iv-2008).

Como ejemplo extremo, solamente en este pasaje, son
articulados seis paises, que a su vez estan significando
demandas especificas: demanda por la nacionalizacién de
los recursos energéticos (Bolivia, Venezuela); demanda con-
tra las acciones desestabilizadoras de las potencias extran-
jeras (Bolivia, Cuba); y demandas por industrializacién y
desarrollo (Brasil, Argentina, Chile). En conjunto, también
significan la demanda por la integracion latinoamericana.

Esta conjunciéon de demandas diversas evidencia el
caracter contingente de la articulacién por sobre cualquier
relacion légica necesaria que haya entre ellas. El funda-
mento del vinculo es el antagonismo frente al imperialismo
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estadounidense, al que se le imputan diversas problema-
ticas de cada pais, colocando las demandas en un plano
de “universalidad latinoamericana”. De lo contrario, estas
permanecerian aisladas en cada espacio nacional. El anta-
gonismo permite asi articular demandas que no solo esta-
ban conceptualmente aisladas (desarrollo, nacionalizacion
de hidrocarburos, integracion latinoamericana y soberania
politica), sino también geograficamente separadas: nacio-
nalizacién en Bolivia y Venezuela; injerencia en Bolivia y
Cuba; y desarrollo industrial en Argentina, Brasil y Chile.

Efectivamente, el grado de contingencia en la articu-
lacién de demandas que el bolivarianismo logra a partir de
este antagonismo antiimperialista llama la atencidn de algu-
nos analistas, que observan cdmo este permite combinar la
oposicion al libre comercio y a la democracia formal.

En la Cumbre de las Américas celebrada en Québec
en 2001, Chavez rechazd aprobar la resolucidén que llamaba
a condicionar a la democracia electoral la membresia a la
zona de libre comercio. Lo que estas acciones tienen en
comun es la resistencia a la dominacién unipolar del mundo
por los EE. UU. “(...) Chavez, tanto como Bolivar y Marti
antes que él, y que Castro hoy, percibe a los Estados Unidos
como una amenaza para una América Latina libre y unida”
(Hellinger, 2006, p. 327).

Como parte de la instauracién del antagonismo, el
espacio social continental sobre el que se constituy6 la
hegemonia panamericanista es dicotomizado, dividido en
dos campos. El discurso bolivariano traza una frontera que
separa al campo hegemonico, liderado por EE. UU,, y al
campo popular, integrado por los pueblos latinoamerica-
nos. El antagonismo entre imperialismo y soberania excluye
a Estados Unidos del campo popular emergente y, paralela-
mente, cuestiona la pertinencia de un espacio hemisférico.
Esta frontera performa la autopercepciéon de muchos acto-
res sociales que integran el campo popular:
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¢Hasta qué punto tiene sentido estar integrado a la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA), donde realmente no
somos nosotros los latinoamericanos ahi reunidos como si lo
estan los pueblos africanos en la Organizacién de la Unidad
Africana? Ahi no hay paises que antes colonizaron los pue-
blos africanos, en cambio tenemos en la OEA a la potencia
que empezé por despojar de territorio al pueblo mexicano
y ocupar después territorios centroamericanos y caribenos,
y después llenar bases militares y luego llenar de dictaduras
todo nuestro continente (Daniel Ortega, VIII Cumbre de la
ALBA, 14-xii-2009).

La expresion territorial del campo popular que emerge
de esta dicotomizacion es la union latinoamericana y cari-
befia, con la necesaria exclusién de EE. UU. Trazar esta
frontera permite establecer criterios identitarios: “Quiénes
son los miembros legitimos del demos (...) y cual es el afue-
ra constitutivo del nuevo orden” (Panizza, 2008, p. 86). La
Patria Grande del bolivarianismo es el resultado de la exclu-
sién de EE. UU. y, a la vez, el reverso del panamericanis-
mo: “Como la plenitud de la comunidad es precisamente el
reverso imaginario de una situacién vivida como ser defi-
ciente, aquellos responsables de esta situacién no pueden ser
una parte legitima de la comunidad; la brecha con ellos es
insalvable” (Laclau, 2010, p. 113). La idea del reverso del
panamericanismo esta presente en toda la institucionali-
dad bolivariana, desde la ALBA como reverso del ALCA,
al proyecto de empresas grannacionales (asociaciones de
empresas estatales) como reverso de las multinacionales
capitalistas.

De este modo, la confrontacién del discurso boliva-
riano con EE. UU. en el campo internacional no debe ser
entendida como una fijacion paranoica, sino que cumple
un rol performativo de alinear a los paises de la region.
El tono confrontativo del bolivarianismo explica a la vez
sus virtudes y defectos. Por un lado, le permite tejer estre-
chos vinculos entre los miembros de la ALBA, que se com-
prometen mutuamente en foros regionales, asi como con
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potencias extrahemisféricas, que los valoran como aliados
en la region. Sin embargo, por otro lado, este factor pare-
ce condenarlo a un escaso alcance regional, cuando otros
paises del giro a la izquierda ven en la retdrica bolivaria-
na una fuente de inestabilidad y desconfianza (Argentina,
Uruguay, Chile y Brasil).

V. El sudamericanismo neodesarrollista

El sudamericanismo neodesarrollista, liderado por Brasil,
es el otro relato considerado, de tono mas moderado y con-
ciliador. El antagonismo dependencia/autonomia que pos-
tula es menos confrontativo que el antagonismo imperialis-
mo/soberania del bolivarianismo. Asimismo, su horizonte
de construccién sudamericano evita la intromisiéon en el
Caribe y Mesoamérica, histérico hinterland estadouniden-
se, asi como la competencia con México, mayor potencia
regional alineada con EE. UU.

Esto permite generar mayores consensos en la region, a
partir del compromiso histérico brasilefio con el desarrollo,
la autonomia y la superacién de la dependencia. Ello es
destacado por Lula en la creacién de la Comunidad Sud-
americana de Naciones (antecedente de la Unasur): “Esta-
mos reaprendendo as licdes visionarias do saudoso Celso
Furtado: ‘para superar a dependéncia, devemos buscar res-
postas préprias para o desafio do desenvolvimento™ (Lula,
IIT Cumbre Sudamericana, 08-xii-2004).

Esta resignificacion de la herencia cepalina en el anta-
gonismo del sudamericanismo es ademas proyectado hacia
el conjunto de los paises desarrollados (no solo hacia EE.
UU.), cuyas politicas econémicas atentan contra el desa-
rrollo y generan dependencia. Este antagonismo difuso, asi
como su moderacién (al no atribuir una intencionalidad
deliberada al antagonista), permiten generar mayores con-
sensos, aunque mas débiles:
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Finalmente, el desarrollo y la igualdad estan de regreso a la
agenda de la regién. No podemos aceptar que ciclos externos
adversos y extravagancias del sistema financiero internacio-
nal hagan retroceder nuestros avances. Cepalinos como Ratil
Prebisch, Celso Furtado, Anibal Pinto, Fernando Fajnzylber,
Barros de Castro y mi querida profesora Maria da Conceicdo
Tavares nos alertaron sobre esas trampas y nos mostraron
alternativas (Dilma Rousseff, 34.” periodo de sesiones de la
Cepal, 31-viii-2012).

Las diferencias del antagonismo del sudamericanismo
con relacion al bolivarianismo reflejan las diferencias del
lulismo brasilefio como movimiento politico nacional con
relacion al chavismo venezolano. Mientras que este es en
general considerado como un ejemplo prototipico de popu-
lismo (Laclau, 2006), el caricter partidario y moderado del
primero hacen que se lo defina mas bien como un tipo
de socialdemocracia (Castafieda, 2006) o un movimiento
reformista y gradualista (Singer, 2012).

En términos de la teoria del discurso, el discurso sud-
americanista tal vez sea mas un agonismo que un antagonis-
mo. Esto es, una modalidad politica especifica que adopta
el antagonismo como disputa entre diferentes proyectos
hegemonicos, en el contexto de practicas institucionaliza-
das “donde los oponentes no sean enemigos, pero adversa-
rios entre los cuales exista un consenso conflictual” (Mouf-
fe, 2013, p. 16). De este modo, “los adversarios luchan entre
si porque quieren que su interpretacidn de los principios se
torne hegemonica, pero no se pone en cuestion la legitimi-
dad del derecho de sus oponentes a luchar por la victoria en
su postura” (Mouffe, 2013, p. 26).

Sin embargo, en las oratorias de los mandatarios brasi-
lenos igual se observa una contraposicion al proyecto esta-
dounidense para la regién, que actia como sustento para la
articulacion de demandas:
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A América do Sul é hoje uma regido de paz, onde floresce
a democracia. Todos os seus governantes foram eleitos em
pleitos democraticos e com ampla participa¢do popular. A
instabilidade que alguns pretendem ver em nosso continente
é sinal de vida, especialmente de vida politica. Nao ha demo-
cracia sem povo nas ruas, sem confronto de ideias e de pro-
postas. Tampouco ha democracias sem regras e sem didlogo.
Esses progressos nos campos econémico e sociopolitico nos
conferem crescente projecio num novo mundo multipolar
que se estd constituindo. Por meio do exercicio permanente
do entendimento, afiancaremos a estabilidade regional e o
desenvolvimento em bases solidarias (Lula, Reunion Extraor-
dinaria de la Unasur, 23-v-2008).

El sudamericanismo inscribe asi en su relato sobre la
region las demandas por “paz”, “democracia”, “estabilidad”
y “desarrollo”, articuladas a partir de su antagonismo con
el proyecto “dependiente” e injerencista que las potencias
histéricamente impulsan para la regién. Es especialmente
interesante la idea de “democracia popular” con “el pueblo
en las calles”, inscrita en el discurso sudamericanista a partir
justamente de su contraposicion a la democracia meramen-
te procedimental que defiende el panamericanismo (alu-
dida tangencialmente como “la inestabilidad que algunos
pretenden ver en nuestro continente”). Pero la referencia
a las reglas de juego igualmente remite al caracter agonis-
ta del sudamericanismo, distante del rupturismo populista
bolivariano.

De todos modos, como surge de la formulacién del
antagonismo dependencia/autonomia, el sudamericanismo
pone el énfasis en el desarrollo, que envuelve demandas por
industrializacion, soberania energética, crecimiento econd-
mico, articuladas por ser equivalentes en su antagonismo
frente a la amenaza proteccionista de los paises desarro-
llados.

Quando a escassez de alimentos ameaga a paz social em
muitas partes do mundo, é em nossa regido que muitos vém
buscar propostas. Temos consciéncia de nossas responsabili-
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dades globais, mas ndo abrimos mao de exercé-las de forma
totalmente soberana. Ndo nos deixamos iludir, tampouco,
pelos argumentos daqueles que, por interesses protecionistas
ou motivacdes geopoliticas, se sentem incomodados com o
crescimento de nossa industria e de nossa agricultura e com
a realizacdo do nosso potencial energético. Uma América
do Sul unida mexera com o tabuleiro do poder no mundo,
ndo em beneficio de um ou de outro dos nossos paises, mas
em beneficio de todos (Lula, Reunién Extraordinaria de la
Unasur, 23-v-2008).

Con el PT, el liderazgo internacional brasilefio denun-
cia las asimetrias del sistema internacional, integradas al
discurso sobre el desarrollo, a diferencia de lo que sucedia
en los anteriores gobiernos:

Cardoso, especially in his first term, focused on strengt-
hening alliances with developed countries rather than on
questioning the international statu quo. Lula took a different
approach, however, highlighting how asymmetric interna-
tional structures were impeding development (Dauvergne y
Farias, 2012, p. 907).

Por otra parte, la moderacién del antagonismo en el
discurso sudamericanista, interpretada en términos de ago-
nismo, hace que la relacién de exclusion frente a EE. UU.
se reduzca a la pretension de un espacio auténomo donde
construir un proyecto hegemonico alternativo:

Quem sabe fosse o caso de pensarmos, em uma reunido con-
vocada pela Unasul, a gente convocar o Obama para discutir
essa questdo dos Estados Unidos e América Latina, porque
as informacoes que nds temos é que ainda existem embai-
xadores que se metem em eleicdes de outros paises. Essa
quarta frota nos preocupa profundamente, por conta do pré-
sal. E eu acho que n6s deveriamos discutir esse compromisso
nosso diretamente com o governo americano, diretamente
com eles. (...). A mim, como presidente do Brasil, incomoda
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esse clima de inquietacdo no nosso continente, me incomoda
(Lula, IIT Reunién del Consejo de Jefes de Estado y Gobierno
de la Unasur, 10-viii-2009).

Asi, la autonomia, definida a partir del agonismo frente
a EE. UU,, permite articular en el espacio sudamericano
las demandas por paz, soberania sobre los recursos y no
injerencia en asuntos internos, alcanzando a la totalidad de
los paises de la region. La consigna de Sudamérica como
“zona de paz’, impulsada por Brasil en la Unasur, es una de
las reivindicaciones que logra mayor consenso en la orga-
nizacion, alcanzando a paises como Pert o Chile, que estan
alineados con EE. UU. en otros aspectos y que no adhieren
al neodesarrollismo.

El discurso sudamericanismo neodesarrollista también
tiene virtudes y defectos, frecuentemente atribuidos al lide-
razgo regional brasileno. Por un lado, debido a que es
menos confrontativo, genera consensos, asignando un lugar
central a las demandas por paz, desarrollo y autonomia,
sobre las que existe un relativo acuerdo regional. Por otro
lado, la moderacidén en su confrontacién con el panamerica-
nismo, aun hegemanico, es un fiel reflejo del tibio liderazgo
brasileno, que no avanza lo necesario en aportar soluciones
a los problemas de la region.

VI. Conclusiones y perspectivas

Observamos cémo el bolivarianismo y el sudamericanismo
neodesarrollista irrumpen a comienzos del siglo XXI como
discursos que intentan hegemonizar el descontento popular
generalizado de los 90. Para ello, se proyectan regionalmen-
te a partir de su antagonismo frente a EE. UU,, articulan-
do demandas insatisfechas presentes en el espacio social
regional y proponiendo dar un nuevo sentido a la identidad
internacional latinoamericana.
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Ambos son originales en cuanto a los desafios a la
histérica hegemonia panamericana en el plano regional, a
diferencia de otras tentativas rupturistas del siglo XX, res-
tringidas a los &mbitos domésticos, sin mayor proyeccién
regional. En tal sentido, la teoria del discurso parece ser un
marco pertinente para mostrar la légica estructural a través
de la cual se configura un discurso, se elabora un relato
alternativo, que intenta desafiar al orden hegeménico en
crisis. Asimismo, siguiendo a la literatura sobre hegemonia
mundial y regional, las organizaciones internacionales son
una herramienta importante en esta disputa hegemonica.

Sin embargo, como fue matizado en el andlisis de
ambos discursos, hay limitaciones que acaban limitando u
obturando sus capacidades hegemoénicas efectivas, ya sea
por un déficit de extensiéon —porque muchos actores regio-
nales no acaban de identificarse con su relato, en el caso del
bolivarianismo-, o por un déficit de intensidad —cuando los
consensos no generan compromisos fuertes de largo plazo
con el proyecto, en el caso del sudamericanismo-.

De todos modos, el fracaso parcial de estos discursos
en su disputa hegemonica con el panamericanismo no debe
impedir valorar aprendizajes de ambas experiencias. Por
un lado, los avances en derechos dejan a una comunidad
latinoamericana a la que no sera sencillo retrotraer a situa-
ciones histéricas de vulnerabilidad y exclusién. Por otro
lado, la articulacién entre diversas situaciones nacionales
supone aprendizajes irreversibles en torno a la construc-
cién de autonomia. Ambos aspectos deben ser incorporados
si se espera que la region logre una insercién virtuosa en un
nuevo sistema internacional.
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El regionalismo suramericano
después del “giro a la izquierda

»

Balance y perspectivas de la Unasur

DANIELE BENZI Y MARCO NAREA

Resumen

El objetivo de esta ponencia es presentar los resultados de
una investigacién en curso sobre la Unién de Naciones Sur-
americanas. Esta investigacion constituye la segunda etapa
de un proyecto mas amplio sobre los esquemas regionales
surgidos en América Latina y el Caribe durante la primera
década del siglo XXI. Después de haber realizado un balan-
ce de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América — Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-
TCP) en un trabajo anterior, el presente estudio analiza los
avances, problemas y desafios de la Unién de Naciones Sur-
americanas (Unasur) a la luz de la crisis y/o reflujo de los
gobiernos “progresistas” que mas impulsaron este organis-
mo, por un lado, y de la actual coyuntura mundial que esta
repercutiendo negativamente en la regién, por el otro. La
tercera y ultima fase del proyecto sera dedicada al estudio
de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC). Bajo un enfoque de economia politica global y
acercamiento histérico-socioldgico anclados a una perspec-
tiva critica del conocimiento, el propésito especifico de la
investigacion es realizar un balance del desempeno de los
doce Consejos Sectoriales de la Unasur durante el periodo
2008-2016, contextualizados en el marco de los debates
sobre la economia politica del desarrollo regional y de los
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proyectos de corte “progresista” ensayados en la mayoria
de los Estados miembros. A partir de esta aproximacidn,
analizamos al unisono los distintos procesos sociopoliticos
y econdémicos pertinentes, manteniendo un didlogo bidi-
reccional entre las dimensiones nacional, regional y global
para interpretar las dindmicas que han influido y que influ-
yen actualmente en el desenvolvimiento de la Unasur. El
desarrollo de la investigacidn se sustenta en la minuciosa
revision de los documentos oficiales y de la literatura de
referencia, y en los resultados de las entrevistas realizadas a
funcionarios del organismo en la sede en Quito.

Palabras clave

Unasur; ciclo progresista; consejos sectoriales.

l. Introduccién

A diferencia de lo que promete el resumen precedente, mas
que los resultados de una investigacion acabada, vamos a
compartir el esquema general, los ejes de analisis y algunas
hipétesis de una investigacidon actualmente en curso titu-
lada “El regionalismo suramericano después del giro a la
izquierda. Balance y perspectivas de la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur)”. Huelga decir que todo comenta-
rio, observacion y, por supuesto, critica seran muy bien-
venidos.

Se trata de la segunda etapa de un proyecto mas amplio
sobre los esquemas surgidos en América Latina y el Cari-
be durante la primera década del siglo XXI. En la primera
etapa, Daniele Benzi (2017) se dedic6 al estudio del ALBA-
TCP. Los resultados de este trabajo estan recogidos en el
libro ALBA-TCP. Anatomia de la integracion que no fue. La ter-
cera fase del proyecto, aunque lo estamos dudando cada vez
mas, seria dedicada al estudio de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC).
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Como ya hicimos con la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (ALBA), también en el caso de
la Unasur la idea es bastante sencilla: analizar los avances,
problemas y desafios de este esquema desde una perspectiva
no disciplinaria de relaciones internacionales, ni enfocada
exclusivamente en la economia politica internacional mas o
menos “heterodoxa” de los “regionalismos post”, ni mucho
menos en la perspectiva de la “gobernanza regional”. Tra-
tamos de trabajar desde un angulo lo mas posible cercano
a la economia politica global y en didlogo constante con la
sociologia histdrica, las teorias sociales criticas y en particu-
lar con la rica tradicién del pensamiento critico latinoame-
ricano. En otras palabras, una perspectiva académicamente
muy rigurosa pero claramente de izquierda, “radical” en
opinién de algunos (nosotros no la consideramos tal), pero
también totalmente independiente de la postura de cual-
quier gobierno o enfoque partidario o movimentista.

El propdsito especifico de la investigacion es realizar
un balance del desempeno de la Unasur y de sus doce Con-
sejos Sectoriales, especialmente de aquellos mas activos,
durante el periodo 2008-2017, contextualizados en el mar-
co de la geopolitica y de la economia politica regional y de
los proyectos de corte “progresista” ensayados en la mayo-
ria de los Estados miembro. Es decir, tratamos de analizar
de manera conjunta los distintos procesos sociopoliticos y
econdémicos pertinentes manteniendo en didlogo las dimen-
siones nacional, regional y global.

Ahora bien, ya que de manera muy lamentable también
en el caso de la Unasur probablemente estamos hablan-
do de otro “elefante blanco” (Natanson, 2017), se trata de
analizar seriamente y con profundidad analitica, desde una
perspectiva de izquierda y latinoamericanista, las “frustra-
ciones” con la integracién (Katz, 2016) que muchos de
nosotros sentimos, intentando también desmitificar lo que
para el neofuncionalismo o el institucionalismo neoliberal
y modernizador seria el “malentendido latinoamericano”
(Malamud, 2016).
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1. Crisis hegémonica y (des)orden multipolar

A principios de los afios 90, en los primeros anos de la
posguerra fria, un campedn del internacionalismo cosmo-
polita liberal como Jonh G. Ruggie escribia que “los tiempos
de cambio también son tiempos de confusion, las palabras
pierden su significado habitual y nuestros pasos se vuelven
inseguros ahi donde antes nos moviamos con familiaridad”
(Ruggie, 1994, p. 553). En la misma época, el historiador
marxista britanico Eric Hobsbawm afirmaba en las conclu-
siones de su celebrado Historia del siglo XX que:

El siglo XX corto acabé con problemas para los cuales nadie
tenia, ni pretendia tener, una solucién. Cuando los ciudada-
nos de fin de siglo emprendieron su camino hacia el tercer
milenio a través de la niebla que les rodeaba, lo dnico que
sabian con certeza era que una era de la historia llegaba a su
fin. No sabian mucho mas (Hobsbawm, 1996, p. 552).

Casi un cuarto de siglo después, tras la ilusoria estabi-
lizacion de la segunda mitad de los “rugientes” 90 (Stiglitz,
2004) —cuando el “fin de la historia” (Fukuyama, 1992) y
la “utopia del mercado total y el poder imperial” (Lander,
2002) parecieron por un momento hacerse realidad a escala
planetaria con el triunfo de la “globalizacién”-, ahora sabe-
mos que la confusion y la incertidumbre estan redobladas.
Son la cifra dominante de nuestra época y de este momento
histérico. Y se trata de una confusién y de una incertidum-
bre que abarcan a la geopolitica, a la economia mundial y
al medio ambiente por iguales, asi como a la esfera politica,
social y cultural de diferentes regiones del globo y socieda-
des nacionales y —lo que es mas notable quizas-, ciertamen-
te y de manera aguda, de todas las occidentales.

Siguiendo en lo fundamental a autores como Arrighi
(2007), Wallerstein (2013), Harvey (2003, 2005) y Streeck
(2014, 2016), entre otros, la hipétesis o interpretacion
macro que desde hace bastante tiempo guia nuestro trabajo
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es que el orden liberal de posguerra, liderado por la hege-
monia de Estados Unidos, ha entrado en una etapa de crisis
terminal. Se trata de una crisis que empieza a finales de los
anos 60 y madura en los 70. Una crisis que, sin embargo,
encontrd una salida muy exitosa, aparentemente, en la glo-
balizacién neoliberal como proyecto politico-ideoldgico de
reestructuracion del capitalismo mundial. Lo que la vuelve
terminal, sin embargo, son el rotundo fracaso del “proyecto
para un nuevo siglo americano” encabezado por los gobier-
nos neoconservadores de George W. Bush, que no pudo ser
revertido por Obama, y el estallido de la crisis financiera
comenzada en 2007.

La segunda hipdtesis, correlata a la primera, es que,
a pesar del “ascenso chino” y de las sirenas alrededor de
un “siglo asiatico”, hasta la fecha desafortunadamente no
se vislumbra ninguna alternativa de orden global viable o
menos inestable del interregno actual. Mas bien, esta fase
de “desorden mundial” o “caos sistémico” (Silver y Arrighi,
2011; Wallerstein, 2013) est4 destinada a perdurar todavia.
Dicho de otro modo, nos encontramos en medio de una
crisis histdrica en el sentido gramsciano, que para muchos
y muchas, lamentablemente, es y serd dolorosa. Y se trata
de una crisis que, para algunos, también tiene que ver, nada
mas y nada menos, que con el futuro del capitalismo como
sistema histdrico-civilizatorio en el momento que ha alcan-
zado plenamente una dimensién planetaria (Wallerstein et
al., 2013; Streeck, 2014; Moore, 2015; Li, 2015).

De acuerdo con Perry Anderson (2016), en medio de
esta turbulencia, durante 10-15 afos América Latina se
presentd como “una excepcion global [que ahora] esta lle-
gando a su fin y sin ninguna sefal de cambio positivo en
el horizonte”. ;En qué consisti esta excepcion en verdad
global? Como sostiene Anderson, aqui se articulé una lar-
ga tradicién de luchas y acumulacién de fuerzas frente al
neoliberalismo con el bum de los commodities y el relativo
alejamiento de Estados Unidos, lo que dio como resultado la
coexistencia de movimientos sociales mas o menos rebeldes
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con gobiernos nacionales mas o menos heterodoxos. Esto
es bastante distinto de lo que ocurrid en otros paises semi-
periféricos y emergentes que, sin embargo, como ha notado
Jorge Beinstein (2008), para bien y para mal volvieron a
despertar nuestras ilusiones periféricas.

Ahora bien, en ese contexto asistimos a la reconfigura-
cion de los esquemas de integracion y del regionalismo que
en la academia dio lugar a una olimpiada de adjetivaciones
para caracterizarla. En el caso de la Unasur, para delinear
un balance en cuanto bloque regional y agrupacién de con-
sejos sectoriales, es nuestra opinién que las cuestiones clave
a tomar en cuenta, alrededor de algunos ejes de analisis
que remiten a la geopolitica, a la economia politica y a los
factores institucionales, son esencialmente tres:

1. El tema del liderazgo regional, es decir, la proyeccion
de Brasil y Venezuela, respectivamente, y sus relaciones
reciprocas; su acogida o rechazo por parte de otros
gobiernos y actores regionales y extraregionales (espe-
cialmente en los Estados Unidos).

2. El tema del patrén de acumulacién y los modelos de
desarrollo, es decir, el proceso y las consecuencias del
neoextractivismo y de la reprimarizacién, que, en tér-
minos de economia politica global, se pueden visualizar
como un proceso bastante marcado de neoperiferiza-
cién bajo signo progresista. Pero también las relaciones
econdmicas entre paises de la region.

3. Por ultimo, el tema de la relaciéon entre soberania
nacional, intergubernamentalismo, multilateralismo y
supranacionalidad, pero no en abstracto, como hipé-
tesis tedrica o por imitacién eurocéntrica, sino para
bien y para mal desde las condiciones y caracteristicas
concretas de nuestra region.

Al final del dia, desde la perspectiva critica, la inte-
gracién y el regionalismo son campos en disputa situados
entre las particularidades sociohistdricas y geograficas de
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una region y las trayectorias nacionales e internacionales de
un sistema mundial capitalista. Aunque las conexiones no
siempre sean evidentes, ambas responden tanto a patrones
de cambio, evolucién y continuidad propios de las relacio-
nes politicas y geopoliticas entre distintos sistemas y sub-
sistemas de poder nacional, regional y global, como a las
dindmicas y los ciclos de reproduccién y crisis de la acumu-
lacidn capitalista a escala mundial.

Con estas coordenadas en mente, en las paginas que
siguen proponemos algunas reflexiones iniciales sobre los
Consejos Sectoriales mas activos de la Unasur y un breve
recuento de su actual crisis institucional.

I1l. Breve balance de los Consejos Sectoriales

Consejo de Defensa Suramericano (CDS)

El CDS es el consejo que ha recibido mayor atencién aca-
démica y probablemente politica. Las razones no son difi-
ciles de entender:

1. surgi6 al calor de graves crisis bilaterales e internas con
peligros de regionalizacidn;

2. por primera vez los gobiernos de Suramérica decidie-
ron “sentarse a hablar sobre una cuestién de interés
comun y sobre la cual nunca habian conversado: la
defensa” (Ugarte, 2010, p. 30); y

3. aunque de manera relativamente discreta por la forma
que finalmente asumid, su misma existencia puso en
discusion las relaciones hemisféricas de seguridad y
defensa heredadas de la Guerra Fria dictadas por Esta-
dos Unidos.

En las laminas presentadas se hace un recuento de las
varias crisis (Angostura, Bolivia, bases militares de Esta-
dos Unidos en Colombia, intento de golpe en Ecuador y
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golpe institucional en Paraguay), con un punto de inflexién
importante a partir de la crisis venezolana y del golpe parla-
mentario en Brasil. Es decir, como mecanismo de respuesta
rapida, la Unasur no resistié al cambio politico de algu-
nos gobiernos y a la falta de un lider regional potencial, ni
siquiera consolidado, en un marco ya de crisis econémica.

En la investigacion estamos tratando de entender las
problemaéticas especificas del Centro de Estudios Estraté-
gicos de Defensa (CEED) y de la Escuela Suramericana de
Defensa (ESUDE) en la construccién de un pensamiento
estratégico suramericano. Pero, por mas que uno compleji-
ce el tema en términos conceptuales, tedricos y metodoldgi-
cos como hicieron de manera excelente varios colegas sobre
todo argentinos y brasilefios, parece bastante claro que el
quid de la cuestion radica esencialmente en dos elementos
estrechamente ligados: lo que Pablo Celi llama la “inercia
del sistema interamericano” (Celi, 2014, p. 14), en donde tal
vez se podria hablar de resiliencia, empleando un término
mas de moda, en lugar de inercia; y la evolucién histérica y
el rol politico de las Fuerzas Armadas en el continente y en
especifico en cada pais.

Consejo Suramericano de Infraestructura
y Planeamiento (COSIPLAN)

El [IRSA-COSIPLAN es el eje de la Unasur mas antiguo y
que mas continuidad ha tenido. Desde la perspectiva critica
y de izquierda, su problematica se resume en la pregunta
que puso Francois Perroux (1966) hace mas de 50 afios y
que Edgardo Lander (2004) retomo en un articulo de 2004:
“;Integracion de qué? ;Para quién?”. ;Una integracion a la
medida de los mercados, como sugirié Zibechi (2006)? ;Una
interconexion sin integracion, segin Honty (2006; retoma-
da por Zibechi, 2015)?

En particular, aqui la cuestion interesante por investi-
gar es la convergencia y articulacidn especifica de intereses
entre algunos sectores empresariales y financieros brasile-
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nos con el proyecto geopolitico del lulismo, el afan extrac-
tivista de otros gobiernos progresistas y las lineas trazadas
durante el auge del “regionalismo abierto” y nunca rene-
gadas por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la
antigua Corporaciéon Andina de Fomento, ahora Banco del
Desarrollo de América Latina (CAF), y el Fondo Financie-
ro para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLA-
TA). A pesar de las resistencias iniciales, también Chavez
al final se comprd ese proyecto que, como bien vienen
diciendo varios colegas desde hace mas de 10 afios, impli-
ca una “reforma estructural del territorio” (Davalos, 2011)
bajo el supuesto de los “vacios demogréficos” y de las “tie-
rras disponibles” (Porto-Gongalves y Quental, 2012) como
dispositivos clave de la “racionalidad neoliberal”. Esta por
demas decir que ello cred fisuras insanables, especialmente
en Bolivia y Ecuador, entre gobiernos progresistas y movi-
mientos sociales.

Ahora, uno de los principales argumentos a favor de
los Ejes de Integracidn y Desarrollo es que incentivarian el
comercio intrarregional y la formacién de cadenas regiona-
les de valor, pero este no ha sido el caso hasta el momento. A
través de los ejes, circulan principalmente materias primas
tales como petrdleo, hierro, soya y cobre, con un porcenta-
je de comercio extrarregional que supera el 80 % (OCDE,
Cepal y CAF, 2013, p. 150).

La otra cuestion es que la CAF y el FONPLATA, pero
sobre todo el BID, desempenan un rol politico clave en el
COSIPLAN como idedlogos y actores clave, son consul-
tores “técnicos” (elaboran los estudios de viabilidad técni-
ca, econdmica, financiera y juridica, las metodologias, etc.)
y al mismo tiempo son financiadores importantes junto
con el Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES). Ahi se entiende por qué por detrds de
la retérica del desarrollo sustentable y toda la paraferna-
lia discursivo-conceptual-metodoldgica que a menudo la
acompaiia, seglin el propio Sistema de Informacién de Pro-
yectos del COSIPLAN, mas de la mitad de los proyectos en
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cartera y de la Agenda de Proyectos Prioritarios de Inte-
gracion, en distinta fase de desarrollo, no tienen licencia
ambiental. En muchos documentos, ademas, basicamente el
foco esta puesto en el potencial comercial extractivo de los
territorios a conectar.

Consejo Energético Suramericano (CES)

Este Consejo estuvo marcado desde el principio por la pro-
yeccién de la politica energética de Brasil y Venezuela en
Suramérica. Mas alld de importantes cooperaciones bilate-
rales disfrazadas discursivamente de integracidn, especial-
mente aquellas encabezadas por Venezuela, el CES surgié
en el marco de un escenario de desencuentros y, a veces, de
tensiones en el periodo 2004-2007.

Asi fue por el Gran Gasoducto del Sur mientras Lula
firmaba con Bush un memorandum sobre biocombustibles
y, a los pocos dias, Argentina, Bolivia y Venezuela inten-
taban dar vida a la Organizacién de Paises Productores y
Exportadores de Gas de Suramérica (OPPEGASUR). Suce-
sivamente, el descubrimiento del Presal dio un vuelco a la
politica energética de Brasil.

Asi se entiende por qué el CES es el dnico consejo
sectorial de la Unasur que se cred previo a la constitucién
del bloque suramericano, pero que hoy en dia no cuenta
con un Estatuto y no ha logrado ni de lejos consensuar un
Tratado Energético Suramericano. Ello, de alguna manera,
pareceria el resultado de la incapacidad de Venezuela de
generar mecanismos de consenso, y del desinterés de Brasil
en el CES, como nos confirmd recientemente un funciona-
rio de la Unasur en Quito.

Consejo de Salud Suramericano (CSS)

Este Consejo ha logrado avances como parte del disefio de
una agenda regional en salud en gran medida ligado a la
creacion del Instituto Suramericano de Gobierno en Salud



La integracién latinoamericana en debate o 57

(ISAGS). Desde su creacion, el ISAGS ha venido trabajando
activamente en la difusiéon de conocimientos en salud y en
la formacion de recursos humanos de alto nivel, tal como
se expresa en la publicacién de libros y en la organizacién
de cursos, talleres y seminarios dictados principalmente por
investigadores suramericanos vinculados a instituciones u
organismos publicos.

Sin embargo, si, por un lado, la generacién de “una
corriente de pensamiento sanitario suramericano critico,
que supere las fronteras del conocimiento habituales” (Gio-
vanella y otros, 2012, p. 65), ha sido relativamente exitosa,
por el otro, el “avance en la construccién de sistemas publi-
cos universales, integrales y equitativos en nuestra regiéon”
(Giovanella et al., 2012, p. 65), en términos de formulacion
de politicas y estrategias regionales, ha sido muy débil.

Por otro lado, un logro importante que diferencia el
CSS del resto de consejos es el haber consensuado, en
reiteradas ocasiones, posiciones comunes ante la Asamblea
Mundial de la Salud (AMS) de la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS), aunque no una representacion formal
como la Unién Aricana (UA), la Comunidad del Caribe
(CARICOM), el Sistema de Integraciéon Centroamericano
(SICA) y la Unién Europea (UE) (Faria, Giovanella y Ber-
mudez, 2015). Desde la 63.° AMS en 2010 hasta la 69.°
AMS en 2016, la Unasur presentd un total de 35 posiciones
comunes, de las cuales 14 giraron en torno a medicamentos
(ISAGS, 20174, p. 9). No obstante, esta posiciéon conjunta
se veria interrumpida en la 70.° AMS en 2017 por falta
de consensos.

Otro de los logros indudables de este consejo ha sido
la creacidén en 2016 de un banco de precios de medica-
mentos cuyo objetivo es aumentar el poder de negociacién
de los gobiernos frente a las grandes farmacéuticas para
generar ahorros anuales estimados en cientos de millones
de dolares (ISAGS, 2017b, p. 37). Su puesta en marcha, sin
embargo, estaria en la fase de actualizacidn de la base de
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datos (Bueno, 2017, p. 3), debido a la suspension de activi-
dades de varios Estados miembros del organismo, como se
indicara mas adelante.

Finalmente, atin estamos investigando el papel que
juega la maquinaria de la “Cooperacién estructurante” en
salud de Brasil. En 2009, se establecié la Agenda de Salud
Suramericana/Plan de Trabajo 2009-2010. Se identificaron
cinco areas tematicas, una de ellas, la quinta, es la del “desa-
rrollo y gestiéon de recursos humanos en salud”, coordinada
por Brasil (de aqui viene la propuesta del ISAGS). En 2010,
se aprob6 el Plan Quinquenal del CSS 2010-2015. El pre-
supuesto aprobado para el plan fue de 14.476 millones, de
los cuales 10.555 millones se destinaron solo al area coordi-
nada por Brasil. El financiamiento no vino de Unasur, sino
del Ministerio de Salud y de la Fundacién Oswaldo Cruz
(Fiocruz) de Brasil.

Otros Consejos Sectoriales

Respecto al resto de consejos sectoriales, aunque de manera
diferenciada, segiin nuestros primeros acercamientos estos
vienen manifestando desde hace algunos anos problemas de
funcionamiento que se expresa en el bajo grado de cum-
plimiento de objetivos, en la centralidad de talleres, cur-
sos, seminarios, etc., frente a actividades como la discusion
de estrategias y politicas comunes, incumplimiento en la
entrega de informacién por parte de los Estados miembros,
y progresiva ausencia de varias delegaciones a las reunio-
nes, que, en reiteradas ocasiones, terminaron adoptando un
caracter “informal” debido a la falta de quorum. A ello se
le suma el recurrente problema de disponibilidad de docu-
mentacién oficial. Ahora, hay que dejar claro que, si bien
estos problemas podrian haberse acentuado, ellos son sin
duda anteriores a la llegada de gobiernos de derecha por
via electoral o golpista.
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IV. Cronica de una Secretaria General acéfala

Son dos los puntos sobre los que se intenta leer la crisis
actual de la Unasur: por un lado, estd su incapacidad de
solucionar los conflictos regionales mas recientes, y, por
el otro, esta la acefalia de la Secretaria General (SG). Aqui
vamos a hablar solo del segundo tema.

En resumidas cuentas, el relato de la falta de un secre-
tario general es la siguiente: el mandatario argentino Mau-
ricio Macri tomé la posta a finales de febrero de 2017 al
anunciar como candidato al embajador de Argentina en
Chile José Octavio Borddn. El asesor presidencial de Macri,
Ernesto Sanz, afirmé que “el gobierno argentino inteligen-
temente estd apuntando a liderar el bloque latinoameri-
cano” (Pagina 12, 2017).

Ello no conformaba una mera retérica sin sentido, ni
mucho menos una accidn politica al azar. Pues, durante la
reunién extraordinaria del Consejo de Ministros de Rela-
ciones Exteriores (CMRE) que se llevé a cabo en Quito en
ocasion de la salida oficial de Samper, la entonces canci-
ller de Argentina Susana Malcorra hacia explicita la visién
argentina del organismo regional al indicar: “El comercio
intrarregiéon no ha crecido, la inversién directa tampoco,
estas son las cosas que hacen la diferencia y sobre las cua-
les tenemos que hacer un fuerte énfasis” (Télam, 2017a).
Si a ello le agregamos el hecho de que la Presidencia Pro
Témpore (PPT) de la Unasur ejercida por Venezuela esta-
ba proxima a culminar, lo cual implicaba que Argentina
la ejerceria a continuacidn, la postulacion de un candidato
argentino se encontraba entre bambalinas de un gobierno
que no pasaba por alto la oportunidad de extender su visién
de “volver al mundo” hacia la Unasur.

A pesar del impetu inicial, a casi dos meses de la salida
oficial de Ernesto Samper y a uno de la propuesta de Argen-
tina, el candidato de Macri no contaba con el consenso
de todos los mandatarios suramericanos, por lo que la SG
de la Unasur seguia acéfala. Frente a ello, y considerando



60 e Laintegracion latinoamericana en debate

que el Tratado Constitutivo y el Reglamento General no
establecen norma alguna respecto al periodo de transicién
entre un secretario general y otro, el CMRE resolvio, el 23
de marzo de 2017, designar al jefe de gabinete Yuri Chillan
en apoyo de la jefa de Oficina de Administracién y Talento
Humano Dolly Arias como ordenadores primario y secun-
dario de gastos y ordenadores de pago para garantizar la
continuidad en el funcionamiento de la SG; la no contrata-
cién ni despido del personal de la SG salvo autorizacién del
CMRE; la rendicion de cuentas mensual en materia presu-
puestaria y financiera; y la autorizacidn previa por parte del
CMRE de cualquier viaje de funcionarios y representantes
de la SG (Unasur, 2017).

A pocos dias de la aprobacion de esta resolucion, el 5 de
abril Susana Malcorra afirmé, durante una rueda de prensa
en el Palacio de San Martin:

Una de las cosas que queremos hacer es volver a las bases
de la idea original de la Unasur. (...). La unién fue lanzada
pensando que habia que integrar la infraestructura para pro-
piciar el aumento del comercio intrarregién y el aumento a
la inversion directa en la regién. Pero encontramos con que
ha habido mucha dialéctica de integracién, pero poca prac-
tica” (Télam, 2017b).

Asi, la ministra de Relaciones Exteriores y Culto de
Argentina reiteraba la visién del Gobierno argentino sobre
la Unasur.

Acto seguido, Argentina asumid las funciones de la PPT
de la Unasur el 18 de abril, hecho que haria explicito los
resquemores de la entonces canciller de Venezuela Delcy
Rodriguez al apuntar en contra de la visién argentina: “Los
gigantes del sur no pensaron en Unasur como una empresa
constructora, los gigantes del sur fue una segunda oleada de
independencia que retomd la bandera de libertad y solida-
ridad” (Sputnik, 2017).
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Sea como fuere el choque entre estas visiones sobre
el bloque suramericano, la regién presencié por primera
vez la asuncién de la PPT de un gobierno de derecha y
neoliberal cuya tarea era buscar el consenso de los Estados
miembros para su candidato a la SG.

La ocasidon para buscar una salida al impasse fue la
envestidura del presidente de Ecuador Lenin Moreno el 24
de mayo en Quito. Para entonces, se esperaba una “cum-
bre informal” para debatir, entre otras cosas, la candidatura
de José Octavio Borddn. Ello se debia a que el candidato
argentino contaba con el apoyo de Brasil, Chile, Colombia,
Paraguay, Perd y Uruguay, a los que se podria sumar Gua-
yana y Surinam. Como tal, frente a la oposicidn no expresa
de Venezuela, la aprobacién por parte de Bolivia y Ecuador
—quienes no se habian pronunciado todavia— podia jugar un
rol clave para persuadir a Venezuela y lograr asi el consenso
total. Sin embargo, la altura de Quito le jugd una mala pasa-
da al presidente argentino, quien tuvo que cancelar dicha
reunién por no sentirse en condiciones de salud apropiadas
(Cagnacci, 2017; El Dia, 2017; Niebieskikwiat, 2018). Asi,
sin una cumbre de Unasur convocada por la PPT de Argen-
tina, la opciéon Borddn, que, dicho sea de paso, rompia con
la tradicidn de expresidentes o excancilleres a la SG, quedé
en un limbo politico.

Ahora bien, es usual encontrar explicaciones por la
falta de un secretario general que aluden a roturas del con-
senso regional tras el “giro a la derecha” o a trabas propias
del mecanismo del consenso. Varias fuentes comentaron
que, desde antes de la salida de Samper de la Secretaria,
una de las preocupaciones de Venezuela habia sido que el
nuevo secretario fuera otro Almagro, por lo que los canci-
lleres de este pais, de Ecuador y Samper se reunieron para
acordar una suerte de Secretaria General de facto que estaria
a cargo del jefe de gabinete Yuri Chillan y del director de
Asuntos Politicos y Defensa Mauricio Dorfler, quien fue
vicecanciller boliviano y acompand el proceso de didlogo
en Venezuela.
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Hubo varias polémicas: primero, sjpor qué designar al
jefe de gabinete cuando su cargo no estaba normado por
el Reglamento General de la Unasur?; ademas de esto, el
Reglamento General senala que, en ausencia del secreta-
rio, el director mas antiguo asumiria el cargo, y este no
fue el caso.

La acefalia de la Secretaria General, la falta de una
respuesta conjunta a la crisis en Venezuela y los problemas
administrativos en la sede del bloque llevarian al Gobierno
argentino a plantearse el retiro de la Unasur en diciem-
bre de 2017.

Si bien es cierto que la experiencia histérica en
la regién apunta a que “es mucho mas sencillo dejar a
un mecanismo regional en coma inducido que retirarse,
denunciarlo o disolverlo” (Comini, 2018), las alarmas se
encendieron el 18 de abril de 2018, al dia siguiente del
traspaso oficial de la Presidencia Pro Témpore de Argentina
a Bolivia, cuando Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Para-
guay y Pertd enviaron una carta a la embajada de Bolivia en
Ecuador, en la que anunciaban la suspension de sus acti-
vidades en el organismo hasta que se lograra designar un
nuevo secretario general.

Los pronunciamientos individuales de los signatarios
de la carta no se hicieron esperar. Las quejas que unos meses
antes habia argumentado Argentina cuando se refirié a una
Unasur demasiado “bolivariana”, a las trabas en el mecanis-
mo de consenso y al perfil demasiado politizado y elevada
carga econdmica del bloque (ibidem) harian eco en las can-
cillerias de los autosuspendidos. Se habld asi de una “situa-
cién de pardlisis”, de la “incapacidad y falta de voluntad”, de
una “fractura ideoldgica”, del “desperdicio de oportunidades
y de dinero” y de una Unasur como “tribuna de discusion
ideoldgica y politica” (RPP, 2018; Sputnik, 2018; Ampuero,
2018; Giuliano, 2018; Niebieskikwiat, 2018). El resto de las
cancillerias solo pudo limitarse a pronunciar comunicados
de apoyo al organismo suramericano (La Prensa, 2018).
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Desde finales de abril hasta el dia de hoy, la Presidencia
Pro Témpore de Bolivia ha buscado sin éxito alguno con-
vocar una reunién de cancilleres para resolver semejan-
te impasse institucional. La agenda regional que con gran
impetu pretendia ejecutar Bolivia, una agenda centrada en
impulsar la construccidn de un tren bioceanico, promover
su modelo antidroga y darle razén de ser al Parlamento de
la Unasur (Arifiez, 2018a, 2018b), que, dicho sea de paso,
cuenta ya con una sede en Cochabamba que le costé 65
millones de délares a Bolivia (El Deber, 2018), no ha podido
trascender siquiera al plano del debate politico regional. La
cuestion parece complicarse ain mas ante la posibilidad del
cierre de la sede del organismo en Quito (Telesur, 2018) y
la cesacién de pagos prevista para el dltimo trimestre del
afnio (Unasur, 2018).

V. Conclusiones

Durante la década dorada de los gobiernos “progresistas”, la
Unasur fue creada como expresion del consenso sobre un
regionalismo suramericano. Sin embargo, ante el escenario
actual del “fin del ciclo” nos preguntamos: simplica también
acaso la rotura de este consenso? Sin duda alguna. La falta
de liderazgo regional en el bloque, los problemas y limites
sefialados de los Consejos Sectoriales que se han exacerba-
do con el fin del super ciclo de los commodities y, por ultimo,
la actual crisis institucional no expresan sino una paralisis
generalizada de la Unasur.
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O Mercosul pds-Dilma Roussef
e o retorno do regionalismo aberto

FLAVIA GUERRA CAVALCANTI

Resumo

O debate sobre a integracdo do Mercosul tem girado, nas
dltimas trés décadas, em torno de conceitos como regiona-
lismo aberto e regionalismo pds-hegemonico, entre outros.
Observou-se, neste periodo, uma proliferacio de denomi-
nacdes para o regionalismo do Mercosul. O artigo visa a
apontar para a possibilidade de um retorno do regionalis-
mo aberto apés o afastamento de Dilma Roussef do poder
e a posse de Michel Temer. No curto governo Temer, ja
é possivel perceber alguns tracos do neoliberalismo pre-
sente no regionalismo aberto, ainda que este regionalismo
nao seja exatamente uma copia daquele que prosperou nos
anos 1990.

Palavras chave

Regionalismo Aberto; Integracdo Regional; Politica Externa
Brasileira; Mercosul; Regionalismo pds-hegeménico.

Introducao

Os governos petistas de Luiz Inacio Lula da Silva e Dil-
ma Roussef optaram por una estratégia de integracdo que
propunha superar o regionalismo aberto, cujo ntcleo cen-
tral era a promocio do livre comércio e a busca de uma
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crescente insercdo das economias nacionais no mundo glo-
balizado. Nestes governos, prevaleceu o que alguns tedricos
descreveram como regionalismo poés-liberal (Veiga e Rios,
2007) ou pds-hegemonico (Riggirozzi, 2012), onde a prio-
ridade ndo é a ampliacdo e aprofundamento da agenda de
comércio, mas o desenvolvimento economico, a equidade e
a justica social. Neste artigo, pretendemos analisar as con-
sequéncias do Golpe contra o governo de Dilma Roussef
para o processo de integracdo regional latino-americano.
Ao assumir o Ministério das Relacdes Exteriores imediata-
mente apds o Golpe, em abril de 2016, José Serra afirmou
que era necessario pensar em um Mercosul estritamente
comercial, sem ideologias e politica. De acordo com Serra,
0 Mercosul era muito restrito para as ambi¢oes comerciais
do Brasil. A partir da analise desses discursos, podemos
inferir que o regionalismo aberto parece retornar com o
novo governo de Michel Temer. Outra mudanca na politica
externa brasileira ocorre em relacdo a natureza da lideranca
do Brasil na América do Sul, que perde seu carater pacifico
e ndo confrontacionista. O agora ex-chanceler Serra decla-
rou, durante sua breve gestdo, que a Venezuela ndo poderia
assumir a presidéncia do Mercosul. O regionalismo aberto
parece retornar junto com uma nova politica do Brasil para
com seus vizinhos.

A concepcao de Regionalismo Aberto

Em seu trabalho de 1999, T. N. Srinivasan afirma que o con-
ceito de regionalismo aberto nao é mais que um oximoro, ja
que os termos que o compdem parecem opostos: “regiona-
lismo” — o que nos daria uma ideia de delimitacdo de espaco
econdmico e, portanto, de protecionismo — e “aberto”, o que
indicaria uma abertura ao mundo.
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Segundo Alexis Saludjian (2004), o conceito de Regi-
onalismo Aberto, desenvolvido pelos neoestruturalistas da
Cepal (Comissdo Economica para a América Latina) em
1994, recebeu influéncia tanto do estruturalismo da Cepal
dos anos 50 quanto das teorias do Novo Regionalismo!. Os
estruturalistas cepalinos trataram a integracio econdmica
latino-americana a partir de temas como complementarida-
de produtiva, politicas de coordenacdo macroecondémica e
algum grau de protecéo tarifaria em relacio a terceiros pai-
ses. J4 o Novo Regionalismo, relacionado as novas teorias
do comércio internacional, defendia a abertura econdémica.

As discussoes sobre a criacdo, em 1989, da APEC
(Férum de Cooperacdo Asia-Pacifico), também influencia-
ram os estudos da Cepal. Porém, a APEC nunca apresentou
um conceito formal sobre o Regionalismo Aberto, perma-
necendo este “confuso e ambiguo” (Kuwayama, 1999, p. 7).
Segundo este autor, o conceito:

se originou dos esforcos de cooperacio economica na Asia-
Pacifico. (...) Recentemente, o conceito se tornou comum
entre ministros de comércio da América Latina, embora com
muito menos precisio em seu uso e significado (Kuwaya-
ma, 1999, p. 7)

O surgimento desta nova concepgio deve ser pensado
em relacdo ao contexto pds-Guerra Fria dos anos 90, em
que a formacao de blocos regionais era vista por alguns
paises como um risco para aqueles que se mantivessem fora
do fluxo de comércio mundial.

1 Para Saludjian, o Regionalismo Aberto refere-se aos estudos da Cepal. Ja o
Novo Regionalismo estaria ligado aos estudos das novas teorias do comér-
cio internacional.
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O regionalismo aberto da Cepal - aspectos
econdémicos

No inicio da década de 90, a Cepal apresenta novas propos-
tas sobre desenvolvimento compiladas em trés documentos:
“Transformacao Produtiva com Equidade” (TPE), de 1990,
“O desenvolvimento sustentavel: transformacao produtiva,
equidade e meio ambiente”, em 1991, e “Regionalismo aber-
to”, em 1994.

O documento da Cepal define o “regionalismo aberto”
como um processo que busca “conciliar a interdependéncia
produzida por acordos comerciais preferenciais e a inter-
dependéncia resultante da liberaliza¢dao comercial” (Cepal,
1994). Ou seja, procurava-se compatibilizar dois processos
até entdo vistos como opostos: os acordos preferenciais e
a liberalizacdao. Ainda em outro trecho fica clara esta ten-
tativa de aproximar dois universos distintos. “As politicas
explicitas de integra¢do devem ser compativeis com as poli-
ticas voltadas para elevar a competitividade internacional”
(Cepal, 1994).

Esta concepcao da Cepal contrariava as teorias estabe-
lecidas sobre o comércio internacional. As analises tradici-
onais sobre o comércio internacional, de J. Viner (1950) e
Balassa (1962), consideravam que a integracao regional pro-
vocava desvios de comércio superiores aos efeitos benéficos
de criacdo de comércio. A teoria estatica das Unides Adua-
neiras mostrava que alguns se beneficiavam da integracao,
enquanto outros — aqueles que permaneciam fora - se pre-
judicavam com o desvio de comércio para o espaco regi-
onal. Logo, tal situacdo configuraria um segundo-6timo. A
situacdo ideal — ou seja, o 6timo de Pareto (primeiro-6timo)
- s6 poderia ocorrer com o livre-comércio mundial.

De acordo com Saludjian, a nova teoria do comércio
internacional, que sera denominada “nova economia geo-
grafica”, ird se contrapor a teoria estética e serd fundamental
para a formulagao da Cepal de regionalismo aberto. A énfa-
se se desloca para os rendimentos crescentes, a localizagao e
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o crescimento enddgeno (progresso tecnoldgico). A econo-
mia geografica “destaca a importancia da integracdo econd-
mica regional ndo como um obsticulo, mas como uma eta-
pa de liberalizacdo aumentada” (Saludjian, 2004, p. 68). O
enfoque da economia geografica “explica por que a pro-
ducao se concentra em algumas regides enquanto outras
permanecem subdesenvolvidas” (Saludjian, 2004, p. 74).

Além disso, a teoria da economia geogréifica é mais
elaborada e rica do que a teoria tradicional do comércio
internacional, que se baseia na competicdo perfeita e con-
sidera paises que trocam bens diferentes (visio da econo-
mia neoclassica). O novo enfoque analisa 0 comércio entre
setores e mostra que, ao contrario da afirmacido da teo-
ria tradicional do comércio internacional, paises vizinhos
semelhantes e com PIBs equivalentes podem ter interesse
em comercializar entre si, produzindo economias de escala.
Em suma, a economia geografica mostra que o “paradigma
liberal da competicdo pura e perfeita” ndo é uma condicao
necessaria para que o livre-comércio gere beneficios para
todos. Este resultado também pode ser alcancado, e até com
mais eficiéncia, pelo regionalismo aberto. Todavia, ndo se
pode deixar de notar que, embora seja introduzida uma eta-
pa regional, o fim dltimo ainda é o livre-comércio, baseado
na crenca de que este pode gerar beneficios para todos. A
oposicdo da teoria da economia geografica a teoria tradi-
cional do comércio internacional nio significa que aquela
seja menos neoliberal do que esta. A introducédo do etapis-
mo regional como condi¢do para a inser¢io no mercado
internacional ndo muda a natureza neoliberal do processo
de liberalizacdo comercial.
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A auséncia da politica no Regionalismo Aberto

O Regionalismo Aberto era considerado pela Cepal como
um processo essencialmente comercial, baseado na criacio
de economias de escala como primeira etapa da inser¢ao
no mercado internacional. Consequentemente, os aspectos
politicos foram suprimidos das discussoes sobre o regiona-
lismo. Nao aparecem nos escritos da Cepal ou de autores
que tratam do Regionalismo Aberto referéncias a politi-
cas de desenvolvimento, politica internacional, globaliza-
¢do, migracdo, meio ambiente e cidadania. De acordo com
Eduardo Gudynas (2005), uma das limitacdes do Regiona-
lismo Aberto foi sua pretensdo de tratar de relacoes entre
paises como se estes estivessem em um vazio geopolitico:

Nao se discutem os conflitos regionais, as tensdes diploma-
ticas, as implicacdes para a seguranca nacional e as lutas de
poder a nivel regional ou global. Parece que a vinculacao
entre as nac¢des sO ocorre por meio do comércio exterior, e 0s
temas mais delicados que afetam a América Latina (tensoes
fronteiricas, narcotrafico ou migracio) ficam em segundo
plano, ou se acredita que poderiam ser resolvidos por meio
do comércio (Gudynas, 2005, p. 3).

Como se pode perceber na se¢ao 1.1, o Regionalismo
Aberto também sofre de um déficit democratico. Como
se pressupde que o mercado (regional, porém inserido no
internacional) resolvera o problema do crescimento do PIB,
nio ha uma reflexdo sobre politicas de Estado que pro-
movam a integracdo e tampouco a participacdo cidada na
formulacio dessas politicas. Embora tenha coincidido, his-
toricamente, com a transicdo para a democracia na América
Latina, é importante notar que o que o Regionalismo Aber-
to promove é um tipo especifico de democracia.

Alguns autores, como Alberto van Klaveren, chega-
ram a sustentar nos anos 90 que o “novo regionalismo na
América Latina estd fortemente associado ao processo de
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democratizacdo na regiao” (1997: 66) e que “os novos esque-
mas postulam uma condicionalidade democratica para a
incorporacdo e permanéncia de seus socios” (Van Klave-
ren, 1997, p. 66).

No entanto, o “processo de democratizacdo na regiao”
nio significou uma maior participacio cidada nos proces-
sos do Regionalismo Aberto, que, como vimos, nio conta-
ram com politicas publicas dos Estados voltadas para a pro-
mocao da democracia. Mesmo no caso da condicionalidade
democratica para a incorporacdo e permanéncia de sdcios
(Protocolo de Ushuaia, 1998), ndo ha participacdo direta
da populacio. Dado o carater intergovernamental do bloco,
quem decide sobre se um Estado-membro violou ou nio a
clausula democratica sdo os chefes de Estado, sem qualquer
consulta popular. Portanto, do ponto de vista do cidadio,
o Regionalismo Aberto em nada contribuiu para aumentar
sua participacdo na formulacdo de politicas regionais. “O
regionalismo aberto ndo explora detalhadamente mecanis-
mos para promover a participacio cidada e a apropriagio
politica do processo de integracao” (Gudynas, 2005, p. 30).

A coincidéncia histérica entre Regionalismo Aberto e
democracia se inscreve no que Evelina Dagnino, referindo-
se ao contexto regional, chamou de confluéncia perversa
entre neoliberalismo e democracia nos anos 90. A confluén-
cia perversa se daria entre, de um lado, o projeto neolibe-
ral que se instala em nossos paises ao longo das tultimas
décadas e, de outro, um projeto democratizante, participa-
tério, que emerge a partir das crises dos regimes autorita-
rios e dos diferentes esforcos nacionais de aprofundamento
democratico.

Ao longo dos anos 90 e da série de reformas neoliberais
implementadas para reduzir o tamanho do Estado, o proje-
to democratizante e participatorio, que incluiria uma cida-
dania ativa e com participacido direta na formulac¢ao de poli-
ticas publicas, acabou sendo desfigurado e transformado
em mero servico de implementacdo das politicas publicas
reduzidas ao minimo indispensavel e decididas no ambito
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do Estado minimo. Como vimos, essa visdo reducionista
e liberal da democracia, apontada por Dagnino, também
estara presente nos discursos sobre a integracdo regional
da década de 90.

A associacio entre Regionalismo Aberto e Democracia
Liberal reproduz ainda, de certa forma, os discursos recor-
rentes, no contexto pds-Guerra Fria, sobre a democracia
liberal como a nova teleologia. A andlise de Francis Fukuya-
ma apontava na direcio de uma Democracia Liberal em
um numero cada vez maior de paises, porém o século XXI
se encarregara de mostrar que este conceito de democra-
cia ndo da conta das diversas demandas dos paises latino-
americanos no periodo pés-neoliberal.

O auge do Regionalismo Aberto no Mercosul

A criacio do Mercosul (Mercado Comum do Sul), pelo
Tratado de Assuncdo, em 1991, ocorre em plena ascensio
do Regionalismo Aberto e do Neoliberalismo. Nesta secéo,
veremos de que forma essa concepgao de regionalismo aca-
ba por influenciar a elaboracdo dos objetivos e das primei-
ras politicas do Mercosul.

Franklin Trein afirma que nos momentos anteriores
a criacio do Mercosul, marcados pela aproximacdo entre
Argentina e Brasil nos anos 80, os objetivos politicos “esti-
veram claramente a frente das motivacdes econdmicas’
(2000). Todavia, no decorrer da década de 90, o bloco acaba-
ra adotando um modelo essencialmente comercialista, tri-
butério do Regionalismo Aberto.

O Preambulo do Tratado de Assuncio ndo é capaz
de apontar os caminhos que o Mercosul trilhara. O tex-
to, como costuma acontecer em Tratados e Constitui-
cOes, é demasiado vago e permite diversas interpretagdes.
Considera-se a necessidade de ampliar “as atuais dimen-
soes de seus mercados nacionais, através da integracdo”
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(Tratado de Assuncdo, 1991) como uma condicdo funda-
mental “para acelerar seus processos de desenvolvimento
econdmico com justica social” (Tratado de Assuncéo, 1991).
Pode-se depreender deste trecho que o objetivo do bloco é
ampliar os mercados nacionais para, com isso, atingir um
processo de desenvolvimento econdmico com justica social.
A preocupacio com o mercado nacional, o desenvolvimen-
to e a justica social poderiam indicar uma tendéncia para
o regionalismo antigo, protecionista, destinado a favorecer
aqueles que dele participam, gerando, portanto, o “desvio
de comércio” apontado pelas teorias tradicionais do comér-
cio internacional.

Os artigos 1° e 4° confirmam esta possivel direcéo.
No artigo 1°, os paises-membros comprometem-se a pro-
mover “a livre circulacdo de bens, servicos e fatores pro-
dutivos entre os paises através, entre outros, da elimina-
¢do dos direitos alfandegarios” (Tratado de Assuncdo), bem
como estabelecer “uma tarifa externa comum e a adocao de
uma politica comercial comum em rela¢io a terceiros Esta-
dos ou agrupamentos de Estados” (Tratado de Assuncao).
Propde-se ainda a coordenar posi¢cdes em foros econdémicos
e comerciais regionais e internacionais. A cria¢do de uma
tarifa externa comum em relacao a terceiros configura um
espaco regional capaz de favorecer seus integrantes.

No artigo 4°, o Tratado dispde que, em relacgdo a ter-
ceiros paises, os Estados-parte assegurardo condi¢des equi-
tativas de comércio e, para isso, inibirdo importacdes cujos
precos estejam influenciados por subsidios, dumping ou
qualquer outra prética desleal.

A leitura desses artigos leva alguns analistas a sustenta-
rem que haveria um carater protecionista na concepcdo do
bloco, o qual, a partir desse fortalecimento, poderia ter mai-
or poder de barganha no cenério internacional. “A proposta
do Tratado é criar estimulos internos e, a0 mesmo tempo,
uma protecdo externa por meio da tarifa externa comum”
(Faria, 1993, p. 27).
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Interpretacdo semelhante poderia ser extraida da pas-
sagem abaixo, retirada do PreAmbulo. O Mercosul leva em
conta “a evolucio dos acontecimentos internacionais, em
especial a consolidagdo de grandes espacos econdomicos, e
a importancia de lograr uma adequada insercédo internacio-
nal para seus paises” (Tratado de Assuncio, 1991). O Mer-
cosul surge, portanto, como uma rea¢do a emergéncia de
blocos regionais no periodo pds-Guerra Fria. A liberaliza-
¢do do comércio intrabloco visaria a protecdo dos Estados-
membros face a outros regionalismos.

Entretanto, o texto nao é claro sobre como se daria essa
insercdo internacional. O que seria uma “adequada” inser-
¢ao internacional? Seria necessario fortalecer o mercado
regional para se resguardar dos desdobramentos da globali-
zacdo ou, ao contrario, como dird o Regionalismo Aberto, o
regionalismo deveria funcionar como uma preparacio para
uma insercao no livre-comércio mundial?

Por conta desta ambiguidade do Tratado, ndo podemos
dizer que a influéncia do Regionalismo Aberto sobre o Mer-
cosul na década de 90 tenha significado uma traicio aos
principios fundadores. O Regionalismo Aberto estava dado,
desde o inicio, como uma possibilidade para o bloco e, nas
andlises mais otimistas, poderia até garantir o desenvolvi-
mento e a justica social da regido.

De qualquer forma, esse otimismo nédo se confirmou.
Na pratica, o Regionalismo Aberto mostrou-se nocivo para
as economias sul-americanas em processo de integracao.
A promessa de uma inser¢do internacional “adequada” se
esvaiu com a “abertura, a liberalizacdo, a privatizacio, as
reformas estruturais de cunho liberalizante e as politicas
macroecondmicas propostas pelo Consenso de Washington
e implementadas na América Latina, nos anos 90” (Coraz-
za, 2006, p. 148).

Bernal-Meza mostra como o desenho do Mercosul,
realizado pelos governos de Fernando Collor de Melo
(1990-1992) e Carlos Menem (1989-1999), e que também
contaria com a participacdo de Uruguai e Paraguai, se
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caracterizou por trés elementos: “1) regionalismo aberto
como paradigma de integracdo, quer dizer, “regionalizaciao
rumo a globalizacdo”; 2) institucionalidade intergoverna-
mental; 3) concepcdo predominantemente Estado-céntrica,
com pouco aprofundamento institucional” (Bernal Meza,
1999, p. 44).

No entanto, essa convergéncia inicial entre as duas
maiores economias do Mercosul ndo durara muito tempo.
Com o impeachment de Collor e a posse de Itamar Franco,
as posicoes argentina e brasileira se distanciam. Segundo
Bernal-Meza, umas das diferencas observadas nesse perio-
do concernia as “interpretacdes sobre a ‘ordem mundial
emergente ou em transicdo’ e sobre a ‘globalizacdo” (Ber-
nal Meza, 1999).

A diplomacia argentina considerava que a nova ordem
mundial trazia consigo um desaparecimento do conflito
Leste-Oeste e Norte-Sul e, portanto, ela deveria ter uma
relacdo especial com os Estados Unidos, submetendo-se aos
seus designios:

Para a Argentina, o Mercosul — dada a predominancia do
enfoque comercial e o desinteresse pelo aprofundamento de
outras agendas bilaterais — passou a ser um instrumento con-
juntural, tatico, de expansdo comercial e uma instancia rumo
a formacio da ALCA (Bernal Meza, p. 45).

Em suma, a posi¢ao argentina aparece claramente ali-
nhada ao Regionalismo Aberto que propunha, como vimos,
o regionalismo como uma instdncia rumo a uma inser¢ao
internacional. Na visdo argentina, a insercao internacional
se daria, em ultima instancia, por meio da ALCA (Area de
Livre Comércio das Américas).

Ja o Brasil entendia, diz Bernal-Meza, que o conflito
Norte-Sul permanecia na nova ordem e, por isso, o Mer-
cosul era um instrumento estratégico de sua politica global
para a construcdo de um subsistema econémico e politi-
co como a Area de Livre-Comércio Sul-Americana (ALC-
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SA). “Era uma peca intermediaria de abertura; a passagem
menos traumatica de uma economia fechada a outra mais
alinhada as exigéncias internacionais de abertura” (Bernal
Meza, 1999, p. 45).

Embora Bernal-Meza destaque a diferenca de concep-
¢Oes entre a politica externa da Argentina — mais alinhada
a Washington - e a do Brasil - com um projeto mais autd-
nomo -, as duas formulacoes sobre o Mercosul fazem refe-
réncia a uma etapa intermedidria que prepararia os paises
para uma integracdo numa area mais ampla, ALCA ou ALC-
SA. Ainda que possamos ver diferencas nos objetivos dessas
duas éreas de livre-comércio — ALCA e ALCSA séo proje-
tos politicos completamente distintos —, em termos formais
estamos diante da ideia original do Regionalismo Aberto:
uma “instancia preparatdria para a insercio no comércio
internacional”.

No governo Fernando Henrique Cardoso, a integracao
também foi tratada sob o paradigma do Regionalismo Aber-
to. Em discurso no X Férum Nacional “As perspectivas da
Situacdo Mundial e a Politica Externa do Brasil”, o embai-
xador Luiz Felipe Lampreia explicou que a politica externa
brasileira iria “atribuir principal prioridade a consolidacdo
e aprofundamento do Mercosul rumo a um mercado dnico
e a promocido da integracdo comercial, energética e viaria
com todos os paises da América do Sul” (Lampreia, 1998:
1), mas que tal politica ndo implicava em um retraimento
ou isolamento no d&mbito regional. “Esta orientacao nao se
volta contra ninguém, pois o que preconizamos é um regi-
onalismo aberto” (Lampreia, 1998, p. 1).

Em resumo, o Mercosul da década de 90 tentou seguir
os preceitos do Regionalismo Aberto, que preconizava um
fortalecimento do bloco como estigio preparatério para
sua competitividade internacional. Este objetivo foi reali-
zado apenas em parte: o comércio intrabloco cresceu de
4,1 bilhoes de ddlares em 1990 para 20,5 em 1997 e 18,2
em 2000 (Cervo, 2002), mas nio resultou em uma maior
participacdo no comércio internacional. Como podemos
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ver, a abordagem que prevaleceu neste periodo era predo-
minantemente econdmica e comercialista, conduzindo ao

. “« 7 ”»
que Gerardo Caetano denominou como “Mercosul Fenicio
(2007), com pouca ou nenhuma preocupacdo com a inte-
gracao nas areas politica, social e cultural.

Mudanca de rumos: o regionalismo pés-liberal ou pos-
hegemonico do século XXI

No inicio do século XXI, a ascensdo de governos de esquer-
da na América do Sul imprime outra concepgio de inte-
gragao aos blocos regionais, que deixam de se subordinar
as politicas econdmicas neoliberais da década de 90. Os
termos “regionalismo pods-liberal” e “regionalismo poshege-
moénico” surgem nesse periodo para designar projetos que
vao além do economicismo e neoliberalismo dos anos 90
e que comegam a pensar politicamente a regido. A Alianga
Bolivariana dos Povos da Nossa América (ALBA), de 2004, a
Unido das Nac¢oes Sul-americanas (UNASUL), de 2008, e a
Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC), de 2011, sao exemplos da nova reconfiguracao
politica da regido no inicio dos anos 2000.

Embora niao se possa precisar o momento exato de ini-
cio do regionalismo pés-liberal ou p6s-hegemonico, alguns
eventos indicariam a mudanca: a assinatura do Consenso
de Buenos Aires em outubro de 2003 por Luiz Ignacio Lula
da Silva e Néstor Kirchner, o fim da negociacdo da Alca
e a reunido da Comunidade Sul-Americana de Nacdes em
Cochabamba, em 2006, da qual sairia o projeto da Unasul.

Sanahuja (2009) aponta que, no ambito global, o 11
de setembro reorientou a politica externa norte-americana
para o Oriente Médio, em detrimento da América do
Sul. Outro fator que merece consideracdo é a estabilidade
econdmica advinda do aumento dos precos das commo-
dities e da relagdo com a China. Tais fatos permitiram a
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América do Sul, em geral, e aos paises em processo de inte-
gracdo, em particular, terem maior margem de manobra em
suas politicas domésticas e externas.

Segundo José Bricefio Ruiz, houve uma revisio da
estratégia econdmica dos paises da América Latina, com
o desaparecimento “da confianca no funcionamento dos
mecanismos de mercado e na estratégia de inser¢io na eco-
nomia global como elementos para garantir o crescimento e
desenvolvimento da regiao” (Bricefio Ruiz, 2014, p. 23).

E importante distinguir os termos “regionalismo pds-
liberal” e “pds-hegemodnico” pois, embora se refiram ao
mesmo periodo, apontam aspectos distintos do processo
de integracio regional. Diana Tussie e Pablo Trucco usam
ainda a expressao “regionalismo pds-comercial” (2010) para
destacar o fato de que este regionalismo nio pode ser trata-
do apenas em sua dimensdo comercial.

A denominac¢ido “regionalismo pds-liberal” tem sido
utilizada por autores como Pedro da Motta Veiga (2007),
Sandra Rios (2007) e Lockhart (2013). Para Veiga e Rios, os
acordos regionais desta fase pds-liberal seriam importan-
tes para desenvolver “uma ldgica endégena de desenvolvi-
mento econdmico e deveriam estar comprometidos com o
fomento de acordos centrados em questdes de desenvolvi-
mento e equidade” (2007, p. 28).

O Regionalismo pds-liberal pode ser definido em opo-
sicdo ao Regionalismo Aberto e ao paradigma neoliberal
de integracdo. De acordo com Lockhart (2013), a diferenca
entre as duas propostas poderia ser resumida em alguns
pontos.

Em primeiro lugar, o regionalismo pés-liberal valoriza
o papel ativo do Estado na direcao do processo integrador,
colocando a politica no centro da cena. E “o Estado que
traz uma visao estratégica e define o perfil da integracao”
(Lockhart, 2013, p. 100). No Regionalismo Aberto viamos o
contrario. Embora Bernal-Meza tenha destacado o carater
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Estado-céntrico do Regionalismo Aberto, esse estatocen-
trismo implicava em pouco aprofundamento institucional e
visava a beneficiar o mercado.

Para Lockhart, uma das principais limitacdes do Estado
nos anos 90 foi justamente a incapacidade de resolver pro-
blemas basicos como pobreza e distribuicdo de renda.

A recuperacido das capacidades estatais, como logica
reacdo a excessiva presenca do mercado, se justifica na
necessidade de estabelecer mecanismos de inclusao social.
O pos-liberalismo reflete o consenso sobre a necessidade
de adocdo de medidas como: a direcio do investimento
publico, a administracdo das exportacdes, a redistribuicao
da riqueza, o incentivo ao consumo interno ou a adogio
de medidas contraciclicas. Destaca-se, portanto, a condu-
¢do politica orientada para o bem-estar da sociedade, em
oposicdo a conducio “tecnocratica” do regionalismo aberto
(Lockhart, 2013, p. 100).

O segundo elemento que diferencia os dois tipos de
regionalismo seria a amplitude de temas. Como vimos,
o Regionalismo Aberto se restringia a questdes comerci-
ais. Ja4 o Regionalismo pds-liberal adotard uma agenda de
desenvolvimento politico e social. Privilegia-se uma “agen-
da positiva de integracdo”, com o objetivo de criar institui-
¢oes regionais (UNASUL, CELAC, Parlasul) e cooperacao
intensa em areas nao comerciais.

Lockhart destaca ainda a diferenca em termos de con-
cepcdo espacial entre ambos os regionalismos. O Regi-
onalismo Aberto, como explicado na secdo 1, recebeu a
influéncia da chamada economia geografica, que defendia
a compatibilidade entre um espaco regional e o mercado
internacional. As fronteiras rigidas deveriam dar lugar ao
que os tedricos consideravam o fluxo comercial normal.
Em contraste, o Regionalismo pés-liberal entende o terri-
torio nacional como “condicio de existéncia” e reafirma-
¢do da soberania. “A ideia de integracao fisica e produtiva
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transnacional confere a este esquema um sentido de per-
manéncia mais sustentdvel do que a mera associacdo por
liberalizacao tarifaria” (Lockhart, 2013, p. 100).

Outro conceito utilizado para se referir ao regiona-
lismo sul-americano dos anos 2000 é o de regionalismo
p6s-hegemonico (Riggirozzi, 2012), cuja énfase se concen-
tra mais nos aspectos politicos.

A ideia de regionalismo pds-hegemonico utilizada por
Rigirozzi foi originalmente proposta por Armitav Acharya
(2009), que argumentava que as ordens regionais estavam
inscritas na pratica da hegemonia. Com o fim da hegemo-
nia americana, estariamos testemunhando a emergéncia de
hegemonias regionais. A partir desta tese de Acharya, Rigi-
rozzi afirma que a América Latina estaria construindo um
“regionalismo p6s-hegemonico”.

Se o Regionalismo Aberto era um mecanismo defen-
sivo contra a globalizacdo, uma reacdo as transforma-
¢oes geopoliticas do Pés-Guerra Fria, o Regionalismo pds-
hegemonico, como o préprio nome sugere, traz em si uma
contestacdo a Hegemonia norte-americana. Ele se confi-
gura como um espaco de resisténcia ao neoliberalismo e
a hegemonia norte-americana. Em outras palavras, pode-
se dizer que se passa de um regionalismo passivo para
um regionalismo ativo no que diz respeito a relacio com
os Estados Unidos. Portanto, este tipo de regionalismo se
caracterizaria, sobretudo, por uma postura soberana da
América do Sul frente a politica dos Estados Unidos.

O regionalismo pds-hegemonico seria, de acordo com
Riggirozzi (2010), uma forma de “governanca” que se asse-
melharia ao “jardim de caminhos que se bifurcam” do con-
to de Jorge Luis Borges. Isto porque o regionalismo pds-
hegemonico oferece varios caminhos para a construcdo da
governanca regional, além do comércio ou do enfrentamen-
to com os Estados Unidos. Ele poderia ser definido como
um processo de multiplas dimensdes: comerciais, de inte-
gracao politica e politicas sociais.
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Para Bricefio Ruiz, a denominacio regionalismo pds-
hegemonico seria mais adequada do que regionalismo pds-
liberal para se referir as transformacdes no processo de
integracio da América Latina porque explicaria melhor a
formacdo da ALBA e da Unasul, espacos de contestacdo a
hegemonia americana na regiao.

O Regionalismo Pés-hegemonico nos governos Lula
e Dilma Roussef

No governo Lula (2003-2010), a politica para o Mercosul,
em particular, e para a América do Sul, em geral, adquiriu
as caracteristicas do regionalismo pds-hegemoénico. O Mer-
cosul é revitalizado com o aprofundamento de uma alianca
estratégica com a Argentina e a intensificacdo de relagoes
comerciais e econdmicas com os paises do norte da Amé-
rica do Sul, o que culminara no ingresso da Venezuela em
2012. Na América do Sul, o objetivo era a formacdo de um
espaco econdmico unificado, com base no livre comércio e
na construcao de uma infraestrutura comum.

Porém, a preocupacdo com o comércio e a economia
na América do Sul ocorrem sob a égide de um Estado que
se coloca como promotor da integracdo. Além disso, como
apontou Lockhart, na concepcdo pds-hegemonica, o terri-
torio nacional é “condicdo de existéncia” e “reafirmacio da
soberania”. A integracdo da infraestrutura visa a possibilitar
um sentido de permanéncia de um espago que nido sera
marcado apenas pela liberalizacao tarifaria.

Na concepcdo de politica externa “ativa” e “altiva” do
Ministro das Relagdes Exteriores do governo Lula, Celso
Amorim, a América do Sul era a principal prioridade da
politica externa brasileira. Entre os objetivos especificos
dessa politica, estariam a democracia na América do Sul, a
integracdo da infraestrutura — que ja havia sido iniciada no
governo anterior, com a cria¢do da IIRSA em 2000 (governo
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Fernando Henrique Cardoso) —, o fortalecimento da lide-
ranca regional do Brasil e a construcio de um Mercosul
mais amplo e profundo.

Em relacdo ao Mercosul, a aproximagio entre Argen-
tina e Brasil teve caracteristicas diferentes daquela ocorrida
nos anos 90, marcada tdo somente pelo comércio. O Con-
senso de Buenos Aires, assinado em outubro de 2003 por
Luiz Inacio Lula da Silva e Néstor Kirchner, representou
uma nova perspectiva na integracdo do Mercosul. Os dois
paises deixam de ser apenas sdcios economicos e passam a
se ver como parceiros estratégicos na construcdo do Mer-
cosul. Posteriormente, surgirdo divergéncias em relacdo a
CASA, vista inicialmente por Néstor Kirchner como um
enfraquecimento do Mercosul.

A criacio da CASA (Comunidade Sul-Americana de
Nacdes), em 2004, é um exemplo do regionalismo pds-
hegemoénico do Governo Lula. O conceito de integragio
presente na concep¢ao da CASA e da Unasul, que a sucedeu,
é o de integracdo multidimensional: relacdes comerciais,
culturais, politicas e sociais. Em 2008, também foi criado
o Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), que significa
uma mudanca de estratégia do Brasil na drea de Defesa,
com maior protagonismo do pais na organizacio da ordem
regional no campo da defesa e da seguranca. Em 2010, foi
assinado o protocolo adicional a Unasul sobre compromis-
so democratico.

Outras iniciativas da politica externa do governo Lula
também apontam para uma visdo pds-hegemonica da inte-
gracdo. Em 2004, foi criado o Fundo para a Convergén-
cia Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul
(FOCEM), que tinha por objetivo reduzir as assimetrias
entre os paises do bloco para possibilitar o aprofundamen-
to da integracdo. Sua incorporacdo a legislacido brasileira
se deu em 2006, com o decreto n° 5.969, que estabele-
cia o desenvolvimento de quatro programas: Convergén-
cia Estrutural, Desenvolvimento da Competitividade, Coe-
sdo Social e Fortalecimento Institucional e do Processo de
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Integracdo. O FOCEM, portanto, vai muito além da criacdo
de uma area de livre comércio, pois investe no projeto de
diminuir as distdncias entre os paises e, assim, promover
uma integracdo com maior desenvolvimento, equilibrio e
justica social.

Neste periodo, também foram criadas institui¢oes
como o Instituto Social Mercosul, o Instituto de Politicas
Publicas em Direitos Humanos, as Ctpulas Sociais, o Setor
Educativo do Mercosul e outros organismos que possibi-
litaram a formulacido das diretrizes de politica de género
e igualdade do Mercosul. Deve-se lembrar também a rea-
lizacdo da Reunido Especializada sobre Agricultura Fami-
liar (REAF).

Em 2007, no segundo mandato de Lula, foi estabele-
cido o Parlamento do Mercosul (Parlasul), outro exemplo
de regionalismo pés-hegemonico, uma vez que representa
0 primeiro passo para permitir a participacdo cidada no
processo de integracao regional, o que estava ausente no
regionalismo aberto. Em 2010, o projeto da Universidade
de Integracdo Latino-Americana (UNILA) visa a discutir
a regido e contribuir para uma identidade sul-americana.
Pode-se citar ainda o estabelecimento da livre circulacdo de
pessoas sem necessidade de visto na América do Sul, com
excecdo da Guiana Francesa.

O governo Dilma Roussef ndo alterou os preceitos
basicos da politica externa dos governos petistas anterio-
res, mantendo as politicas de integracdo voltadas para um
regionalismo pds-hegemodnico. No entanto, apds a crise de
2008, setores do empresariado aumentaram as criticas ao
Mercosul, tratando-o como um empecilho para a recupe-
ragdo econdmica do Brasil. A principal critica dizia respei-
to a dificuldade de o Brasil assinar acordos comerciais de
segunda gerac¢io por conta da decisdo do Conselho do Mer-
cado Comum 32/00, que obriga os membros do Mercosul a
negociar em conjunto.
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Desde o final do mandato de Dilma Roussef
(2011-2014), o Brasil vem adotando medidas para modifi-
car a politica comercial do pais com o objetivo de incre-
mentar as relacdes econdmicas e comerciais com 0s sOcios
do Mercosul e os demais paises sul-americanos. Tentou-se
um acordo comum dos cinco paises do Mercosul nas nego-
ciacdes com a Unido Europeia, o que nao prosperou.

Em discurso proferido na 492 Cipula do Mercosul, em
dezembro de 2015, em Assuncio, Dilma Roussef apresen-
ta pontos que poderiam nos levar a crer na manutengio
de um regionalismo pé6s-hegemonico. Porém, ela também
faz referéncias a concepcdes que estariam mais ligadas ao
regionalismo aberto.

Dilma destaca o desenvolvimento, por seu governo,
de “politicas economicas e sociais responsaveis e solidari-
as, que vém dando uma contribui¢io inédita no combate
a pobreza e a desigualdade social” (Rousseff, 2015, p. 2).
A énfase em questdes sociais, prépria de um regionalismo
pos-hegemonico, também aparece nos seguintes trechos do
discurso: “Os avancos das politicas do Mercosul Social e
Cidadao também sdo motivos de grande orgulho” (Rousseff,
2015, p.5) e “saliento também a adoc@o do Plano Estratégico
de Emprego e Trabalho Decente, que prevé a elaboracdo de
politicas regionais de trabalho, emprego e renda” (Rousseff,
2015, p. 5). Por outro lado, Dilma acolhe a ideia de uma
aproximacdo com a Alianca do Pacifico, cujo processo de
integracao se baseia no regionalismo aberto:

E muito positiva também a continua aproxima¢io com a
Alianca do Pacifico, com a qual temos muitas complementa-
riedades, e com a qual deviamos estabelecer relacdes cada vez
mais préximas e sélidas. Continuaremos trabalhando pelo
estabelecimento de uma area de livre comércio na América
Latina (Rousseff, 2015, p. 4).
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O retorno do regionalismo aberto na politica externa
brasileira -o Governo Temer

O golpe parlamentar contra a presidente Dilma Roussef
em abril de 2016 inaugurou uma mudanga significativa
nos rumos da Politica Externa Brasileira que vinha sen-
do implementada até entao pelos governos petistas. Nos
dois anos de governo Michel Temer, foi possivel perce-
ber um desapreco pelo regionalismo pds-hegemonico e um
possivel retorno ao Regionalismo Aberto nos discursos e
nas medidas adotadas pelos seus — até o momento — dois
ministros das Relacdes Exteriores. Nao podemos, no entan-
to, supor que o Regionalismo Aberto que se adotou nesse
periodo seja em tudo semelhante ao Regionalismo Aberto
dos anos 1990. Cabe perguntar — e talvez ainda seja cedo
para obtermos a resposta — que tipo de Regionalismo esta
se configurando e se estabelecendo no final desta década.
Quais as consequéncias economicas e politicas para os pai-
ses envolvidos? Qual o futuro do processo de integracdo
nesse novo tipo de regionalismo?

Este novo tipo de Regionalismo Aberto, que aparece de
forma timida no discurso de Assuncao, proferido pela presi-
denta Dilma Roussef, sera fortalecido de forma muito mais
explicita no Governo Temer. O primeiro chanceler interino
do governo Temer, José Serra, defendeu um novo mode-
lo de regionalismo para o Mercosul. O regionalismo pds-
hegemonico dos governos petistas é substituido por uma
visdo baseada numa nova versdo de regionalismo aberto.
Seu sucessor no ministério, Aloysio Nunes Ferreira, adotara
a mesma politica de integracao.

A adesdo de Serra ao novo paradigma fica clara em
seu discurso de posse, em que ele apresenta a chamada
“Nova Politica Externa”: “precisamos renovar o Mercosul,
para corrigir o que precisa ser corrigido, com o objetivo
de fortalecé-lo, antes de mais nada quanto ao préprio livre-
comércio entre seus paises membros, que ainda deixa a desejar,
de promover uma prosperidade compartilhada e continuar
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a construir pontes, em vez de aprofundar diferencas, em rela-
¢do a Alianca para o Pacifico, que envolve trés paises sul-
americanos, Chile, Peru e Colémbia, mais o México” (ita-
lico nosso, 2016: 1).

O primeiro ponto refere-se ao fortalecimento do
comércio “entre seus paises membros”. Na visiao de Serra,
o Brasil deveria abandonar a unido aduaneira do Merco-
sul — que obriga os Estados Partes a negociarem acordos
extrabloco em conjunto — e recuar para a etapa anterior, a
de uma Zona de Livre Comércio. O livre comércio entre
paises membros é compreendido como uma etapa para uma
aproximacdo com a Alianca para o Pacifico e para as negoci-
acdes com a Unido Europeia. Em 23 de novembro de 2016,
Serra se reuniu com o ministro das Relacoes Exteriores da
Espanha, Alfonso Dastis, reforcando a cooperagio entre os
dois paises com o objetivo de impulsionar as negociagdes
de um acordo de livre-comércio entre a UE e o Mercosul.
A meta acordada nas negociacdes de 2016 entre os blocos
estabelecia alguns pontos: reduzir impostos alfandegarios,
remover barreiras ao comércio de servicos e aprimorar
as regras relacionadas a compras governamentais, proce-
dimentos alfandegarios, barreiras técnicas ao comércio e
protecéo a propriedade intelectual.

A Nova Politica Externa também propde uma mudanca
da Politica Externa Brasileira do eixo multilateral para o
bilateral, uma reaproximacido com os Estados Unidos e a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). Nesse senti-
do, a prioridade para o Brasil volta a ser o eixo Norte-
Sul em detrimento da cooperacdo Sul-Sul que prevaleceu
nos governos petistas. Isto ndo quer dizer que as parce-
rias com paises do Sul tenham deixado de acontecer. No
entanto, inserem-se dentro de uma ldgica exclusivamente
mercadoldgica.

A reaproximag¢ido com o México, iniciada no governo
Dilma Rousseff, restringe-se a um acordo bilateral de pre-
feréncias comerciais (Acordo de Complementacido Econd-
mica n° 53 — ACE 53), que trata de acesso a mercados,
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facilitacdo de comércio, regras de origem, barreiras técnicas
ao comércio, compras governamentais, servicos e solu¢io
de controvérsias.

A Argentina foi escolhida para a primeira viagem ao
exterior de José Serra, seis dias apds sua posse. Propds-
se a criacdo de um Mecanismo de Coordenacdo Politica
Brasil-Argentina, o qual resultaria, posteriormente, numa
convergéncia de ambos os paises em relagio ao isolamento
da Venezuela e a saida da Unasul.

Em seu discurso de posse, o entio ministro afirmou
que realizaria uma “desideologizacdo” da politica externa
brasileira, em particular, no caso do Mercosul, que teria se
transformado, a seu ver, num bloco de esquerda. Porém,
deve-se ressaltar que, durante os 13 anos de governo petis-
ta, o ministro da Relacdes Exteriores foi ocupado por um
funcionario de carreira, ao contrario do que ocorreu no
governo Temer, em que dois politicos — José Serra e Aloysio
Nunes — foram escolhidos para o cargo de ministro.

A suposta desideologizacio do Mercosul caminha
paralelamente a ideia de que a integracdo se faz no ambito
econdémico e tem como principal objetivo promover o livre
comércio. O tipo de regionalismo aberto que estaria retor-
nando se di em circunstancias diferentes daquelas dos anos
1990. O processo de globalizacdo, a financeirizacdo e a
perda de capacidade do Estado para prover bens comuns
sd0 muito mais intensos no final dos anos 2010 do que
nos anos 1990. O Brasil sempre concebeu o processo de
integracio como um meio — e nio um empecilho - para
o fortalecimento da soberania nacional. Poderiamos per-
guntar que tipo de regionalismo seria hoje compativel com
uma politica drastica de reforma do Estado, privatizacdes e
enfraquecimento da autonomia?

Por fim, o posicionamento de Serra em relacdo a Vene-
zuela, defendendo sua suspensdo do bloco por quebra da
ordem democriética, indica um abandono do Regionalis-
mo poés-hegemonico, o qual professaria uma abordagem
mais moderada com vistas a fortalecer um regionalismo



92 e Laintegracion latinoamericana en debate

sul-americano menos alinhado a Washington. Também nes-
te caso poderiamos nos referir a um novo tipo de Regiona-
lismo Aberto, pois, este, embora se concentre em questdes
econdmicas/comerciais e se apresente como destituido de
viés politico, sé pode funcionar sobre o pano de fundo da
hegemonia norte-americana na regiéo.

Em marco de 2017, Serra foi substituido no Ministério
por Aloysio Nunes Ferreira, que manteve as mesmas dire-
trizes da gestdo Serra sobre o Mercosul. No més seguinte
a posse, 0 ministro confirmou que o “acesso aos mercados
da Uniao Europeia é uma prioridade do Mercosul” (2017, p.
1). Percebe-se que a questdao Mercosul é sempre tratada sob
o ponto de vista comercial e relacionada a possibilidade de
um acordo maior, reproduzindo a légica do regionalismo
aberto de uma integracgio regional como etapa para uma
insercio num mercado maior.

Em abril de 2017, os ministros de Relacdes Exteriores
dos Estados partes do Mercosul assinaram o Protocolo
de Cooperacdo e Facilitacio de Investimentos do Merco-
sul (PCFI), um instrumento para incentivar “investimentos
reciprocos mediante a adocdo de normas de tratamento a
investidores e investimentos, a cooperacio entre os Esta-
dos na promocdo de ambiente de negdcios favoravel e a
facilitacao de investimentos” (2017). O PCFI representa a
retomada da agenda econdmico-comercial do Mercosul.

A 502 Cuapula do Mercosul, realizada em 21 de julho
de 2017, em Mendoza, avanca no compromisso com um
Mercosul predominantemente comercial. Em seu discurso,
o presidente Michel Temer ressaltou que Mercosul e Alian-
¢a do Pacifico, juntos, reinem cerca de 80% da populacédo da
América Latina e do Caribe e representam mais de 90% do
PIB e dos fluxos de investimento estrangeiro na regido. O
bloco também buscara aproximagido com outros parceiros
asiaticos. Dirigindo-se ao presidente argentino, Mauricio
Macri, Temer destacou que “O Mercosul é o que fazemos
dele. Revitalizar o Mercosul, como fez Vossa Exceléncia,
tem sido possivel porque vivemos, em cada um de nossos
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paises, momentos modernizadores”. A modernizacdo de
Temer significa uma reducdo do Mercosul a mero bloco
comercial, como fica claro na Declaracio de Mendoza.

Outra posicio presente nas duas gestdes do Ministério
das Relacoes Exteriores do Governo Temer diz respeito a
punicdo da Venezuela. O discurso hostil de Serra em relacio
a Venezuela foi reproduzido pela gestio Nunes Ferreira por
ocasido do referendo realizado por este pais em 2017. Além
da inflexibilidade e confronta¢do com a Venezuela, o gover-
no Temer também se mostrou alinhado com as politicas
norte-americanas. A énfase na relacio Norte-Sul também
pode ser exemplificada pelo esvaziamento da Unasul, com
a saida, em abril de 2018, de seis paises: Brasil, Argentina,
Chile, Peru, Colémbia e Paraguai.

Nesse sentido, o regionalismo do governo Temer
inverte os pressupostos do regionalismo pds-hegemdnico
dos governos petistas, que valorizava uma relacdo flexivel
e préxima aos paises sul-americanos e altiva em relagao
aos Estados Unidos.

Conclusao

O processo de integracdo do Mercosul foi precedido por
propostas politicas que incluiam projetos de desenvolvi-
mento e major autonomia regional. O Tratado de Assungao
descola-se desses esforcos iniciais ao apresentar um texto
que pode ser interpretado como uma afirmacao do regio-
nalismo aberto. Este acabou prevalecendo no bloco durante
a década de 1990, periodo marcado por acordos comerci-
ais e econdmicos que visavam a preparar o Mercosul para
uma inserc¢ao no mercado internacional. Os governos petis-
tas, assim como outros governos sul-americanos, dao inicio
no século XXI ao que se convencionou chamar de regio-
nalismo pds-liberal ou regionalismo pds-hegemonico, que
levava em conta questdes politicas, sociais e culturais. No
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governo Michel Temer, constatamos o retorno de discur-
sos que defendem as teses do regionalismo aberto, como a
visdo de que o Mercosul precisa assinar acordos comerci-
ais com a Alianca do Pacifico e a Unido Europeia para se
manter conectado aos fluxos de comércio internacionais.
No entanto, seria simplista afirmar o retorno de um Regi-
onalismo Aberto em tudo idéntico ao dos anos 1990. O
escritor Ricardo Forster refere-se a Argentina de Mauricio
Macri como um pais fadado a repeticdo do neoliberalismo.
Depois de anos de neoliberalismo e de suas consequéncias
perversas, os argentinos parecem ter escolhido a repeticao
do neoliberalismo. Talvez o regionalismo que comecou a
ser construido no governo Temer e que podera ter conti-
nuidade com o governo Jair Bolsonaro, a partir de 2019,
nio seja exatamente uma repeticdo do regionalismo aberto
neoliberal dos anos 1990, mas algo ainda mais radical, dada
a dimensao das reformas anunciadas.
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Un estudio de caso: la agenda de ciencia
y tecnologia (2006 a 2016) en América Latina

MERCEDES ISABEL BOTTO Y MARIA AGUSTINA FRISCH

Resumen

La propuesta de este trabajo es analizar los alcances de los
procesos de integraciéon de América Latina en los tltimos
anos, definidos por la literatura como de tercera oleada o
de regionalismo poshegemoénico. Como senalan diversos
autores, se trataria de un modelo de integracidn alternativo,
caracterizado por la cooperacion en agendas econdmicas,
politicas y sociales, que distan de la visién neoliberal y
comercialista de la integracién de los anos 90. La novedad
de estos nuevos regionalismos reside en que estan basa-
dos en un modelo neodesarrollista de la economia, en la
que los problemas, aun siendo globales, buscan soluciones
alternativas al panamericanismo que hasta entonces marcé
las agendas de la integracion y cooperacién politica en la
region. De esta forma, a lo largo de este trabajo se busca
analizar los alcances y los dilemas de este nuevo modelo de
integracion, focalizado en los avances de una agenda en par-
ticular: la agenda de ciencia y tecnologia, la cual es conside-
rada por la literatura como un aspecto clave para el desarro-
llo productivo y tecnoldgico de las regiones. En el caso de
América Latina, la relevancia de esta agenda fue identificada
por los gobiernos neodesarrollistas de Argentina y Brasil,
impulsores de diversas iniciativas regionales que crearon
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una fuerte institucionalidad, y los cuales a su vez canaliza-
ron importante parte de sus presupuestos nacionales para
llevarlas adelante. Sin embargo, a lo largo de este trabajo
buscamos demostrar también que, si bien ha habido impor-
tantes avances en materia de intercambio de personas y de
desarrollo en proyectos de investigacion, siguen primando
las visiones nacionalistas y competitivas entre ambos paises
y entre aquellos que componen el bloque regional.

Palabras clave

Ciencia y tecnologia; politicas piblicas; Argentina.

I. Introduccién

Existe un vinculo profundo y necesario entre innova-
ci6én y desarrollo, dos conceptos que aparecen de mane-
ra reiterada en los discursos politicos y en los anélisis
académicos de América Latina. En perspectiva histérica,
este vinculo nos retrotrae a los preceptos del desarro-
llismo, entendido como una teoria econdmica que surge
en América Latina en los afios 60, de la mano de autores
como Celso Lafer y Sunkel (Devés Valdés, 2009). En
su acepcidn practica, el desarrollismo o estructuralismo
definira al desarrollo como una estrategia de crecimien-
to y de articulacién publico-privada en donde el Estado
asumiria un papel clave en la produccién y planificaciéon
econ6émica, que, llevado al terreno de la innovacidn, se
transformaria en una politica de promocién e innova-
cion. El Estado no solo definiria el tipo y los secto-
res que innovar, sino que también se encargaria de su
implementacién. Por dltimo, encontramos una acepcién
no econdémica del concepto, vinculada a la definicién de
la innovacién y del desarrollo social, que se comprende
como el uso del conocimiento y la ciencia al servicio



La integracién latinoamericana en debate ¢ 99

de los problemas sociales, tendientes a generar un desa-
rrollo no solo productivo sino también sustentable, y a
potenciar las oportunidades del desarrollo humano.

El objetivo de este trabajo es analizar los alcances de
las politicas de ciencia y tecnologia puestas en marcha
durante la gestion de los gobiernos de Néstor Kirch-
ner y Cristina Ferniandez de Kirchner (desde el 2003
al 2015), con el objetivo de evaluar sus fortalezas y
debilidades en términos de construccién de capacidades
estatales para un mayor y mejor desarrollo productivo y
social. Partimos del entendimiento o consenso publico
de que esta gestidn, caracterizada por la continuidad en
el tiempo por mas de 12 anos, ha tenido a la politica
de ciencia y técnica como area central y prioritaria,
tanto en los discursos como en la accidén (Lépez, 2016;
Miguel; Gonzalez y Chinchilla-Rodriguez,2015, p. 59).
Ademais, buscamos analizar en qué medida los cambios
realizados han contribuido a crear nuevas capacidades
y en qué direccidn.

Para ello analizaremos en primer lugar la evolucién
histdrica del sistema de innovacién nacional (de ahora
en mas, SIN) a través de sus principales hitos de cons-
truccién institucional; luego identificaremos los cam-
bios introducidos por la gestion kirchnerista a través de
los principales indicadores de capacidad institucional;
y, por ultimo, analizaremos los principales problemas
y obstaculos encontrados a la luz de la experiencia del
pasado. En este sentido, se trata de un andlisis histdrico
comparado, en el que la evidencia y datos analizados se
extraen de fuentes secundarias, documentos oficiales y
entrevistas a actores clave del sistema.
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1. Marco conceptual: principales aportes
de la literatura en torno al SIN y sus capacidades

Al recorrer la literatura sobre las politicas nacionales de
ciencia y tecnologia, dos elementos llaman la atencién. El
primero se refiere al tipo de disciplinas que se ocupan del
tema, que son basicamente dos: la economia, a través de
los estudios de microeconomia de la innovacidn; y la cien-
cia politica, a través de los estudios sobre la gestion de la
innovacién. En términos generales, los enfoques econémi-
cos focalizan su atencién sobre las empresas como agentes
claves del proceso innovador y buscan identificar los fac-
tores que ayudan a transferir los conocimientos y apren-
dizajes al proceso productivo (Chudnovsky, Yoguel, Lopez,
Lugones, entre otros). Del lado de los estudios de la ciencia
politica, en cambio, el énfasis esta puesto en el papel de
las instituciones publicas y en los procesos de formacion y
articulacién con los sistemas educativos —como las univer-
sidades- y el sistema de ciencia y tecnologia nacional (Del
Bello, 2014; Lépez, 2016; Bekerman, 2016; Sabato, 2011;
Lastra, 2017, entre otros).

La segunda peculiaridad de la literatura se vincula con
la temporalidad. Si bien, como veremos en el apartado que
sigue, el origen del sistema nacional de innovacion tecnold-
gica nos retrotrae a los afios 50, el debate académico sobre
el vinculo entre innovacién y desarrollo se inicid a finales
de los anos 60 con los trabajos emblematicos de Sabato y
Schwarzer, y explotan en nimero en los afios 90. Es a partir
del texto de Sabato (1979) a partir de lo que se hace un giro
en la comprensidn de las politicas de ciencia y tecnologia,
dejando atras la visidn jerarquica de las politicas publicas,
en donde el Estado cumple un rol clave en el diseno, pla-
nificacién e implementacidn, para sustituirlo por la idea de
un tridngulo compuesto por tres vectores: el sector guber-
namental, el sector educativo y el sector productivo, que
son imprescindibles para el desarrollo y la promocién de la
innovacidn para el desarrollo sustentable.
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Desde entonces, la produccién académica en la region,
y en Argentina en particular, se concentra en entender cua-
les son los factores que favorecen la construcciéon de un
sistema nacional de innovacién y las capacidades que favo-
recen la transferencia de los conocimientos de las univer-
sidades al sector productivo. No obstante, como sefialamos
en un comienzo, las respuestas a estos interrogantes han
variado entre enfoques, disciplinas y autores.

Los enfoques microeconémicos consideran que las
capacidades de innovacion de las empresas y sectores pue-
den ser medidos a través de dos indicadores: el primero
y mas conocido son los flujos de inversiones en [+D, y
el segundo, la capacidad de crear patentes. Al analizar el
caso argentino, la mayoria de estos trabajos llegan a la mis-
ma conclusion: los niveles de inversién publica y privada,
nacional o internacional, son, en términos relativos, bajos,
y las principales empresas que dominan los sectores de
tecnologia media-alta y alta son las filiales transnacionales.
Sin embargo, aun en estos casos, los esfuerzos de innova-
cién son importados e incorporados particularmente en las
empresas, lo que limita el efecto de spill over al resto del
sistema productivo (Lopez y Lugones).

Frente a este panorama poco optimista, la mayoria de
los autores coinciden y enfatizan en la necesidad de des-
marcarse de los indicadores desarrollados por los paises
centrales, y de crear los propios. En particular, Lopez y
Lugones (1997), senalan lo imprescindible que es “contar
con una adecuada base de datos respecto de las activida-
des tecnoldgicas de las firmas de la regién”. Segin ellos,
esto “se convierte en un elemento fundamental para rea-
lizar un diagnéstico adecuado de la evolucidn, tendencias
y perspectivas de la base y potencial innovativo existente,
asi como para orientar las politicas publicas en la mate-
ria, de modo de maximizar su aprovechamiento” (Lopez y
Lugones, 1997, p. 33). Y, en esa linea, Yoguel y Boscherini
(1996) avanzan en la creaciéon de nuevos indicadores que
superan los tradicionales de [+D y de patentes, incluyendo
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otras variables intangibles que captan procesos de inno-
vacién mas informales e incrementales en el sector de las
empresas medianas y pequenas (pymes).!

Al analizar las razones de esta “trampa del atraso tec-
noldgico” que no solo caracteriza a los sectores productivos
de la Argentina, sino también a los de México, un segundo
grupo de economistas se sirvidé de explicaciones de indo-
le macroeconémica. Para estos autores, los obstaculos a la
innovacion productiva no solo se vinculan a las empresas,
sino también a fallas estructurales, como son la ausencia
de un sistema financiamiento y crédito a largo plazo, las
fallas del sistema educativo (caracterizadas por los débiles
vinculos con el sector privado) y las fallas del SIN, en lo que
no existe una articulacion entre la oferta universitaria y las
demandas del sector productivo. A esto se le suma, segiin
estos autores, un sistema de laissez faire que ha caracteriza-
do el sistema hasta los afios 90, y que puso de manifiesto
profundas ambigiiedades normativas (Rivera Rios, Robert y
Yoguel, 2009; Chudnovsky, 1999).

Los enfoques politoldgicos, en cambio, asocian la capa-
cidad de innovacién con la construccion y fortalecimiento
de la arquitectura institucional del Estado. Pero no solo
se trata de crear nuevas instituciones y agencias, sino de
asegurar una mayor coordinacién interna al Estado entre
los distintos ministerios y agencias publicas de CyT (Chud-
novsky, 1999; Aguiar, Aristimufio y Margini, 2015). Dentro
de este grupo de autores, encontramos que es relevante la

1 Entre los nuevos pardmetros que proponen, se encuentran: los esfuerzos
realizados de capacitacion del personal; el desarrollo de actividades vincula-
das a la calidad; las interacciones con otros agentes para desarrollar activi-
dades innovativas; la participacion de ingenieros y técnicos en el personal
dedicado a las actividades innovativas; el grado de involucramiento de los
operarios en tareas de control de calidad y desarrollo de productos, proce-
s0s, etc.; el peso de los nuevos productos en la facturacién del dltimo afio; el
grado de alcance de las actividades de desarrollo (Yoguel y Boscherini,
1996).
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necesidad de articular los distintos vectores, con énfasis
entre las agencias nacionales y las universidades (Bekerman,
2016; Miguel, Gonzélez y Chinchilla-Rodriguez, 2015).

Para concluir esta caracterizacién de la literatura, nos
gustaria sefialar que, en el correr de los afos y del debate,
las diferencias de enfoque y de motivaciones entre estas
distintas vertientes han tendido a la convergencia en tres
puntos de relevancia para nuestro analisis. La primera con-
vergencia en la que coinciden los dos grandes enfoques es
la de considerar las politicas de ciencia y tecnologia como
elementos claves de un sistema de innovacién en el que par-
ticipan de manera fundamental tres sectores o subsistemas
(liderados por el Estado, las universidades y las empresas).
A esta conclusion también llegan los microeconomistas que
centran su atencidon sobre las capacidades empresariales
(va sean estatales o de capital de Estado) como principales
generadoras de innovacion cientifico-tecnoldgica; conside-
ran que estas no se encuentran aisladas en la sociedad, sino
que son parte de un sistema (el SIN) que las ubica en un
plano mas amplio y complejo que el empresarial (Rivera
Rios; Robert; Yoguel, 2009).

I1l. Un recorrido histérico: el SIN argentino desde 1946
hasta 2015

El primer hito relevante en la planificacién nacional de un
sistema de ciencia y tecnologia se remonta al afio 1872, con
la creacion del Instituto Geografico Nacional. Sin embar-
go, la constitucion institucional del sistema de CyT obtuvo
mayor relevancia a partir de las primeras dos presiden-
cias de Perdn, en el periodo 1946-1955 con la creacién del
Ministerio de Asuntos Técnicos, la Comisién Nacional de
Energia Atomica y el Instituto de Investigaciones Cientifi-
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cas y Técnicas de las Fuerzas Armadas. En ese momento, las
instituciones tenian como areas estratégicas al desarrollo
econdémico y al militar.

Posteriormente, entre 1956-1966 se crearon el Insti-
tuto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONI-
CET), la Comisién Nacional de Investigaciones Espaciales
(CNIE) y el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE).
Es importante sefialar que la creacién del Conicet fue con
la finalidad de concentrar las investigaciones cientificas en
dicho consejo, para disminuir el presupuesto en investiga-
cién de las universidades publicas. Esto generd un creci-
miento de Conicet a expensas de una disminucién del pre-
supuesto para investigacidn en las universidades nacionales.

En 1970, se cred el Consejo Nacional de Ciencia y
Técnica (CONACyT), el cual tenia una secretaria asocia-
da (SECONACyT). Posteriormente, se convirtié la SECO-
NACyT en Subsecretaria de Ciencia y Técnica (SUBCyT).
El gobierno de Alfonsin (1983-1989) creé el Consejo Inter-
universitario Nacional, y se transformé la Subsecretaria
(SUBCyT) en Secretaria de Ciencia y Tecnologia (SECyT).
Durante el gobierno menemista, se cred la Secretaria de
Politicas Universitarias (SPU), el Fondo para el Mejora-
miento de la Calidad Universitaria (FOMEC), la Comi-
siéon Nacional de Evaluacién y Acreditacién Universitaria
(CONEAU), la Agencia Nacional de Promocién Cientifica
y Tecnoldgica (ANPCyT), el Fondo Tecnolédgico Argentino
(FONTAR), el Fondo para la Investigacion Cientifica y Tec-
nolégica (FONCyT), el Gabinete Cientifico-Tecnoldgico y
el Consejo Federal de Ciencia y Tecnologia (COFECyT).
Los avances en este periodo fueron fundamentales para el
fortalecimiento de la investigacidn en las universidades, ya
que al crearse la ANPCyT se gener6 una nueva posibili-
dad de subsidios para investigadores integrantes o no del
Conicet, como también el acceso de becas doctorales y pos-
doctorales, las cuales estin incluidas en los proyectos de
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investigacion de los postulantes de todo el pais (Bekerman,
2016). Es importante destacar que en 1998 se desarroll6 el
segundo plan? estratégico en CyT en la historia argentina,
denominado Plan Nacional Plurianual de CyT (1998-2000).
Lo relevante de este plan es que fue la primera vez que un
plan estratégico adscribi6 al enfoque del Sistema Nacional
de Innovacion, dejando atras el enfoque lineal en la planifi-
cacidn estatal de la CyT.

En la década de 1990, se avanz4 en una nueva manera
de planificar la ciencia y la tecnologia nacionales a partir de
la introduccién en la agenda publica del concepto de Siste-
ma Nacional de Innovacién. Sin embargo, no fue hasta la
década siguiente cuando se lograron avances significativos
al respecto, con lo cual se le dio mayor claridad institu-
cional y de coordinacion al sistema, mayor financiamiento
y la realizacién de planes estratégicos (Lopez, 2016). Es
importante resaltar que estos cambios no se debieron sim-
plemente a un aumento de la ejecucidn presupuestaria, sino
también a un cambio en la orientacién politica respecto de
las estrategias que seguir en Cy'T.

Hay consenso entre los autores en el hecho de que la
década de 1990 significé un quiebre respecto del pasado en
términos de la gestion y ejecucidn de las politicas publicas
de CyT en Argentina. Esta década marcd el fin del modelo
basado en un enfoque lineal de CyT, y fue reemplazado
por uno sistémico a partir de 1995, cuando se trasladé a
la politica publica nacional un nuevo concepto tedrico: el
de Sistema Nacional de Innovacién (SNI), con importan-
tes repercusiones en la arquitectura institucional (Aguiar,
Aristimuno y Margini, 2015; Chudnovsky, 1999; Del Bello,
2014; Lastra, 2017, Casas, Corona y Rivera 2013).

Si bien en la década de 1990 hubo un cambio en la
percepcion y orientacién de las politicas de CyT, esto no
implic6 que hubiese avances significativos en las politicas
de CyT ni en la generaciéon de capacidades estatales. Por

2 El primero fue en 1971.
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el contrario, “este dinamismo contrasta fuertemente con el
laissez faire en politica tecnoldgica (y, en cierta medida, en
politica cientifica) practicado no solo por el gobierno de
Menem hasta 1996, sino también por los gobiernos argen-
tinos previos tanto civiles como militares” (Chudnovsky,
1999, p.2).

En este sentido, el trabajo de Casas Corona y Rivera
resulta pertinente de ser citado cuando sefialan que

durante la década de los noventa los paises latinoamericanos
observaron cambios, no siempre favorables al desarrollo de
la ciencia, la tecnologia y la innovacién (CTI), atribuibles al
hecho de que el Estado dejé de ser el agente promotor del
desarrollo y las estrategias econémicas e industriales queda-
ron bajo el control de las fuerzas del mercado. Sin embargo,
en algunos paises, especialmente los sudamericanos, los cam-
bios de regimenes politicos del siglo XXI y los procesos de
democratizaciéon que se han experimentado, han permitido
un nuevo posicionamiento del Estado y un cambio de discur-
so respecto de la importancia de la CTI para los proyectos
nacionales de desarrollo (Casas, Corona y Rivera, 2013).

Por otro lado, si se tiene en cuenta como indicador de
capacidad de financiacién del sector cientifico-tecnoldgico
al nivel de inversion en I+D por parte del Estado y empre-
sariado argentinos con otros paises en la década de 1990, se
evidencia que Argentina se encuentra lejos de los estandares
internacionales de los paises centrales (Chudnovsky, 1999).
La inversién en CyT en Argentina respecto del PBI era,
a fines de la década de 1990, de 0,46 %; es decir: mas de
cinco veces inferior que la media de los que invertian mayor
porcentaje de su PBI nacional en CyT. Si bien en el ano
2013 el porcentaje del PBI invertido en CyT por parte de
Argentina se habia incrementado al 0,6 %, la tendencia no
fue revertida (Del Bello, 2014).

Es necesario resaltar los cambios en el rol del Estado
respecto de la CyT en la década de 1990 y su impacto en la
arquitectura institucional del SNCyT para poder explicar y
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comprender el sistema en la actualidad (Aguiar, Aristimuno
y Margini, 2015; Del Bello, 2014). De cualquier manera,
realizar este tipo de andlisis comparativo pierde la capaci-
dad de analizar los avances en términos de desarrollo insti-
tucional y de iniciativas de coordinacion que efectivamente
ocurrieron en el periodo de estudio.

Como principales hitos en la constitucién del sistema
nacional de CyT de las presidencias kirchneristas, se des-
taca que la SECyT pas6 a depender del Ministerio de Edu-
cacidn, Ciencia y Tecnologia; que se desarrolld el primer
plan estratégico en CyT: el Plan Estratégico de Mediano
Plazo en Ciencia, Tecnologia e Innovacién Bicentenario
(2006-2010); que se derog6 la Ley de Promocion de la
Industria del Software, que creé el Fondo Fiduciario de Pro-
mocién de la Industria del Software (FONSOFT), el Pro-
grama de la Biotecnologia Moderna y el Programa de Pro-
mocién de la Nanotecnologia y el Programa Raices (Red
de Argentinos Investigadores y Cientificos en el Exterior).
Finalmente, como hito institucional fundamental, se creé el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Producti-
va en el aino 2007, y los siguientes organismos pasaron a
depender del flamante Ministerio: el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (Conicet); la Agencia
Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica (Agencia);
la Fundacién Argentina de Nanotecnologia (FAN); el Banco
Nacional de Datos Genéticos (BNDG), y la Fundacién “Dr.
Manuel Sadosky”. La creaciéon del MINCyT le dio a la CyT
mayor relevancia y participacion en las politicas publicas,
asi como un mayor acercamiento a la sociedad civil.

La literatura maés reciente sobre innovacién tecnolégi-
ca busca identificar los avances institucionales, resaltando
la creciente autonomia que se le otorga al sector, sobre
todo a partir de la creacidn del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia (MINCyT) en 2007 (Del Bello, 2014; Bekerman,
2016; Naidorf, Perrotta, Gémez y Riccono, 2015; Lastra,
2017). Este hito “implicé la presencia directa de la proble-
matica cientifica y tecnoldgica en el proceso de toma de
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decisiones a nivel pais” (Lopez, 2016). En el ano 2007 se
desarroll6 un programa de crédito destinado a crear fondos
sectoriales. Del Bello (2014) sostiene que el objetivo de este
proyecto “era intentar imitar la experiencia brasilefia, que
habia posibilitado superar el mitico 1 % del PBI en ciencia,
tecnologia e innovacion” (Del Bello, 2014, p. 57). Se llevaron
a cabo negociaciones con el BIRF durante la gestién de
Néstor Kirchner, con lo cual le otorgaron a la Argentina
un préstamo de 150 millones de ddlares, que se destinaron
a la creacién del FONARSEC (Fondo Argentino Sectorial),
puesto en marcha en el ano 2009 (Del Bello, 2014).

Siguiendo esta linea, es pertinente destacar que, a dife-
rencia de la década de 1990, para la presidencia de Néstor
Kirchner y las posteriores presidencias de Cristina Fernan-
dez de Kirchner, la CyT fue un area prioritaria en su pro-
yecto de Estado, no solamente como estrategias para lograr
una mayor autonomia tecnoldgica y competitividad pro-
ductiva, sino también “como un area central y una politica
permanente del Estado, en el marco de la transformaciéon
del modelo de pais tendiente a un desarrollo sustentable y
con equidad social” (Lépez, 2016).

IV. Las gestiones de Néstor y Cristina Kirchner:
¢huevas capacidades o mas de lo mismo?

A partir de la literatura sobre sistemas e indicadores de
I+D y de la trayectoria histérica del sistema de innova-
cidén argentina, en este apartado nos proponemos analizar
y evaluar los avances realizados por las gestiones neodesa-
rrollistas en el sector cientifico-tecnoldgico. Para ello iden-
tificamos cuatro nuevas capacidades que superan los tra-
dicionales indicadores de inversiéon y recursos materiales
propuestos por los organismos globales como la OECDE,
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a saber: la formacién de recursos y construccidn institu-
cional; la coordinacién interinstitucional; y la coordinacién
intersectorial.

En términos de los avances en materia de construcciéon
institucional, es posible identificar iniciativas orientadas en
dos direcciones. La primera estd vinculada a la formacién
de recursos humanos: en los primeros dos afios de ges-
tidén, se amplié el nimero de ingreso de investigadores y
de becarios, ademas de que se puso en funcionamiento un
programa de repatriacion de cerebros. La segunda politica
publica se orienté hacia la construccién de instituciones
vinculadas al desarrollo cientifico y tecnoldgico. Sin lugar
a dudas, el hito principal fue la creaciéon del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (MinCyT) en
el afio 2007, mostrando el apoyo del Estado al desarrollo
de la ciencia.

El liderazgo en materia de la formacién de RR. HH.
se materializd en el Conicet, que tuvo un cambio abrup-
to basado en el incremento de los ingresos a la carrera
del investigador, y de las becas doctorales y posdoctora-
les, como también de las repatriaciones de cientificos. Esto
fue de la mano del plan estratégico 2020, que proponia
un incremento en la planta del Conicet para poder contar
con personal cientifico en todas las areas estratégicas que
el pais requeria.

La importancia que se le dio al sector cientifico-
tecnoldgico en el periodo de estudio se materializé en la
creacion del MinCyT. Ademas, la vision a largo plazo y el
hecho de considerar al sector como politica de Estado se
ven en el disefio de planes estratégicos. El plan estratégi-
co Argentina Innovadora 2020, que fue generado durante
la gestion K, quedd sin cumplimiento por el recambio del
Ejecutivo en el ano 2015; una de las consecuencias de este
recambio fue la disminucién dréstica en los ingresos a la
carrera del investigador en el Conicet. Hubo logros visi-
bles y trascendentes en materia de tecnologia, como el ya
mencionado INVAP, el cual es resultado de una apuesta a la
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ciencia como politica de Estado y de soberania. Luego, con
el tiempo y la experiencia se fue planificando como la Ley
de Desarrollo Satelital en el 2015.

Los avances en materia de coordinacién interministe-
rial indican que, si bien el principal objetivo del MinCyT en
sus origenes fue el de coordinar las actividades cientifico-
tecnoldgicas que se llevaban a cabo en las diferentes ins-
tituciones y que se encontraban bajo la 6rbita de distintos
ministerios y secretarias, previo a su creacidn, esta funcién
era cumplida por el Gabinete Cientifico Tecnoldgico (GAC-
TEC?), el cual no funcioné de la manera esperada segun las
entrevistas realizadas. Aun luego de la creacion del Min-
CyT, cada ministerio sigui6 definiendo sus lineas de accidn,
y hacia los dltimos afios existié la obligacién de alcanzar
lineas prioritarias en el seno de los ministerios.

Con el fin de coordinar los recursos de manera federal,
en los ultimos afos, se crearon los Sistemas Nacionales
de Grandes Instrumentos y Base de Datos.* Estos siste-
mas permiten que todos los sectores del &mbito cientifico-
tecnoldgico puedan tener acceso a grandes instrumentos
(rayos X, microscopia, resonancia magnética, espectrome-
tria de masas, computacion de alto desemperio, laseres,
redes avanzadas, bioterios, magnetometria y citometria de
flujo). Paralelamente se crearon bases de datos para el libre
acceso a la informacién relacionada a datos del mar, datos
bioldgicos, datos climaticos, repositores digitales y datos
genomicos. Esta iniciativa tiene como objetivo optimizar el
uso de los grandes instrumentos, para hacerlos accesibles a
toda la comunidad cientifica.

3 El GACTEC es un ambito interministerial e interdisciplinario en el que se
proponen y consenstan politicas de largo plazo en ciencia, tecnologia e
innovacion. Se fundé en 1996 en el ambito de la Jefatura de Gabinete de
Ministros. Al crearse el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon
Productiva en 2007, la presidencia y coordinacién ejecutiva del GACTEC
quedd a su cargo.

4 <https://bit.ly/ IKMNb2f>.
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También se buscé federalizar los desarrollos y la inver-
sion en CyT a través de la apertura de oportunidades a
instituciones y problematicas locales mediante la creacion
de los Centros de Investigacion y Transferencia (CIT)® por
el Conicet. De esta manera, la investigacion puede llegar a
generar soluciones a la sociedad y/o mejorar los procesos
productivos actuales de cada una de las regiones donde se
encuentran. Los CITs se localizan en Santiago del Estero
(CITSE), Catamarca (CATCA), Entre Rios (CITER), Villa
Maria (CIT Villa Maria), Golfo San Jorge, el Noroeste de
la Provincia de Buenos Aires (CITNOBA) y Santa Cruz.
Con la finalidad de fomentar el crecimiento de estos cen-
tros, el Conicet puso a disposicién lineas especificas de
financiamiento y de ingresos a la Carrera del Personal de
Apoyo (CPA). Los investigadores que decidieron mudarse a
estos lugares tuvieron un incentivo econémico y, en algu-
nos casos, acceso a la casa propia por medio de créditos
blandos de financiacién. Cabe destacar que las lineas de
investigacion que se desarrollan en cada uno de los CITs
se encuentran orientadas, principalmente, a resolver pro-
blematicas locales.

Respecto a los Proyectos de Investigacién Orientada
(PIO), se trata de otra iniciativa del Conicet y tiene como
objetivo comprender y atender las problematicas argenti-
nas. Son proyectos multidisciplinarios con una duracién
maxima de dos afios y con un minimo de tres investigadores
del Consejo. A través de estos proyectos, se generan acuer-
dos especificos entre el sector publico y el privado.®

Por tltimo, el Programa Nacional de Vigilancia Tec-
noldgica e Inteligencia Competitiva (VINTEC)” es una ini-
ciativa del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Productiva. Los objetivos, citados como aparecen en la
pagina web del MinCyT, son:

5 <https://bit.ly/21FJiKP>.
6 <https://bit.ly/2kon9R8>.
7 <https://bit.ly/2m06pzP>.
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1. definir sistemas de Vigilancia Tecnoldgica e Inteligen-
cia Competitiva (VTelE) que permitan monitorear y
realizar el seguimiento y la evolucién de las variables
claves en los distintos sectores estratégicos definidos
por el Ministerio;

2. identificar las fuentes de informacidn, la tipologia de
inteligencia a implementar y los actores principales
involucrados en los procesos de decision estratégica;

3. determinar modelos de VTelE para cada una de las
diferentes tipologias de instituciones y organizaciones
en las cuales resulta aplicable;

4. disenar, desarrollar e implementar herramientas TIC
de apoyo a sistemas de VTelE;

5. realizar estudios de VTelE especificos, a solicitud de los
distintos actores sociales; y

6. promover actividades formativas sobre VTelE, gene-
rando espacios de encuentro e intercambio de buenas
practicas, experiencias y teorias sobre Gestion Tecno-
l6gica e Innovacion.

Se trata de una iniciativa muy interesante, se requiere
mas tiempo para evaluar su alcance. Esta orientada a satis-
facer tanto al sector publico como al privado.

Los avances en materia de capacidad de articulaciéon
intersectorial indican que, si bien se ha observado en las
entrevistas realizadas que el tema de la coordinacién inte-
rinstitucional ha sido una de las debilidades, también hubo
casos de coordinacidn exitosa, como lo fue la articulacion
entre MinCyT/ARSAT. Un ejemplo es la firma de un con-
venio entre ARSAT y el MinCyT con la finalidad de poder
dominar la tecnologia.

Ademas, se pueden citar las siguientes iniciativas de
coordinacién interinstitucional: la creacion de sistemas
nacionales, la creacién de los Centros de Investigacion y
Transferencia, los Proyectos de Investigacion Orientada
(PIO), y el Programa Nacional de Vigilancia Tecnoldgica e
Inteligencia Competitiva (VINTEC).
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En lo referente al vinculo publico/privado, durante el
periodo de estudio, hubo un cambio fundamental en tér-
minos de aumento de presupuesto en todas las agencias de
CyT. Sin embargo, cada ministerio o agencia tenia la auto-
nomia sobre donde poner el dinero. En el caso del Minis-
terio de Salud, hubo cambios con el pasado en relacién
con qué lineas investigar (publico-privado). Sin embargo, el
financiamiento e incremento presupuestario sigui6é siendo
externo, y provino del Banco Mundial (BM) y del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Tanto el BM como el
BID tenian la capacidad de restringir las areas de inversidn.

V. Conclusiones

Como adelantamos en la introduccién, el objetivo de este
trabajo fue, en primer lugar, presentar los primeros avances
de nuestra investigacion en torno a la politica de ciencia y
tecnologia durante la gestion de los Kirchner, identifican-
do las respuestas y los avances de la literatura a nuestros
principales interrogantes de la investigacion; y, en segundo
lugar, triangular y chequear algunas de estas ideas con datos
y fuentes secundarias.

La primera conclusién a la que llega esta revision o
estado del arte es que la literatura o biblioteca que analiza
estas preguntas o interrogantes proviene de distintas disci-
plinas que abordan la problematica desde distintos angulos.
En este sentido, distinguimos, por un lado, los enfoques de
la microeconomia, que apuntan a evaluar los avances del
sistema en términos de innovacién cientifica y tecnoldgica,
toman como actor fundamental a las empresas y se ocupan
de elaborar indicadores mas adecuados de medicién. Por el
otro, se encuentra un nimero mas importante de trabajos,
que, provenientes de la macroeconomia y de las ciencias
politicas, focalizan sobre el Estado como actor clave del
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disefio e implementacién de la politica, focalizando no solo
sobre sus capacidades institucionales, sino también sobre su
articulacidn con la universidad y con el sector productivo.

Una segunda conclusion de esta revision senala y pro-
fundiza sobre las diferencias en la literatura en torno a la
definicién del concepto o unidad de analisis del proyecto:
mientras los economistas, tanto macro como micro, definen
al sistema en su capacidad para asegurar el vinculo entre
Estado e innovacién productiva, los politélogos se apoyan
en el andlisis del Estado, las politicas y sus capacidades de
articulacion entre las universidades y el sector productivo,
constituyendo un sistema en donde lo que importa es la
articulacion mas alla de las partes.

La tercera conclusién, en cambio, apunta a la coinci-
dencia de los autores al senalar que las gestiones de Néstor
Kirchner y Cristina Ferndndez de Kirchner lograron plan-
tear una ruptura en términos de capacidades institucionales
y humanas, asi como presupuestarias, respecto a las gestio-
nes anteriores. Sin embargo, estas definiciones encontraron
en su implementacion algunas dificultades u obstaculos.

Con el fin de refrendar y triangular estas afirmaciones,
la segunda parte del trabajo se enfocé en profundizar sobre
esta idea de construccién de capacidades institucionales de
la etapa Kirchner, ejemplificando efectivamente con la crea-
cién del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, la creacién de
nuevos fondos y la multiplicacién de recursos humanos, no
solo en el MINCYT, sino en todos los ministerios. En tér-
minos de coordinacidn, la nueva gestidn establecié la nece-
sidad de consensuar y crear planes de acciones plurianuales
en cada uno de los ministerios y agencia de CyT, como
requisito para la obtencién de financiamiento publico. Sin
embargo, esta coordinacion se garantiz6 al interior de cada
uno de ellos, pero no ahondé sobre el vinculo interagencia,
ni generd dinamicas similares en el seno de las universida-
des ni del sector privado, que se mantuvieron pasivos y en
actitud defensiva frente a la iniciativa gubernamental.
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Una mirada latinoamericana
de la salud internacional

El caso de Unasur Salud
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Resumen

La atencidn a las politicas de salud en las organizaciones
regionales de América del Sur revela un nuevo “giro social”
en la economia politica regional de la cooperacién inter-
nacional. Este contexto es clave para entender por qué un
cuerpo esencialmente politico como la Unasur posicion6 a
la salud en el camino hacia la construccién de un nuevo
regionalismo y en una herramienta para “una causa regio-
nal” contra la influencia externa y el enfoque tradicional de
otros organismos internacionales y donantes externos.

El objetivo de este trabajo es, por un lado, analizar y
discutir, con relacién a la Unasur, si las practicas, los méto-
dos (y los enfoques) regionales del bloque son propicios
para el surgimiento e implementacién de nuevas estrategias
para el abordaje de la salud desde las politicas regionales.
En segundo lugar, indagar qué estan haciendo los actores
nacionales y regionales involucrados en estas politicas en
salud. Asimismo, analizar si la Unasur estd comprometida
en abordar las desigualdades sociales y las asimetrias en
relacidn con la salud, como se indica en las agendas regio-
nales, y cdmo se ha reflejado esta postura en los procesos de
formulacion de politicas y en la asignacion de recursos.
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Este trabajo es resultado de una investigacion desarro-
llada entre 2014 y 2015 con un enfoque cualitativo, basado
en el andlisis de fuentes secundarias y primarias (entrevistas
en profundidad a informantes claves). Los resultados del
estudio dan cuenta, en primer lugar, que el derecho a la
salud, el acceso universal y los determinantes sociales son
las banderas de este proyecto politico de integracion y de las
nuevas politicas de salud en la region que se impulsan desde
Unasur. En segundo lugar, los resultados permiten visuali-
zar el marco regional que propone Unasur en materia de
equidad social, y su enfoque basado en derechos en relacién
con el acceso a la atenciéon médica y medicamentos, con
el objetivo de la reduccidn de las asimetrias entre los pai-
ses. La Unasur promueve un movimiento hacia las politicas
de cooperacidn y de caracter transversal horizontal. Final-
mente, este gran bloque intergubernamental constituido en
Unasur Salud como organismo politico, pero sin injerencia
directa al interior de los paises en materia de salud y medi-
camentos, ha jugado un papel central en la expansion de los
horizontes politicos nacionales y las capacidades politicas.

Las intervenciones de la Unasur conducen a iniciativas
y acciones para implementar las reformas segin los objeti-
vos establecidos regionalmente, asi como favorecen la defi-
nicién de objetivos en el nivel nacional, orientando pasos
hacia una agenda regional en salud. Asimismo, en el &mbi-
to mundial, Unasur mejora la visibilidad y las “voces” de
los Estados miembros. Finalmente, este organismo apor-
ta un marco normativo que proporciona medios para la
difusién de ideas.

Palabras clave

Salud colectiva; integracion regional; salud internacional.



La integracién latinoamericana en debate ¢ 121

I. Introduccién

Existen tradiciones intelectuales sociopoliticas que no solo
contribuyeron a la dimensién regional como una entidad
con caracteristicas comunes, como la cultura, la historia y
el futuro, sino que también influyeron en los temas de la
agenda y en las politicas regionales que resultaron de una
perspectiva latinoamericana propia. Entre estas tradiciones
intelectuales, se encuentra la denominada Medicina Social
Latinoamericana o Salud Colectiva (LASM/CH), que abor-
da los problemas de enfermedad, salud y atencién médi-
ca de las poblaciones. Estas tradiciones se consideran no
solo un campo de conocimiento cientifico, sino también de
accidén politica. En esta perspectiva, la salud se examina a
través de diferentes disciplinas, como la medicina, la epi-
demiologia, la antropologia, la sociologia, la historia y la
ciencia politica (Paim y Almeida, 1998).

Después de la década de 1990, en un contexto de mayo-
res desigualdades sociales, inequidades en salud y aumento
de la exclusién social, la politica social se convirtié en un
principio central para los gobiernos de América Latina. El
acceso inadecuado a la atencién médica y a los medica-
mentos también sigue siendo un problema, especialmente
en los grupos de poblacién mas vulnerables de Sudamérica,
y ambos son reconocidos como determinantes sociales de
los pobres resultados de salud y las condiciones de vida.
La buena salud mejora las condiciones de vida, mientras
que las mejores condiciones de vida contribuyen a la bue-
na salud. Por lo tanto, las politicas sociales, y particular-
mente las politicas de salud, se convirtieron en estrategias
esenciales para la lucha contra la pobreza y para reducir
las desigualdades a escala regional. La salud ha adquirido
un lugar importante en las relaciones internacionales y ha
pasado a desemperiar un papel clave en la agenda de politica
exterior en la ultima década.
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En este contexto de mayor interés en la salud como una
dimensién importante de la politica exterior y las preocu-
paciones diplomaticas, emergié un nuevo marco de integra-
cién regional de salud y diplomacia regional de salud, con
una creciente centralidad de organismos regionales en la
agenda de la salud internacional. Expresiones de este proce-
so son el nacimiento de la Unién de Naciones Sudamerica-
nas (Unasur) en 2008 y, particularmente, la creaciéon de un
Consejo de Salud. Una caracteristica especial del Consejo
de Salud de Unasur es el hecho de que la identidad regional
se basa en la soberania de la salud y no exige que los paises
miembros deleguen ningin grado de soberania nacional. A
través del Consejo de Salud, la Unasur incorpord el tema de
los determinantes sociales, el derecho a la salud y el acceso
universal a los sistemas de salud al debate sobre las politicas
regionales de salud. En nuestra investigacion, encontramos
que el enfoque de LASM/CH fue una gran influencia para
los principios y valores troncales de Unasur Salud.

El objetivo de este articulo es doble. En primer lugar,
exploramos el legado de los esfuerzos de larga data en la
region que abordan las dimensiones sociales y politicas de la
salud, aquellas asociadas con los movimientos LASM/CH.
En segundo lugar, analizamos las politicas a nivel regional y
la politica de salud de Unasur, y su papel como una bisagra
en la construccion de un programa de salud y los principios
de la cooperacién Sur-Sur.

Esperamos que este articulo pueda ayudar a compren-
der los principios sobre los que se integra la salud inter-
nacional en América Latina y el papel que tienen las orga-
nizaciones regionales como la Unasur en sentar las bases
para una salud internacional y los desafios de la coope-
racién Sur-Sur.



La integracién latinoamericana en debate ¢ 123

Il. Marco teérico/marco conceptual

Movimientos de Medicina Social Latinoamericana
y la Salud Colectiva y sus contribuciones en el dmbito
de la salud

En el campo de la salud, una variedad de perspectivas
tedricas y metodoldgicas han convergido en una tradicion
intelectual especifica llamada Medicina Social Latinoameri-
cana o Salud Colectiva, como la han llamado los brasilefios.
Surgi6 en la década de 1970 de la mano de académicos,
investigadores y movimientos sociales preocupados por las
consecuencias econdmicas, sociales y politicas de las dic-
taduras militares. Esta década también se caracteriza en
varias regiones por una fuerte tensién en el campo médico
porque la profesion médica estaba atravesando una profun-
da crisis de confianza. Por ejemplo, los gobiernos de los
Estados Unidos y Gran Bretana comenzaron a cuestionar
los enormes gastos en tecnologias médicas que no parecian
producir una mejora sustancial en la calidad de vida de la
poblacidn, o al menos ese era el argumento para el ajuste del
gasto publico en salud. De modo que esta reaccién fuerte y
general fue contraria no solo a la inequidad cada vez mas
obvia en salud y acceso diferenciado a los servicios de salud,
sino, fundamentalmente, al pensamiento hegemonico en
salud, mas preocupado por la cura cuando la enfermedad ya
estaba instalada que por las causas de esas enfermedades.
La Medicina Social Latinoamericana tiene dos princi-
pios basicos. En primer lugar, reconoce la naturaleza social
de la enfermedad, el caracter histdrico y politico del pro-
ceso de salud y de la enfermedad y las inequidades como
causas fundamentales de las diferencias sociales. Esta tra-
yectoria politico-intelectual otorga particular importancia
a los determinantes sociales de la salud y considera a la
salud como un derecho humano fundamental. En segun-
do lugar, recupera la responsabilidad principal del Estado
en la solucién de los problemas de salud y enfermedad.
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Desde LASM/CH, se supone que los problemas de salud
estan relacionados con cuestiones politicas, es decir, con
decisiones colectivas e individuales. De esta forma, la pers-
pectiva de los determinantes sociales de la salud, tal como la
entiende LASM/CH, se convierte en una herramienta util
para visibilizar los aspectos estructurales que tienen que
ver con la realizacién de la salud. Aporta mayor conteni-
do politico al discurso sobre el derecho a la salud (como
parte del conjunto de los derechos econdémicos, sociales,
culturales y ambientales), dejando en claro que su garan-
tia pasa por cambios estructurales en la forma en que se
organizan las sociedades para producir y consumir, es decir,
para una distribucién equitativa de los recursos econémi-
cos, el poder y el conocimiento para y entre los pueblos.
El enfoque LASM/CH alienta los valores de solidaridad y
cooperacion en las agendas de luchas de los movimientos
sociales y culturales y en la accién publica de los gobiernos
locales y nacionales progresistas. En este sentido, se enfo-
ca en fortalecer un movimiento continental y global por
la equidad en salud, inscrito dentro del amplio marco de
las luchas regionales y globales por el derecho a la salud
(Granda, 2008; Arellano et al., 2008).

Esta tradicion latinoamericana es un campo cientifico
donde el conocimiento sobre la salud se produce desde dife-
rentes disciplinas y como un campo de practica donde las
acciones se llevan a cabo en diferentes organizaciones e ins-
tituciones de la mano de multiples agentes (especializados o
no) dentro y fuera del lugar convencionalmente reconocido
como “sector de la salud” (Paim y Almeida, 1998). También
fue moldeado por un movimiento heterogéneo con una
fuerte conviccion en los determinantes sociales de la salud
y en el reconocimiento de que existe un estrecho vinculo
entre la ciencia y la politica.
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Recuperando la region: la influencia de la Medicina
Social Latinoamericana en la Unasur

El neoliberalismo se habia impuesto como un paradigma
politico y econdémico en la region. Después de los resultados
de ese tipo de politicas (empobrecimiento de la poblacidn,
exclusién social y falta de acceso a los sistemas de salud),
el panorama regional se volvié cada vez mas complejo,
desafiando la nocién de regionalismo y la gobernanza libe-
ral liderada por Estados Unidos. La orientaciéon hacia el
mercado condujo a un enfoque selectivo, que dio como
resultado una serie de beneficios a menudo de baja calidad
dirigidos a los pobres: tuvo un impacto serio en el sector
de la salud y, particularmente, en la atencién primaria (Gio-
vanella, 2015). Al mismo tiempo, el acceso a una atencion
médica mas compleja se asocié cada vez mas con la capa-
cidad de pago. Se fortalecieron los programas verticales
dirigidos a poblaciones o problemas especificos con la crea-
cioén de seguros de salud especificos, lo que profundizé la
segmentacion de los sistemas de salud; las tasas de pobreza
y la desigualdad de ingresos aumentaron en toda la regién
(Riggirozzi, 2014b; Soares, 2001).

En los anos 2000, los gobiernos progresistas o de
izquierda ganaron en la mayoria de los paises de la region
y trataron de contrarrestar los efectos de las politicas neo-
liberales. La region se constituyé como una unidad terri-
torial con capacidad para intervenir en las luchas por el
poder y los recursos simbolicos. El esfuerzo por recupe-
rar el potencial desarrollo de América del Sur fue una cla-
ra manifestacion de un cambio histérico. Este “cambio de
era” se caracterizé por la formulacion de practicas politicas
arraigadas en el desarrollo social, la comunidad, la imple-
mentacién de nuevas practicas y la construcciéon de una
nueva accién regional.

Las politicas sociales y de salud fueron ejes clave del
Estado de bienestar en muchos paises de América del Sur.
La salud siempre se ha relacionado con los derechos de
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los ciudadanos y se ha institucionalizado como parte de un
derecho democratico, una herramienta para la inclusion y
un hito en el Estado de bienestar (Tobar, 2001). La salud ha
jugado un papel clave en el ethos democratico de la region. A
medida que los esfuerzos de salud internacionales cobraron
fuerza, la integracién regional también aparecié como un
componente fundamental para el éxito de las iniciativas de
salud a gran escala. Una expresion de eso fue la aparicion
del Consejo de Salud Suramericano de la Unasur. A través
del Consejo de Salud, la Unasur incorporé el tema de los
determinantes sociales de la salud al debate sobre politi-
cas regionales de salud. Entonces, en este nuevo escenario,
la Medicina Social Latinoamericana y la Salud Colectiva,
que siempre fueron movimientos criticos y, por lo tanto,
excluidos de las propuestas estatales, tuvieron su “ventana
de oportunidad” e influyeron en los principios rectores de
la Unasur. Asi, el campo de la salud se ha convertido en una
politica estratégica que busca objetivos, normas y practi-
cas de colectivos renovados. Aun mas, un entrevistado que
jugd un papel central en la fundacién del Consejo de Salud
declar6 que era relativamente facil trabajar en esa direccion
debido a la larga experiencia previa de haber trabajado jun-
tos en ALAMES! (AL04).

En su Plan Quinquenal, Unasur adopta el enfoque de
los determinantes sociales y una perspectiva transversal en
sus politicas, promoviendo el desarrollo de alianzas y redes
entre diversos sectores de la sociedad. También propone
aumentar el nimero de paises de la regién que reorientan
sus sistemas de salud hacia un enfoque en los determinantes
sociales. El papel central que la salud tuvo en el proceso
de construccion regional ayudd a posicionar la inclusion
social dentro de la agenda regional. En este contexto, se

1 La Asociacion Latinoamericana de Medicina Social (ALAMES) es una orga-
nizacién politica compuesta por personas vinculadas a diferentes campos de
la teorfa y la practica de la Medicina Social/Salud Colectiva en América
Latina. Se constituyé formalmente en 1984 durante el 3.° Seminario Lati-
noamericano de Medicina Social, realizado en Ouro Preto, Brasil.
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incrementdé la necesidad de fortalecer los mecanismos de
cooperacion entre los paises de la regidn para el desarrollo
de acciones conjuntas y el fortalecimiento de la integracion
bajo el reconocimiento de soberanias nacionales. La Unasur
aparecié6 como un espacio factible para la promocién de
la cooperacion Sur-Sur, ya que los paises buscan reducir
las inequidades regionales, a través de la creacidn de espa-
cios para el intercambio y la accién colaborativa (Vance et
al., 2017). Al mismo tiempo, Unasur alentd los valores de
la cooperacién Sur-Sur y fortalecié no solo una posicién
continental sino también mundial a través de una nueva
diplomacia de salud.

La cooperacion Sur-Sur (CSS) tuvo como punto de
partida la Conferencia de Bandung, que se celebré en 1955
para promover una mayor articulacidon entre los paises en
desarrollo a fin de estimular su propio crecimiento. La ini-
ciativa crecié con el Movimiento de Paises No Alineados
(MPNOAL), establecido en 1961 en la Conferencia de Bel-
grado. En 1978, la ONU cred una unidad especial de CSS,
ubicada dentro del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) (Buss y Ferreira, 2010). Definido por
las Naciones Unidas (ONU), la CSS es iniciada, organizada
y gestionada por los propios paises en desarrollo, aunque a
menudo los gobiernos desempenian un papel principal. La
CSS puede incluir diferentes sectores y su naturaleza puede
ser bilateral, multilateral, subregional, regional o interre-
gional. La agenda de la CSS y sus iniciativas son definidas
por los paises del Sur, guiadas por los principios de respe-
to a la soberania nacional, las independencias nacionales,
la igualdad, la no condicionalidad, la no injerencia en los
asuntos internos y el beneficio mutuo. En este sentido, la
CSS se convirtié en una estrategia fundamental para los
paises de América del Sur basada en una relacién horizontal
y en la cooperacion entre iguales.

La creaciéon de la Unasur en 2008, y de sus consejos
ministeriales sectoriales en los afios siguientes, es una de
las experiencias mas recientes de CSS en la region. Esta
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cooperacion es aun mas evidente a través del Consejo de
Salud de América del Sur, sus grupos técnicos y redes de
estructuracion, y el Instituto Sudamericano de Gobierno en
Salud (ISAGS). El Plan Quinquenal de la Unasur preveia la
creacidon del ISAGS como centro de altos estudios, reflexion
critica y capacitacion de personal estratégico. La intencion
era promover la construcciéon de una visién sudamerica-
na y reforzar la reflexion critica sobre la salud global, ali-
neando posiciones y fomentando un circulo cooperativo
(Vance et al., 2017).

En suma, varios factores explican el surgimiento de
la Unasur y el rol central asignado a su Consejo de Salud,
como las coincidencias de los gobiernos progresistas y de
izquierda en la regidn, la urgencia de enfrentar las conse-
cuencias de las politicas neoliberales y la importancia de las
politicas sociales como un catalizador de nuevas formas de
cooperacion. A partir de la literatura y de los resultados de
nuestro trabajo de campo, también podemos decir que la
Unasur esta estrechamente relacionada con la necesidad de
que los paises de América del Sur formen posiciones comu-
nes en escenarios globales. En nuestro estudio, la mayoria
de los encuestados estuvo de acuerdo en que la Unasur
abord¢ el tema de la salud desde el mismo momento de su
fundacidn, tal como lo contempla su propia constitucion. El
Consejo de Salud de Unasur refuerza la idea de una regién
compuesta por naciones con situaciones similares que sean
capaces de construir un poder de negociaciéon mas fuerte.
Del anélisis de esa experiencia, vemos las contribuciones
de la Unasur a la reduccién de las asimetrias dentro de la
region, a través del lente de la salud.
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Il. Metodologia

Para llevar a cabo este analisis, se realizo un estudio basado
en un enfoque cualitativo, que incluia datos primarios y
secundarios. Los datos primarios se recolectaron a través de
entrevistas semiestructuradas a actores clave relacionados
directamente con la Unasur y a otros comprometidos con
la salud publica de Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Uru-
guay y Paraguay. El trabajo de campo se llevé a cabo durante
2014 y 2015, e incluy6 mas de 35 entrevistas con ministros
de salud, exfuncionarios a cargo de las politicas publicas
de salud y representantes de organizaciones regionales y
nacionales. En este articulo, la identidad de los entrevista-
dos permanece en el anonimato.

IV. Andlisis y discusién de datos

La salud como un conductor de politicas sociales
en el nuevo regionalismo latinoamericano

América Latina se convirtié en una plataforma para el
surgimiento de un nuevo tipo de regionalismo, que incor-
poraria las dimensiones normativas de una nueva era e
irfa mas alla de los estandares establecidos por los Estados
Unidos en materia de integracion comercial (Riggirozzi y
Tussie, 2012).

Los lideres progresistas y de izquierda de la region
sincronizaron la inclusién de politicas en multiples escalas
para revertir el neoliberalismo social, politico y econémi-
co. El creciente papel de la salud en las relaciones inter-
nacionales como una dimensién importante de la politica
exterior y las preocupaciones diplomaticas, a su vez, han
dado lugar a una serie de influyentes politicas regionales e
internacionales y organismos. Tal proceso fortaleci6 la inte-
gracidn regional e internacional al tiempo que ayudé a los
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paises a proponer iniciativas en cooperacion internacional
en materia de salud que no podrian haber tenido éxito si se
hubieran intentado individualmente (Herrero, 2017).

Durante las tltimas décadas, América Latina represen-
té un grupo de proyectos y politicas de integracién de bie-
nestar social que abarcaron estrategias para recuperar los
principios de cooperacién y solidaridad. En este escenario,
no exento de conflictos o contradicciones, se redefinieron
los términos de la gobernanza regional, y cada proyecto se
enfrentd sustancialmente con puntos de vista divergentes
sobre qué es el regionalismo y por qué existe. Estos nuevos
espacios surgieron de la necesidad de recuperar la region
y adoptar la solidaridad global en lugar de la gobernanza
global y las politicas econémicas liberales impulsadas por
el mercado. Més alla de las profundas diferencias entre los
paises sudamericanos, podemos ver el papel central desem-
penado por las cuestiones sociales y politicas en el nuevo
regionalismo, sostenido en un discurso muy fuerte sobre
el derecho a la salud (Herrero y Tussie, 2015). La Unasur
aparece como una posibilidad renovada de construir un
paradigma regional en el acceso a la salud en los paises
de América del Sur.

El hecho concreto es que cuando crearon la Unasur, crearon
la estructura y los dos primeros consejos fueron el Consejo de
Defensa, y el segundo fue el Consejo de Salud. Porque el drea
de salud ya tenfa un trabajo en la gestién de muchos afios.
Primero por la OPS, después por el Mercosur, después por
el tratado de la cuenca amazdnica. Salud ya tenia un trabajo
interpais, bueno o malo, pero se habia hecho un trabajo. Se
hicieron agendas, se hicieron proyectos, se hicieron cosas
que estaban pasando independientemente de Unasur y ahi
se aprovechd que eso ya era una cosa instalada, concreta y
real. Y fue inmediatamente constituido ese Consejo de Salud
(ALO2, entrevista personal, 11 de noviembre de 2014).
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Nuestros entrevistados destacaron la capacidad de la
Unasur para construir posiciones en contra de los acuer-
dos comerciales promovidos por el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR). Las intervenciones de la Unasur hablan
de la construccidon de la soberania y una visiéon de acceso
equitativo a los productos y servicios de salud. En efecto,
nuestro trabajo de campo confirmé la percepciéon de que
el marco de la Unasur tiene un enfoque comprometido de
equidad/derechos sociales, especificamente con respecto al
acceso a la atencidn médica y los medicamentos. Una carac-
teristica especial de la Unasur fue proponer la construccién
de una identidad regional basada en la soberania de la salud,
sin la necesidad de que los paises miembros delegaran parte
de su soberania.

La diferencia fundamental entre Unasur y Mercosur es que
Unasur tiene una agenda mas politico-ideoldgica y el Merco-
sur tiene una agenda mas técnico-econdémica. Entonces, aun-
que éramos iguales en ambos espacios, los temas de debate
se abordaron de manera diferente (PY03, entrevista personal,
24 de octubre de 2014).

La posibilidad de intercambio de las experiencias exitosas, y
para los paises que estamos en la parte oscura de la asimetria,
es acelerar procesos sin cometer los mismos errores. Cuando
los procesos son transpolables. Y el hecho de ir forzando a los
paises como Paraguay, que responde mas a dindmicas con-
servadoras, a revisar sus procesos. Y entrar en entredichos.
Porque al final, para entrar en posiciones de bloque, hay que
entrar en debate. Eso promueve Unasur. (...). Porque te obliga
a ir a las reuniones con posturas, con posiciones, entonces
generalmente las decisiones son en consenso. (...). Entonces
es un proceso de presion para la toma de decisiones (PY19,
entrevista personal, 22 de octubre de 2014).

Si bien la cooperacién internacional predominante
(como la Organizacién Panamericana de la Salud, el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Fondo Mundial, la Fun-
dacién Bill y Melinda Gates) tiene como objetivo abordar
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ciertas enfermedades especificas a través de intervenciones
y programas verticales y financiamiento especifico (Har-
man, 2012), la Unasur busca abordar la salud desde un
enfoque basado en los derechos. Esta perspectiva pretende
desentranar los determinantes sociales de la salud, promo-
ver las escuelas de salud publica y mejorar los sistemas
nacionales de salud.

La Unasur ha logrado establecerse como una organi-
zacién de integracidn regional en la cual los intereses de
nivel regional son mas valorados que el poder de super-
visién y son superiores a la individualidad de los paises
miembros. Unasur desencadena un didlogo necesario entre
los actores que se capacitan mutuamente y comparten expe-
riencias, y crea nuevos espacios para la coordinacién de
politicas y la accién colectiva. El compromiso es tomar las
pautas creadas en Unasur e implementarlas en el espacio
nacional. En Paraguay, un entrevistado confirmd la cercania
entre posiciones politicas especificas y politicas referidas
al acceso a la salud:

Buscamos que las politicas del Estado puedan resolver los
grandes problemas de inequidad que existen hoy en nuestro
pais, y que, en ese momento, a través de las politicas de salud,
intentemos contribuir a mejorar esa situaciéon. Luego tuvi-
mos una visién compartida de las reformas necesarias, tuvi-
mos un compromiso politico compartido. Diferentes parti-
dos, pero con la misma ideologia politica. Teniamos un plan
de trabajo (PYO08, entrevista personal, 23 de octubre de 2014).

Contribuciones para una Salud Internacional Sur-Sur

El enfoque latinoamericano de este multilateralismo no
responde solo a meros intereses nacionales o factores fun-
cionales. También estd arraigado en la identidad y los valo-
res que tradicionalmente, desde las independencias, defi-
nieron las politicas en la region. Esas politicas iban desde
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las aspiraciones unionistas y la integracién regional, hasta
el activismo en las organizaciones mundiales y el derecho
internacional (Cienfuegos y Sanahuja, 2010).

Uno de los entrevistados menciond que el valor agrega-
do del proceso de Unasur era haber detectado el problema
regional y no pensar desde el propio pais, es decir, refle-
xionar como un bloque y no como paises individuales, para
reflexionar sobre qué caracteristicas particulares el bloque
tiene en relacién con otros bloques regionales del mundo.
La diferencia radica en la capacidad de analizar la regién
como un todo y visualizar las politicas que los paises necesi-
tan (ALO3, entrevista personal, 11 de noviembre de 2014).

En mi opinién personal, creo que los paises entienden cada
vez maés el papel de los procesos de integracion regional. Se
comprende mejor que existen necesidades y desafios com-
partidos y también que hay asimetrias que deben reducirse
para lograr objetivos comunes (PY02, entrevista personal, 23
de octubre de 2014).

Estos puntos se mencionan como muy importantes
para entender por qué un organismo esencialmente politico
como la Unasur lleva la salud a la construccién de un nuevo
regionalismo y por qué la salud se convierte en una herra-
mienta para un desarrollo auténomo frente a la influencia
externa y el enfoque tradicional de las organizaciones o
socios donantes. Por lo tanto, algunos encuestados mencio-
naron que la Unasur considera a la salud como un derecho y
al acceso universal y los determinantes sociales como temas
centrales. En palabras de Buss (2011), en este contexto, la
salud era central no solo por un problema de salud de las
relaciones transnacionales, sino también, y principalmente,
como un derecho social que debia abordarse desde las rela-
ciones regionales y desde una diplomacia global.

La discusién siempre se centrd en la salud y la salud como
un derecho. Al considerarlo como un derecho, se plantea-
ron los objetivos. Creo que a los ministros les interesaba
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ese concepto, los que querian, la cuestién de la integracién.
Consideraban a Unasur como una cuestién politica de inte-
gracién mas... (ALO3, entrevista personal, 11 de noviembre
de 2014).

Como resultado, se cre6 una agenda de salud con
caracteristicas particulares en la regién. Por un lado, en tér-
minos de sus principios y valores que impregnan el proceso
de formulacién de politicas y acciones. Por el otro, median-
te la promocién de una forma novedosa de influir no solo
en los espacios nacionales, sino también en los globales.

Con respecto al primer punto, algunos encuestados han
mencionado repetidamente otro tema en la agenda y los
objetivos de la Salud de Unasur: los determinantes de los
sistemas de salud y las desigualdades en salud como causas
directas de la enfermedad. Es por eso por lo que, como
mencionamos anteriormente, consideran que la Unasur no
habla de enfermedades desatendidas o poblaciones desaten-
didas, sino de derechos, igualdad y justicia social.

En este sentido, un entrevistado recordé que hubo una
reunién de ministros de Salud donde se discuti6 el tema de
la Cobertura Universal de Salud, administrada por la OMS.
La posicién de Unasur, en coincidencia con ALAMES y
otros movimientos sociales, era posicionarse desde el Sis-
tema de Salud Universal. Luego lograron asegurar que la
Unasur asumiera la posicion del Sistema de Salud Univer-
sal y no la Cobertura de Salud Universal (AL04, entrevista
personal, 9 de octubre de 2014).

Entonces fue posible que Unasur asumiera la posiciéon del
Sistema Universal de Salud y no la Cobertura Universal de
Salud (...). La discusién fue muy importante porque la OPS
mantuvo la posicién de la OMS sobre Cobertura Universal
de Salud (ALO4, entrevista personal, 2014).
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Ademas, la mayoria de los encuestados enfatiza que la
Unasur les ha otorgado mayor importancia y prioridad a las
politicas sociales, la reduccién de las asimetrias y el vinculo
entre la integracion regional y la reduccién de la pobreza y
la desigualdad, con un fuerte énfasis en la justicia social.

La Unién de Naciones de Sudamérica pasa por un tema poli-
tico, inicialmente, y por tanto la salud deberia estar incorpo-
rada en una discusion en el &mbito politico y sanitario, pero
politico. Politica sanitaria més que los programas. Entonces
ahi empezamos en esta diferenciaciéon. Unasur no debate el
programa, por ejemplo, de malaria, tuberculosis, o programas
especificos caracteristica de la OPS, o del Mercosur, sino que
discute politicas generales. (...) no estamos debatiendo temas
técnicos. Porque lo técnico se discute en los paises. Estas
son politicas estatales. Entonces ahi se marcé la diferencia
y la distancia con la OPS (ALO4, entrevista personal, 9 de
octubre de 2014).

Respecto al segundo punto, la Unasur se esfuerza por
obtener una voz en salud global, ganando protagonismo
politico a través de dos movimientos paralelos altamente
relevantes en términos de diplomacia de salud. Para hacer-
lo, la Unasur se ha visto impulsada por escenarios globa-
les en los que ha habido un peso importante de los temas
de salud en la agenda (Rio + 20, CIPD + 20, Conferencia
Mundial sobre Determinantes Sociales de la Salud, etc.).
Estos escenarios estan impregnados por dos movimientos
globales diferentes: uno vinculado a la apertura y la glo-
balizaciéon del mercado de la salud, y el otro vinculado a
los derechos (relacionado con Alma-Ata, foros como Salud
en todas las politicas, el Convenio Marco para el Control
del Tabaquismo). Mas alla de estos dos movimientos que
impregnan el escenario, también se produce un cambio con
el surgimiento de debates en la agenda de salud y desarrollo
en la OMC, la Organizacién Mundial de la Propiedad Inte-
lectual (OMPI), entre otros (Coitino, 2014). Al ganar una
voz en la diplomacia global, Unasur es una fuerza impulsora
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central que también permite la construccién de una iden-
tidad regional. Por ejemplo, pudo negociar como bloque
en la 67.°© Asamblea Mundial de la Salud (AMS) sobre el
informe presentado por el Panel Asesor de Desarrollo de la
Salud (ISAGS, 2014). En este caso, los Estados miembros de
la Unasur adoptaron una posicién comun sobre 10 temas:
vacunas, discapacidad, monitoreo de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, Agenda Post-2015, repercusiéon de la
exposicion al mercurio, contribucién de la salud al desarro-
llo social y econdmico, acceso a medicamentos esenciales,
fortalecimiento de los sistemas de regulacién y seguimiento
de la Declaracién Politica de Recife sobre recursos humanos
y del informe presentado por el Grupo de Trabajo Con-
sultivo de Expertos en Investigacion y Desarrollo (ISAGS,
2014). Por lo tanto, la participacion del Consejo de Salud
de América del Sur en el foro internacional es fundamental
para la mision de construir una agenda compartida.

V. Conclusiones

La constitucion de la Unasur ha planteado grandes desafios.
En primer lugar, los temas de la agenda regional han tenido
un impacto diverso en la agenda de los paises debido a
las diferencias sociales, politicas, econdmicas y culturales
y, sobre todo, a la relacién de las fuerzas politicas inter-
nas. En segundo lugar, la Unasur ha sido considerada como
un ejemplo de cooperacidén politico-técnica entre paises
sin requerir que los miembros renunciaran a la sobera-
nia nacional y establecieran acuerdos de cooperacién por
consenso. En tercer lugar, Unasur ha tratado de romper
con las viejas logicas de cooperacion tradicional en salud,
tradicionalmente ancladas en la lucha contra enfermedades
o programas especificos sin entender la salud de nuestros
paises desde una perspectiva estructural. En cuarto lugar,
ha demostrado que la integracidn regional es posible sin
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una gobernanza supranacional. Finalmente, el Consejo de
Salud, sus grupos técnicos y sus redes de estructuracidn,
y el ISAGS —un drgano permanente del Consejo— son un
espacio para fortalecer la integraciéon y la CSS en la salud.
Estas acciones son el resultado del consenso politico alcan-
zado por los paises de la Unasur en 2008, en el que se
reconocid que la salud es un puente hacia la paz y el desa-
rrollo de los pueblos.

En los tdltimos afios, los gobiernos progresistas y de
izquierda han perdido el poder politico, algunos mediante
golpes de Estado “suaves”, como en Paraguay, Brasil y Hon-
duras, y otros mediante elecciones democraticas. Esta nue-
va situacion plantea importantes desafios para los proyectos
politicos de las organizaciones regionales como la Unasur.
¢Los principios y valores constitutivos de Unasur Salud
pueden trascender estos cambios politicos en la regién?
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La integracion
de la infraestructura regional

La profundizacion de la integracion sudamericana
a través del COSIPLAN-UNASUR

BARBARA CARVALHO NEVES

Resumen

Con el crecimiento del comercio regional entre los paises
suramericanos, barreras y dificultades fisicas fueron perci-
bidas, existiendo una infraestructura insuficiente para res-
ponder a la demanda de negociaciones comerciales bajo
el contexto del final de la Guerra Fria. De esa manera, el
punto inicial de inclusién de la tematica de infraestructu-
ra en los debates politicos y comerciales de América del
Sur se desarroll en la primera Reunién de Presidentes de
América del Sur, en agosto del 2000 !, la cual resulté en la
creacion de la Iniciativa para la Integracion de la Infraes-
tructura Regional Sudamericana (IIRSA). Con el nuevo con-
texto regional, marcado por la llamada “gira a la izquierda”
(Fiori, 2006), los nuevos gobiernos suramericanos presen-
taron un discurso prointegracidon. Sin embargo, a pesar de
haber existido un contexto favorable para la integracion,
pasada méas de una década la iniciativa de infraestructu-
ra creada en 2000 ain presentaba muchas dificultades y
barreras para implementar sus proyectos a fin de integrar
la region. Con la creacién de la Unién de las Naciones

1 Laprimera Cumbre de Jefes de los 12 Estados de América del Sur ocurrié en
el periodo de 31 de agosto a 1 de septiembre en la ciudad da Brasilia, Brasil.
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Suramericanas (UNASUR) en 2008, se propuso utilizar la
implementacién de proyectos de infraestructura, energia y
comunicaciéon como medio de alcanzar los objetivos futu-
ros a partir del Consejo Suramericano de Infraestructura
y Planeamiento (COSIPLAN). E1 COSIPLAN, por su parte,
incorporé a la IIRSA como su foro técnico en 2011. No obs-
tante, los proyectos de infraestructura demandan un alto
nivel de inversidn a largos plazos de retorno, lo que es dificil
obtener en un contexto con muchos periodos de inesta-
bilidad politica y econémica. Ademas, los mecanismos de
integracion presentan bajos avances institucionales, lo que
torna a los esfuerzos vulnerables a los cambios politicos y
econdémicos en la regidn. De esa manera, este articulo tiene
como propuesta demostrar la evolucién de la integracion
de la infraestructura en el ambito de IIRSA/COSIPLAN
para el desarrollo e impulso internacional de los paises de
América del Sur.

Palabras clave

Infraestructura; integracién regional; América del Sur.

l. Introduccién

Los estudios de integracion de la infraestructura regional,
asi como el debate acerca de la supresion de asimetrias y
desarrollo equitativo, no siempre estuvieron en los espa-
cios de discusion de los mecanismos integracionistas y de
cooperaciéon sudamericanos. Fue a partir de mediados de
los anios 2000, vista una mayor aproximacion politicay eco-
némica en el continente suramericano, cuando fue posible
crear espacio para la insercién de estas nuevas tematicas.
Con el crecimiento de las relaciones comerciales entre los
paises de la region a fines de la década del 90, fueron identi-
ficados diversos problemas y barreras en la infraestructura
existente. Tales barreras resultaban en relaciones politicas
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y comerciales mas caras, lo que dificultaba la ampliacién
del comercio regional, a consecuencia de retardar asi las
intenciones de crecimiento y aumento de las exportaciones
de cada pais que eran visadas en el periodo con los idea-
les neoliberales (Mariano, 2012; Saraiva, 2007; Vigevani;
Ramanzini Jr., 2014).

La primera iniciativa multilateral para la integracion
de la infraestructura suramericana fue creada en la Primera
Reunién de Presidentes de América del Sur, con el nombre
de Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regio-
nal Sur Americana (IIRSA). Desde el inicio, IIRSA tuvo el
apoyo financiero del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), de la Corporacién Andina de Fomento (CAF), y del
Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca de la
Plata (FONPLATA). A lo largo de los afios, los proyectos
fueron poco a poco siendo estructurados e iniciados, y, de
la misma manera, la cartera de proyectos fue evolucionan-
do de acuerdo con las cuestiones técnicas, impedimentos y
oportunidades existentes en el &mbito interno y externo a
los paises (Mariano, 2014; Padula, 2014).

Sin embargo, durante los primeros 10 afios de la ini-
ciativa, las principales dificultades de la integracién de la
infraestructura suramericana se presentaron en los térmi-
nos de la baja institucionalidad del mecanismo regional,
lo que resulté en un escenario descalificado para atraer a
las inversiones necesarias para realizar los proyectos. De
esa manera, en 2011 la IIRSA fue incorporada como Foro
Técnico del nuevo 6rgano de la Unién de las Naciones Sur-
americanas (UNASUR), el Consejo Suramericano de Infra-
estructura y Planeamiento (COSIPLAN). Con la incorpora-
cioén de la IIRSA, nuevos proyectos fueron agregados a la
Cartera de Proyectos, mientras que aquellos considerados
como de dificil ejecucion fueron excluidos de ella (Iniciativa
para la Integracién de la Infraestructura Regional Sudame-
ricana, 2011; Honorio, 2013; Oliveira, 2016). Hasta julio de
2018, con el mismo tiempo de actuacién de la IIRSA (7
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afios, desde la primera Cartera de Proyectos 2004-2010), el
COSIPLAN ya habia concluido mas del triple de nimero de
proyectos del periodo anterior.

El problema detectado se presenta en la paradoja de
que, aunque los resultados sean positivos en la actuacion
de la TIRSA, principalmente después de su incorporacion
al COSIPLAN, el discurso regional se presenta negativo en
relacidn con los niveles de integracién alcanzados, donde
la infraestructura ya consolidada aun esta lejos del obje-
tivo planeado; en efecto, existe un largo camino para que
los esfuerzos regionales presenten un escenario mas posi-
tivo hacia la profundizacion de las relaciones en América
del Sur.

Por lo tanto, el objetivo de este articulo es evaluar el
desarrollo de los proyectos de infraestructura en el Ambito
de la IIRSA/COSIPLAN, buscando comprender si realmen-
te existe una relacidn entre el desarrollo de los proyectos de
infraestructura y la profundizacién de la integracion regio-
nal suramericana, senalando las barreras y factores que per-
manecen obstaculizando la consolidacién de los objetivos
de la iniciativa.

A lo largo de la investigacidn, fue posible percibir que
la dificultad en obtener inversiones aun es muy presente
para el COSIPLAN, y que son las inversiones ptblicas las
que aun representan el principal medio de inversidén en
la Cartera de Proyectos de la iniciativa. Del mismo modo,
otros factores que existian antes de la incorporacion del
mecanismo a la Unasur adn persisten, como la preponde-
rancia de proyectos nacionales, la falta de transparencia de
los datos, y la inexistencia de un comprometimiento por
parte de los paises en los esfuerzos integradores para que
sean mantenidos a lo largo de los anos independientemente
del gobierno presente, que, por su parte, resultan en los
impedimentos burocraticos internos de cada pais que difi-
cultan licitaciones.
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Il. Marco teérico/marco conceptual

Para comprender los avances y las fallas persistentes en la
integracién de la infraestructura suramericana, se utilizan
diferentes conceptos y perspectivas tedricas de las relacio-
nes internacionales. La integraciéon de la infraestructura
puede ser considerada, a partir de los anélisis funcionalistas
y neofuncionalistas, bajo el concepto de “spillover” 2, pues,
a partir de los anos 2000, con el presente foco comercial
se esperaba invertir en la infraestructura para ampliar la
capacidad de transaccidn entre los paises sudamericanos.
Sin embargo, se esperaba también generar la profundiza-
cién y la expansion de la integracién regional en el con-
tinente, principalmente después de la creacion de la Una-
sur. En resumen, se buscaba que la infraestructura sirviera
como una valvula de retroalimentacién del proceso que se
estaba creando.

En lo que se refiere al andlisis del desarrollo de la
integracion a partir de los niveles institucionales, y para
apuntar algunas de las causas para las dificultades existen-
tes en la integracion de la infraestructura, se incorpora la
perspectiva tedrica institucionalista de Keohane (2002). En
sus premisas principals, se defiende: “Institutions perform
important tasks for states, enabling them to cooperate. In
particular, institutions reduce the costs of making, moni-
toring, and enforcing rules - transaction costs — provide
information, and facilitate the making of credible commit-
ments” (Keohane, 2002, p. 3). En contraposicion a lo que es
propuesto por esa vertiente tedrica, se considera que, cuan-
do no es buscado reforzar la estructura de una institucion
o de una iniciativa ya creada, sin que haya transparencia de

2 Elideal propuesto por la teoria neofuncionalista para la evolucién y la con-
solidacién de la integracién (profundizacién en el caso sudamericano) es el
estimulo de un sector integracionista que genere y amplie los resultados
para otras areas, lo que es conocido como “spillover” (Haas y Schimitter,
1964).
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las informaciones, y cuando cada pais estima solamente sus
propios intereses sin llegar a un punto de convergencia de
accidn para dar continuidad a los compromisos, la integra-
cidn, en los términos neofuncionalistas, no ocurre.

I1l. Metodologia

Como metodologia para el andlisis de la investigaciéon en
curso, se utiliza el método de analisis documental, que es
discutido por Duverger (1962) y Cellard (2008) como el
método que “favorece a observagao do processo de matu-
racdo ou de evolucao de individuos, grupos, conceitos, con-
hecimentos, comportamentos, mentalidades, praticas, entre
outros” (Sa-Silva, Almeida E. Guindani, 2009, p. 2). Los
materiales analizados fueron colectados en los sitios oficia-
les de los principales 6rganos nacionales e internacionales
relacionados con la integraciéon de la infraestructura sur-
americana. También hacen parte del material de analisis los
discursos oficiales de los gobiernos de la region presentes
en lo periodo de 2000 a 2017. Ademas, se destaca el analisis
de datos proporcionados por el mecanismo de informacio-
nes de IIRSA/COSIPLAN, asi como datos de la Unasur, del
Banco de Desarrollo Econémico y Social de Brasil (BNDES)
y de otras fuentes.

El analisis buscé acompanar y comparar la evoluciéon
de la Cartera de Proyectos Generales de IIRSA y de su sub-
divisién de Proyectos Prioritarios a partir de los documen-
tos oficiales de la iniciativa. Una de las estrategias usadas
fue la comparacion de los datos brutos disponibles con los
materiales documentales que son publicados por los meca-
nismos de integracion analizados, sin el analisis o direccio-
namiento de los publicadores. Ademas de las fuentes oficia-
les, fueron analizadas las noticias de diferentes periddicos,
con destaque para la Folha de Sao Paulo, o Estado de Sao Paulo
y Valor Economico, todos de Brasil. En lo que se refiere a la
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politica exterior brasilefia, fue analizado el sitio oficial del
Ministerio de las Relaciones Exteriores (MRE), con mucha
atencién en la pagina de discursos de los ministros, colec-
tando discursos presidenciales y discursos en el ambito de
la integracién regional.

IV. Analisis y discusion de datos

A mediados de los anos 2000, se iniciaron los debates
acerca de la necesidad de mejorar la interconexidn fisica
por medio de la infraestructura para la integracién surame-
ricana y para la supresion de asimetrias, dirigiendo esfuer-
zos a la creacidn de la IIRSA.

El nuevo mecanismo fue pensado como un megapro-
yecto de integracion entre Argentina, Bolivia, Brasil, Chi-
le, Colombia, Ecuador, Guayana, Paraguay, Pert, Surinam,
Uruguay y Venezuela, que iniciara la formulacién de su
estructura interna y de los objetivos a partir del estudio de
las demandas interiores de los paises miembros.

El principal objetivo entre los paises que compusieron
la iniciativa fue, a partir del incentivo a la unién de esfuer-
zos, dar mas atencion a la integracion fisica regional, vista
“como una via esencial para complementar las otras dimen-
siones de la integracion regional y especialmente catalizar
el comercio intrarregional” (Iniciativa para la Integracién
Regional Sudamericana, 2011, p. 25). Con el crecimiento
del flujo comercial entre los paises sudamericanos a fines
de los afios 90, los incentivos a través de la reduccidon de
tarifas a partir de la estructura del Mercosur ya no eran
suficientes para sustentar la ampliacidon de las relaciones
politicas y comerciales del periodo. De ese modo, buscan-
do aumentar la libre circulaciéon de productos y servicios
entre los territorios, asi como en el intento de inserir la
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region en la légica de los procesos comerciales globales, era
necesario concretizar medios fisicos infraestructurales mas
eficientes entre los paises.

Inicialmente, la IIRSA fue desarrollada a partir
del pensamiento légico neoliberal durante el periodo
del regionalismo abierto, representando la necesidad
de mejorar la infraestructura y asi, por consiguiente,
ampliar el dinamismo para responder a las demandas
ocasionadas por los procesos de liberalizaciéon comer-
cial en la region. Diferentes proyectos de transportes,
energia y telecomunicacién empezaron a ser desarro-
llados, de ahi fueron promocionadas diversas reuniones
durante los primeros anos de la IIRSA para definir
sus ejes de integracidn, sus principales proyectos, las
cuestiones de inversion, hasta formar el disefio de la
Visidn Estratégica de la Integracién Fisica Sudamericana
(VESA)? en 2003. Por lo tanto, los primeros tres anos
de la iniciativa fueron dirigidos a la gestion, que, de
acuerdo con IIRSA,

estuvo concentrada en la propuesta y discusién de los dife-
rentes Ejes de Integracion y Desarrollo (EID) y de los Pro-
cesos Sectoriales de Integracion (PSI), los dos pilares de TIR-
SA, asi como en la preparacién de las Visiones de Negocios
de cada Eje y la identificacién preliminar de los proyectos
(IIRSA, 2011, p. 8).

Los esfuerzos iniciales resultaron en la composiciéon
de la primera Cartera de Proyectos en el ano 2004,
conformada por 40 Grupos Técnicos Ejecutivos (GTEs),

3 La VESA fue presentada por primera vez en la IV Reunién del Comité
de Direccién Ejecutiva (CDE) de la IIRSA, en el dia 2 de julio de 2003
en Caracas, Venezuela. La visidn estratégica buscaba impulsar el desa-
rrollo sostenible en América del Sur a través de una estrategia regio-
nal, que, por su parte, considerara las necesidades nacionales con “el
analisis de las dindmicas regionales y el diseno de iniciativas de alcan-
ce multinacional” (Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura
Regional Sudamericana, 2003).
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335 proyectos de infraestructura fisica y una inver-
si6on estimada de 37.425 millones de doélares. Frente a
barreras y oportunidades presentes en cada pais y en
el contexto regional a lo largo de los primeros 10 anos
de iniciativa, el numero de proyectos fue adaptindose
(cuadro 1), y desembocé en un total de 524 proyectos
en el afio 2010 y en aproximadamente el triple del valor
estimado de inversién.

Aunque existieran esfuerzos presentes en el nimero
de proyectos de infraestructura concluidos, asi como en
el aumento de inversiones a lo largo del periodo inicial,
el desarrollo de la estructura interna de la iniciativa
fue mucho mas lento. A partir de la conformacién de
la primera cartera, y ya empezando las actividades, se
percibieron dificultades para la implementacién de los
proyectos en el primer plazo establecido en el Plan de
Accién 2005-2010.

Con la identificacién de tales dificultades, fue
formulada la Agenda de Implementacién Consensuada
(AIC) con la propuesta de disminuir el nimero de pro-
yectos que tendrian que ser realizados en el Plan de
Accién hasta 2010, clasificando algunos de los proyectos
como de alto impacto y prioritarios a la integracidon
(Oliveira, 2016). La IIRSA destacé en el mismo perio-
do que “la Agenda de Implementacién Consensuada
2005-2010 esta constituida por un conjunto de 31 pro-
yectos prioritarios, que, por sus caracteristicas, tienen
un alto impacto en la integracidn fisica de Suraméri-
ca” (Iniciativa para la Integracidén de la Infraestructura
Regional Sudamericana, 2011, p. 105).
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Cuadro 1. Evolucion de la Cartera de Proyectos IIRSA.
Valores en millares de U$D

EJE DE INTEGRACION Y DESARROLLO

CARTERA TOTAL
IIRSA AND CAP  HPP AMA ESG  SUR 10C MCC PBE indl
2003 - 2004

N* de Grupos mn 4 ] 4 2 5 5 3 40
N® de Proyectos 74 34 44 32 21 44 68 18 33s
Inversian Estimada  4.975  2.031 201 366 1.072 3306 12076 11.588 37.425
2005 - 2006

N° de Grupaos 1 4 7 4 2 5 5 3 41
N® de Proyectos 73 38 54 32 21 44 Eal 18 349
Inversian Estimada  4.975 2,031 2.382 366 1071 3306 12161 11588 37.880
2007

N* de Grupas 10 5 5 7 4 2 5 ] 3 47
N” de Proyectos 65 63 98 57 32 26 49 91 23 504

Inversidn Estimada 6097 6083 2829 32084 5847 2530 4651 19465 17567 68.271
2008 - 2009

N* de Grupas 10 5 5 7 4 2 5 & 3 47
N* de Proyectos™ 65 69 88 57 25 26 54 105 23 510
Inversion Estimada™ 7.050 7945 3974 5.281 927 2533 4576 29399 12.888 74.542
2010

HN* de Grupas 10 5 5 7 4 2 5 & 3 47
N* de Proyectos®’ 64 72 95 58 5 7 55 107 23 524
Inversién Estimada™ 7.478 9421 6677 5401 1695 2713 5525 35836 21402 96.119

Fuente: lirsa (2011, p. 102).

A cada ano los proyectos eran iniciados y algunos
concluidos, algunos con mas problemas en su desarrollo
que otros; aun asi, la evolucidn casi anual de los proyectos
que eran estructurados en la cartera no reflejaba la reali-
dad de su implementacién efectiva: se tardaba mucho mas
en cumplir con los plazos estipulados. Los proyectos de
infraestructura desde siempre exigieron grandes flujos de
inversion, lo que resulta en el apunte de muchos investiga-
dores del area de que las chances de haber problemas para
la consumacion de los proyectos sean altas. La integracion
fisica por si misma resulta en la ejecucion de proyectos que
exigen grandes inversiones financieras, que no presentan
un retorno inmediato, lo cual posibilita la creacién de un
contexto de alguna inestabilidad para el emprendedor, que
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puede resultar en el desaliento de las empresas privadas
para implicarse en los proyectos. Igualmente, las fuentes
de capital buscan escenarios con niveles institucionales que
garanticen el regreso de sus posibles inversiones (Guima-
raes, 2007; Mariano, 2013).

De acuerdo con Araujo Jr. (2009):

O conjunto mais limitado de investimentos prejudicaria uma
das caracteristicas centrais da IIRSA: a de complementarida-
de entre os projetos de cada eixo e sua implantacdo simulta-
nea a fim de evitar a geracdo de novas disparidades regionais.
(...) obras ptiblicas de longo prazo raramente sdo executadas
de acordo com os planejamentos e cronogramas originais,
geralmente alterados ou interrompidos ao sabor dos rumos
politicos e econdmicos locais e internacionalmente. Risco,
particularmente alto no caso da IIRSA, cuja continuidade
dos projetos dependeria que a cada renovacdo de presiden-
tes nos doze paises se mantenha o apoio a iniciativa (Souza,
2011, p. 8).

Aunque el factor de la inversiéon sea muy relevante
para la integracion de la infraestructura, existen otros pro-
blemas relevantes, como la inexistencia de un proyecto de
integraciéon sudamericano que sea mantenido a lo largo del
tiempo a pesar de cualquier cambio de gobierno, en las
perspectivas politicas, econémicas o sociales de cada pais
miembro del bloque. Es decir, existe una persistente difi-
cultad en mantener un compromiso de priorizar la regién
por parte de cada pais, pues, aunque existan innumerables
mecanismos de integracién y cooperacion en el continente,
estas instituciones son limitadas en sus estructuras internas
por priorizar la logica nacional en detrimento del espacio
regional conformado.

Ademas, existe una fuerte asimetria entre los paises
suramericanos, factor que contribuye a que, en con-
textos politicos o econdmicos no tan favorables a la
integracion regional, cada gobierno se retraiga hacia sus
propios intereses nacionales, de forma que disminuya
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los esfuerzos ya poco existentes en el ambito multilate-
ral para enfocarse en lo bilateral e interno. Asimismo,
la inexistencia de instituciones bien estructuradas que
garanticen una mayor convergencia entre los intereses y
los esfuerzos de los paises suramericanos resulta en la
dificultad de sustentar un proyecto de integracién regio-
nal que traspase los planos nacionales de cada gobierno.
En ese escenario, cualquier cambio gubernamental pue-
de generar la incompatibilidad de posicionamientos
politicos y, consecuentemente, causar la retraccién de
los esfuerzos ya implementados (Mallmann, 2010).
Segin Mallmann:

A necessidade de alguma simetria ou igualdade econo-
mica entre as unidades é uma das condicdes necesséarias
para o sucesso da integracdo segundo Nye. E, quanto a
isso, observa-se extrema disparidade. Considera-se que
as assimetrias, juntamente com a instabilidade politica,
sdo os principais condicionantes regionais negativos a
integracdo (Mallmann, 2010, p. 19).

El escenario de poca cohesién entre los esfuerzos
de cada pais para la integracion pueden ser vistos en
el lento y dificil proceso de ampliar la infraestructura
regional desde el periodo inicial de IIRSA. Por ejem-
plo, de 2000 a 2010, fueron concluidos un total de 33
proyectos, con una inversion estimada de mas de 7 mil
millones de délares (grafico 1).
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Grafico 1. Proyectos concluidos entre 2000-2010 (por afio)
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Fuente: Grafico desarrollado con base en los datos del Sistema de Infor-
macion de Proyectos (SIP)4 de la IIRSA.

A pesar de los esfuerzos regionales, la lentitud de los pro-
cesos y la transparencia limitada de las informaciones entre los
paises, que actian mas en el &mbito nacional que en el multi-
lateral, resultaron en el consenso de que la iniciativa necesita-
ba de un apoyo institucional mas estructurado, principalmente
para atraer mas inversiones. De ese modo, en 2011 la IIRSA fue
incorporada como Foro Técnico del nuevo 6rgano de la Unién
de las Naciones Suramericanas (UNASUR), el Consejo Sur-

4 Sistema de Informacién de Proyectos de [IRSA /COSIPLAN. Base de dados
sobre os proyectos da Iniciativa.
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americano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN). A
partir de ese momento, nuevos proyectos fueron agregados en
la Cartera de Proyectos, y aquellos que fueron identificados
como de dificil ejecucion fueron excluidos.

El COSIPLAN fue creado bajo las nuevas perspectivas de
Unasur, con menor enfoque en el comercio. Elnuevo programa
estratégico establecié un montante de 531 proyectos de infra-
estructura en Sudamérica, con un nuevo Plan de Accidén que
proyectaba la conclusion de los proyectos para 2022, con nue-
vos costos de aproximadamente 116 mil millones de ddlares.
En los parametros de la Unasur, el Consejo actuaria con fun-
ciones ampliadas, destacando que los Estados tienen un rol de
suma importancia para que exista un ambiente estable donde
los agentes econémicos puedan interactuar (Consejo Sudame-
ricano de Infraestructuray Planeamiento, 2011).

En ese contexto, Barros, Padulay Severo afirman:

O objetivo do COSIPLAN é ter maior controle e respaldo politico
sobre o tema da infraestrutura, para avancar em direcido a uma
visdo politica e estratégica, indo além de questoes meramente téc-
nicas, e alcancar maior capacidade de alavancar recursos e formas
vidveis de financiamento para obras estratégicas (Barros, Padula
y Severo, 2011, p. 39).

Sicomparamoslos primeros 10 afios de [IRSA, con 33 pro-
yectos concluidos, en niimeros ya se tiene una perspectiva posi-
tiva en cuanto a la actuacién del COSIPLAN, ya que, hasta julio
del 2018, con 7 anos de actuacion, ya se habian concluido 126
proyectos. Sin embargo, es necesario destacar que, aun con la
incorporacién al COSIPLAN, la IIRSA atn continda presen-
tandose como principal 6rgano o espacio de debate y decision
de las cuestiones de la infraestructura regional.

Basado en los datos obtenidos en el Sistema de Informa-
ci6én de Proyectos (SIP) de IIRSA, de los 126 proyectos conclui-
dos desde 2011 hasta julio de 2018, solamente se tiene datos
oficiales de fecha de conclusion en las fichas de proyecto de 87
de ellos, siendo solo estos 87 proyectos capaces de ser contabili-
zados para evaluar el avance del COSIPLAN afio a afio (grafico
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2). No obstante, de los 87 proyectos, por lo minimo 21 fueron
iniciados antes de 2010, previo alaincorporacién delaIIRSA en
el COSIPLAN. A pesar de todos estos factores considerados, se
puede verificar en el grafico siguiente que, incluso excluyendo
los 21 proyectos iniciados antes de la creacion del COSIPLAN,
el Consejo en sunueva estructura represento resultados positi-
vos para los esfuerzos en integracion de la infraestructura.

Gréfico 2. Proyectos concluidos de IIRSA/COSIPLAN por aio e inversiones
de 2000 a 2018
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Fuente: Grafico producido con base en los datos del Sistema de Informa-
cién de Proyectos de [IRSA. *Sem data: sin fecha.
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Como puede ser visualizado, la inversién en la [IRSA
caminé de manera convergente a la conclusion de los pro-
yectos, y destaca que el ano de 2014 fue el afo con mas
inversiones aplicadas en la integracion de la infraestructura
en la iniciativa, sumando en un dnico afnio mas de 7 mil
millones de ddlares. A partir de una evaluacion mas deta-
llada, con base en el andlisis de las fichas de los proyectos
disponibles en el Sistema de Informacién de Proyectos de
IIRSA (SIP), al contrario de basarse en el estudio solamente
de los reportes oficiales del mecanismo, fue verificado que
aun persisten muchos obstaculos y barreras en el interior de
los paises desde la creacion de la [IRSA en 2000, al no haber
un desarrollo positivo y significativo en algunas cuestiones.
De esa manera, en el analisis de las fichas mencionadas se
constata que muchas de las obras no presentan las fechas de
inicio o de conclusién al mecanismo regional, en los cua-
les los proyectos son contabilizados como concluidos, sin
embargo, los datos como de montante y origen de inversion
son dejados en blanco.

La baja transparencia de informacién entre los paises
suramericanos hace cuestionar la eficiencia de los proyectos
de infraestructura para la profundizacién de la integracion
regional de la regidn, principalmente porque, con la incor-
poraciéon de la IIRSA a la Unasur, el discurso de supre-
sion de asimetrias, proteccion ambiental, desarrollo social y
otros es destacado como de suma importancia. A pesar de
priorizar estos objetivos, en el discurso regional las acciones
no presentan su concrecion en ese direccionamiento.

La dificultad en obtener inversiones ain es puntual
para la IIRSA/COSIPLAN. Ademas, otros factores que exis-
tian antes de su incorporacién a la Unasur son manteni-
dos, como los esfuerzos bilaterales al revés de un mayor
involucramiento multilateral, asi como la cuestion de trans-
parencia y la existencia de barreras burocraticas internas
de los paises, que retardan e incluso impiden la consoli-
dacién de los proyectos y, consecuentemente, la interco-
nexion regional.
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En los dltimos dias 12 y 13 de septiembre de 2017, se
presentd el coloquio intitulado “Planificaciéon para la Inte-
graciéon y Desarrollo de Territorios de Frontera” en Buenos
Aires, Argentina, donde ocurrieron debates y reuniones de
los Grupos Técnicos Ejecutivos (GTE) de IIRSA con los
responsables de las dreas de infraestructura de los paises
suramericanos. Parte del evento fue transmitido en vivo por
Youtube, y durante las transmisiones fue posible reafirmar
la existencia de las barreras a la integracion en este articulo
puntuadas. La baja institucionalidad y autonomia atn se
presentan de manera problematica para la integracién de
la infraestructura, lo que dificulta el desarrollo de los pro-
yectos. Cada pais con sus burocracias y metodologias de
trabajos realiza actividades de manera repetida, retardando
avances una vez que ciertas acciones podrian ser unificadas
entre los paises y, por consiguiente, agilizarian el proceso,
como por ejemplo el trabajo que ocurre en las zonas de
fronteras en América del Sur (Consejo Sudamericano de
Infraestructura y Planeamiento, 2017). )

Durante el primer dia de transmision, Fernando Alva-
rez de Celis, subsecretario de Planificacion Territorial de la
Inversiéon Publica del Ministerio del Interior, Obras Publi-
cas y Vivienda de Argentina, afirmé en su discurso que
aun es necesario profundizar la integracidn entre los pai-
ses de la regién, proponiendo el aumento del intercambio
de conocimientos técnicos y tecnoldgicos de los procesos
internos de cada pais, para asi ampliar el perfil de la inte-
gracion suramericana. En su perspectiva, este intercambio
serviria para la dinamizacidén de los procesos regionales,
lo cual agilizaria la libre circulacién de mercancias y per-
sonas a un nivel deseable. Ademas, el subsecretario dijo
que la transparencia de las informaciones se presenta como
gran dificultad, y que, en el siglo XXI, la integracién de las
fronteras deberia estar mucho mejor, no solamente en el
ambito econdémico, sino también para las poblaciones que
viven en las zonas fronterizas (Consejo Sudamericano de
Infraestructura y Planeamiento, 2017).
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Tanto Fernando Alvarez de Celis como otros par-
ticipantes de la reunion presentaron nuevas plataformas
que estan en proceso de creaciéon para la dinamizacion
de la integracién en las fronteras, buscando incentivar
una mayor transparencia, comunicacion y convergencia de
esfuerzos que resulten en la eliminacién de los procesos
repetidos entre los paises. Por su parte, Atilio Alimena,
director nacional de Planificacidn de la Integracion Territo-
rial Internacional del Ministerio del Interior, Obras Publi-
cas y Vivienda de Argentina, apunté que, en lo que se
refiere a las fronteras sudamericanas, aun existen muchos
problemas que necesitan ser resueltos para que sea posible
una integracion. En su discurso se presenta la necesidad
de reducir el foco en los problemas y buscar, en realidad,
el desarrollo y crecimiento de las regiones fronterizas para
facilitar la creacién de un ambiente propicio y estable para
la integracidn, que permitiria la construccion de proyectos
duraderos, y no apenas soluciones inmediatas que por fin
retardan el proceso a lo largo de los afios (Consejo Sudame-
ricano de Infraestructura y Planeamiento, 2017a).

De cualquier manera, en todos los discursos de la
reunion, fue reforzada la importancia de la transparencia
de las informaciones y de la necesidad de mejorar la comu-
nicacion entre los Estados suramericanos, principalmente
en las fronteras, por ser un espacio que requiere la unifica-
cién de las informaciones de manera rapida para resolver
los problemas en tiempo real. Ain de acuerdo con Atilio,
los Estados necesitan acumular informaciones para resolver
problemas en tiempo real, pues sin informacién y datos no
se puede construir nada; en sus palabras: “Es necesario cru-
zar datos para formar conectividad entre todos los paises”.
Por lo tanto, la informacién es una herramienta que los
paises tienen que usar en conjunto, estableciendo un punto
de equidad para que se pueda generar el desarrollo (Consejo
Sudamericano de Infraestructura y Planeamiento, 2017a).
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En los dos dias de reunion del GTE de IIRSA/COSI-
PLAN, se demostraron acciones que estin en desarrollo
para hacer progresos en la conectividad y en la integra-
cién suramericana. Sin embargo, las acciones presentadas
se desarrollan por medio de iniciativas bilaterales, como
Argentina y Brasil, o Panama y Costa Rica. No hubo siquie-
ra un discurso en cuanto a la realizacién de esfuerzos mul-
tilaterales dentro del mecanismo de la Unasur. De acuerdo
con muchos de los responsables nacionales presentes en la
reunion, el camino a ser recorrido aun es largo, y mientras
tanto los trabajos deben mantenerse constantes para que se
alcance, poco a poco, el crecimiento deseado, rompiendo
la barrera de las informaciones que estan disponibles, pero
que no son compartidas entre los paises.

V. Conclusiones

“Quizas ‘solos’ llegamos mas rapido.
Juntos’ llegamos mas lejos”
(COSIPLAN, 2017).

A pesar de los diversos resultados positivos y proyectos
concluidos desde la creacién de la IIRSA en 2000 hasta
el momento actual, atin hay problemas y barreras para la
ampliacién y consolidacion de los objetivos de la iniciativa
de integrar el continente, disminuir asimetrias y conectar
a los paises a fin de generar resultados positivos en otras
areas de la integracidn, sea econémica, politica, ambien-
tal o social.

Una de las barreras persistentes identificada es la con-
solidacién de las burocracias nacionales en cuanto instru-
mento nacional de realizacién de los proyectos, obtencién
de datos y acompanamiento de los resultados y avances de
los mecanismos regionales bajo sus intereses y reglas. La
premisa principal para la creaciéon del COSIPLAN y incor-
poracién de la IIRSA al mecanismo de la Unasur era su
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baja institucionalidad, que resultaba en un bajo involucra-
miento de los gobiernos nacionales de manera constante
en el mecanismo; sin embargo, aunque el COSIPLAN haya
resuelto mas proyectos e inversiones para los paises de
América del Sur, el mecanismo por priorizar la autonomia
de los paises y no del proceso regional acaba por presentar-
se como un factor generador de poca atractividad de mer-
cados privados y extranjeros de inversiones, continuando a
depender de los aportes estatales.

Las burocracias nacionales no trabajan uniendo los
esfuerzos entre los paises, donde, si hay un problema
interno, son los mecanismos nacionales los que tienen que
resolverlo, lo que alarga el periodo de conclusién del pro-
yecto. Ademas, por esta cuestion de “manutencién de la
soberania”, los paises involucrados en un mismo proyec-
to de infraestructura no intercambian informaciones com-
pletas, presentando lo que puede ser visualizado anterior-
mente, con fichas de proyectos con datos incompletos, lo
que consecuentemente dificulta la identificaciéon de pro-
blemas y atn mdas de acciones rapidas para revertir tales
dificultades.

De esa manera, las continuas fallas en la instituciona-
lidad de los mecanismos y el poco intercambio de infor-
maciones entre los paises suramericanos causan el retra-
so y la inhibicién de los beneficios que se pueden tener
con el desarrollo de los proyectos de infraestructura en el
continente. Otro problema identificado es el bajo nivel de
compromiso por parte de los paises sudamericanos en una
constante actuacion regional, los cuales, en lugar de esto,
interactian conforme sus intereses y, como en el escena-
rio actual, en momentos de retraccién econdémica o poli-
tica disminuyen sus esfuerzos y dedicacién hacia la inte-
gracion de la infraestructura en los mecanismos regionales
existentes.

Los esfuerzos en el ambito de la IIRSA/COSIPLAN
son reales, aunque limitados, y avanzan a cada dia, ya
sea a través de la realizacion de proyectos, o por medio
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del establecimiento de planes y estrategias de accidn en
el ambito nacional. El problema central es que muchos
de estos esfuerzos aun contindan en el ambito nacional,
maximo bilateral, y que no existe la unién de fuerzas ni el
compartir experiencias, datos e informaciones que faciliten
que las acciones regionales sean realmente efectivas. Sin la
efectividad de las acciones, se destaca la vulnerabilidad de
la integracidon sudamericana, principalmente en tiempos de
cambios gubernamentales o de periodos de inestabilidad
que limitan los resultados positivos.

Aunque desde mediados de 2000 haya existido un con-
texto favorable a la integracidn regional, las barreras desde
el inicio presentes se mantienen a lo largo del tiempo hasta
el periodo actual. Todos los factores apuntados anterior-
mente causan la réplica de variadas acciones y esfuerzos,
desperdiciando el tiempo y dispersando mayores beneficios
que la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional podria resultar.

Finalmente, atin existen muchas asimetrias fisicas en el
continente sudamericano, y la integracidn de la infraestruc-
tura podria ser un medio para avanzar en la disminucién de
tales diferencias y asimetrias regionales. El desarrollo para
la integracidn de la infraestructura es afectado fuertemente
por los espacios vacios de actuacion del mecanismo, sin
autonomia o, tal vez, fuerza institucional que basase sus
acciones independientemente de los tramites burocraticos
nacionales. A cada periodo de inestabilidad en la regidn,
se distancia el alcance de los objetivos buscados desde el
momento de la gira a la izquierda en el continente, de
supresion de asimetrias, desarrollo regional, ambiental y
social, dejando o no aprovechando correctamente muchos
de los esfuerzos ya realizados.
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O Eixo Estratégico
Caribenho-Amazoénico

Possibilidades e desafios

CLEBER BATALHA FRANKLIN

Resumo

O eixo rodovidrio que conecta Puerto La Cruz a Manaus
¢ um marco na integracdo regional. Das praias caribenhas
as praias do rio Negro, os dois mil quilémetros de rodovia
atravessam um mosaico de diversidade étnica e de paisa-
gens, além de imensas riquezas naturais. Durante a década
de 1990, a conclusdo por parte do Brasil da pavimentagao
e o acordo de fornecimento de energia elétrica por parte
da Venezuela a Roraima, indicavam que um processo de
integracdo fronteirica estava em marcha acelerada. Ja no
inicio do século XXI percebeu-se o arrefecimento do pro-
cesso. Este foi aprofundado com as crises que vivem os
respectivos paises. Entretanto, as condi¢oes fisicas, sociais e
culturais estao presentes, o que permite vislumbrar grandes
possibilidades para as popula¢oes locais, também gerando
ganhos em nivel nacional e continental. Assim, propde-se
com este estudo levantar as possibilidades e os desafios
para alcanga-las.

Palavras chave

Brasil; Venezuela; Integracao.

167



168 e Laintegracién latinoamericana en debate

Introducao

Quando da apresentacdo da Tesis de Maestria: La Apreciacion
Geopolitica de la Frontera Brasil — Venezuela (Franklin, 1996),
defendida pelo autor junto a Universidad de Los Andes, na
Venezuela, foi proposto como marco a Geopolitica de Inte-
gracdo para aperfeicoar o relacionamento fronteirico entre
o Brasil e a Venezuela. Esta Geopolitica é centrada nas
obras de Lacoste (1989) e Becker (1982, 1988). De Lacoste,
a apuracdo de fatores para andlise variam de quais escalas
serdo utilizadas. De Becke, o principio de que novos fatores
alteram significativamente a formulacédo de politicas.

Nesse periodo, iniciava uma nova etapa diplomética
entre os dois paises, fruto do Protocolo de La Guzmania,
que delimitava politicas setoriais na tentativa de sanar algu-
mas feridas, como a invasido de garimpeiros brasileiros nas
nascentes do rio Orinoco e o massacre de Haximu.

O término do asfaltamento da BR-174, que liga
Manaus até Pacaraima, da linha de transmissdo de energia
da central de Macagua até Boa Vista, as constantes visi-
tas presidenciais e o convénio entre a Universidade Fede-
ral de Roraima e a Universidad Experimental de Guayana,
indicavam que o projeto integracionista estava caminhando
para uma fase que extrapolava o dmbito local para uma
escala regional.

De fato, ocorreu esta ampliagéo com a presenca em ter-
ritério venezuelano de construtoras brasileiras e o aumento
das exportacdes para a Venezuela. Também no aspecto poli-
tico, houve a aproximacao dos presidentes Hugo Chavez e
Lula da Silva, inclusive com o apoio brasileiro para a entra-
da da Venezuela no Mercosul. No lado oposto, enquanto
no campo regional ocorria o incremento, no local havia
estagnacdo e até o abandono de projetos.
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Atualmente, hd um retrocesso geral nas relacdes, seja
pelas diferencas politicas entre os atuais presidentes, seja
pela crise humanitaria que enfrenta a Venezuela, o que
reflete localmente com o niimero elevado de migrantes que
buscam melhores condicdes no Brasil.

Entretanto, acredita-se que um projeto geopolitico
que aproveite as potencialidades do eixo Puerto La Cruz-
Manaus continua atual, e necessario para melhorar as con-
dicoes de vida de seus habitantes.

Assim, este estudo apresenta a histdria dessas relagdes
desde o final da década de 1980 até o tempo presente, como
as potencialidades do dito eixo, dentro de uma visdo geo-
politica pautada em valores como a democracia, o respeito
a diversidade étnica e ambiental e centrada no desenvol-
vimento sustentavel.

Dos Garimpeiros ao Tratado de La Guzmania

A invasao de garimpeiros nas terras dos Yanomami na fron-
teira com a Venezuela teve inicio em 1987, no oeste do
entdao Territério Federal de Roraima. Até entdo, essa etnia
era considerada como uma das mais isoladas do planeta em
relagdo a contatos com as sociedades nacionais. Até hoje,
é quase impossivel precisar o nimero de garimpeiros que
transitaram pela area. Estima-se que em torno de 30.000
homens estavam nessa atividade no periodo de maior movi-
mento, ou seja, entre os anos de 1988 e 1990. Durante esses
trés anos, ocorreu um significativo aumento dos indices de
mortalidade e de mobilidade entre os Yanomami, além de
irreparaveis efeitos socioculturais.

Esta invasio transbordou para o lado venezuelano da
fronteira, localizados em sua maioria nas nascentes do rio
Orinoco. Refor¢ando o sentimento de inseguranga por par-
te dos venezuelanos em relacdo aos interesses brasileiros.
Um ponto de inflexdo nas relacdes entre os dois paises
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havia chegado: para a Venezuela, ou seria o aumento da
escalada de violéncia, amparada na defesa legitima de seu
territdrio, e na percepcio de setores governamentais e da
sociedade civil de que havia diretamente a participacio do
Estado brasileiro; ou buscar junto ao Brasil arranjos para
deter a invasdo, via aproximacdo diplomatica e a abertura
de negociacdes para projetos de cooperacao.

Quando as autoridades venezuelanas perceberam a
presenca dos garimpeiros nas nascentes do rio Orinoco, o
pais estava mergulhado em uma profunda crise institucio-
nal e com problemas de seguranca relacionados a vizinha
Colémbia. O episddio da fragata Caldas (1987) e as frequen-
tes acdes criminosas praticadas por bandos colombianos
dentro do territério venezuelano, foram um alerta para a
fragilidade de suas fronteiras, e para medir a eficiéncia das
politicas de seguranca e defesa até entio vigentes. Somam-
se a esse clima de inseguranca os disttrbios de fevereiro de
1989 e as tentativas de golpe de 1992.

Estrategicamente, o governo do presidente José Sarney
demonstrava um grande antagonismo, visto que, na bacia
do rio da Prata, fundamentalmente entre a Argentina e
o Brasil, vinculos de cooperacio foram construidos nos
planos politico, econdémico e estratégico, com o objetivo
de consolidar mecanismos mutuos de insercao no sistema
internacional (Vaz, 2002), demonstrando amadurecimento
politico na busca de fortalecer a democracia. Ja na regido
amazonica, a implantacdo do Projeto Calha Norte (PCN),
sem consultas prévias a sociedade civil e aos paises vizinhos,
demonstrou fortes vestigios autoritarios e desacertos.

Para o Brasil, limitado pela crise econdémica e ainda
moldando um sistema politico de transicdo, a opcdo foi
construir mecanismos formais e nio formais de confian-
¢a junto ao governo venezuelano. Ciente das limitacoes de
seus meios de poder, mas convicto de sua projecdo inter-
nacional, o caminho escolhido foi ampliar e intensificar a
agenda de seguranca regional, como a articulagdo da Zona
de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul (Vaz, 2006).
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Estratégia que foi mantida pelos governos posteriores,
o que validou a percepcdo venezuelana em reconhecer que
os problemas dos garimpeiros estavam posicionados em um
plano local e que deveriam ser tratados como uma questio
de seguranca publica, diretamente relacionados com a pou-
ca presenca estatal na regido. Atitudes como a retirada dos
garimpeiros, a homologacdo da Terra Indigena Yanomami
e a diminuicdo das atividades militares na orbita do PCN,
também influiram na melhoria da situacdo o que permitiu a
descompressdo nas relagoes.

O PCN, criado pela entdo Secretaria Geral do Con-
selho de Seguranca Nacional, colecionou criticas como a
de ser a continuacio de projetos gestados no periodo dita-
torial, baseados na Doutrina de Seguranca Nacional e, ao
mesmo tempo, por ter excluido a sociedade politica e civil
de seus processos de elaboracdo e de execucio, principal-
mente no trato com as populagdes indigenas.

Esses fatos levaram a que atores, como setores da Igreja
Catdlica, representados pelo Conselho Indigenista Missio-
nério (CIMI), associassem a invasdo como parte da estraté-
gia do PCN ou, pelo menos, incentivada pelos seus gestores.
Inclusive, com vozes anunciando o genocidio dos Yanoma-
mi com a anuéncia do governo federal (Ramos, 1993). Prin-
cipalmente apds o massacre de Haximu ocorrido em 1993,
em que garimpeiros brasileiros assassinaram por motivos
fateis um nuimero ignorado de Yanomami, inclusive de cri-
ancas e mulheres, fato que foi a principio acompanhado
pelas autoridades brasileiras como tendo sido em territorio
nacional. Depois de alguns dias, descobriu-se que Haximu
pertence ao lado venezuelano da fronteira o que provocou
um mal-estar ainda maior nas relacdes entre os dois paises.
Ap6s o devido processo judicial, os acusados foram conde-
nados pelo crime de genocidio, sendo a primeira condena-
¢do dessa ordem pela justica brasileira (Rocha, 2007).

Algumas das sugestoes apresentadas foram aproveita-
das quando da assinatura do “Protocolo de La Gusmania”.
Esse protocolo, assinado durante a visita que o presidente



172 e Laintegracién latinoamericana en debate

Itamar Franco realizou a Venezuela, em marco de 1994,
foi considerado como um dos principais acontecimentos na
historia das relacoes bilaterais. Nesse instrumento foi esta-
belecida uma comissdo binacional de alto nivel, presidida
pelos respectivos ministros das Relacdes Exteriores, com a
finalidade de aproveitar com eficicia as imensas potenciali-
dades de cooperacdo, atribuindo-lhe alta prioridade.

Logo apés a visita do presidente Itamar Franco, foi
dado um grande impulso nas relacdes com a realizagio
em Sao Paulo, em marco de 1994, do 2° Seminario Brasil-
Venezuela. Em suas conclusdes ficou patente que ainda
havia temores para o incremento comercial devido a redu-
zida pauta venezuelana, praticamente restrita ao petréleo.

A Intensificacido das Relacoes

A posse do presidente Fernando Henrique Cardoso deu um
novo dinamismo as relacdes bilaterais. Em sua viagem a
Caracas, em julho de 1994, varios instrumentos diplomati-
cos, frutos dos trabalhos desenvolvidos pela Comissao Bila-
teral de Alto Nivel, foram confirmados, como o de manter
o compromisso de dinamizar as relacoes fronteiricas com a
finalidade de promover o bem-estar das populacdes lindei-
ras. Esse adensamento nas rela¢des, na opinido de Vizen-
tini (1996), além da superacio dos problemas fronteiricos,
teve como elemento catalisador o forte impacto de abertura
economica e de reconversio de perfil neoliberal.

A partir desse momento, a questdo relacionada com
os garimpeiros tornar-se-ia coisa do passado. Tendo ini-
cio uma série de agdes que, nos anos seguintes levaram a
essas populagoes a sensa¢do de que a integracao era muito
mais que um jargdo. A pavimentacido completa da BR-174
e a constru¢ao da linha de transmissdo de energia elétrica
ligando o complexo de Macagua a Boa Vista tornaram-se
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simbolos desses novos tempos. Visitas presidenciais passa-
ram a ser rotineiras, assim como a convergéncia politica nos
varios féruns de que ambos os paises participaram.

Nessa ocasido, as relagdes comerciais estavam crescen-
do em tal magnitude que surgiram muitas propostas de
arranjos mais efetivos. Tanto que, em maio de 1995, foi rea-
lizado em Sao Paulo o Seminario Mercosur-Venezuela, uma
promocao do Parlamento Latino-americano e da Embaixa-
da da Venezuela no Brasil. Falava-se entdo na integracao do
Mercosul com o Pacto Andino como um mecanismo para
viabilizar a parceria com a Venezuela. Apesar do incremen-
to real que estava ocorrendo no ambito do Pacto Andino,
alguns observadores prediziam que as relagdes econdmi-
cas entre a Colombia e a Venezuela estavam préximas da
estabilidade. Assim, para os venezuelanos era fundamental
ampliar as possibilidades, e o Brasil, desde entdo, era visto
como importante parceiro.

Destarte, o presidente Hugo Chavez implantou um ati-
vismo em relacdo ao Brasil, tanto que, a primeira visita que
realizou apds a sua vitoria eleitoral em 1998 foi a Brasilia,
para um encontro com o entéo reeleito presidente Fernan-
do Henrique Cardoso, deixando claro que o Brasil conti-
nuaria a ser um parceiro privilegiado. Pelo lado brasileiro,
mesmo em um periodo de transicdo de governo e em con-
junto com a maioria das nag¢des latino-americanas, ocor-
reu o apoiou a legalidade do mandato do Presidente Hugo
Chavez quando do golpe e da paralisacdao, ambos em 2002.
Emblematico foi o envio pelo Brasil de um navio petroleiro
que, com a sua carga, auxiliou no funcionamento do pais.

Prova desse ativismo foi a solicitacio da Venezuela
durante a XXX Reunidao Ordinaria do Mercosul, realizada
em Cordoba, Argentina (julho de 2006), de ser membro ple-
no do bloco. Devido a sua politica externa ativa, inclusive
com criticas ao Senado brasileiro, ocorreram dificuldades
para a aprovacgio da entrada do pais no Congresso Nacio-
nal. Mas com a aprovacdo pelo Senado Federal (dezembro
de 2009), dirimiu-se os obstaculos, permitindo a entrada
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como membro pleno, favorecido pelo aumento exponencial
das exportagdes brasileiras em direcdo aquele pais, acom-
panhadas de investimentos vultosos em infraestrutura com
a participacdo de empresas brasileiras.

Outro ponto levantado na questio econdmica foram os
possiveis beneficios que a entrada da Venezuela no Mer-
cosul poderia acarretar as unidades federativas fronteirigas:
Amazonas e Roraima. Entretanto, o desempenho registrado
na balanca comercial favoravel ao Brasil nao tem se refle-
tido nas unidades federadas fronteiricas. Como é o caso
dos estados do Amazonas e Roraima que, em 2011, juntos
contribuiram com 2,3% para o saldo do comércio brasilei-
ro em direcdo a Venezuela (Quadro 1). E em 2016, apesar
do aumento para 8,28%, o resultado reflete a retracdo no
comércio entre os dois paises (Quadro 2).

Quadro 1. Participacao dos estados do Amazonas e de Roraima
na Balanca Comercial Brasil-Venezuela

Ano Saldodo Saldodo Saldode Somatorio Porcentagem
Brasil* Amazonas* Roraima* dosSaldosdo | emrelagcdoao
Amazonase saldodo
Roraima* Brasil (%)
2016 860.542.221 70.931.128 291.789 71222917 828
2015 2306713295 | 195.187.311 141268 195.469.847 848
2014 | 3458.021.007 | 188.785.540 -472.621 188.312.919 545
2013 3.669.100.027 | 195482424 1.923019 197405443 538
2012 | 4059.188.338 | 117.926.062 5.748.805 123.674.867 305
2011 3.325.470044 | 73995967 2.689.282 76.685.249 230

Fonte: Ministério da Economia, Industria, Comércio Exterior e Servicos.
Dados disponiveis no site: <http:/bit.ly/35IQeiP>. Observagéo: * Valores
em US$ FOB.
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Quadro 2. Balanga Comercial Brasil-Venezuela

Ano Exportacao* Importacio* Saldo* Correntede
Comércio*

2016 1.275.738.022 415.195.801 860.542.221 1.690.933.823

2015 2.986.603.820 679.890.525 2.306.713295 3.666.494.345

2014 4.632.139.245 1.174.118.238 3.458021.007 5.806.257.483

2013 4.849.839.836 1.180.739.809 3.669.100.027 6.030.579.645

2012 5.056.025.298 996.836.960 4.059.188.338 6052.862.258

2011 4.591.847.947 1.266.377.903 3.325470.044 5.858.225.850

Fonte: Ministério da Economia, Industria, Comércio Exterior e Servigos.
Dados disponiveis no site: <http:/bit.ly/35IQeiP>. Observagao: * Valores
em US$ FOB.

Estas unidades, atualmente, estdo envolvidas nos gra-
ves problemas enfrentados pela sociedade venezuelana
cujos problemas podem ser sentidos em uma passagem
pelas vizinhas cidades fronteiricas de Santa Elena de Uai-
rén, venezuelana, e Pacaraima, brasileira, distantes por cer-
ca de doze quilometros. Percebe-se a gravidade e a inten-
sidade das vérias crises que a sociedade venezuelana esta
atravessando: politica, econdmica, seguranca e humanitaria.
Em Santa Elena, a inflacdo ndo permite que os cidaddos
adquiram produtos bésicos, mesmo quando estio dispo-
niveis, jA4 em Pacaraima, ha filas enormes de venezuela-
nos solicitando vistos no posto da Policia Federal e fami-
lias acampadas em locais publicos. Na capital de Roraima,
Boa Vista, a presenca desses migrantes vem modificando
a rotina dos cruzamentos de suas avenidas, onde limpa-
dores de para-brisas disputam espacos com as pedintes da
etnia Warao. Esses indigenas estdo deslocando comunida-
des inteiras e ja estdo presentes em Manaus.
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O Eixo Estratégico

Para exemplificar a importancia estratégica da regido com-
preendida pelo eixo de rodovias que ligam a cidade vene-
zuelana de Puerto la Cruz e a brasileira Manaus, serdo des-
critas as suas principais caracteristicas. Em Puerto la Cruz,
situada a beira do Mar Caribe, esta instalada a Refinaria
Puerto la Cruz, pertencente a8 PDVSA, com uma capaci-
dade instalada de processar 200.000 barris/dia'. Ao lado
encontra-se o porto de Guanta, um dos principais do pais.

Na vizinha cidade de Barcelona, que é a capital do
Estado de Anzoategui, junto com a cidade de Lecheria, for-
mam um sé complexo urbano. Para completar, a poucos
quilometros, em direcao a Caracas, esta instalado o “Com-
plejo Petroquimico José Antonio Anzoategui”, um dos trés
complexos petroquimicos pertencentes a Pequiven.

Em dire¢io ao sul, pela rodovia Troncal 16, até Ciudad
Guayana, sdo aproximadamente 370 km. Essa rodovia atra-
vessa a maior reserva de petréleo do planeta e a oitava
maior de gis natural’>. Conhecida como “faja petrolifera
del Orinoco” é composta por 6leos pesados e ultra pesa-
dos, o que tem dificultado a sua exploracdo. Porém, novas
tecnologias estio sendo desenvolvidas e varias empresas
estdo, em consorcio com a PDVSA, iniciando a exploragao
comercial da area.

Ciudad Guayana esta situada a margem direita do rio
Orinoco, na foz do rio Caroni. Para atravessar o rio Orino-
co utiliza-se a Puente Orinoquia, com mais de 3.000 metros
de extensdo, construida pela empresa brasileira Odebrecht.
Outra opcdo é deslocar-se até Ciudad Bolivar, capital do

1 Disponivel no site: <www.pdvsa.com>.

2 Segundo dados da PDVSA, as reservas de petréleo desta area de 55.000 km?
estaio estimadas em 254,5 bilhdes de barris. Disponivel no site:
<www.pdvsa.com>.
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estado de Bolivar, distante 100 km, e atravessar pela Puen-
te Angostura. E um centro energético, mineiro, sidertdrgico,
metalurgico e logistico.

Centro energético por estar proéxima ao complexo
hidrelétrico do rio Caroni, responséavel por abastecer gran-
de parte da energia elétrica consumida no pais, assim como
por exporta-la para a Colombia e para o Brasil. Atualmente
o complexo é composto por trés centrais: Antonio José de
Sucre (Macagua), a 10 km da foz do rio Caroni; Francisco
de Miranda (Caruachi), a 40 km da foz do rio Caroni; e
Simén Bolivar (Guri), a 95 km da foz do rio Caroni. Ou
seja, em um raio de 100 km de Ciudad Guayana se produz
68% da energia elétrica da Venezuela®. Centro mineiro por-
que concentra nas proximidades reserva de ferro, bauxita e
ouro. Sede de industrias basicas que aproveitam as facilida-
des como a de ser servida por embarcagdes ocednicas, pois
esta localizada a 182 milhas nauticas do Oceano Atlantico,
e pelo seu aeroporto internacional.

Entre Ciudad Guayana e Santa Elena de Uairén, distan-
tes 600 km, penetra-se na Amazonia (Eva e Huber, 2005).
A rodovia Troncal 10 é a Unica via terrestre que interliga a
foz do rio Orinoco com a fronteira brasileira e desta até a
cidade de Manaus. Acompanha a rodovia a linha de trans-
missdo de energia que abastece parte da demanda do estado
de Roraima e a regiao da Gran Sabana.

Apds atravessar uma zona de ocupacio mais antiga, na
qual predomina a pecudria, a rodovia adentra uma regiao
onde predomina a exploracdo de ouro, cujo centro é a cida-
de de El Dorado. Bem proxima estd a ponte sobre o rio
Cuyuni, que é um dos principais afluentes do rio Essequibo.
A poucos quildmetros rio abaixo estd a ilha Anococo, na
instavel fronteira entre a Guiana e a Venezuela.

3 Segundo dados da CORPOELEC-EDELCA. Disponivel no site:
<http://bitly/2LXqe5F>.
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Mais adiante, na Sierra de Lema, situa-se o Parque Naci-
onal Canaima. Este que é uma das maiores areas protegidas
do planeta, com 30.000 km?2, é habitado por comunida-
des indigenas que se autodesignam Pemon e Kapon (Santilli,
2004). Esses povos habitam a regiao circunvizinha do mon-
te Roraima e estdo sobrepostos pelas fronteiras nacionais
do Brasil, da Guiana e da Venezuela.

Transposta a Sierra de Lema abre-se a Gran Sabana, um
planalto com grandes potencialidades turisticas, que tem os
seus confins na serra Pacaraima e no monte Roraima. Além
da grande biodiversidade e paisagistica também é impor-
tante porque estdo ai localizadas partes dos cursos superi-
ores do rio Caroni. Dai chega-se a Santa Elena de Uairén,
cidade fronteirica com o Brasil. Como porto livre teve um
aumento na participacido do comércio varejista para brasi-
leiros, mas houve uma diminuicdo como sede de servicos
turisticos em razao da crise.

Do lado brasileiro estd a cidade de Pacaraima, sede do
municipio do mesmo nome, encravado na terra indigena
Sao Marcos. Semelhante a vizinha Santa Elena quanto ao
comércio varejista e aos servicos de fronteira, com a exce-
¢do de ndo ser um porto livre. Tem limitacées quanto a
expansao de seu espaco urbano e competéncia na prestagao
de servicos nas comunidades indigenas, devido as limita-
¢oes legais. Assim como o municipio vizinho do Uiramut3,
sobreposto a terra indigena Raposa Serra do Sol e ao Parque
Nacional do Monte Roraima.

De Pacaraima a Boa Vista, a maior cidade e capital do
estado de Roraima, sao 200 km pela BR-174. Boa Vista esté
as margens do rio Branco, onde estd a ponte dos Macuxi,
com uma extensao de 1.200 m, que faz a ligacdo desta cida-
de com a Guiana pela BR- 401, distante 110 km.

De Boa Vista até a divisa com o estado do Amazonas
sdo 515 km pela BR-174. Nesse trajeto a paisagem vai se
alterando desde a ocupacdo urbana até a hileia, passando
pelos campos naturais e as atividades agricola e pecuaria.
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Distante 130 km de Boa Vista esta a cidade de Caraca-
rai, onde se encontra a segunda ponte que atravessa o rio
Branco.

Interessante é a travessia da terra indigena Waimiri-
Atroari, de aproximadamente 110 km, localizada entre os
estados de Roraima e Amazonas. Durante a construcio da
BR- 174, nas décadas de 1960 e 1970, ocorreram varios
conflitos entre os indigenas e os construtores civis e mili-
tares. Esses indigenas tiveram suas terras reduzidas para a
abertura da mina de cassiterita de Pitinga e pela formagao
do lago da represa de Balbina, ambas no Amazonas.

Do rio Alalau, divisa entre Roraima e o Amazonas, em
plena terra indigena Waimiri-Atroari, até Manaus sdo 255
km. No municipio de Presidente Figueiredo, distante 105
km de Manaus, esta a usina hidrelétrica de Balbina, no rio
Uatuma. Com uma capacidade de 250 MW, supre em 16% a
necessidade de energia da cidade de Manaus*. E considera-
da um desastre do ponto de vista econémico e socioambi-
ental®. O restante da oferta de energia elétrica é proveniente
de usinas termoelétricas que utilizam 6leo combustivel.

Por fim, estd a cidade de Manaus, capital do estado do
Amazonas. Com 1.802.525 habitantes® é a mais populosa
cidade amazonica. Localizada na margem esquerda do rio
Negro, préximo do encontro com o rio Solimdes, opera
uma rede logistica modal que inclui o hidroviario, o ter-
restre e 0 aéreo. Essa rede se estende por toda a Amazonia
Legal e aos paises amazdnicos. Sede da Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus — Suframa, que é responsavel por
implantar na Amazonia Ocidental (estados do Acre, Ama-
zonas, Rondonia e Roraima) e no Amapa, um modelo de
desenvolvimento que adota trés polos: o comercial, com a

4 Disponivel no site: <http://bit.ly/321uUwM>.
5 Disponivel no site: <https://bit.ly/2qrh8lr>.
6 Disponivel no site: <http://bit.ly/33aPbjC>.



180 e Laintegracién latinoamericana en debate

instalacdao de zonas francas; o industrial, com o Polo Indus-
trial de Manaus (PIM); e o agropecuario, também locali-
zado em Manaus.

Segundos dados da Suframa’, o PIM em 2010 gerou
a média mensal de 92.763 postos diretos de trabalho. As
empresas obtiveram um faturamento de 35.151.650 (valo-
res em USS$). Entre os setores, o eletroeletronico respondeu
por 35,1%, o de duas rodas 19,86%, e o quimico 11,97%.
E é no setor gas-quimico que a Suframa identifica alto
grau de viabilidade econémica com o aproveitamento do
gas natural produzido na bacia do Solimdes e transporta-
do pelo gasoduto Coari-Manaus, com 661 km de extensao.
Também esta prevista a conversao das usinas termoelétricas
para a queima de gis natural, assim como a conexdo de
Manaus e Boa Vista ao Sistema Interligado Nacional — SIN,
0 que ird permitir interligar o sistema elétrico brasileiro
com o venezuelano.

Segundo a Petrobras, a bacia do Solimdes é a maior
reserva provada de gis natural do pais, além de produzir
6leo leve da melhor qualidade. A empresa também opera
em Manaus a Refinaria Isaac Sabba (capacidade de proces-
sar 46.000 barris/dia), responsavel pelo abastecimento de
derivados para toda a Amazonia Ocidental®.

A distancia entre o mar do Caribe e o encontro das
aguas dos rios Negro e Solimodes, ou entre as cidades de
Puerto la Cruz e Manaus, é de 1950 km. Este eixo ja é
0 mais importante e dinimico da Amazonia e pela base
industrial instalada, somada as reservas energéticas, mine-
rais, hidricas e socioambientais, desponta como uma das
regides mais promissoras do planeta. Dai a sua crescente
importancia estratégica, o que merece por parte dos gover-
nos uma maior atencao.

7 Disponivel no site: <http://bit.ly/351QX3x>.
8  Disponivel no site: <https://bit.ly/2lvhwkF>.
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Consideracoes

Este estudo ndo é e nio pretendeu ser conclusivo. Visto
que é complexo acompanhar a dindmica dessas relagdes
quando os atores ndo estatais impdem uma agenda na qual
os Estados sempre estdo atrasados. O Brasil, proprietario
de uma regiao de fronteira de recursos, como é o caso da
Amazonia, tentou integrar esse universo, ou melhor, esses
universos ao seu nucleo geo-histérico. Para isso, utilizou de
todos os recursos disponiveis, muitos deles incompativeis
com a fragilidade de vérios de seus ecossistemas, em parte
desprezando o conhecimento das culturas locais.

A Venezuela sempre foi orientada para o Mar do Cari-
be, o principal meio de circulagdo para sua grande fonte
de riqueza — o petréleo. Toda sua geoestratégia depen-
de desse produto, mesmo com as mudangas politicas dos
ultimos anos. Essa situacdo é uma das causas da crise
humanitaria, visto as variacdes de precos que impactam
nas receitas. Suas porcdes meridionais sempre foram mar-
ginalizadas. No entanto, ha imensas potencialidades que
serdo descritas a seguir. Sendo uma proposta de geopoli-
tica para a fronteira, cujos principios devem ser democra-
ticos, ou seja, acredita-se que todos os problemas e a apli-
cacdo de possiveis solugdes devem ser negociados através
dos canais diplomaticos existentes com a participacdo dos
setores envolvidos. Também dentro de paradigmas como
a integracdo econOmica, politica e cultural, centrados no
desenvolvimento sustentavel.

O apoio financeiro deve ser negociado com agénci-
as que hoje financiam os projetos geridos pela Conselho
Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (COSI-
PLAN), com base no compromisso de preservar as areas
de protecido existentes e os direitos das popula¢des indi-
genas. Também é de vital importancia o vetor cientifico-
tecnoldgico, principalmente voltado para estudos regionais.
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O fortalecimento dos centros académicos e de pesquisa
poderdo produzir conhecimentos essenciais para a gestdo
sustentavel da regiao.

Outra questio que deve ser tratada com cuidado é a
questdo ecoldgica. Quanto a este respeito, ambos os Estados
ja possuem leis ambientais e uma parcela consideravel de
seus recursos naturais sao preservados. Bem como a pro-
blematica dos varios grupos étnicos amerindios niao deve
ser considerada como um obstaculo a integracdo. E sim,
concentrar os esfor¢os para melhorar as condi¢des de vida
dos grupos étnicos, e a valorizacdo de seus conhecimentos
sobre a natureza. Uma vez que pode-se perder uma gran-
de quantidade de informacdes sobre a adaptabilidade nos
ecossistemas do Macico das Guianas.

Para alcancar os objetivos de desenvolvimento susten-
tavel e integrado da area fronteirica entre Brasil e Vene-
zuela se faz necesséario planejar observando as experiéncias
positivas das populacdes locais. Para o desenvolvimento da
agricultura e pecudria, a regido possui uma grande forma-
¢do de campos naturais: as planicies do Orinoco e os lavra-
dos de Roraima. A capacidade de criacio ja testada desde
o século XVIII com a introducdo de gado pelos missiona-
rios capuchinhos nos vales do Orinoco e Caroni e pelos
militares no vale do rio Branco. O clima agradavel da Gran
Sabana pode ser um aliado forte para pequenas culturas
de frutas e vegetais, sendo uma op¢io para as populagdes
indigenas. Como exemplo podemos citar o conhecimen-
to e a utilizacdo de uma vasta flora pelas comunidades
indigenas e tradicionais: Theobroma grandiflorum (cupuacu),
Euterpe Oleraca (acai), Olenocarpus distichus (bacaba), Byrsoni-
ma crassifolia (murici), Guilielma speciosa (pupunha), Spondias
lutea (tapereba), Spilanthes oleracea (jambt), Mauritia flexuosa
(buriti), entre outras.

O potencial de pesca dos grandes rios é subutilizado,
em parte, devido ao desconhecimento cientifico das espéci-
es, 0 que podera gerar uma promissora fonte de proteina.
A exploracido racional das florestas pode ser acompanhada
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por uma inddstria de processamento, como a moveleira
e de produtos secundarios. Uma quantidade imensuravel
de recursos minerais esta localizada no subsolo. Cita-se as
imensas reservas de ferro, bauxita, cassiterita, ouro, dia-
mantes e muitos outros minerais. Acredita-se que a explo-
racdo desses recursos deverd ser feita da maneira mais
racionalizada, sem esquecer a recuperacio ambiental e a
atencdo as populacdes envolvidas, principalmente quando
sdo realizadas préximas das comunidades indigenas.

O setor terciario sera, provavelmente, o maior bene-
ficidrio, uma vez que o potencial turistico do eixo é de
repercussdo global. Como os parques nacionais que pode-
rdo, com pequenos investimentos, receberem um nimero
crescente de turistas. Devido as condicoes ambientais da
regido e o numero expressivo de popula¢des indigenas, o
acompanhamento cientifico dessas politicas, como a cria-
¢do de tecnologias adaptaveis, é fundamental.

Para uma efetiva politica integracionista deve-se em
primeiro lugar implementar politicas educacionais e cultu-
rais. As experiéncias recentes de xenofobia em relacao aos
migrantes venezuelanos por parcelas da populacio de Boa
Vista, demonstram que o conhecimento e a interagido sio
elementos fundamentais para o respeito ao outro. Nenhum
projeto de integracdo dara resultado se ndo for centrado
na Humanidade.
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Estrategias contrapuestas
de integracion energética regional

El caso de Argentina en el periodo 1989-2012

IGNACIO MARIANO SABBATELLA

Resumen

En el marco de la propuesta del grupo de trabajo sobre los
modelos de integracidn regional prevalecientes en América
Latina -regionalismo abierto o regionalismo promercado
versus regionalismo posliberal o regionalismo poshegemé-
nico-, en este trabajo nos proponemos abordar especifi-
camente las estrategias de integraciéon energética que llevd
adelante Argentina entre 1989 y 2012. Durante ese periodo,
se implementaron dos estrategias contrapuestas. La prime-
ra se desarroll6 plenamente a partir de la reforma neoli-
beral del sector de hidrocarburos hasta la crisis de 2001.
Bajo el influjo de la desregulacion del mercado interno y
externo, la privatizacién de YPF y la “comoditizacién” de
los hidrocarburos, Argentina se convirtié en el principal
exportador de crudo y gas natural de la regién. Un veloz
desarrollo de la infraestructura transfronteriza y de la firma
de acuerdos bilaterales y multilaterales ubic6 a Argentina,
de manera inédita, en el rol de proveedor de energia fésil de
Chile, Brasil y Uruguay.

Sin embargo, pocos anos después, ese rol se revirtio.
La reactivaciéon econdmica posterior a la crisis determind
un rapido crecimiento de la demanda de energia que coin-
cidié con una sostenida caida de la produccién local de
crudo (desde 1999) y de gas (desde 2005), lo cual obligd

185
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progresivamente al pais a abandonar el rol de exportador
a cambio de un rol de importador de gas y combustibles,
provenientes de Bolivia y Venezuela, respectivamente. A lo
largo de esta segunda etapa, también se firmaron acuerdos
bilaterales y multilaterales y se amplié la infraestructura
existente.

El objetivo de la ponencia es comparar ambas estra-
tegias de integracion energética a partir de los siguientes
elementos: objetivos de los acuerdos bilaterales y multila-
terales firmados, bienes energéticos intercambiados, infra-
estructura emplazada, marco regulatorio implementado,
organismos creados, impulso privado o estatal, régimen
de acumulacién de capital, y asignacidon simbdlica de los
hidrocarburos predominante por parte de los actores invo-
lucrados.

A tal fin, la metodologia que implementar se basa en
la investigacion documental (Valles, 1997), por medio de la
recoleccidn, sistematizacion y analisis de datos secundarios:
por un lado, estadisticas oficiales del Ministerio de Energia
y Mineria de la Nacién (MINEM), del Instituto Argentino
del Petréleo y Gas (IAPG) y del Ente Nacional Regulador
del Gas (ENARGAS) para evaluar la dindmica de la pro-
duccién de hidrocarburos y del comercio exterior; y, por
el otro, acuerdos y tratados internacionales en materia de
hidrocarburos y derivados, complementados con el analisis
del material periodistico para evaluar aspectos cualitativos
de ambas etapas.

Palabras clave

Integracién regional; hidrocarburos; Argentina.
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I. Introduccién

En este trabajo nos proponemos abordar las estrategias de
integracion energética regional que llevd adelante Argenti-
na entre 1989 y 2012. Durante ese periodo, se implementa-
ron dos estrategias contrapuestas. La primera se desarrollé
plenamente a partir de la reforma neoliberal del sector de
hidrocarburos hasta la crisis de 2001. Bajo el influjo de la
desregulacién del mercado interno y externo, la privatiza-
cién de YPF y la “comoditizaciéon” de los hidrocarburos,
Argentina se convirtié en el principal exportador de cru-
do y gas natural de la regién. Un veloz desarrollo de la
infraestructura transfronteriza y de la firma de acuerdos
bilaterales y multilaterales ubic6 a Argentina, de manera
inédita, en el rol de proveedor de energia fésil de Chile,
Brasil y Uruguay.

Sin embargo, pocos afnos después, ese rol se revirtio. La
reactivacién econémica posterior a la crisis determiné un
rapido crecimiento de la demanda de energia que coincidié
con una sostenida caida de la produccién local de crudo
(desde 1999) y de gas (desde 2005), lo cual obligd progre-
sivamente a abandonar el rol de exportador a cambio de
un rol de importador de gas y combustibles, provenientes
de Bolivia y Venezuela, respectivamente. A lo largo de esta
segunda etapa, también se firmaron acuerdos bilaterales y
multilaterales y se amplié la infraestructura existente.

El objetivo de la ponencia es comparar ambas estra-
tegias de integracidén energética a partir de los resultados
alcanzados durante el proceso de investigacién de posdoc-
torado. Para ello se retomaron las conclusiones parciales
obtenidas en trabajos anteriores (Sabbatella, 2015, 2018).
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Il. Marco teérico/marco conceptual

El marco tedrico de investigacion se nutre de diversas
corrientes tedricas —el marxismo ecoldgico, la ecologia
politica, la teoria gramsciana, la teoria de la regulacién
francesa y los trabajos de la economia heterodoxa argen-
tina (sobre todo, el Area de Economia y Tecnologia de
FLACSO Argentina)- con el fin de abordar la comple-
ja relaciéon sociedad-naturaleza, en abstracto, y la rela-
cién capitalismo-naturaleza, en particular, para entender
los ciclos econdémico-politicos a escala nacional.

Desde nuestra perspectiva, existe una correspondencia
no automatica entre el establecimiento de un bloque hege-
moénico, que remite a un régimen de acumulacién y una
forma de Estado particular, con la difusiéon de una ideologia
o representacién hegemonica sobre la apropiacidn social
de la naturaleza. Esta relacién no siempre se presenta de
manera transparente y monolitica, sino que frecuentemen-
te se encuentra en tensién con otras valoraciones perte-
necientes a sectores que disputan la hegemonia politico-
econdémica. A continuacion, se definirdn estas categorias
con mayor precision.

Independientemente de las condiciones histdricas, el
acto de apropiacion de la naturaleza que inicia el metabolis-
mo social contiene dos dimensiones reciprocamente con-
dicionadas: una apropiacion material, tangible o “dura”, en
la cual los hombres se apropian y transforman ecosistemas
para satisfacer sus necesidades y deseos, y otra apropiacion
simbdlica, intangible o “suave”, en la cual los hombres se
articulan con el mundo natural por medio de las creencias,
el conocimiento, la percepcidn, la estética, la imaginacion
y/o la intuicién (Toledo, 2008). Precisamente, la ecologia
politica no solo estudia la dimensién material de la apropia-
cién de la naturaleza, sino también su dimensién simbdlica
y conflictiva (Martinez Alier, 2004; Palacio, 2006).
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En el contexto de la expansidn capitalista a nivel global,
el marxismo ecoldgico plantea que existe una tendencia
creciente hacia la apropiacién privada y mercantilizacion
de la naturaleza (O’Connor, 2001; Sabbatella y Tagliavi-
ni, 2011). Sin embargo, siguiendo los aportes de la ecolo-
gia politica, a nivel local pueden coexistir conflictivamente
distintas formas ideoldgicas y simbdlicas sobre el uso de
los bienes y servicios que provee el mundo natural, donde
una de ellas se vuelve hegemoénica o dominante de acuer-
do con la correlacion de fuerzas vigente. Esto se debe a la
existencia de distintas fracciones de capital con intereses
contrapuestos y a la movilizacién de los sectores popula-
res, que también disputan las modalidades de apropiacion
(Sabbatella, 2014).

En términos gramscianos, la hegemonia de un sector o
clase social supone el dominio econdmico, politico y social
a través del poder del Estado, al mismo tiempo que la direc-
cién ideoldgica y cultural del resto de la sociedad (Gramsci,
1986). La hegemonia toma cuerpo en un determinado régi-
men de acumulacidn a escala nacional y en una forma de
Estado determinada, siguiendo los aportes de la teoria de
la regulacion francesa.

La categoria régimen o patrén de acumulacién de capi-
tal designa el “conjunto de regularidades que aseguran una
progresion general y relativamente coherente de la acumu-
lacion del capital” (Boyer, 2016, p. 80).

Las formas del Estado son compromisos institucio-
nalizados que crean reglas y regularidades en los gastos e
ingresos publicos (Boyer, 2016). La intervencién del Estado
y la relacidén entre esfera publica y privada configuran, a
su vez, una forma de adhesién al régimen internacional,
es decir, las modalidades de insercién del Estado-naciéon
en la economia internacional (Boyer, 2016). Denominare-
mos “estrategia de integracidon” al conjunto de decisiones y
acciones implementadas por el Estado para establecer una
determinada forma de insercion regional.
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Al mismo tiempo, el régimen de acumulacién y la
forma de Estado condicionan parcialmente los dispositi-
vos institucionales sectoriales en cuanto a la organizacion
técnica y social de la produccidn y las normas legales que
regulan su funcionamiento (Boyer, 2016). En el caso del
dispositivo sectorial energético, su forma puede variar —con
distintos matices y arreglos normativos— entre el mono-
polio estatal de la explotacién en toda la cadena o, por el
contrario, la cesién parcial o total de su manejo al sector
privado.

Por otra parte, la integracidn energética se define como
un “proceso de interconexion estratégica de las redes de
energia en corredores internacionales, que permite, bajo un
marco normativo comun y servicios adecuados, su circula-
cién agil y eficiente”. A su vez, la integracion fisica, opera-
tiva y comercial en el ambito energético de la regién per-
mite “aprovechar mas las sinergias, la infraestructura y los
recursos disponibles y, de esta manera, beneficiar a mayores
sectores de la poblaciéon” (Ruiz-Caro, 2010, p. 9).

Durante la década del 90, las iniciativas regionales se
enmarcaron en la reestructuracién neoliberal de las eco-
nomias latinoamericanas en funcién de la liberalizacién
comercial unilateral y multilateral, a diferencia de las estra-
tegias de integracion anteriores, caracterizadas por el pro-
teccionismo y la intervencion estatal en pos del desarrollo
industrial endégeno. En contraposicion a este “viejo regio-
nalismo” desenvuelto en la posguerra, el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) denominé “nuevo regionalismo” a
las iniciativas de la altima década del siglo XX (BID, 2002).

A su vez, la Comisiéon Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) acufi6 el término “regionalismo abier-
to” para caracterizar la estrategia de integracion en curso en
los primeros afios de la década del 90. La Cepal identificaba
dos caminos por los cuales estaba avanzando la integracion
regional. Por un lado, la integracién impulsada por poli-
ticas, es decir, la integracion formal que habitualmente se
alcanza a través de acuerdos intergubernamentales y que
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se refuerza por la cercania geografica y la afinidad cultu-
ral de los paises de la region. En la subregion, el acuerdo
de integracién mas importante fue el Mercosur. Por otro
lado, identificaba la integracién “de hecho”, impulsada por
las empresas en el marco de la transnacionalizacién de sus
inversiones y de la produccién y, al mismo tiempo, favore-
cida por la liberalizaciéon comercial unilateral.

En ese sentido, la Cepal denominaba “regionalismo
abierto” “al proceso que surge al conciliar ambos fend-
menos: la interdependencia nacida de acuerdos especiales
de caricter preferencial y aquella impulsada basicamente
por las sefiales del mercado resultantes de la liberalizacion
comercial en general” (Cepal, 1994).

En cambio, los procesos de integracion forjados en la
década siguiente han dado lugar a términos como “regio-
nalismo posliberal” (Sanahuja, 2008) o “regionalismo pos-
hegemodnico” (Riggirozzi y Tussie, 2012). Para Sanahuja, el
regionalismo posliberal emerge a partir del agotamiento del
regionalismo abierto predominante en la década del 90y de
propuestas que buscan trascenderlo. Es una etapa de transi-
cidn caracterizada por la primacia de la agenda politica y el
retorno de la “agenda de desarrollo”, un mayor papel de los
actores estatales, un énfasis mayor en la agenda “positiva”
de la integracidn, centrada en la creacidn de instituciones
y politicas comunes y en una cooperacién mas intensa en
ambitos no comerciales. Las expresiones mas importantes
de este tipo de regionalismo -la Alternativa Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (ALBA) y la Unidn de
Naciones Suramericanas (UNASUR)- no pueden ser consi-
deradas iniciativas de integracion en el sentido clasico del
término ya que coexisten con los acuerdos de libre comer-
cio con terceros; por lo tanto, se trata de una etapa de
transiciéon (Sanahuja, 2008).
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Teniendo en cuenta los términos mencionados, en este
trabajo se denominara “neoliberal” a la estrategia de inte-
graciéon que llevé adelante Argentina durante la primera
etapa, y “posneoliberal” a la estrategia impulsada durante
la segunda etapa.

I1l. Metodologia

Para este trabajo, se implementd la estrategia de investi-
gacion documental (Valles, 1997). El proceso de investi-
gacion se orientd hacia la recoleccidn, sistematizacion y
analisis de fuentes documentales y estadisticas, con el fin
de abordar un proceso histérico de caricter econémico-
politico. Se utilizaron dos tipos de documentos: por un
lado, documentos numéricos (estadisticos) del Ministerio
de Energia y Mineria de la Naciéon (MINEM), del Instituto
Argentino del Petrdleo y Gas (IAPG) y del Ente Nacional
Regulador del Gas (ENARGAS) con el fin de analizar la
dindmica sectorial a partir de la elaboracién de los datos
de extraccion y de comercio exterior de hidrocarburos; vy,
por el otro, documentos no numéricos o literarios, que
son los acuerdos internacionales bilaterales y multilatera-
les firmados por Argentina en materia de hidrocarburos,
atendiendo especialmente al rol del Estado y su relacion
con el sector privado.

Con el fin de comparar ambas estrategias de inte-
gracidén energética, se tuvieron en cuenta los siguientes
elementos: objetivos de los acuerdos bilaterales y multila-
terales firmados, bienes energéticos intercambiados, infra-
estructura emplazada, marco regulatorio implementado,
organismos creados, iniciativa privada o estatal, y empre-
sas intervinientes. Asimismo, sefalaremos los principales
problemas u obsticulos que enfrentd cada estrategia de
integracion.
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IV. Analisis y discusién de datos

Hasta fines de la década del 80, gran parte de la explotacién
de hidrocarburos habia permanecido bajo el control estatal
a través de la empresa Yacimientos Petroliferos Fiscales
Sociedad del Estado (YPF), pese a cierta apertura hacia la
participacion del capital privado en algunos pasajes de la
historia petrolera argentina. Bajo el predominio social de
la ideologia del nacionalismo petrolero!, el petrdleo y el
gas eran considerados recursos estratégicos. Su apropiacion
material y simbdlica estaba dirigida fundamentalmente a
abastecer el desarrollo del régimen de industrializacién por
sustitucién de importaciones (ISI)?, el cual, a su vez, confi-
guraba una forma de Estado benefactor/empresario.

La articulacion entre la ISI, el Estado benefactor y la
asignacién estratégica de los hidrocarburos tuvo su auge,
aunque con distintas oscilaciones, entre 1946 —-cuando
comenzd la primera presidencia de Juan Domingo Perén—
y 1976 —cuando el golpe de Estado civico-militar interrum-
pi6 abruptamente la ISI y desarticulé su base social por
medio del terrorismo de Estado-.

La hegemonia del capital financiero a nivel mundial y
la apertura instrumentada a partir de 1976 configuraron
un nuevo patrén de acumulacidon basado en la valorizacién
financiera® a escala nacional.

I El nacionalismo petrolero atravesaba sectores politicos, intelectuales, sindi-
cales y militares y tenia como pilares la “industrializacion, la autosuficiencia
econdmica, la hostilidad al capital extranjero y fundamentalmente la necesi-
dad de dar al Estado un papel activo como promotor de la empresa piblica”
(Favaro y Morinelli, 1991, p. 69).

2 Los rasgos comunes de la ISI, al menos en los paises de mayores dimensio-
nes de la region, fueron: un fuerte peso del Estado como orientador del pro-
ceso y agente productivo; un control publico de los flujos financieros orien-
tado a apoyar el proceso de industrializacién; y una estrecha articulacion
entre la expansion de la capacidad productiva y el consumo interno (Basual-
do y Arceo, 2006).

3 Lavalorizacion financiera se define como “un proceso en el cual las fraccio-
nes del capital dominante contrajeron deuda externa para luego realizar con
esos recursos colocaciones en activos financieros en el mercado interno
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Sin embargo, no fue hasta el triunfo de Carlos Menem
en las elecciones presidenciales de 1989 que se asentaron
las bases para la hegemonia neoliberal y la constitucion de
un nuevo bloque de poder. El extenso programa de priva-
tizaciones que condujo el gobierno de Menem trajo consi-
go el apoyo de la comunidad de negocios, confluyendo los
intereses de los acreedores externos y sus representantes
institucionales —fundamentalmente el Banco Mundial y el
FMI— y de los grandes grupos econdémicos locales nacio-
nales y extranjeros (Azpiazu y Basualdo, 2004). En términos
de Harvey (2007), el aparato estatal adopt6 la forma de Esta-
do neoliberal, cuya mision fundamental era facilitar las con-
diciones para la acumulacidn de capital por parte tanto del
capital extranjero como del doméstico. En ese marco se ins-
cribe la reforma estructural del sector de hidrocarburos.

Bajo los preceptos neoliberales, la reforma del sector se
erigid sobre tres pilares:

1. desregulacién y apertura del mercado;

2. fragmentacion y privatizaciéon de YPF y de Gas del
Estado, y

3. transformacion simbolica y normativa de los hidro-
carburos en commodities, es decir, en productos indife-
renciados destinados a la exportacidn cuyos precios se
fijan internacionalmente.

Este esquema facilitd la estrategia de los operadores
privados cuyas inversiones se volcaron al aumento de la
extraccion en los yacimientos descubiertos por la exempre-
sa estatal YPF, en detrimento de la inversion de riesgo en
areas poco o nada exploradas.

(titulos, bonos, depésitos, etc.) para valorizarlos a partir de la existencia
de un diferencial positivo entre la tasa de interés interna e internacional y
posteriormente fugarlos al exterior” (Basualdo, 2006, p. 130).
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De este modo, se produjeron crecientes excedentes de
hidrocarburos con relacién al mercado interno, que encon-
traron en el mercado regional la mejor salida. Los paises
limitrofes son en gran parte importadores de estos, y, ade-
mas, el gas solo podia exportarse por via terrestre dadas
las condiciones tecnoldgicas de la época. La integracion
energética se materializd a través del emplazamiento de
un oleoducto con destino a Chile, que complementaba su
transporte por via terrestre o maritima hacia alli y hacia
otros paises de la region, y una decena de gasoductos de
exportacion (7 dirigidos a Chile, dos a Uruguay y uno a Bra-
sil)*. Tanto la construccién de los ductos como los contratos
entre vendedores y compradores se realizaron por parte de
operadores mayormente privados. Los Estados se limitaron
a garantizar las condiciones generales para el intercam-
bio comercial. No se crearon organismos de seguimiento
de los compromisos asumidos y tampoco mecanismos de
anticipacion de situaciones de riesgo de suministro (Ber-
tero, 2007). Si esta estrategia de integracion respondia al
regionalismo abierto, su énfasis estuvo puesto mas en la
integracion negativa que en la integracion positiva; es decir,
mas centrada en la liberalizaciéon comercial intragrupo que
en la elaboracion de politicas comunes y en la creacién de
instituciones acordes (Sanahuja, 2008).

Primé una integracién “de hecho” porque el motor de
esta fue el interés privado por monetizar las reservas de
hidrocarburos lo mas rapido posible. Complementariamen-
te, sobrevino una integracién impulsada por politicas en la
cual el Gobierno argentino suscribié los acuerdos necesa-
rios con los paises limitrofes para garantizar el intercambio

4 Algunos datos para tener una dimensién de los volimenes exportados.
Entre 1994y 2001, Argentina exportd a los paises del Cono Sur (Chile, Bra-
sil, Uruguay y Paraguay) més de 537 millones de barriles de crudo, casi el 70
% del total vendido al exterior en ese periodo. Entre 1997 (afio de puesta en
funcionamiento del primer gasoducto) y 2004 (afio pico de exportacion), se
exportaron 35 mil millones de m3 de gas natural por medio de los 10 gaso-
ductos, casi el 10 % de la extraccidn total del mismo periodo.
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comercial de gas por gasoductos. La armonia de intereses
entre Estado neoliberal y capital petrolero facilit6 la inser-
cioén regional del pais como proveedor de hidrocarburos
en funcién de un régimen de acumulacién que prescindia
de ellos como recursos estratégicos para el abastecimiento
interno (Sabbatella, 2018).

En diciembre de 2001, la crisis econdmica, social, poli-
tica e institucional alcanz6 su maxima expresiéon con la
renuncia de Fernando de la Rua y el paso fugaz de tres
presidentes interinos. El agotamiento de la valorizacién
financiera y de la paridad cambiaria se tradujo en una crisis
organica del régimen de acumulacidn neoliberal. Pese a que
la salida devaluatoria favorecié a los grupos econdmicos
locales en detrimento de las empresas privatizadas y los
capitales extranjeros (Basualdo, 2011), durante los gobier-
nos kirchneristas no se constituyé una nueva relacién hege-
monica. Por el contrario, la crisis abri6 una etapa de inten-
sas pujas de poder entre las distintas fracciones del capital,
los sectores populares y el Estado que se intensificé a partir
de 2008 con el “conflicto del campo”. Existieron rasgos de
un régimen de acumulacién mas emparentado con el sector
productivo y de un Estado mas activo en la economia y
con mayores margenes de autonomia respecto a las fraccio-
nes de capital dominantes, que desde el oficialismo deno-
minaron “modelo de crecimiento con inclusién social” y
que algunos autores califican de “neodesarrollista”, pero no
supuso una reedicion de la ISI, dado el caracter concentra-
do y extranjerizado de la estructura econémica (Basualdo
2011). Aqui denominamos a esta etapa como “posneolibe-
ral” dada la indefinicién de los elementos mencionados®.

5 Segun Sader (2009, p. 183), “el término ‘posneoliberalismo’ es descriptivo y
designa procesos nuevos, que son una reaccion a las profundas transforma-
ciones represivas introducidas por el neoliberalismo, pero todavia no han
definido un formato permanente (...). No caracteriza una etapa histdrica
especifica, diferente del capitalismo y del socialismo, sino una nueva confi-
guracion de las relaciones de poder entre las clases sociales, que promueve la
formacién de un nuevo bloque social dirigente de procesos histdricos sui



La integracién latinoamericana en debate ¢ 197

En el sector petrolero, hasta la expropiacion de YPF
en 2012 prevalecid una politica estatal ambivalente, signada
entre la continuidad del modelo privatista y la ruptura hacia
un esquema con mayor intervencién estatal. Las medidas
de emergencia implementadas durante 2002 se afianzaron
y generaron tensiones con el sector privado. Se aplicaron
derechos de exportacion (retenciones), primero sobre el
crudo y luego sobre el gas natural, cuyas respectivas ali-
cuotas se incrementaron progresivamente y se consagraron
como unas de las principales politicas petroleras con el tri-
ple fin de captar una mayor parte de la renta petrolera,
desacoplar los precios internos de la cotizacién interna-
cional del barril y desalentar las exportaciones (Mansilla
y Perrone, 2010). También se establecieron restricciones a
la exportacién de crudo y de gas natural en funcion del
abastecimiento interno.

Estas medidas tenian lugar en un contexto de fuerte
reactivacion econémica —con un crecimiento a tasas anua-
les del 7 % a partir de 2003- y, en consecuencia, de expan-
sion del consumo de energia, que coincidié con un periodo
de retroceso sostenido de la extraccién de hidrocarburos.
Desde 2005 en adelante, la produccién de gas decliné inin-
terrumpidamente, y, aunque el estudio de sus causas excede
el espacio de este trabajo, podemos decir que en esto se
conjugaron diversos factores. Por un lado, una débil acti-
vidad exploratoria combinada con una sobreexplotacion de
yacimientos maduros, que arrojé caidas de la productivi-
dad y del horizonte de vida de las reservas (Barrera, 2012).
Por el otro, la presidn del capital petrolero en el escenario
posneoliberal por recuperar sus privilegios: dolarizacién
del precio interno, libertad de exportacién y eliminacioén
de retenciones.

generis, en condiciones mucho mas favorables a las fuerzas populares, cuyo
destino sera decidido por una dinamica concreta de construccién de Esta-
dos posneoliberales”. Si bien Sader se refiere enfiticamente a los casos de
Venezuela, Bolivia y Ecuador, aqui se considera que se trata de un término
apropiado para describir la actual coyuntura argentina.
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Bajo estas condiciones, se puso en crisis el rol expor-
tador de hidrocarburos. El Gobierno argentino no podia
seguir garantizando el abastecimiento interno en simulta-
neo con los compromisos de exportacién asumidos por los
operadores privados. Las restricciones implementadas a la
exportacion de gas natural provocaron tensiones diploma-
ticas con Chile y, por lo tanto, la integraciéon hidrocarburi-
fera bajo su forma neoliberal entr6 en crisis.

Ante el faltante en el mercado interno, el Gobierno
argentino debid recurrir a la importacion creciente de gas
natural, cuyo principal vendedor fue Bolivia en un princi-
pio®, y de combustibles liquidos, fundamentalmente desde
Venezuela, pais que facilito las condiciones de financiamen-
to.” Dada la herencia privatizadora, el Estado no contaba
con una petrolera propia y, por eso, el Gobierno decidi6 la
creacion de la empresa Energia Argentina Sociedad Anéni-
ma (ENARSA) a través de la Ley n.c 25.943 de 2004. Se le
adjudicé una amplia gama de funciones: desde operar todos
los eslabones de la explotacidn de hidrocarburos, hasta la
totalidad de las actividades referidas a la energia eléctrica.
Sin embargo, Enarsa no tuvo una incidencia importante en

6  Entre 2004 y 2012, Argentina importd desde Bolivia 18 mil millones de m3
de gas natural, aproximadamente el 4 % del consumo interno en ese periodo.
Los problemas internos de Bolivia dificultaron la entrega de los volimenes
pactados, y no fue hasta la normalizacién de su produccién interna y la
inauguracion del Gasoducto de Integracion Juana Azurduy (GIJA) en 2011
cuando se incrementaron sustancialmente. Por esa razdn, a partir de 2008
Argentina debi6 recurrir a la importacién adicional de cargamentos de gas
natural licuado (GNL) por via maritima para cubrir su demanda interna,
que, al ser mas costoso, contribuyé decisivamente en el déficit comercial
posterior.

7 A diferencia de la relacion con Bolivia, en este caso no es posible analizar
cuantitativamente el intercambio entre ambos paises ya que no existen esta-
disticas oficiales de las importaciones de combustibles venezolanos. Esto se
debe, en principio, a que los combustibles no provenian directamente de ese
pais, sino que PDVSA se encargaba de comprar los cargamentos en otros
paises (por ejemplo, Rusia) y luego los derivaba a la Argentina.
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el mercado energético, aunque una de las funciones concre-
tas que asumio fue la ejecucién de acuerdos internacionales
con otros paises.

Durante el periodo, existié una proliferacién de ini-
ciativas energéticas multilaterales cuyo principal impulsor
fue el gobierno venezolano bajo la presidencia de Hugo
Chavez, con el fin de promover un orden multipolar, el
rechazo al neoliberalismo y la difusién de las ideas boliva-
rianas. Un elemento fundamental de la estrategia de coope-
racion regional del gobierno de Chévez fue el desarrollo de
una “diplomacia petrolera” mediante programas de venta de
crudo y combustibles a precios reducidos y en condiciones
especiales de pago (Briceio Ruiz, 2010). Con todo, estas
iniciativas practicamente no se han materializado. El his-
térico diferendo limitrofe de Pert y Bolivia con Chile, las
diferencias entre Brasil y Venezuela en cuanto a los proyec-
tos regionales —en general- y los energéticos —en particu-
lar-, el lento progreso de la actividad gasifera en Venezuela,
y la falta de financiamiento para el desarrollo del trans-
porte e industrializacién de los hidrocarburos, entre otros
factores, han obstaculizado la concrecion de las iniciativas
multilaterales. Una excepcién es el Consejo Energético de
Suramérica, que se cred en 2007 y quedo bajo la érbita de
Unasur con un ambicioso mandato para delinear la integra-
cién energética regional, pero que, por diversos motivos, no
se desarroll6 (Sabbatella, 2015).

A nivel interno, la creciente importacion de gas y com-
bustibles producto del desequilibrio entre la expansién de la
demanda energética y la declinacién de la actividad hidro-
carburifera gener6 a partir de 2011 un importante déficit
comercial del sector energético —es decir, un monto mayor
de délares erogados en la importaciéon de energia que los
ingresados por su exportacion— que contribuy? a la reapa-
riciéon de la restriccién externa, problema estructural de
la economia argentina que se define como “la incapacidad
para generar o procurarse de modo permanente y soste-
nido las divisas necesarias para financiar el acceso a las
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importaciones de bienes intermedios y de capital requeri-
dos por el proceso productivo” (Porta y Ferniandez Bug-
na, 2011). De este modo, el dispositivo sectorial energético
sumo tensiones al esquema macroecondmico que deriva-
ron, entre otros factores, en la sancién de la Ley de Sobera-
nia Hidrocarburifera en 2012 y, con ella, en la recuperacion
del control estatal de YPF, lo cual inauguré una nueva etapa
dentro de la historia petrolera argentina.

Dados los limites de espacio, en el cuadro 1 se sinteti-
zan las principales caracteristicas de cada una de las estra-
tegias adoptadas por Argentina entre 1989 y 2012, cuyas

similitudes seran retomadas en las conclusiones.

Cuadro 1. Comparacion de las estrategias de integracion energética

de Argentina
Neoliberal Posneoliberal
Periodo 1989-2001 2003-2012
Bloque hegemonico Si. No.

Régimen de acumulacion

Valorizacién financiera.

Modelo de crecimiento
con inclusion social o
neodesarrollista.

Forma de Estado

Neoliberal.

Recuperacion de
margenes de autonomia
respecto a las fracciones
de capital dominantes.

Dispositivo sectorial

Desregulacion del
mercado y privatizacion

Creacion de Enarsa.
Introduccién de

de YPF y de Gas del retenciones y
Estado. restricciones a la
exportacion.
Concepcion de los Commodities. Limites al proceso de
hidrocarburos comoditizacion.
Perfil comercial Exportador. Importador.

Bienes energéticos
intercambiados

Crudo y gas natural.

Gas natural y
combustibles.

Mercados de destino/
origen

Chile, Brasil, Uruguay y
Paraguay.

Bolivia y Venezuela.
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Motores

Colocacién de los
excedentes generados
con respecto al mercado
interno.Aprovechamiento
del gas barato para
generacion eléctrica e
industria en mercados
limitrofes.

Desfasaje entre
crecimiento de la
demanda y caida de la
oferta.Diplomacia
petrolera venezolana.

Acuerdos bilaterales

Acuerdo de
Abastecimiento de Gas
Natural Argentino a
Uruguay (1991);
Protocolo n.° 2 del
Acuerdo de
Complementacion
Econdmica n.° 16 entre
Chile y Argentina, y
Protocolo Adicional n.° 15
(1995); Protocolo de
Intenciones entre
Argentina y Brasil sobre
Integracion en Materia
Energética (1996).

Declaracién conjunta de
Argentina y Bolivia sobre
integracion energética
entre ambos Estados
(2003) y 10 acuerdos mas;
Declaracién de los
Presidentes adoptada en
el Manifiesto de Buenos
Aires entre Argentina y
Venezuela (2003) y 15
acuerdos mas.

Acuerdos multilaterales

Memorandum de
Entendimiento Relativo a
los Intercambios Gasiferos
e Integracion Gasifera
entre los Estados Partes
del Mercorsur (1999).

Petrosur, Petroamérica,
Anillo energético (Red de
Gasoductos del Sur), Gran
Gasoducto del Sur,
OPPEGASUR y Consejo
Energético de Suramérica.

Iniciativa Privada. Estatal.

Objetivos Liberalizacién del Con Bolivia: compra de
comercio de gas natural. gas natural;
Las garantias otorgadas industrializacion: planta
por los gobiernos se separadora; proyectos de
limitaron a la no exploracion y explotacion
imposicion de obstaculos | conjuntos. Con Venezuela:
para la obtencién de las compra de gasoil y fueloil;
autorizaciones, licencias o | transferencia tecnologica;
permisos necesarios para proyectos conjuntos de
el desarrollo de los exploracion, explotacién,
proyectos, en los términos | refinaciony
previstos por las leyes comercializacion
nacionales. (incluyendo planta de

GNL).
Infraestructura 1 oleoductoy 10 Gasoducto de Integracion
emplazada gasoductos de Juana Azurduy (GIJA).

exportacion.
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Marco regulatorio
implementado

Legislacion interna de
cada pais (prioridad de
abastecimiento interno).
Ninguno de los acuerdos
cred un régimen
regulatorio comun para
las operaciones de
compraventa o transporte
internacional.

Bilateral: compromisos
directos y vinculantes
asumidos por los Estados
a través de sus empresas.

Organismos creados

Subgrupo n.° 9 del
Mercosur.

Consejo Energético de
Suramérica en el ambito
de Unasur.

Empresas intervinientes

Productores: YPF SA
(REPSOL YPF), PAE,
TOTAL, ENAP.
Transportistas: TGN,
TransCanada, CMS
Energy, Endesa.
Importadores: ENAP,
Methanex, Santiago
Metrogas, GENER,
ANCAP.

Enarsa, YPFB, PDVSA,
Petrobras y ANCAP.

Modalidad de insercién

Regionalismo abierto con
predominio de integracion
“de hecho”. Agenda
negativa.

Regionalismo posliberal:
agenda politica,
desarrollo. Agenda
positiva.

Problemas

Sobreexplotacién del
recurso. Inexistencia de
alertas, organismos de
seguimiento ni mecanis-
mos de resolucién de con-
flictos.

Incumplimientos por parte
de Bolivia; baja factibili-
dad de los proyectos mul-
tilaterales, diferendos
limitrofes; las diferencias
entre Brasil y Venezuela;
lento progreso de la acti-
vidad gasifera en Vene-
zuela; y falta de financia-
miento. Restriccién
externa.

Fuente: elaboracion propia.

V. Conclusiones

En el cuadro comparativo, se observan marcadas diferen-
cias estructurales, politicas y sectoriales entre las estrate-
gias de integracion energética neoliberal y posneoliberal
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que implementé Argentina entre 1989 y 2012. Entre ambas
estrategias media la crisis de 2001, cuya dimensién histd-
rica senald la ruptura del bloque hegemdnico que sostenia
la valorizacién financiera y la forma de Estado neoliberal.
Pero también media la crisis del perfil exportador de hidro-
carburos que, en el caso del gas, se materializd en 2004 y
que tuvo origen en el fuerte crecimiento de la demanda en
el marco de la reactivacion productiva y en la declinacion
de la oferta interna.

Con todo, se destacan dos puntos en comun entre
ambas estrategias. El primero se basa en que los organismos
multilaterales creados no han tenido incidencia dentro del
esquema energético regional. Los asuntos energéticos en el
Mercosur se tratan en el Subgrupo de Trabajo 9, pero las
normativas legales de integracion energética no han regis-
trado avances en cuanto a la incorporacion de dispositivos
para la solucién de controversias ni para normar situacio-
nes de crisis (Ruiz-Caro, 2010), y se evidencia la inexisten-
cia de un cuadro institucional multilateral para reglamentar
y coordinar los procesos de integracion en el sector energé-
tico ( Ceia y Gongalves Ribeiro, 2016).

Al mismo tiempo, al Consejo Energético de Suramé-
rica, integrado por los ministros de Energia de cada pais,
se le fij6 como meta la presentaciéon de una propuesta de
lineamientos de la Estrategia Energética Suramericana, del
Plan de Accién y del Tratado Energético de Suramérica.
Sin embargo, no se lograron avances sustanciales en esos
objetivos debido a las dificultades a nivel doméstico y a
nivel externo que enfrentaron los Estados parte (Sabbate-
lla, 2015).

El segundo punto en comtn se refiere a que problemas
de distinta naturaleza pusieron en cuestionamiento la sus-
tentabilidad a largo plazo de ambas estrategias de integra-
cion. La estrategia neoliberal que colocé a Argentina como
proveedor de petréleo y gas en la regidon no era sustenta-
ble en el largo plazo dada la limitada dotacién de reser-
vas comprobadas. Por lo tanto, la sobreexplotacién de los
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yacimientos existentes y la subexploracién de nuevas areas
por parte de las petroleras privadas provocaron una pro-
funda caida del horizonte de reservas, que, mas alla de los
cambios introducidos en el esquema sectorial tras la crisis
de 2001, imposibilité el cumplimiento simultineo de los
compromisos de exportacion y el resguardo del abasteci-
miento interno.

En ese sentido, la estrategia posneoliberal qued6 con-
dicionada por el faltante de produccion local para cubrir
la demanda interna, y la integracion bilateral con Bolivia y
Venezuela estuvo signada mas por la urgencia que por la
planificacion. La creciente dependencia del gas y los com-
bustibles importados contribuyé al recrudecimiento de la
restriccidon externa, que, sumada a otros factores, impulsé
al Gobierno argentino a reorientar su politica energética
hacia el logro del autoabastecimiento o, al menos, hacia la
sustitucion de importaciones mediante la recuperacion del
control de YPF y el aliento a la produccién interna.
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La perspectiva geopolitica
sudamericana en el andlisis
de la integracion gasifera regional

El uso del sociograma de conflicto
como herramienta de sintesis de la informacion

ANA LiA DEL VALLE GUERRERO

Resumen

Actualmente, la geopolitica se orienta hacia el estudio de
diversas problematicas de la realidad; entre ellas se encuen-
tra la cuestidon energética. En este sentido, la geopolitica de
la energia procura analizar y comprender los conflictos que
surgen en el uso de los recursos energéticos, principalmente
petrdleo y gas. La ponencia tiene como objetivo presentar
algunos de los resultados alcanzados en la tesis de Doc-
torado en Geografia, que permiten comprender la nueva
geopolitica del gas que se esta desarrollando tanto a esca-
la global como regional desde una perspectiva geopolitica
sudamericana. Esta surge a partir de conflictos geopoliticos
histéricos aun irresueltos entre los Estados de la region
sudamericana, analizados durante el periodo 2004-2014,
que contintan hasta la actualidad e inciden en las decisiones
tomadas por los Estados en relacion con el abastecimiento
del recurso gas a la region.

Se estudia la situaciéon en Sudamérica como espacio
geopolitico de andlisis y su insercién en el contexto glo-
bal, arena de conflicto en la cual se despliegan las accio-
nes tomadas por los Estados para lograr el abastecimiento
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fluido de gas en la regién sudamericana. Para ello, se ana-
lizan las relaciones de poder entre los Estados desde una
perspectiva sudamericana de la geopolitica de la energia,
focalizada en el recurso gas, a través del uso del sociogra-
ma de conflicto como herramienta de sintesis de la infor-
macion.

En este marco, se procede a analizar el contexto geo-
politico y socioecondémico global en el cual se inserta la
region sudamericana, desde la perspectiva de las relaciones
espacializadas de poder multiescalares y transescalares que
se producen entre los actores sociales (estatales y no esta-
tales) involucrados en esta problemética. Se formula, como
nueva perspectiva de andlisis, una vision geopolitica mul-
tiescalar con énfasis en la dimensidon politica del territorio
que propone analizarlos no de forma aislada, sino en sus
interacciones con otras escalas. Este abordaje multiescalar
y multidimensional permite un anélisis integral de la cues-
tién energética a escala regional al reconocer la interaccién
entre aquellos espacios organizados en funcién de las 16gi-
cas dominantes y los espacios locales/nacionales/regionales
cargados de especificidades propias con conflictos que se
entienden y adquieren significado a partir de la trayecto-
ria histérica de los territorios concretos y de los indivi-
duos que los habitan. En cuanto a la metodologia aplicada,
es una investigacién de caricter empirico a través de una
estrategia tedrico-metodolégica multimétodo. Las fuentes
de relevamiento de datos provienen tanto de investigacion
bibliografica como de entrevistas a informantes clave.

Palabras clave

Geopolitica; gas; integracion.
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I. Introduccién

La presente ponencia tiene como objetivo presentar algu-
nos de los resultados obtenidos en la tesis de Doctorado
en Geografia denominada “Nueva geopolitica de la energia
en la region sudamericana. Tendencias, actores y conflictos
en la industria del gas”. Esta permite comprender la nueva
geopolitica del gas, que se esta desarrollando tanto a esca-
la global como regional, desde una perspectiva geopolitica
sudamericana a partir de conflictos geopoliticos historicos
aun irresueltos entre los Estados de la region, analizados
durante el periodo 2004-2014, que contintan incidiendo en
las decisiones tomadas por los Estados en relacién con el
logro de la integracion gasifera regional.

En este marco, se propone mostrar la conflictividad y la
inestabilidad derivada del uso del recurso gas en la regidn,
no por su escasez, sino por las decisiones politicas de uso, en
las que el componente geopolitico es uno de los principales
determinantes del valor critico del recurso a escala regional.
Estas decisiones influyen en las relaciones entre Estados y
generan posibles consecuencias —derivaciones geopoliticas
y socioecondmicas— por la utilizacién del recurso natural
gas como factor de ;integraciéon o dependencia?, que con-
ducen a una dindmica territorial de incertidumbre e inesta-
bilidad en materia energética a escala regional.

Como corte temporal, se analiza el periodo 2004-2014,
en el cual se identifican cuatro subperiodos con caracte-
risticas que se prolongan en la actualidad. Como recorte
espacial, se centra en la regidon sudamericana en sus inter-
acciones con las escalas global y local. El siguiente péarrafo
extraido de “;Por qué un anélisis geopolitico?” de Balleste-
ros, Martin (2013) sintetiza los principales elementos exa-
minados:

Las regiones geopoliticas constituyen en si mismas un sis-
tema de paises interconectados, donde lo que ocurre en uno
tiene consecuencias para otros paises de la region, sin olvidar
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que en cada regién es normal encontrar nicleos de poder,
generalmente estatales, que juegan un papel importante en
los conflictos de la zona para asegurar su liderazgo e influen-
cia en la regién. Todo ello sin olvidar los intereses y las
influencias de las potencias mundiales que, aun no pertene-
ciendo a esas regiones geopoliticas, tienen sus propios intere-
ses y capacidades para influir en los conflictos (...) (Balles-
teros, 2013, p. 15).

Il. Marco teérico/marco conceptual

El principal aporte que realiza esta perspectiva geopolitica
de andlisis es permitir una valorizacién y conocimiento
integral de los conflictos en torno a la cuestion energética
—centrada en el recurso gas— a través de un abordaje critico
de la realidad, desde una perspectiva sudamericana de la
geopolitica de la energia con énfasis en las interacciones
entre sociedad y territorio en la escala regional. Ello se con-
creta desde una perspectiva (holistica, multiescalar, tran-
sescalar y multidimensional) que procura superar la vision
economicista predominante.

En este marco, se propone una vision del territorio que
puede ser comprendida como una representacion racional
y subjetiva de las relaciones de poder establecidas entre
actores (Estado, empresa, institucién) respecto de un terri-
torio y sus recursos (Guerrero, 2016). En este sentido, se
coincide con lo senalado por Méndez (2011) en cuanto a la
importancia de la perspectiva geopolitica:

(...) la perspectiva geopolitica se asocia al estudio de las rela-
ciones y estrategias de poder que establecen diferentes acto-
res —principalmente atn los Estados, pero también otros- y
que tiene implicaciones espaciales. Poder, politica y espacio
son, por tanto, conceptos claves siempre presentes en los ana-
lisis geopoliticos, que pueden considerarse a cualquier escala
de analisis (...) (Méndez, 2011, p. 16).
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Esta perspectiva geopolitica coincide con la acepcion
anglosajona del concepto que pone énfasis en la interaccion
entre los estudios de la geografia politica y de la geopoliti-
ca siguiendo las definiciones propuestas por Slater (1995),
Lorot (1996) o Braden-Shelley, (2000), que se complemen-
tan y amplian con una perspectiva geopolitica sudamerica-
na, coincidente con las definiciones de autores como Mari-
ni (1985), Toklatian (2004), Meira Mattos (2007), Barrios
(2009) y Preciado Coronado (2011), entre otros.

Desde la perspectiva de la nueva geografia politica, se
aporta un enfoque multiescalar (cuando se consideran arti-
culaciones escalares de orden institucional) y transescalar
(cuando se consideran las relaciones conformadas a partir
de redes de flujos que las atraviesan) que postula la necesi-
dad de un estudio integrado y relacional de los procesos a
diferentes escalas, y sus efectos sobre el territorio.

En este sentido, un anélisis integral de la cuestién ener-
gética a escala regional permite reconocer la interaccién
entre aquellos espacios organizados en funcién de las 16gi-
cas dominantes y los espacios locales/nacionales/regionales
cargados de especificidades propias con conflictos que se
entienden y adquieren significado a partir de la trayectoria
histérica de los territorios.

Esta concepcién multiescalar se encuentra mas vincu-
lada a un abordaje determinado desde la perspectiva del
tamano, de la jerarquia/nivel, que a una concepcidén rela-
cional que implica que las escalas no pueden ser concebidas
como instancias aisladas, sino como resultado de un com-
plejo de relaciones sociales y econdmicas transescalares que
las interpenetran, configuran y transforman permanente-
mente (Guerrero, 2016, sobre la base de Fernandez, 2010
y Howitt, 1998).

De este modo, la escala como constructo social y de
relaciones de poder implica considerar que estas no existen
previamente a la interaccidn social, sino que son la propia
expresion de las relaciones entre actores sociales que invo-
lucran, inevitablemente, relaciones asimétricas de poder
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donde ciertos actores se movilizan alrededor de un espa-
cio definiendo sus objetivos y estrategias (Guerrero, 2016,
sobre la base de Gonzalez, 2010). El analisis desde diversos
contextos escalares tiene implicaciones estratégicas puesto
que permite conocer el cardcter dindmico y complejo del
territorio como una totalidad.

Desde esta perspectiva, el andlisis relacional concibe el
sistema social como redes de relaciones sociales que per-
miten pensar la sociedad en término de estructuras sociales
que se manifiestan en forma de relaciones entre actores
sociales (Gutiérrez, 1999).

I1l. Metodologia

En relacién con la metodologia aplicada, es una investiga-
cién de caracter empirico a través de una estrategia tedrico-
metodoldgica multimétodo. Las fuentes de relevamiento de
datos provienen tanto de investigacion bibliografica como
de entrevistas a informantes clave. Ademas, se incorpora el
sociograma de conflicto como herramienta de sintesis que
permite visualizar los cambios entre cada uno de los perio-
dos identificados, en una realidad cada vez mas compleja.
En este sentido, frente a la variedad de conflictos y
actores en la region, uno de los problemas fue cémo repre-
sentar el dinamismo y la velocidad de los cambios que los
mapas no permitian reflejar. Para superar este obstaculo, se
recurrid al aporte de la sociologia, que, a través del socio-
grama de conflicto empleado como herramienta de sinte-
sis de la informacién, permite visualizar las interacciones
entre un numero creciente de actores. En los sociogra-
mas, se observan tanto acciones que favorecen la coopera-
cién, como un ndmero creciente de conflictos que produ-
cen discrepancias. Esta simultaneidad entre cooperacién y
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conflicto es la que genera incertidumbre respecto al futuro
desarrollo de los procesos que llevan o0 no a una integracion
regional, en general, y a una energética, en particular.

En este contexto, para analizar los cambios ocurridos
en el sector energético sudamericano, centrados en el
recurso gas, en el periodo de analisis comprendido entre
2004 y 2014 se identifican cuatro subperiodos que se defi-
nen a partir de cambios en el transporte, en el modo de
obtencion del recurso gas natural, y en las relaciones que se
establecen entre los Estados involucrados en la cuestion y
actores extraregionales. Ellos son:

1. 2004-2005: del conflicto bilateral al conflicto regional.
Comprende desde el inicio del conflicto Argentina-
Chile como un problema de abastecimiento de tipo
coyuntural, hasta el conflicto regional con la incorpo-
racion de actores regionales como Bolivia y Per.

2. 2006-2007: gasoductos e ideologia. Los gasoductos
como solucién al conflicto regional sumados al surgi-
miento del nacionalismo energético.

3. 2008-2011: del gasoducto al GNL. Biisqueda de solu-
ciéon al conflicto a través de cambios en el modo
de transporte pasando del gasoducto al transporte de
GNL por via maritima y la explotacion de los recursos
del presal en Brasil. Incorporaciéon de actores extra-
regionales como Rusia, Iran, China, Francia y Estados
Unidos.

4. 2012-2014: nuevos contextos, nuevos recursos. Se pro-
fundizan los cambios en el transporte por via mariti-
ma y las instalaciones de plantas regasificadoras. Uso
de nuevos recursos no convencionales —shale gas— en
Argentina, mayores inversiones en los recursos del pre-
sal en Brasil y exploracién del cinturén gasifero en el
mar territorial de Venezuela).
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La brevedad de los tiempos que comprende cada corte
muestra la velocidad de los cambios a escala regional sud-
americana, influenciada por cambios a escala global y uno
de los elementos que genera mayor incertidumbre. Para
representar esta realidad dinamica, se utiliza al sociograma
de conflicto como herramienta de sintesis que permite visi-
bilizar la escala como constructo social y de relaciones de
poder, donde los actores estatales se movilizan alrededor de
un espacio (la region sudamericana) definiendo sus objeti-
vos y estrategias en relacion con el recurso gas natural.

Como paso metodoldgico, constituye una aproxima-
cion al conocimiento del conjunto de vinculos entre acto-
res sociales (individuos, instituciones, grupos). Desde esta
perspectiva, interesan tanto las relaciones directas o indi-
rectas entre los actores, como el tipo de relaciones (forta-
leza, intensidad, conflictos). En sintesis, interesa analizar la
intensidad y densidad de las relaciones a fin de diferenciar
aquellos que son actores centrales (tienen el mayor nimero
de relaciones) de los que actdan como articuladores.

Se consideran como actores centrales a los Estados
de la regién sudamericana, y como elemento de conflicto
al recurso gas y como articulador, a las relaciones direc-
tas e indirectas (multidimensionales) que establecen entre
ellos y con Estados extrarregionales. Para visibilizar estas
relaciones, el analisis relacional concibe al sistema social
como redes de relaciones sociales y recurre al empleo del
sociograma de conflicto para representarlas. Esta técnica
representa las relaciones interpersonales en un grupo de
individuos mediante un conjunto de puntos (los individuos,
en este caso los Estados) conectados por una o varias lineas
(las relaciones interestatales). Su utilidad consiste en que
permite representar graficamente las relaciones de distinto
tipo que estén presentes en un momento determinado entre
un conjunto de actores, es decir, crear mapas sociales de las
relaciones entre actores.
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IV. Analisis y discusién de datos

La region sudamericana como regidén geopolitica pre-
senta caracteristicas particulares desde la perspectiva
de la geopolitica de la energia. La caracteristica mas
destacada es que posee abundancia de diversas fuentes
de energia, recursos energéticos renovables y no reno-
vables, gasoductos construidos, y numerosos tratados
firmados entre los paises que la integran para asegurarse
el autoabastecimiento. El conflicto surge por la falta
de cumplimiento de contratos firmados entre Estados
cuando Argentina recorta las exportaciones de gas a
Chile para asegurar el abastecimiento de su mercado
interno en 2004. Esta situacidon sefiala el momento de
inicio del conflicto bilateral que luego en la buisqueda
de soluciones tiene implicancias en la regidn.

Esta investigacion emplea al sociograma de con-
flicto como herramienta de ayuda para identificar las
relaciones de cooperacién -coincidencias en los fines
de dos o mas actores— y/o relaciones de competencia
—discrepancias en los fines de dos o mas actores—. Sus
nodos representan a los actores —en este caso, los Esta-
dos que constituyen actores del mas alto nivel- entre
quienes pueden registrarse, simultineamente, relaciones
de cooperacién y competencia representadas mediante
lineas que senalan la direccionalidad de estas.

Para la elaboracién de los sociogramas, se utiliza la
metodologia y conceptualizacién propuesta por Delamer
(2005). Se realiza una adaptacion para visualizar mejor
las relaciones, y en los gréficos se utilizan dos colores
diferentes para las relaciones de competencia: relacién
directa con linea gris claro (resalta los conflictos con
base en la obtencién y distribucidén del recurso gas en
la region); relacién indirecta con linea negra (existen
discrepancias basadas en conflictos histdéricos y geopo-
liticos previos que repercuten en las decisiones actuales
de abastecimiento); y las relaciones de cooperacién con
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linea gris oscuro. Cabe aclarar que estas flechas no son
arbitrarias y que cada una representa un acuerdo o
situacion de conflicto existente.

Con el fin de otorgar dinamismo a la técnica del
sociograma, se lo va enriqueciendo con nuevas apor-
taciones sobre la base del sociograma de referencia,
el correspondiente al inicio del periodo de investiga-
ciéon 2004-2005. Para ello, en lugar de hacer un solo
sociograma, se hacen varios para poder captar distintos
cambios de la situaciéon y conseguir movimiento a fin
de explicar un proceso.

De este modo, como ya se ha mencionado, se
definen cuatro cortes: el inicio histérico del proceso
(tomado como escenario de referencia) como represen-
tante del pasado que corresponde al corte 2004-2005;
luego dos sociogramas mas que marcan momentos
representativos de los cambios que se producen en la
region, correspondientes a los periodos 2006-2007 y
2008-2011; y, por ultimo, el sociograma del presente,
que corresponde al periodo 2012-2014, que identifica
cambios de relaciones entre los actores y muestra la
realidad actual de la region. Esta técnica del socio-
grama o de los mapas sociales tiene la potencialidad
de mostrar la complejidad de las relaciones sociales y
permite visibilizar la multidimensionalidad de lo social
en una investigacion.

Periodo de referencia 2004-2005. Del conflicto
bilateral al conflicto regional

El siguiente sociograma de conflicto sintetiza las
caracteristicas del escenario histérico de referencia
2004-2005. Se observa que las relaciones de cooperacion
que favorecen los procesos de integracién solo se dan
entre un nimero limitado de paises (Bolivia, Argentina,
Brasil y Chile). Son vinculaciones efectivas entre actores
con perfiles diversos. Mientras que Brasil y Argentina
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importan gas desde Bolivia, Argentina se muestra como
el principal consumidor del recurso en el Cono Sur,
al mismo tiempo que actiia como exportador principal-
mente a Chile —con una alta dependencia del gas argen-
tino- luego del descubrimiento del yacimiento Loma de
La Lata en Neuquén.

Por otra parte, existen discrepancias o conflictos entre
los paises analizados. Entre Bolivia/Chile y Bolivia/
Perd, las discrepancias se deben a conflictos histéricos
de origen geopolitico —atn irresueltos— en relacién con
la pérdida de salida al mar de Bolivia en la guerra del
Pacifico con Chile y Perd, y entre Argentina/Chile, las
discrepancias responden a conflictos actuales, debido al
incumplimiento de contratos preestablecidos. En cuanto
a las relaciones directas de competencia con respecto a
la obtencién y distribucidn del recurso gas en el 2004
entre Venezuela, Bolivia y Pert, podrian clasificarse de
competencia potencial, ya que, en virtud de la infraes-
tructura existente, ni el gas peruano ni el venezolano
podian llegar a los centros consumidores de Argentina,
Chile y Brasil, puesto que solo operan los gasoductos
entre Bolivia-Argentina y Bolivia-Brasil, apoyados en la
existencia de contratos firmados con ambos paises.
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Grafico 1. Escenario de referencia. Del conflicto bilateral al conflicto
regional: periodo 2004-2005
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Fuente: Guerrero, 2016.

En el caso de Argentina, la presencia de un doble
circulo muestra su caracteristica particular de consumi-
dor y demandante del recurso. Se observa una trama
abierta, con pocas interacciones entre los actores de la
region, asi como la ausencia de actores extrarregionales
y un predominio de las relaciones de competencia sobre
las de cooperacién.

Factores histéricos y geopoliticos que afectan a la
relaciéon entre Peru y Chile obstaculizaron la decisién
politica de materializar la alternativa de solucién al con-
flicto a través de la construccién de un anillo energético
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desde Pert hacia Chile para luego redirigir los flujos
hacia Argentina. El acuerdo entre Bolivia y Chile para
intercambiar gas por salida al mar se ve limitado por
razones geopoliticas histdricas de conflicto debido a la
pérdida de salida al mar luego de la guerra del Paci-
fico. Desde una perspectiva geopolitica sudamericana,
se observa que las ldgicas propias de esta regién son
contrarias a la racionalidad econémica dominante, y que
conflictos geopoliticos aun irresueltos tornan inviables
alternativas validas de solucidn a la crisis.

Segundo periodo: 2006-2007. Gasoductos e ideologia

En este periodo se reconoce la existencia de una crisis
energética estructural en Argentina que afecta a la
region. Este sociograma muestra una densificacion de
la trama de relaciones, evidenciando un doble proceso
de avance en las relaciones de cooperacion, que favore-
cen la integracidn, acompaniado de un aumento simul-
tdneo de las discrepancias, que introducen inestabilidad
e incertidumbre.

Se observa cémo los intentos de solucién se apoyan
en la construccion de gasoductos y en la busqueda
de soluciones intrarregionales, que implican variar las
dependencias entre los distintos actores que poseen el
recurso (Bolivia, Perd o Venezuela), lo cual deja a la
Argentina marginada como pais exportador (por dismi-
nuciéon de reservas y produccién, mas el crecimiento
de la demanda).
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Grafico 2. Gasoductos e ideologia: periodo 2006-2007
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El aumento de las relaciones de cooperacién se extrae
de la firma de acuerdos entre Brasil y Chile (CSN),
Argentina y Venezuela (intercambio de fueloil por inno-
vaciones tecnoldgicas), Venezuela —Colombia (abaste-
cimiento de gas desde Colombia), Argentina, Brasil y
Venezuela (propuesta construccion del Gasoducto del
Sur), Venezuela y Bolivia (nuevos lazos creados por la
ALBA), y Venezuela en 2006 se incorpora al Mercosur
como miembro asociado. Surge Colombia como expor-
tador de gas a Venezuela.
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Con respecto al crecimiento de las discrepancias, se
pueden diferenciar conflictos en relacién directa con
el recurso gas: la definicién del precio del gas entre
Bolivia, Argentina y Brasil (mayor tensién por el volu-
men que importa y por los efectos de la nacionaliza-
cion sobre la empresa estatal de Brasil, Petrobras), que
afecta a Chile de forma indirecta por un aumento del
precio de exportacion desde Argentina; la delimitacidon
del mar territorial entre Chile y Pertd; y conflictos de
Perd y Venezuela por cuestiones de politica interna, que
derivaron en el retiro de Venezuela de la Comunidad
Andina de Naciones.

Se observa cémo las decisiones politicas de uso del
recurso por parte del Estado son las que determinan
su valor critico, a pesar de encontrarse en la region
una abundancia relativa de gas, desde la perspectiva
econémica de la relaciéon produccién/consumo. El fin
de este periodo se caracteriza por el predominio de
lo ideoldgico: nacionalizacién de recursos en Bolivia y
acuerdos politicos entre Venezuela, Argentina y Brasil
con la propuesta utépica del Gran Gasoducto del Sur,
pero sin aportar soluciones concretas a los problemas
de abastecimiento. Los lineamientos adoptados por los
gobiernos involucrados en la crisis parecen mas pro-
ximas a decisiones personales de dirigentes politicos
con una ideologia comun que a una real factibilidad
de los proyectos. Es en este sentido en que este perio-
do se denomina “ideologia y gasoductos”, puesto que
no aporta soluciones concretas, sino firma de acuer-
dos politicos.

Tercer periodo: 2008-2011. Del gasoducto al
transporte por via maritima (GNL)

Este periodo presenta tres cambios significativos:
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1. la expansién en el nimero de actores con la incor-
poracidn de actores extrarregionales, como Estados
Unidos, Rusia, Francia, Irdn y China;

2. el inicio en 2008 del uso del gas natural licuado
(GNL), transportado por via maritima (se dejan de
lado los proyectos de gasoductos); y

3. el incremento en las reservas de la region —des-
cubrimientos de megacampos de hidrocarburos en
el presal de Brasil (2008); certificacion de reservas
de petréleo en Venezuela por encima de Arabia
Saudita (2010); e informe de Advanced Resources
International (2011) que posiciona a la Argentina
como el pais con las terceras reservas de shale gas
a escala global-.

En este periodo se destaca, ademas, la insercion de la
region sudamericana en el mercado global.

El sociograma muestra la ampliaciéon del conflicto
a través de la interaccidén entre actores regionales y
extrarregionales. Se refleja en una densificacion de la
trama a través de relaciones directas e indirectas entre
los actores, evidenciando un doble proceso de avance
en las relaciones de cooperacién, de escala no solo
regional, sino también global, que favorece la integra-
ciéon al mundo y lo aleja de la integraciéon regional.
Aumento simultaneo de las discrepancias, que introdu-
cen inestabilidad e incertidumbre a escala regional y
global por la presencia en la regién de Estados Unidos,
China, Rusia, Francia e Iran, que trasladan los conflictos
globales a la region.
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Grafico 3. Del gasoducto al GNL: periodo 2008-2011
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El aumento de las relaciones de cooperacion se afirma a
partir de varios acuerdos firmados en la regién: Venezue-
la y Bolivia con Rusia e Iran; Estados Unidos y Colombia
(intencidén de crear un grupo formado por los paises expor-
tadores de gas natural —similar a la OPEP-); Brasil y Fran-
cia (transferencia de tecnologia para desarrollar submarinos
nucleares); prorroga del acuerdo de suministro de gas entre
Colombia y Venezuela.
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El aumento de las discrepancias surge de la mayor pre-
sencia de Estados Unidos en la regién con la reactivacién
de la IV Flota para operaciones navales en Latinoamérica,
y de los cambios en el contexto global, como en el norte
de Africa (primavera arabe que beneficia a Rusia por mayor
consumo de gas) y la situaciéon en Japdén en 2011 (cuestio-
namiento al uso de la energia nuclear luego del accidente
nuclear posterior al tsunami que incentivo el uso del gas
como bien sustituto).

En este sociograma se destaca cdmo aumentan tanto
las relaciones de cooperaciéon como las discrepancias entre
los actores regionales y extrarregionales. Se observa tam-
bién como convergen las cuestiones politicas y energéticas.
Estados Unidos y Rusia nuevamente se enfrentan por el
control de recursos naturales estratégicos en la regiéon sud-
americana, y a estos se les suma la presencia creciente de
China en busca de asegurarse los mismos recursos, a partir
de inversiones en infraestructura y tecnologia o mediante el
otorgamiento de préstamos.

Desde el punto de vista de la geopolitica de la energia,
se observa cdmo las decisiones politicas y econémicas favo-
recen el consumo del GNL y la insercidn de la regién como
mercado emergente de GNL en detrimento de inversiones
en gasoductos, en parte por conflictos geopoliticos preexis-
tentes aun irresueltos.

Cuarto periodo: 2012-2014 y en adelante. Nuevos
contextos, nuevos recursos

Este periodo atn se esta desarrollando y se caracteriza por
cambios en el contexto global con la explotacién de los
recursos no convencionales de shale gas y shale oil en Estados
Unidos, la cual se inicia en 2010 y cuyos efectos comienzan
a notarse en 2012 y hacen eclosién a fines de 2014. Como
consecuencia, impactan en el sistema energético global con
la disminucién del precio del barril de petréleo de 100
ddlares a 40 ddlares. Ello provoca que, a escala regional, las
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inversiones en exploracion y explotacion en nuevas reser-
vas de petrdleo y gas en aguas profundas y ultraprofundas
del presal en Brasil, la exploracién del recurso gas costa
afuera en el mar territorial de Venezuela y en los yacimien-
tos de recursos no convencionales en Argentina encuentren
barreras dificiles de superar, ya que su puesta en produccién
se basaba en previsiones de inversién con precios del barril
de petréleo por encima de los 80 ddlares.

Este dltimo sociograma completa el proceso de expan-
sion del conflicto desde el punto de vista espacial. Se obser-
va una densificacion de la trama de relaciones directas e indi-
rectas con un incremento de las discrepancias entre los actores
globales y entre los actores regionales entre si. Se produjo un
aumento de las relaciones de cooperacidn entre todos los
actores presentes en la region. Estas relaciones de coope-
raciéon y competencia, crecientes y simultineas, entre un
numero de actores cada vez mayor provoca inestabilidad e
incertidumbre tanto a escala regional como global.

El aumento de las relaciones de cooperacion se afirma
a partir de acuerdos con actores extrarregionales (China,
Rusia e Irdn), con Alianza del Pacifico -lo cual implica
mayor presencia de Estados Unidos (relaciéon con Colom-
bia y con otros paises de la regién)-, y con aumento del
numero de plantas regasificadoras a partir del uso creciente
del GNL. El aumento de las discrepancias deriva de temas
geopoliticos histdricos ain no resueltos, como la salida al
mar de Bolivia (vuelve a enfrentarlo con Chile y Perd en
La Haya), la discusiéon por cambio de la direccién de los
flujos de gas (Colombia-Venezuela y Chile-Argentina), las
variaciones en el abastecimiento de gas desde Bolivia hacia
Argentina y Brasil, y el aumento de las discrepancias entre
los actores extrarregionales que compiten por los mismos
mercados.

La densificacion de la trama en el sociograma de con-
flicto correspondiente a este periodo, junto a un nimero
creciente de actores involucrados, refleja ésta convivencia
de situaciones contrapuestas que remarcan la complejidad
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geopolitica del conflicto y la criticidad del recurso gas a
nivel regional -no por la escasez del recurso- sino por la
dificultad para la toma de decisiones de inversiéon en un
escenario regional de incertidumbre e inestabilidad cre-
ciente a escala global y regional que se explica por la simul-
taneidad de las situaciones de cooperaciéon y competencia
entre un numero cada vez mayor de actores regionales y
extraregionales.

V. Conclusiones

Los resultados presentados mediante los sociogramas des-
tacan el papel que juegan como herramienta de sintesis
de la informaciéon que permite una rapida visualizacion
del sistema energético regional sudamericano. Se observa
cémo el sistema estd unido por la tensién simultanea entre
sus fuerzas —conflictivas y contradictorias— junto a aque-
llas que buscan la cooperacidn en cuanto espacio de ejer-
cicio de relaciones de poder, capaz de generar relaciones
de cooperaciéon como discrepancias, que pueden provocar
conflictos en una trama cada vez mas densa que aviva la
incertidumbre.

Asimismo, es posible identificar los paises de la region
que presentan mayor conflictividad a través del mayor
numero de flechas que indican discrepancias y competencia
frente a aquellos que presentan mayor nimero de relacio-
nes de cooperacion. En sintesis, se observa que, mientras en
el escenario 2004-2005 prevalecen las relaciones de coope-
racion sobre las de competencia, en el escenario 2006-2007
prevalecen las relaciones de discrepancia, con base en con-
flictos diversos (historicos y geopoliticos) a los que se agrega
la competencia por el abastecimiento del recurso gas a la
region, ya sea desde Venezuela, Perd o Bolivia. Estos dos
breves periodos se caracterizan por estar centrados en la
busqueda de soluciones al conflicto a través del tendido de
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gasoductos y al uso de recursos propios presentes en los
paises de la region, situaciéon que favorece los procesos de
integracion energética regional.

En el escenario 2008-2011, crecen los lazos de coope-
racion entre actores globales y regionales como asi también
las discrepancias, tanto a escala global como regional. Por
ultimo, en el escenario 2012-2014, se mantiene el creci-
miento simultdneo del nimero de actores y de las relacio-
nes de cooperacidn y discrepancias entre actores extrarre-
gionales y regionales y entre si, derivadas en parte de la
competencia por los mismos mercados, que actian como
compradores o abastecedores de recursos a la regién sud-
americana. Sin embargo, se observa que, al final del periodo
analizado, prevalece un elevado numero de relaciones de
cooperacion entre todos los actores involucrados, que reve-
la una vision prospectiva favorable para la region en cuanto
a su insercion en el mercado global, pero que simultinea-
mente perjudica la integracion regional.

Concluyendo, en la regién sudamericana el gas natural
emerge con una dindmica particular dentro de la matriz
energética de la regidn, y la perspectiva es que tanto la
oferta como la demanda sigan creciendo. La presencia de
reservas recuperables y potenciales de nuevos recursos tie-
ne un fuerte atractivo a la luz de la aplicacién de nuevas
tecnologias para el desarrollo de estos yacimientos. Para
ello, se requieren grandes inversiones de lenta maduracion
(se estima en 10 afios el plazo para el desarrollo del shale
gas) y con considerable riesgo para tornarlos: técnicamen-
te recuperables, econdmicamente viables y ambientalmente
sustentables.

El andlisis geopolitico, visibilizado a través de los
sociogramas de conflicto, permite comprender la crisis del
gas sudamericana como producto de una realidad —cam-
biante e incierta— e interpretar la complejidad de las dina-
micas existentes en los procesos politicos, econdémicos y
sociales que le dieron origen y remarcan la complejidad
geopolitica de la regidon.



230 e Laintegracion latinoamericana en debate

Bibliografia

Ballesteros Martin, M. A. (2013). “Introduccién. ;Por qué
un andlisis geopolitico?”. En Panorama Geopolitico de los
conflictos 2012, pp. 10-23. Instituto Espanol de Estu-
dios Estratégicos. Disponible en: <https://bit.ly/2kxy-
qi9> [fecha de consulta: 24/3/2014].

Delamer, G. (2005). Estrategia para la politica, la empresa y
la seguridad. Buenos Aires: Instituto de Publicaciones
Navales.

Fernandez, V. (2010). “Desarrollo regional bajo transfor-
maciones transescalares. ;Por qué y como recuperar la
escala nacional?”. En V. Fernandez y C. Brandao. Esca-
las y politicas del desarrollo nacional. Desafios para América
Latina, pp. 301-341. Santa Fe: Mifio y Davila, Univer-
sidad Nacional del Litoral, Facultad de Ciencias Eco-
némicas.

Gonziélez, S. (2010). “Las narrativas escalares de la glo-
balizacion. Neoliberalismo y ciudades competitivas”.
En V.Fernindezy C. Brandao. Escalas y politicas del
desarrollo nacional. Desafios para América Latina, pp.
123-149. Santa Fe: Mino y Davila, Universidad Nacio-
nal del Litoral, Facultad de Ciencias Econdmicas.

Guerrero, A. (2016). La nueva geopolitica de la energia en
la region sudamericana. Tendencias, actores y conflictos en
la industria del gas. Tesis de Doctorado en Geografia.
Bahia Blanca, Argentina. Universidad Nacional del Sur,
Departamento de Geografia y Turismo.

Gutiérrez, P. (1999). “El sociograma como instrumento que
desvela la complejidad”. Empiria Revista de Metodologia
de las Ciencias Sociales, (2), pp. 129-151.

Howitt, R. (1998). “Scale as relation: musical metaphors of
geographical scale”. Area, 30 (1), pp. 49-58.

Méndez, R. (2011). El nuevo mapa geopolitico del mundo.
Valencia: Ed. Tirant Lo Blanch.



Regionalismo y geopolitica

Alcances y limites en la globalizacidn.
El caso del Mercosur
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Resumen

Este capitulo aborda el problema de las opciones de inser-
cién externa para el regionalismo en el Cono Sur de Suda-
mérica, con especial foco en el Mercosur, expresioén prin-
cipal de integracion de dicha region, a partir de la con-
sideracion del eje argentino-brasileiio y de las relaciones
comerciales de Argentina y Brasil con el mundo. El punto
de partida es que dichas opciones estan influenciadas por
la evolucién de la estructura del sistema internacional, la
geopolitica y los factores subrayados por la economia poli-
tica internacional: los intereses, las instituciones y las ideas.
Sobre esta base se analiza las perspectivas y los limites de
una potencial insercién del MERCOSUR en la cuenca del
Pacifico, prestando particular atencién a las implicancias de
los vinculos con China, y posteriormente se consideran las
perspectivas y los limites de la alternativa atlantica, centra-
das en el vinculo con la Unién Europea.
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Mercosur; regionalismo; insercién internacional; geopoliti-
ca; economia politica; acuerdos de comercio.
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I. Introduccién

Con el ingreso del sistema internacional a una nueva etapa
de mundializacidn con posterioridad a la disolucién de la
Unidn Soviética y la caida del muro de Berlin, se reconfi-
guraron los espacios regionales y, con ello, la articulacién
del ordenador mundial con estos. El impulso a la con-
formacion de nuevos regionalismos como respuestas a los
requerimientos del sistema para una insercidén internacio-
nal provino necesariamente de los centros desarrollados,
Unicos capaces en ese momento de impulsar y articular los
regionalismos en la mundializacién.

Una de las cuestiones que se plantearon con este nuevo
paradigma de regionalismo —superador de la integracién
con vistas a conformar una zona de libre comercio o un
mercado comun- fue la de tener como objetivos la inser-
cién internacional (adaptacion a la mundializacién econd-
mica en el sistema) y la construccién de nuevas instancias
de gobernabilidad regional (gobernanza como manera de
diferenciarla de la gobernabilidad e incluir nuevos actores y
una institucionalidad acorde a los lineamientos de la mun-
dializacion). Estas cuestiones comenzaron a plantearse en
distintos anélisis con el desarrollo de los nuevos procesos
tanto en su faceta de insercidén a la mundializacién, como
en cuanto respuesta a ella (Aixline, 1996; Higgot, 1997).

Lo que importa senalar es que los regionalismos se
estructuraron en la década del 90 del siglo XX reconfi-
gurando los espacios territoriales a partir de tres centros
impulsores: Estados Unidos, la Unién Europea y Japdn.
Esos centros impulsores tuvieron un efecto arrastre en la
periferia del sistema —ya sea la del segundo mundo socia-
lista, como la periferia clasica del denominado “tercer mun-
do”-. La respuesta al impulso de la mundializacion se reali-
z6 desde los Estados-nacién que se fueron configurando y
terminaron de dividir el planeta en el sistema de Naciones
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Unidas. Por ende, las respuestas también tuvieron Estados-
pivotes, ordenadores de las respuestas en cuanto regiona-
lismo.

En el caso del Mercosur, los antecedentes inmediatos
muestran la superacion de la rivalidad conflictiva
argentino-brasilefia (luso-hispana) a través de acuerdos de
cooperacion internacional y un Programa de Integracion
y Cooperacion Argentino-Brasileno (PICAB) en 1986, con
medidas de confianza mutua en el campo nuclear que
sentaron las bases politicas para el nuevo regionalismo.
La superacién del conflicto argentino-brasilefio posibili-
té trascender la visién geopolitica de la frontera peligro-
sa. Hasta ese momento, los condicionantes geopoliticos de
ambos paises tenian que ver con la salida atlantica (comuni-
caciones con los paises del norte) y el aseguramiento de las
fronteras con los paises de la regién.

El denominado “nuevo regionalismo” tuvo en materia
de ideas el Consenso de Washington, que fue la guia para
los gobiernos de orientacién liberal que crearon el Merco-
sur en 1991. Sin embargo, al tratarse de Estados como el
de Brasil, de tamafio continental, y en menor medida de
Argentina, con extensiéon importante también (octavo pais
del mundo en extensién), los condicionantes geopoliticos
son relevantes a los efectos de comprender la orientacién y
las prioridades de las politicas exteriores de ambos paises.
Como el eje argentino-brasileiio es la base del Mercosur
(y, en buena medida, del regionalismo sudamericano), se
entiende que los condicionantes que afectan a esos paises
terminan condicionando la vision del bloque regional.

En los inicios del Mercosur, la orientacién de las poli-
ticas exteriores de Argentina y Brasil convergié en una
insercidn internacional prioritariamente atlantica con Esta-
dos Unidos y la Unién Europea. Las negociaciones en el
marco del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas y
en el Acuerdo Marco Interregional con la Unién Europea
daban cuenta de un posible tridngulo occidental. Brasil (y,
en menor medida, Argentina) aseguraba el cordén umbilical
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con el espacio sudamericano. Esto les daba a ambos pai-
ses en este eje de competencia-cooperacidon (que superaba
al eje competencia-conflicto) la posibilidad de ganancias
en el marco de la nueva configuracién mundial-regional-
nacional, a través de regimenes que aseguraran la gober-
nabilidad (“gobernanza” en el nuevo 1éxico). De esta mane-
ra, la prioridad en términos de lo primero por hacer en
el camino era la insercidn internacional para configurar
la gobernanza. Los condicionantes geopoliticos operaban
desde la légica triangular de negociaciones en el marco de
la OMC, es decir que tenian un componente importante
de geoeconomia.

El siglo XXI depar6 cambios en la politica internacio-
nal estadounidense y en las prioridades del espacio territo-
rial que salvaguardar. La definicién de prioridades desaten-
di6 el espacio latinoamericano/caribeno en las cuestiones
tematicas referidas al desarrollo (y en general al comer-
cio, inversién y cooperacion), sobre todo después de que el
ALCA se terminé politicamente como propuesta conjunta
en la Cumbre de Mar del Plata en el 2005. De esta mane-
ra, durante mas de una década el regionalismo latinoame-
ricano fue construyendo una agenda regional propia, una
institucionalidad incipiente y una nueva base de ideas con
vistas a las definiciones sobre el desarrollo sustentable.

Los paises del Mercosur tuvieron cambios de gobierno
cuestionadores del modelo neoliberal del paquete de ideas
que este conllevaba (incluyendo el regionalismo abierto en
su version original). La version del regionalismo posneoli-
beral o poshegemdnico, o bien el de continental en sentido
asertivo, fueron el componente de regionalismo estratégico
del siglo XXI. La geopolitica se reorientd hacia bases conti-
nentales (América del Sur-América Latina/Caribe). De esta
manera, el espacio por priorizar pasé a ser el regional sud-
americano (y el latinoamericano/caribeno). La expresion
institucional (y en ideas) de esta evolucion fueron la Unién
de Naciones Sudamericanas (UNASUR) y la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC).
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En esta nueva etapa del regionalismo en América Lati-
na que tuvo que ver con el bum de los commodities y la
reorientacién de prioridades de Estados Unidos, se dio
prioridad a los contenidos (institucionales y de ideas sobre
el desarrollo) de la respuesta a la mundializacién, por lo
cual quedo la insercidn internacional sujeta a las priorida-
des politicas y sociales del regionalismo en construccidn.
La orientacidén Sur-Sur de las politicas exteriores y la con-
vergencia en materia de cooperacion fueron los ejes que
definieron las propuestas tematicas generales.

Aunque histéricamente América del Sur (y América
Latina) habia tenido instancias de convergencia y ambi-
tos para analizar los temas de la regién, nunca se habian
generado instancias en que los asuntos internos pudie-
ran ser canalizados via construcciones regionales propias.
Esto posibilité que por primera vez el sistema burocratico
politico-estatal comenzara a ver los condicionantes geopo-
liticos fuera de la region. Las fronteras comenzaron a ser
visualizadas como espacio de cooperacidn y problemas para
el desarrollo. Y las cuestiones de seguridad atinentes a la
frontera tenian un componente transnacional que implica-
ba a los Estados frente a ellas. En otras palabras, por prime-
ra vez en la historia, los paises de América del Sur, impul-
sados por Brasil como ordenador regional, comenzaron a
visualizar los condicionantes geopoliticos como regién.

Si bien hubo ambigiiedades en el proceso durante mas
de una década, entre el 2000 y el 2015 convergieron tres
procesos a partir de la politica internacional de Brasil: la
conformacién de un espacio de paz, cooperacion, desarrollo
y libre comercio en América del Sur; la emergencia de Brasil
como potencial actor global en el sistema; y la construc-
cion de un espacio latinoamericano/caribefio como ambito
para la gobernanza regional y la cooperacidén internacional.
Estos tres procesos se dieron convergentemente con ten-
siones, conflictos y contradicciones, aunque se constata una
acumulacién incremental en términos institucionales y en
propuestas tematicas e ideas. Si bien la acumulacién de este
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periodo no se diluyd, la crisis en Brasil cort6 por el momen-
to esta linea incremental en la construccién de respues-
tas regionales. A su vez, el nuevo gobierno —transitorio y
con bases de legitimidad fragiles— redefinié las prioridades
tematicas y los objetivos de politica exterior de Brasil.

Hay varios factores que podrian ser considerados para
explicar la evolucién politica y econémico-social de Brasil.
Uno de los temas (y factores) que estan produciendo una
division en el sistema politico es el corrimiento hacia el
Pacifico del crecimiento econémico. En el espacio sudame-
ricano, la Alianza para el Pacifico, que surgié como una pla-
taforma para el megaespacio Pacifico en construccidn que
impulsaba Estados Unidos, fue uno mas de los factores de
division entre dos miradas politicas del espectro brasilefio
con relacién a como posicionar a Brasil en el frente externo.
Estas dos miradas se plasmaron en las elecciones de Brasil
en los debates electorales que finalmente dieron la victoria
a Dilma Rousseff (Bizzozero, 2015).

El gobierno anterior de Michel Temer en Brasil y el de
Macri en Argentina han replanteado la insercién interna-
cional de los paises como prioridad en el marco de la arti-
culacién con la mundializacién. De esta manera, el regiona-
lismo pasa de nuevo a tener un componente internacional
en el ordenamiento de la agenda. Los intereses econdmicos
domésticos tienen mucho que ver en estos cambios, en sin-
tonia con el estancamiento econémico y la caida de precio
de los commodities. Los sectores econémicos que han sido
perjudicados por la mayor presencia de productos chinos
son importantes en el mercado doméstico y regional. Con-
ciernen los sectores industriales, servicios y produccién con
mayor valor agregado. La representacion de estos intereses
comenzd a cuestionar los efectos del Consenso de Beijing,
tal como ha sido senalado en otros trabajos (Svampa, 2013;
Slipak, 2014). Ademas, no solamente el mercado domésti-
co se vio erosionado por las importaciones de productos
manufacturados de China, sino que también se observd la
erosion de posiciones econdmicas en el mercado regional
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(Bizzozero y Raggio, 2016). De esta manera, se instalé un
triple debate que entrecruza posiciones de insercién eco-
némica y politica exterior con planteos que en ocasiones
se solapan e incluso en otras se contradicen. Por un lado,
se observa el corte entre neodesarrollistas y neoliberales
por el tipo de instrumentos privilegiados y la necesidad de
proteger espacio para politicas domésticas o liberalizar el
comercio; en segundo lugar, el debate entre los que propo-
nen privilegiar las relaciones atlanticas y los que plantean
priorizar el espacio pacifico; y finalmente el clivaje entre
quienes proponen priorizar la actuaciéon -y en el caso de
Brasil, el liderazgo- regional, frente a aquellos con posturas
de carécter globalista.

El articulo parte de la base de que el sistema interna-
cional se encuentra en una fase de restructuraciéon con con-
secuencias aun no del todo claras. Las manifestaciones mas
visibles se han producido en el mundo anglosajén, con la
eleccién de Donald Trump como presidente de los Estados
Unidos (EE. UU.) y la salida del Reino Unido de la Unién
Europea (UE), popularmente conocida como Brexit. Estos
fendmenos son parte de procesos mas amplios que se desa-
rrollan en el mundo “avanzado” y tienen como elemento
comun el cuestionamiento a la globalizacién por parte de
amplios segmentos de la poblacidn, quienes consideran que
las reglas que gobiernan sus economias han actuado siste-
maticamente en contra de sus intereses econdmicos y tradi-
ciones culturales durante las tltimas décadas. Como resul-
tado, se observa una tendencia a la revisién de las reglas
—inicialmente difundidas por estos mismos paises— que
rigen las relaciones econdmicas internacionales en materia
de comercio e inversidn, asi como un progresivo cierre de
las fronteras con miras a restringir los flujos internacionales
de inmigracién. Paralelamente, el sistema internacional se
modifica producto del crecimiento de la capacidad econd-
mica de China (y de Asia en general), que alcanza niveles
desconocidos para la era moderna y desafia las orientacio-
nes de politica exterior econdmica de los paises.
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En este nuevo marco, este trabajo busca abordar el pro-
blema de las opciones para el regionalismo en el Cono Sur
de Sudamérica, asi como para el Mercosur, expresion prin-
cipal de integracidn de dicha regidn, centrandose en parti-
cular en el eje argentino-brasilefio. Asi, parte del supuesto
de la centralidad de dicho eje para la regidn, lo que se
sustenta tanto en la consideracién de indicadores objetivos
(territorio, poblacion, produccién econémica), como en el
andlisis de la importancia histdrica en los ejercicios politi-
cos de aproximacidn e integracién en la region.

Asimismo, dentro de este marco de restricciones,
importa considerar cémo las decisiones son modeladas por
los factores identificados por la economia politica interna-
cional (EPI): los intereses, las instituciones y las ideas. En el
primer caso, la literatura destaca la influencia de los grupos
de interés (lobbies), quienes, de acuerdo con su posicién en
la estructura de la economia internacional y de las opciones
de politica en disputa, buscan influir en los decisores en
busca de maximizar sus intereses materiales (Lake, 2009),
en tanto que dentro de este enfoque se visualiza a las ins-
tituciones como variables intervinientes que impactan en
la manera en que los intereses son agregados y, por tanto,
en su capacidad de influir en las politicas. Una segunda
perspectiva de las instituciones es la que pone el foco en el
Estado, el cual se afirma que ejerce un efecto independiente
sobre las politicas producto de practicas burocraticas insti-
tucionalizadas y del path dependence. Finalmente, un tercer
enfoque considera el rol de las ideas, que pueden influir en
las decisiones mediante su alojamiento en las propias insti-
tuciones del Estado (Hall, 1993) a través de emprendedores
politicos (Rodrik, 2014) o profesionales socializados en dis-
tintas creencias que, una vez en posiciones de poder, actian
conforme a ellas (Chwieroth, 2007), incluso influyendo en
la forma en que los grupos de interés definen dénde residen
sus intereses materiales (Blyth, 2003).
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Sobre esta base tedrica, el trabajo analiza, en primer
lugar, las perspectivas y los limites de una potencial inser-
ciéon del Mercosur en la cuenca del Pacifico, prestando
particular atencién a las implicancias de los vinculos con
China. En segundo lugar, se consideran las perspectivas y
los limites de la alternativa atlantica, centradas en el vincu-
lo con la UE. Finalmente, se presentan unas breves con-
clusiones.

Il. Geopolitica y limites de la insercion en la cuenca
del Pacifico

Los condicionantes geopoliticos son construcciones que se
imbrican con el surgimiento de cada Estado y que sustentan
el denominado “interés nacional”. Las bases de un Estado,
entonces, tienen que ver con ese ADN en el que surgen en
el sistema internacional (Moisi, 2008). Esa especificidad en
el nacimiento del Estado es un condicionante en si a la hora
de definir la politica exterior y de plantear las prioridades
con relacién al entorno regional y al sistema internacional.
La insercién internacional de un pais no escapa a la marca
del nacimiento y a la visiéon que se tiene sobre el papel del
pais en el sistema internacional.

Esta construccién de la visién del pais y de cémo se
visualiza la geopolitica en funcién del momento que atra-
viesa el sistema internacional se va permeando y modifi-
cando a lo largo de la historia del Estado. Sin embargo,
el ndcleo fundamental vinculado a la posicion que tiene el
pais en el sistema internacional y regional condiciona la
visién del mundo de las elites politicas y de la burocracia
estatal (Florian, 2014).

Estas consideraciones son importantes frente a las
transformaciones que se han experimentado en las tltimas
décadas en materia de transporte y comunicacion y frente
al cambio del motor econémico del sistema internacional
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que se ha ido desplazando del Atlantico al Pacifico. En ese
sentido, los paises del Mercosur han sido histéricamente
paises atlanticos y periféricos. Y la posicion de los paises del
Mercosur y la historia de inmigracién sobre todo europea
ha favorecido que haya una interdependencia econémica (y
politico-social también) con los paises europeos.

En ese sentido, el surgimiento de la Alianza para el
Pacifico juega un papel de interpelacién al atlantismo (y
también regionalismo durante la primera década del siglo
XXI) que tienen los paises del Mercosur. Es por ello por
lo que ingresa a la decisionalidad politica la evolucién de
los intereses domésticos y regionales en las posibilidades
y perspectivas.

Dentro de este marco, cabe detenerse en particular
en las perspectivas y los limites, asi como en las impli-
cancias, de la relacién econémica con China. Este pais ha
experimentado un dinamismo econémico sin precedentes,
pasando a ser la segunda economia mundial y el mayor
exportador del planeta en tan solo 35 afios. Este cambio
de profundas dimensiones ha reconfigurado el funciona-
miento de la economia internacional, y los paises del Mer-
cosur no han estado exentos de sus efectos. En particular,
desde la década del 2000, se destaca el llamado “bum de
los commodities”, fenémeno producido por el aumento de
la demanda china de productos primarios, que ha tenido
efectos directos en el aumento de los voliumenes de expor-
tacidén hacia ese mercado, asi como efectos indirectos en la
suba de los niveles de precios de dichos productos en los
mercados internacionales.

En este marco, las exportaciones hacia China de Argen-
tina y, principalmente, de Brasil han aumentado en forma
sustantiva, como lo muestra el grafico 1. En el caso de
Brasil, se observa un incremento exponencial entre 2000
y 2011, asi como una leve caida a partir de 2013 luego de
alcanzar el pico maximo, pero que de todos modos con-
tinda en valores altamente elevados desde una perspectiva
histdrica. Argentina, en cambio, muestra una evolucién de
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sus exportaciones hacia China mas moderada y sin menos
sobresaltos, que aun asi resulta en valores algo mas elevados
que los observados al inicio de la década del 2000.

Grafico 1. Exportaciones de Argentina y Brasil a China, en miles de USD
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Fuente: elaboracion propia con base en UN Comtrade.

Un segundo elemento para visualizar la importancia
de China en la insercidn de los productos argentinos
y brasileros en los mercados externos es el creciente
peso de este mercado en el total de exportaciones de
ambos paises. El grafico 2 presenta esta informacién.
Alli se destaca en particular el aumento de la relevancia
de China para las exportaciones brasilefias, que pasa de
tan solo el 2 % en el ano 2000 a alcanzar un 19 %
en 2016, configurandose asi en el principal destino de
exportacion de los productos brasilefios. Notese ademas
que la caida en los valores de exportacién a partir de
2014 no obedece a una caida en la importancia relativa
de China, sino a una contraccién general de las expor-
taciones brasilenas, pues el mercado chino consolida su
peso en el total de exportaciones en los dltimos afios.
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Grafico 2. Peso del mercado chino en el total de exportaciones
de Argentina y Brasil, en %
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En el caso de Argentina, se observa nuevamente
un peso mas moderado aunque significativo y de mayor
relevancia en comparacidon con lo mostrado a inicios de
los 2000, es decir, antes del bum de los commodities. Asi,
China se ha consolidado como el tercer destino de las
exportaciones de Argentina, lejos de Brasil, pero muy
cerca del segundo comprador, EE. UU.

Ademas de ilustrar estas tendencias generales, es
importante identificar los sectores detras de este cre-
cimiento. En este sentido, la literatura ha identificado
que tan solo 10 productos representan el 75 % del total
de las exportaciones de América Latina a China: crudo
de petrdleo, minerales, soja y otras semillas, hierro,
cobre, aceite de soja, residuos de metales no ferrosos,
pulpa y desechos de papel, alimento para ganado, y
carne (Gallagher y Porzecanski, 2010, p. 18). Brasil es el
primer exportador latinoamericano en cuatro de estos
sectores (soja, minerales, pulpa y desechos de papel, y


http://www.teseopress.com/laintegracionlatinoamericana/wp-content/uploads/sites/737/2019/09/graf2-pose.png

La integracién latinoamericana en debate ¢ 243

carne), y el segundo en crudo de petréleo, mientras
que Argentina lidera en crudo de petrdleo y aceite de
soja y secunda a Brasil en soja (Gallagher y Porze-
canski, 2010, p. 18).

El analisis de las importaciones desde China refleja
el exponencial crecimiento de las exportaciones chinas
en el mundo. De nuevo, se destaca en particular la
penetracion de las importaciones en Brasil, con dos
periodos de claro crecimiento (2003-2008 y 2010-2014),
tras los que se observa una sensible reversién —producto
de la recesidén en Brasil- que no obstante mantiene los
valores en niveles altamente elevados en una perspectiva
histérica. El caso de Argentina muestra nuevamente una
mayor moderacién y menos sobresaltos; sin embargo,
refleja un importante crecimiento de las exportaciones
chinas hacia dicho pais.

Grafico 3. Importaciones de Argentina y Brasil desde China,
en miles de USD
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Fuente: elaboracion propia con base en UN Comtrade.
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La consideracidon del peso de las importaciones de
Argentina y Brasil desde China muestra un panorama
algo diferente, pues, a diferencia de los indicadores ana-
lizados hasta el momento, la evolucién para los dos pai-
ses es asombrosamente similar. En concreto, en ambos
casos los valores pasan de menos del 5 % en el 2000 a
entre el 15 % y el 20 % en los ultimos anos. Ademas,
China es el segundo origen de las importaciones de
Argentina y de Brasil, por detras del propio Brasil en
el primer caso y de EE. UU. en el segundo. A su vez,
a diferencia del crecimiento de las exportaciones de los
paises sudamericanos, la penetracion de China en estos
mercados se basa en la venta de una variedad de produc-
tos manufacturados (Gallagher y Porzecanski, 2010).

Grafico 4. Peso de China en el total de las importaciones
de Argentina y Brasil, en %
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Fuente: elaboracién propia con base en UN Comtrade.
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Este aspecto no es solo importante en si mismo, sino
por el hecho de que la competencia de China amenaza en
niveles crecientes las exportaciones de productos manufac-
turados de los paises latinoamericanos. De hecho, Gallagher
y Porzecanski (2010) encuentran que el 91 % y 96 % de las
exportaciones de manufacturas de Brasil y Argentina, res-
pectivamente, se encuentran bajo amenaza “directa” o “par-
cial” por parte de China. Esto es particularmente relevante
para el comercio intrarregional, que se destaca por contener
mayores niveles de intercambio de productos manufactu-
rados que aquellos que ocurren con el resto del mundo.
El grafico 5 muestra una tendencia que sugiere, si bien no
confirma, que las exportaciones de productos manufactu-
rados de China a Argentina podrian estar desplazando a las
manufacturas exportadas desde Brasil a su vecino. Y, ade-
mas, sefalan la necesidad de avanzar en mayor medida en
el analisis de la competencia china en los propios mercados
internos de los paises.

Grafico 5. Peso de las importaciones de Brasil y China en Argentina, en %
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Estas transformaciones son relevantes por cuanto tie-
nen el potencial de generar realineamientos politicos que
influyan las decisiones de politica exterior econémica de los
paises. En particular, los cambios en las tendencias comer-
ciales asociadas al ascenso de China han tendido a forta-
lecer a los sectores exportadores de productos primarios
en la region, quienes se han beneficiado del aumento de
los voltimenes y precios de sus productos de exportacidn.
Y, en cambio, tienden a disminuir la fortaleza de los sec-
tores industriales, quienes no solo no logran insertarse en
este nuevo mercado, sino que enfrentan una competen-
cia creciente en los mercados regionales y en sus propios
mercados.

No obstante, una insercién determinada solamente
por estas consideraciones enfrenta restricciones en diversos
planos. Una de ellas es que la dependencia de la evolucién
de los precios de estos commodities supone una fuente de
vulnerabilidad e inestabilidad para la gestién de la macro-
economia y para las perspectivas de desarrollo. Otra es que
estos sectores no tienen la capacidad de absorber el exce-
dente de demanda laboral de estos paises, lo que en una
situacidn sostenida en el tiempo puede generar cuestiones
de estabilidad social. Un mecanismo de redistribucién via
impuestos, aunque 6ptimo desde la teoria econdémica, no
ofrece perspectivas de realizacion politica por cuanto estos
sectores acumulan capital politico y econémico.

Es por todos estos motivos por los que entra a tallar
el rol del Estado y de la politica. En paises como Bra-
sil, la apertura hacia China no solo desafia los proyectos
industriales de ciertos sectores del Estado, sino que también
pone en cuestion el liderazgo en importantes segmentos
del mercado en el Mercosur. Ademas, interpela las dife-
rentes ideas que conviven en el Estado brasilefio respecto
al modelo de desarrollo, en particular el debate entre los
sectores mas liberales que plantean priorizar las ventajas
comparativas actuales en los mercados mundiales y los sec-
tores nacionalistas y de izquierdas que buscan el desarrollo
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de capacidades industriales auténomas. Aqui se evidencia,
a su vez, una paradoja, en cuanto politicamente los secto-
res nacionalistas y de izquierdas buscan alianzas Sur-Sur
y la conformaciéon de un orden multipolar a través de los
BRICS, mientras resisten el avance econémico de China,
y los sectores mas liberales priorizan a EE. UU. y Europa
en términos politicos, pero promueven la apertura hacia el
Pacifico en lo econémico.

En paralelo, en Argentina, ademas del desafio que
supone la penetraciéon de China en Brasil (principal merca-
do de exportacidn argentino), se manifiesta la necesidad de
gestionar el conflicto campo-ciudad que cruza a la econo-
mia politica de ese pais, combinando un margen de apertura
para el desarrollo agroexportador (no solo para la soja, ya
consolidada en el mercado chino, sino para la carne, con
una llamativa escasa presencia hasta el momento), con el
mantenimiento de iniciativas industriales que emplean a
buena parte de los sectores medios-bajos y medios del pais,
lo que asegura cierta estabilidad social. Y lo que es mas, se
teme un comercio irrestricto con un pais con el cual se sos-
tiene un abultado déficit de balanza comercial desde hace
una década. Tal vez por ello no sorprende que administra-
ciones de diferente signo politico —y respaldadas por dis-
tintas coaliciones socioecondmicas— se muestren reticentes
ante la idea de un acuerdo de comercio preferencial entre
el Mercosur y China.

En conclusién, la alternativa del Pacifico centrada en
China se apoya en una coalicion fortalecida por fenémenos
econdémicos recientes, pero también limitada por conside-
raciones materiales e ideacionales.
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I1l. Geoeconomia y economia politica en la alternativa
atlantica

Las negociaciones entre la UE y el Mercosur se encuen-
tran en este momento en una etapa de definiciones,
luego de haber pasado por distintos momentos. El ini-
cio de las negociaciones a los efectos de concretar un
Acuerdo Marco, en el afio 1995, fue la primera decisién
del Mercosur como sujeto de derecho internacional. Y,
a la vez, significé en ese momento un cambio en las
relaciones interregionales, en la construccién de gober-
nabilidad y las negociaciones en el marco del sistema de
comercio mundial. Durante varios afnos las negociacio-
nes estuvieron estancadas, hasta que se retomaron hacia
fines de la primera década del siglo XXI. Una de las
razones fundamentales para que las negociaciones no
hubieran concluido todavia atane justamente el patrén
de comercio entre ambas regiones.

Los valores de las exportaciones de Brasil y Argen-
tina hacia los paises de la UE en las tdltimas décadas
muestran una tendencia creciente aunque inconsistente,
como ilustra el grafico 6. En el caso de Brasil, se observa
un marcado incremento en las exportaciones entre 2002
y 2008; luego, un pico en 2011 y una importante caida
que hace que en 2016 se registren valores similares a
los ocurridos diez anos atrds, en 2006, mientras que
Argentina muestra un leve incremento en sus ventas
al mercado europeo entre 2001 y 2008, tras lo que
se suceden fluctuaciones que no obstante revelan una
tendencia descendente.
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Grafico 6. Exportaciones de Argentina y Brasil a la UE, en miles de USD
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Fuente: elaboracion propia con base en UN Comtrade.

Sin embargo, los datos mas ilustrativos emergen al
analizar la evolucién del peso de la UE en el total de las
exportaciones de estos paises del Mercosur, lo que se pre-
senta en el grafico 7. El caso de Brasil es el més revelador
al respecto. En el 2000, casi el 30 % de las exportaciones
brasilenas se dirigian hacia el bloque europeo; en 2016 ese
valor habia caido a menos del 20 %. Lo cierto es que, con-
siderada en conjunto, la UE es atin el principal destino para
los productos brasileros, pero la distancia con China es de
decimales, e incluso si estos valores se congelaran en el
tiempo, China sobrepasaria a la UE tan solo por el efecto
de la salida del Reino Unido del acuerdo comunitario. El
caso de Argentina, de forma similar, muestra una tendencia
decreciente, revelando una caida de la relevancia de la UE
como destino de exportacion para las principales econo-
mias del Mercosur. De todos modos, cabe senalar que la
caida en el caso argentino es mas moderada en comparacién
con el caso brasileno.
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Grafico 7. Peso del mercado de la UE en el total de las exportaciones
de Argentina y Brasil, en %
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Fuente: elaboracién propia con base en UN Comtrade.

En lineas generales, como refleja el gréafico 8, la
evolucion de las importaciones desde la UE ha seguido
un patrdén similar al de las exportaciones. Brasil incre-
ment6 sus compras desde la UE de forma sostenida
desde 2003 a 2008 vy, tras la caida producto de la crisis
econ6émica global, alcanzd un pico maximo en 2013. Sin
embargo, en 2016, en medio de la recesidn brasilena,
los valores totales fueron similares a los de 2008. Las
importaciones desde Argentina muestran una evolucién
mas moderada, con una tendencia apenas creciente, que
de todos modos repite valores cercanos en 2008 y 2016,
al igual que Brasil.
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Grafico 8. Importaciones de Argentina y Brasil desde la UE,
en miles de USD

60000000

50000000

= o~ A~

20000000

10000000 \//”\/

0 T 1
P PP D PN DO DD D> e
SESEFTESLS L LT

—Argenting ———Brasil

Fuente: elaboracion propia con base en UN Comtrade.

El peso de las importaciones desde la UE, tal como
muestra el grafico 9, ha seguido un patrén similar para
ambos paises. En particular, se observa una tendencia
claramente decreciente entre 2002 y 2011, cuando la
UE pierde alrededor de 8 puntos porcentuales en cada
pais. Esta caida significativa evidencia una pérdida de
competitividad de las exportaciones europeas frente a
otros centros mundiales de exportacién, en particular
Asia. Desde 2011 hasta la actualidad, se vislumbra en
cambio una incipiente recuperacion de la participaciéon
en los mercados argentino y brasilefio, aunque muy leve:
de hecho, en estos 5 afios, la UE ha recuperado tan solo
dos puntos de los ocho perdidos entre 2002 y 2011.
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Grafico 9. Peso de la UE en el total de las importaciones
de Argentina y Brasil, en %
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Fuente: elaboracion propia con base en UN Comtrade.

En cuanto a la composicidn del comercio, tanto Argen-
tina como Brasil concentran su canasta exportadora hacia la
UE en productos primarios: en 2016, el 65 % de las exporta-
ciones argentinas fueron productos alimenticios y animales
vivos, seguidos de materiales crudos no comestibles, excep-
to combustibles (16 %), mientras que, en el caso de Brasil,
los principales productos fueron productos alimenticios,
bebidas y productos de tabaco (18,2 %), productos vege-
tales (17,9 %) y productos minerales (16,3 %). En cambio,
las exportaciones de la UE a los dos paises sudamericanos
se concentran en productos manufacturados: maquinaria y
equipos de transporte (50 %) y productos quimicos (22 %)
representan el grueso de las exportaciones de la UE hacia
Argentina, y maquinaria y accesorios (25,7 %), productos
quimicos (24,4 %) y equipos de transporte (18,1 %) compo-
nen los principales productos de la canasta dirigida hacia
Brasil. El saldo de balanza comercial es favorable para la
UE en los dos casos (Comision Europea, 2017a; Comision
Europea, 2017b).
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Es frente a esta realidad frente a la que se presenta la
alternativa de una insercién atlantica, centrada en la posi-
bilidad de un acuerdo de comercio preferencial entre la UE
y el Mercosur. Para los sectores exportadores de productos
primarios en el Cono Sur, principalmente los agroexpor-
tadores, un eventual acuerdo puede generar la expectativa
de recuperar espacio en el mercado europeo mediante la
obtencion de preferencias arancelarias, en un mercado alta-
mente protegido por barreras arancelarias y no arancelarias
como el de la UE. En cambio, no se concibe en la actualidad
como una herramienta para mejorar la insercién de pro-
ductos manufacturados en competencia con terceros paises
como la propia China, pues ello requeriria una apuesta pro-
ductiva que va mas alla de los efectos que puede generar un
acuerdo de preferencias comerciales.

Para la UE, en cambio, el acuerdo con el Mercosur
si representa una oportunidad de retomar impulso en los
mercados de manufacturas argentino y brasilefio frente a la
creciente competencia de China y Asia en general. Esto se
debe a que ambos paises imponen aranceles relativamente
elevados para el contexto internacional (por encima del 10
%), por lo que un acuerdo preferencial daria un margen de
ventaja importante a los productos europeos.! Ademas, la
UE busca acceder alos mercados de contrataciones ptblicas
argentino y brasileio, otro sector relativamente protegido
y de dividendos potencialmente elevados.

De forma importante, un acuerdo comercial con la UE
puede generar menos resistencias en los debilitados indus-
triales sudamericanos que un acuerdo similar con China,

1 De todos modos, esto en ningun caso aseguraria la prevalencia de Europa en
el Cono Sur. Noétese por ejemplo la penetracion de las exportaciones chinas
en EE. UU. a costa de México (Gallagher y Porzecanski, 2010), la que ha
ocurrido a pesar de las preferencias arancelarias disfrutadas por México en
el marco del NAFTA. En otras palabras, el otorgamiento de preferencias
debe ser visto como un elemento maés en el resultado final de las tendencias
comerciales, pero de ningtin modo como la receta mégica a los problemas de
competitividad que enfrentan los paises de la regién, como en ocasiones
sugieren algunos analisis académicos y de prensa.
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debido a que la participacidon de las manufacturas europeas
en los mercados argentino y brasilefio es de mas larga data
(por lo que ya ha sido internalizada por los actores locales)
y a la vez se encuentra en relativo declive. Por otro lado,
si la UE no presiona en demasia en los capitulos “relacio-
nados con el comercio” como propiedad intelectual y com-
pras publicas (donde podria acordarse un minimo elevado
y sujeto a condiciones de coparticipacién con empresas
locales), la oposicién de las visiones neodesarrollistas en
los Estados sudamericanos tendria menos peso o, al menos,
tenderia a ver el acuerdo como una concesién menor frente
ala opcidn de una apertura con Asia.

Dicho esto, de todos modos, una oferta europea como
la actual, altamente restrictiva en sectores agroexportado-
res claves —como la carne y el etanol-, significa producir
la ausencia de una coalicién promotora del acuerdo que
contrapese a los sectores reticentes a la apertura en el eje
atlantico. Salvado este aspecto, dicha alternativa podria pre-
sentar un balance mas favorable para su concrecién en la
ecuacion de intereses e ideas de la economia politica inter-
nacional de los paises sudamericanos en el presente.

IV. Conclusiones

Las transformaciones recientes a nivel de la economia
internacional han tenido repercusiones en la esfera politica
a nivel sistémico y también en las expresiones regionales y
nacionales. Este trabajo se ha centrado en el Mercosur, y
en particular en el eje argentino-brasileno. Como muestra
el estudio, se observan tensiones econdmicas y politicas en
torno a la disyuntiva entre un giro hacia el Pacifico, centra-
do en el ascenso y el apetito importador de materias primas
de China, y la alternativa Atlantica, la que cuenta con un
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arraigo histdrico y geopolitico mayor, pero que no obstante
enfrenta restricciones dados los perfiles comerciales y de
preferencias de politica comercial de los paises en cuestidn.

De forma importante, un aporte de este trabajo ha
sido enfatizar que las decisiones sobre dichas alternativas
no ocurren en el vacio, sino que vienen condicionadas por
factores estructurales y geopoliticos, asi como por los con-
dicionantes domésticos identificados por la EPI en térmi-
nos de intereses, instituciones e ideas. En otras palabras,
no puede pensarse que el giro hacia el Pacifico surja como
un elemento automatico, dado el peso de la visién geopo-
litica de los paises del Mercosur como pertenecientes al
espacio atlantico.

Sin embargo, el empoderamiento de los grupos gana-
dores del bum de los commodities significa que cuentan con
incentivos y nuevos recursos para presionar en esta linea.
Por tanto, el analisis de qué tanto logran perforar las estruc-
turas institucionales y los marcos ideacionales de las elites
politico-burocraticas sera clave para entender los futuros
desarrollos de las politicas exteriores de estos paises y del
regionalismo en el Cono Sur.
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O Mercosul e os Acordos Comerciais
Extrarregionais

Uma andlise das condicionantes (2000-2014)

EVARISTO NUNES DE ANDRADE JUNIOR Y ROBERTO GOULART MENEZES

Resumo

Este capitulo discute as condicionantes estruturais das
negociacdes comerciais extrarregionais do Mercosul, fora
do espectro da Associagdo Latino-Americana de Integragao
— Aladi, no periodo de 2000 a 2014. A hipétese central é
a de que a obrigacdo de negociar em conjunto condiciona
negativamente a agenda negociadora, o que foi refutado
durante a pesquisa. Por fim buscou-se propor determina-
das politicas no sentido de proporcionar mais consisténcia
a estratégia negociadora do Mercosul a luz dos resultados
da pesquisa.

Palavras chave

Economia Politica Internacional; Acordos de Livre Comér-
cio; Integracao Regional; Negocia¢oes Internacionais; Mer-
cosul

Introducao

Ap0s a crise econdmica global de 2008 as criticas ao Merca-
do Comum do Sul (Mercosul) se intensificaram no Brasil. A
necessidade de ampliar ou conquistar novos mercados para
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as exportacgdes a fim de mitigar os efeitos da crise econdmi-
ca trouxe para o centro do debate as opgdes estratégicas do
pais na arena comercial. A cautela ou resisténcia do gover-
no brasileiro em firmar acordos comerciais era vista pelos
seus criticos como uma recusa ou afastamento dos seus par-
ceiros tradicionais do norte (Estados Unidos da América,
Unido Europeia — UE - e Japao).

Assim, a decisio 32/00 do Conselho do Mercado
Comum de marco de 2000 representaria uma “camisa de
forca” para os paises membros do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) em especial o Brasil dado o tamanho da sua
economia e mercado. Com isso, a auséncia de Acordos de
Livre Comércio no ambito extrarregional do Mercosul, fora
da Associacao Latino-americana de integracdo (Aladi), gera
disputas e questionamentos no processo de integracdo por
parte dos seus membros (Klemi; Menezes, 2016; Vigevanni;
Ramanzini Junior, 2014; Aradgjo, 2008). Os acordos comer-
ciais, nas suas varias modalidades, sio um dos mecanismos
de execucdo das politicas comerciais dos paises em conexao
direta com outras estratégias de desenvolvimento econd-
mico (Barenho, 2016). Eles se subdividem em multilaterais,
plurilaterais e regionais ou bilaterais conforme o Art. XXIV
do Acordo Geral de Preferéncias Tarifarias (GATT).

Desde a assinatura do GATT (1947), os processos de
integracdo regional constituem uma vertente de inser¢io
dos paises e blocos econdmicos no cenario do comér-
cio internacional. Assim, o primeiro acordo depositado no
GATT foi o da European Free Trade Association (EFTA em
1959), sendo que o Acordo da Comunidade Europeia (CE
de 1957) fora registrado como uma Unido Aduaneira UA)
e um acordo de servicos. E em 1961 o Acordo do Merca-
do Comum Centro Americano foi depositado como uniio
aduaneira (UA), como uma maneira de convergir regras e
promover o livre comércio (Vaz, 2002). Esse fenomeno se
fez acompanhar pela evolu¢io da agenda multilateral de
comércio no &mbito do GATT, por meio das seguidas roda-
das, culminando com a criacdo da Organizacdo Mundial do
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Comércio (OMC) em 1995, no qual o MERCOSUL inseriu-
se na légica do regionalismo aberto, sem se “entrincheirar”
e agindo de maneira conjunta (Pinheiro, 1999).

Este capitulo analisa os processos negociadores e acor-
dos de comércio do MERCOSUL e busca responder a
seguinte questdo: quais sdo os condicionantes que impedi-
ram o MERCOSUL de firmar acordos de livre comércio no
periodo de 2000 a 2014? Entre as varidveis presentes no
debate publico acerca das negociacoes do MERCOSUL, a
Decisdo 32/00 desempenha um papel de primazia explica-
tiva, mesmo quando ndo citada diretamente. Assim, a pri-
meira varidvel estudada foi exatamente o efeito da 32/00
no tempo e, contrafactualmente, antes da sua existéncia. A
segunda variavel independente estudada foi a estrutura da
matriz de economia exportadora regional, notadamente, a
concentragio de esforcos ofensivos em agricultura, de abor-
dagem complexa em acordos comerciais, gerando um efeito
estruturalmente refratario.

A Decisao CMC 32/00 e o modelo de negociagées em
conjunto

A validade juridica da Decisdio CMC 32/00 a luz das regras
do Direito Internacional Piblico nao é o objeto deste tra-
balho, conforme realizado por Reyes (2015). No entanto,
trata-se de um debate de longo alcance politico. Pesquisa
documental e na literatura mostra que, mesmo nao havendo
um compromisso formal, ja era pratica nas negociacoes o
modelo de abordagem conjunto.

A analise da documentac¢do primaria (correspondéncia
diplomatica do Brasil), ajuda-nos a compreender o com-
portamento negociador do Mercosul antes da criacdo da
Decisdo 32/00 bem como as razdes que levaram o Bra-
sil a propor a edi¢io daquela norma. Isso pode parecer
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contraditério uma vez que até entdo o Brasil resistia as
demandas dos parceiros por aprofundar a institucionalida-
de do bloco (Vaz, 2002).

A leitura de comunicacoes brasileiras classificadas
como secretas entre 1999 e 2001 demonstra que o Brasil
temia um movimento de debandada no bloco, o que se
poderia denominar de efeito Chile. Até aquele momento, o
Chile se mantinha sob o compromisso de finalizar as nego-
ciacoes de adesdo plena ao Mercosul. A politica comercial
chilena estava sendo acompanhada pari passu por Brasilia,
dado que era possivel que estivesse em curso uma estratégia
do tipo “raia prépria” com acordos comerciais bilaterais
com o resto do mundo.

A Decisdo 32/00 foi uma tentativa de estancar a dete-
rioracao dos marcos centrais do Mercosul: a Tarifa Externa
Comum e a Unido Aduaneira. E possivel depreender dos
documentos o cuidado empregado na linguagem para evitar
que ela abarcasse toda e qualquer negociacdo obrigando,
assim, uma negocia¢do em conjunto, mas somente aquelas
que envolvam comércio de bens. Esse fato é relevante por-
que os regimes automotivos (por nao fazer parte do Acordo
de Complementacao Econémica 18 - MERCOSUL), servi-
¢os, investimentos, compras publicas e demais temas nao
estdo compreendidos na Deciséo.

Sendo assim, é possivel identificar que os termos da
Decisdo 32/00 resultam de quatro movimentos concéntri-
cos: 1) antecedentes mais amplos, excluindo a Aladi; 2) a
decisdo politica de “uma politica comercial comum”; 3) ter
uma Unido Aduaneira (Aragjo, 2008); 4) resposta geopoliti-
ca ao avanco das estratégias bilaterais dos paises.

Assim, o marco temporal inicial deste trabalho (2000)
realca o momento em que as teses livre-cambistas se reno-
vam no interior do MERCOSUL devido a maxidesvalori-
zacdo da moeda brasileira em janeiro de 1999, desafiando a
propria existéncia do Mercosul. Nesse contexto, comeca a
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perder forca a percepciao de autonomia do acordo regional
e ganha espaco a ideia de “trava” (Vigevanni e Ramanzini
Jr., 2014).

A formacao da lista de ofertas comuns de bens revela
o funcionamento da arquitetura negociadora conjunta. No
caso da negociagio MERCOSUL-UE, o patamar inicial das
trocas ficou acordado que seriam por volta de 90% do
comércio (Barrenho, 2014). E matematicamente complexo
montar uma lista comum com bases produtivas distintas.
Mesmo assim, o Mercosul foi capaz de montar suas lis-
tas e realizar trocas de ofertas. De acordo com as regras
da OMC, paises/blocos que se autodeclaram desenvolvidos
somente podem celebrar acordo de livre comercio (ALC),
como no acordo com a Uniao Europeia, uma vez que este
tipo de acordo comercial desgrava parcela substancial do
comércio bilateral.

Uma variavel interveniente até 2008 foi a aposta do
Brasil e demais membros do Mercosul nos compromissos
multilaterais como a Rodada Doha. Na entrevista realizada
com o negociador uruguaio ela afirma que essa estratégia
“nao foi uma boa ideia” e complementa de modo preocu-
pante o fato de os paises do MERCOSUL nido darem a
mesma importancia as negociacdes bilaterais. Essa aposta
na arena multilateral pressupunha uma modificacdo geopo-
litica da economia internacional favoravel ao MERCOSUL
(Hugueney, 2014).

Nesse periodo ndo foram encontradas evidéncias
documentais ou na literatura que reforcem a tese de que
a Decisdo 32/00 tenha impedido o avanco das negocia-
¢oes, sendo a aposta multilateral e a armadilha imposta
pela pauta agricola fatores explicativos mais consistentes
para o nao avanco, por exemplo, das negocia¢does com a
Uniao Europeia.

Entretanto, um dos limites do modelo negociados con-
junto é a mobilizacdo de recursos financeiros e humanos
dos governos nos mesmos niveis e a todo momento. Arad-
jo (2008) sugere a criacdo de uma “comissdo negociadora”
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(p. 247) permanente em coordenacio com as burocracias
nacionais, nos moldes utilizados pelos paises europeus em
suas negociacdes. Porém, essa ideia encontra resisténcia na
cultura politica de integracao do bloco e mesmo nos negoci-
adores atuais, como reafirmado na entrevista realizada com
o negociador brasileiro. Assim é possivel afirmar, a partir
dos documentos analisados e das entrevistas feitas, que a
Decisdo 32/00 é um arranjo de natureza politica substitui-
vel por outros disponiveis. Se até 0 momento nio foi substi-
tuida é porque nio foi necessario politicamente fazé-lo.

Ademais, a decisdo 32/00 ndo parece ser um fato con-
sumado nem sua compreensao interpretativa e operacional
estd acabada. Assim, a Decisdo nido limita sobremaneira a
atuacdo dos paises, tanto quanto se propala nos meios poli-
ticos e na imprensa. Ndo obstante, ha uma questido econd-
mica e matematica relevante no tocante a troca de ofer-
tas em acordos de livre comércio, que precisam juridica e
economicamente ter uma cobertura ampla para ser con-
siderado um ALC abarcado pelo Art. XXIV da GATT-47.
Nessas circunstincias, negociar outros tipos de acordo para
além dos ALCs pode ser uma mudanga necessaria para
avangar a agenda.

Em suma, é possivel afirmar que a Decisdo 32/00 é
causa e consequéncia de um determinado modelo de inte-
gracdo regional baseado em uma Unido Aduaneira, mas
ndo é um “destino manifesto” nem um impeditivo de nego-
ciacdes. O embaixador Carlos Marcio Bicalho Cozendey,
Subsecretario-Geral de Assuntos Economicos e Financeiros
do Ministério das Relacoes Exteriores, autor do texto da
Decisao 32/00, na IV Conferéncia sobre Relacdes Exterio-
res (CORE) em 2015, quando questionado acerca do futuro
da Decisdo a partir das circunstiancias daquele momento,
explicou que assim como a Deciséo se explica pela mudanca
de postura do bloco em 2000; também somente uma nova
mudanca do modelo de insercdo internacional do Merco-
sul, por exemplo desistindo do projeto de Unido Aduanei-
ra, poderia modificar aquele marco negociador. Assim, as
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negociagdes extrabloco do Mercosul tém restri¢cdes ou con-
dicionantes mais complexas do que a Decisio CMC 32/00,
que nio parecem explicar os resultados ainda reduzidos de
acordos nos trés periodos de analise deste trabalho.

A armadilha agricola

No final de 2014, o tema agricola nao aparecia como uma
das variaveis independentes que pudessem explicar o baixo
desenvolvimento das negociagdes extrarregionais do MER-
COSUL. No entanto, a pesquisa documental chamou nossa
atencao para esse aspecto. Em um telegrama da Embaixada
do Brasil na Cidade do México (o telegrama secreto 873, de
2000), o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC),
em didlogo com o ex-presidente argentino Fernando de
la Rua, afirmava que, apesar da dificuldade, “era preciso
insistir no tema agricola em funcdo dos efeitos da Politica
Agricola Comum em terceiros mercados”, mas concordou
que “o México s6 conseguiu concluir a sua negociagdo com
a Unido Europeia porque ndo depende de negociacdes agri-
colas para o mercado europeu’, no que néo foi retrucado
por De la Rua.

O contetdo desse telegrama ¢ revelador. Ainda que no
plano do discurso, a varidvel estruturante aparece como a
armadilha agricola: uma situacdo simultanea, paradoxal e/
ou contraditéria, em que um pais/bloco, de um lado, desen-
volveu altas capacidades produtivas no campo, tornando-
se um relevante ator no tema agricola no ambito mundial,
ao mesmo tempo em que o setor agricola interno aglutina
suas forcas para se tornar um ator politico com “poder de
veto” de politicas que ndo promovam seus interesses, como
apontado por Tsebelis (2009).

Nos ultimos vinte anos, o fato é que os paises do MER-
COSUL se transformaram em poténcias agricolas expor-
tadoras capazes de influenciar a oferta desses bens no
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mercado internacional. Assim, ofensivamente, a ndo ser que
haja uma convergéncia politica maior de outra ordem que
nio a econdmica, ndo ha como suprimir os interesses agri-
colas dos paises do Mercosul em acordos de livre comér-
cio, sob pena de os setores agricolas do Brasil, Argentina,
Paraguai e Uruguai, organizados como estdo nos parlamen-
tos nacionais, usarem seu poder de veto, buscando apoio
popular tal qual ocorrido na Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA) (Silva, 2013). Essa ameaca foi vocaliza-
da diversas vezes pelos representantes do setor no Brasil
e na Argentina.

A Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecuéria
(CNA), que acompanha de perto os negociadores brasileiros
e pressiona o Executivo para a defesa de sua pauta, sabe bem
das suas capacidades em razdo do seu efeito na economia
brasileira. No editorial intitulado “é preciso negociar mais”
(2016), afirma que “historicamente, negociadores e repre-
sentantes do Brasil no exterior ndo proporcionam a devi-
da e conquistada relevancia as exportacoes agricolas”. Esse
tipo de documento demonstra que os elementos constantes
no conceito de armadilha agricola para efeito de negocia-
¢oes sdo percebidos pelo setor privado como uma equagio
politico-econdmica de dificil solucéo.

Entretanto, a existéncia de uma armadilha agricola
para ser uma variavel validada em negociacdes comerci-
ais em ALCs demandava uma anilise quantitativa dessa
variavel nos acordos exitosos depositados na OMC. O tes-
te, apesar de conceitualmente simples, houve ou nio hou-
ve interesses agricolas ofensivos e defensivos nos acordos
exitosos, do ponto de vista metodoldgico representou um
desafio consideravel, dado que nio existem critérios clas-
sificatdrios e listas de paises disponiveis com essa variavel
isolada. Assim, foram descartados os acordos de preferéncia
tarifaria e ALCs pouco expressivos com zonas alfandega-
rias, como Hong Kong. Do universo de ALCs constantes
no Regional Trade Agreements Information System (RTA-
[S), foram expurgados da amostra registros que pudessem
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distorcer a analise. Na primeira depuracdo, permaneceram
tdo somente os acordos autorizados pelo Art. XXIV em
vigor em setembro de 2017.

Da leitura dos dados, pode-se perceber que menos da
metade dos paises da OMC agem no nivel bilateral com
ALCs. Assim, em que pese o discurso predominante de que
0s ALCs sdo uma estratégia universal, a luz desses nimeros,
nio se pode concluir pela abrangéncia dessa estratégia no
conjunto dos paises. Outra questdo é a média de acordos
por pais membro que é de 3 acordos. Nao se pode, da mes-
ma maneira, pressupor uma preponderincia numérica dos
acordos em relacdo ao préprio universo de menos de 50%
dos paises/blocos, porque a média cairia para menos de 2
acordos por pais membro da OMC.

Assim, os dados convergem com opinides mais matiza-
das acerca da efetividade dos ALCs no processo de desen-
volvimento econémico. Mesmo os que advogam em defe-
sa de uma estratégia de livre-comércio mais contundente
para o Brasil e para o MERCOSUL, como a defendida em
artigo sintese intitulado “A integracao internacional da eco-
nomia brasileira: propostas para uma nova politica comer-
cial” (RBCE, 2016), é convergente o achado: ALCs ndo siao
uma “panaceia”.

Os anos 2000, a luz dos dados, foi a década dos acordos
de livre comércio, quando nio se assistiu a mudangas no
nivel multilateral. Foram nesses anos que se assinaram a
maior parte dos acordos em vigor na atualidade e sdo deles
que advieram novas regras e quando foram criadas novas
possibilidades de encontros entre paises e blocos, que viri-
am a ocorrer nos anos 2010, por forca do efeito de desvio
de comércio e da corrida de latecomers.

Nesse sentido, mesmo estando fora do escopo deste tra-
balho, dado que o Mercosul néo finalizou nenhuma negocia-
¢do de ALC e ndo ocorreu um numero consideravel de nego-
ciacdes do bloco nesse periodo, muito em funcio do impasse
nas negociacdes com a Unido Europeia em 2004 e os esforcos
nio conclusivos multilaterais da Rodada Doha, esse periodo das
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negociacoes de Acordos de Livre Comércio é um campo de pes-
quisaaparentemente relevante. Certamente, isolar esse periodo
e estuda-lo mais a fundo é um esforco académico relevante que
merece esforco analitico.

Merece destaque também o fato de que embora seja
comum o “‘casamento” entre “nobres e plebeus”, como descrito
acima, os “matrimonios no centro do capitalismo” ndo ocorrem
com a mesma frequéncia. Apenas 15% dos ALCs ocorreram
entre os paises desenvolvidos. H4, portanto, um descompasso
entre a ética da conviccao dos think tanks de comércio internaci-
onal nos paises desenvolvidos e a ética da responsabilidade que
esses mesmos paises buscam quando do outro lado estd um ator
de simetria econdmica equivalente.

Quando os noivos sio “ricos’, os “casamentos”’ ndo sio
6bvios. Ha algumas possiveis explicacdes para além da aversdo
a ALCs entre sécios simetricamente desenvolvidos. Uma delas
é que sdo menores as possibilidades matematicas de oferta e
demanda de listas de cobertura, na medida em que sdo menos
paises que compdem o rol de paises desenvolvidos e a Unido
Europeia,aEFTA e o Tratado de Livre Comércio da Américado
Norte (NAFTA) sdo substitutos perfeitos aos ALCs convencio-
nais para promover esses encontros entre os desenvolvidos. Se
isolarmos, contudo, sé a Unido Europeia e os Estados Unidos da
América (EUA) num dos vértices, vé-se que o niimero de ALCs
desses paises com um s6cio desenvolvido é marginal em relacdo
ao todo e aos acordos celebrados pelos dois lados do Atlantico
Norte com sécios desenvolvidos.

Os ALCs somente entre paises em desenvolvimento sdo
mais numerosos do que os somente entre os desenvolvidos,
muito em fun¢do do ndmero maior de combinacdes possiveis,
mas menores dos que as combinag¢des hibridas. Aqui um dado
qualitativo importante é o tema da enabling clause e as outras
excecoes as regras do Art. XXIV do GATT que, teoricamente,
poderiam restringir a necessidade de recorrer aos ALCs, o que
nédo ocorre.
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Para isolar a agricultura, foi preciso construir uma meto-
dologia para determinar quais paises tém interesses declara-
dos em agricultura nas negociacdes comerciais. Para compor o
ntmero foram somados os blocos/paises que declaradamente
participam de algum dos grupos negociadores na OMC foca-
dos em temas agricolas, ou mantém politicas agricolas comba-
tidas no Orgao de Solucoes de Controvérsias da OMC. Esse foi
o corte metodoldgico.

Seccionando o dado, é possivel ver que, enquanto cerca
de 50% de paises da OMC tém ALCs, esse nimero cai para
menos de 40% (40 de 103) dentro do universo restrito de paises
com alguma propensao agricola defensiva ou ofensiva, portan-
to menos de 25% do total. Quando um dos parceiros é um pais/
bloco desenvolvido, o nimero de paises com acordo cai pela
metade (20 de 40).

Grafico 1. ALCs por Tipo de “Casamento” Agricola
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Fonte: Elaboragéo prépria com dados da OMC, com os ALCs depositados
em vigor em setembro de 2017.
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O Grafico 1 corrobora ainda mais a correlacdo de:
quanto mais interesses agricolas, menos provével é fechar
um ALC. A luz dos achados, é possivel afirmar que a deci-
sdo de politica comercial de promover ALCs é apenas um
dos passos do processo, mas condicionantes estruturais de
subalternidade economica em agricultura afetam o modelo
de desenvolvimento a participacdo do comércio internaci-
onal por meio de ALCs.

No seu discurso de posse (2016), o ex-Ministro das
Relacdes Exteriores do Brasil, o senador José Serra apontou,
em convergéncia com as observacdes feitas neste trabalho,
cuidados inerentes nessas circunstancias: “Se alguém acha
que basta fazer um acordo e abrir, que isso é condicao
necessaria suficiente, estd enganado. E preciso investir no
aumento constante da competitividade e da produtivida-
de”. Commodities agricolas ndo sdo a preferéncia para o
desenvolvimento econdmico para alavancar competitivida-
de e produtividade.

Negociacoes Mercosul-Unido Europeia - O acordo
estruturante

A conclusdo de um acordo comercial com os europeus, com
vistas a abrir caminho para um futuro acordo multilate-
ral e também fazer frente a movimentacao dos paises do
Pacifico, ganhou impulso apés a crise economica global de
2008. A estratégia de abertura pelo lado europeu teria talvez
a possibilidade, ainda que indireta, de destravar o cami-
nho na agenda multilateral na eventual retomada da agenda
pendente da OMC em matéria agricola e auxiliaria outras
negociagdes em sequéncia com paises desenvolvidos.
Numa sessdo do Parlamento Europeu, no entanto,
quando do relancamento das negociacdes entre o Merco-
sul e a Uniao Europeia em 2010, uma deputada irlandesa
vocalizou o que aparentemente se passa na estratégia de
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negocia¢des dos paises que tém agricultura como um tema
central. Em seu discurso, ela afirmou: “The United States
and Japan will not contemplate a trade deal with Mercosur
that sacrifices its agriculture sector. It is hard to understand
why the EU is prepared to do a deal”.

De fato, isso nao aconteceu desde entio, e a agricultura
é uma fonte de tensdo constante, responsavel inclusive pela
suspensdo das negociacdes em 2006 e pelos impasses que
estao ocorrendo em 2017, como demonstram os documen-
tos oficiais que dao conta de uma “queda de braco” sobre o
tema agricola de tarifas e comércio administrado em etanol
e de carnes para o Mercado Europeu.

As negociacoes de um Acordo de Livre Comércio com
0 México, em que pese nio seja parte do escopo deste artigo,
tal qual antecipado pelo ex-presidente Fernando Henrique
ao ex-presidente De la Riia, em 2000, e revelado pelo Presi-
dente da CNA em 2017, em entrevista citada neste trabalho,
o tema agricola no México pressiona a agenda de comércio
exterior do pais. Esse efeito conexo de receio social de uma
“invasdo” agricola nas negociacoes entre 0o MERCOSUL e
UE e o MERCOSUL e o México ja foi capturada pelos
analistas especializados e foi confirmada na entrevista com
a representante da CNI.

Em um estudo sobre o impacto de um possivel acordo,
realizado em 2011, baseado em duas metodologias distintas
(CAPRI e GLOBE), fica claro o trade off dos negociadores
europeus entre abandonar ou desagradar o lobby agricola
europeu especificamente, com o efeito distributivo negativo
para o setor, em nome de um fortalecimento da economia
industrial e de servicos e o bem-estar geral das economi-
as europeias. Assim, como o proprio estudo aponta, trata-
se de um conflito distributivo entre o campo e a cidade;
entre livre-cambismo e modos de vida do campo. Fica claro
no texto que ha uma distancia consideravel entre o que o
Mercosul deseja ofensivamente e o que os europeus estao
dispostos a oferecer nesse tema.
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Um efeito das negociacdes com a Unido Europeia para
a politica externa brasileira no tema agricola que segue em
aberto é o quanto uma diminui¢do das ambi¢oes agricolas
pontualmente acordadas com a UE vai ou esta interferindo,
como causa ou como consequéncia, em uma mudanga da
posicdo do Brasil nos ALCs. Um elemento prospectivo de
que ha algo ocorrendo é o artigo intitulado “Brazil joins
hands with EU, strikes death blow to G207, publicado pelo
numero 8505 do South North Development Monitor (SUNS)
em 19/07/2017, no qual D. Ravi Kanth reporta uma inu-
sitada cooperacio entre o Brasil, Colémbia, Peru, Uruguai
e a UE para disciplinar o tema dos subsidios domésticos e
medidas de estoque regulatério em matéria agricola (Job/
AG/99).

Até o fechamento desse capitulo, entretanto, extrapo-
lando o escopo do estudo, a julgar pelas resisténcias e a falta
de disposicdo dos europeus, somadas as mudancas politi-
cas oriundas das eleicoes de outubro de 2018 no Brasil,
existe incognita até mesmo sobre a prépria continuidade
das negociacdes.

Negociacoes do MERCOSUL sem agricultura e o efeito
disciplinador dos ALCs

E possivel fazer um exercicio contrafactual de negociagdes
do Mercosul sem agricultura ou com poucos ganhos incre-
mentais? A resposta ndo é simples, tampouco desprovida de
escolhas politicas. Por mais que possa desagradar o setor
agricola do bloco, grosso modo, a resposta é sim, com os
devidos contornos.

De modo geral, em termos de construgio de consensos
sociais e politicos, o investimento no arranjo politico-
diplomatico do G20 agricola, como parte da estratégia
negociadora brasileira (até 2008 ao menos), mostra como o
tema é por demais central para o Brasil e os demais mem-
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bros do Mercosul. Celso Amorim (2015, p. 297) demons-
tra claramente como os interesses agricolas se confundiam
com a prépria estratégia nacional no nivel da high poli-
tics tanto dentro do pais quanto no nivel global e regional
do comércio. Para ele, a experiéncia da ALCA parece ter
sido decisiva para o alcance dessa sintese dos interesses no
enfrentamento na arena negociadora.

Como mencionado acima, os atores nacionais nos par-
lamentos (na ratificacdo dos acordos), o clima de reacdo as
possiveis perdas no setor agricola ndo sao pequenas a luz de
como manejam as bancadas ruralista nos legislativos, tanto
nos parlamentos dentro dos paises do MERCOSUL quanto
no Parlamento Europeu. Do lado brasileiro, com 211 mem-
bros a bancada ruralista é alvo constante de abordagens que
agraciam os interesses do agronegdcio brasileiro, inclusi-
ve com resultados positivos nas negociacdes com a Unido
Europeia. No lado europeu, tampouco sera facil conven-
cer os parlamentares que ja demonstraram, ao menos em
parte do parlamento, desassossego com um possivel acordo
em funcdo da crise politica brasileira, quicd com interesses
rurais nacionais dos paises europeus.

Entre os atores nacionais privados, tomando como
ponto de partida que ndo é complexo acomodar os interes-
ses dos dois s6cios menores do MERCOSUL no tema em
negocia¢des por meio inclusive de ampliacio dos regimes
especiais, como os Sistemas Gerais de Preferéncia (SGP),
resta refletir acerca dos atores brasileiros e argentinos.
Definitivamente, a assinatura de um acordo sem ganhos
em agricultura terd sérias dificuldades de ser aceita pelos
setores privados, além das dificuldades que isso represen-
taria dentro dos parlamentos nacionais desses dois paises.
Do lado brasileiro, a CNA tem sido enfatica nessa questiao
ao cobrar que a “Europa precisa valorizar a importancia
estratégica do relacionamento histérico e economico com
os paises do Bloco, sob pena de tornar invidvel uma pos-
sivel negociacao”.
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Para além do ALCs, é preciso ter em conta que as
possibilidades de Acordos de Preferéncia Tarifarias (APTs)
ainda estdo disponiveis e com varios atores relevantes. Mes-
mo que a orientacio atual aparentemente conduza a busca
por parceiros desenvolvidos, os APTs sio ganhos a con-
trabalancear perdas que ocorrerdo quando e se o acordo
estruturante entrar em vigor. Do mesmo modo, é preciso
observar a maneira pela qual a OMC lidou com o efei-
to agricola no mundo multilateral, colocando em marcha
Acordos de Facilitacio de Comércio (AFC) na auséncia de
consenso para acordos mais ambiciosos. Essa estratégia ja
estd sendo colocada em pratica pelo Brasil em relagio aos
EUA, por meio de negociacdes de facilitacio de comércio
e convergéncia/coeréncia regulatéria. Estudos recentes do
CCGI/FGV 27 mostram que esses temas, se bem resolvidos,
podem ter impactos econdmicos maiores do que a propria
reducio tarifaria, inclusive para o setor agricola.

O efeito disciplinador dos ALCs, mesmo que nio
tragam ganhos economicos imediatos, esta sustentado na
crenca de que a diminuicdo da protecio tarifaria é mecanis-
mo causal de aumento de produtividade, tal qual defendido
por CINDES e CDPP (2016), o que ndo parece, contudo,
encontrar empiria suficiente na histéria econémica inter-
nacional, como aponta Chang (2004), a0 menos em paises
socioeconomicamente complexos da semiperiferia do capi-
talismo, como o Brasil. A situacdo é ainda mais complexa
e paradoxal porque, como aponta Barenho (2016), tampou-
co a protecdo tarifaria e as politicas de desenvolvimen-
to industrial foram usadas como mecanismos coordenados
com politicas comerciais ativas.

O pressuposto desse novo modelo de politica comercial
orientado a abertura comercial foi claramente desenhado
por uma parte dos atores de politica comercial no sentido
de utilizar a abertura comercial como uma alavanca para o
aumento da competitividade da economia como um todo.
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No editorial da RBCE 128, de junho de 2016, fica evidente a
consolidacao da crenca na capacidade “disciplinadora” que
uma abertura comercial traria.

Essa abordagem do estudo, em que haveria “dadivas”
a serem colhidas apés sacrificios sociais estd descrita no
ensaio Sobre o Sacrificio (1899), no qual os antropdlogos
Marcel Mauss e Henri Hubert descrevem o sacrificio como
um ritual que move um outro conjunto de objeto sagra-
dos. Isso esta no nivel da metafisica dos ritos sociais e
pouco parece ter como fundamento a construcido de um
processo de desenvolvimento nos moldes das escolhas de
economia politica.

No pensamento de superacdo da improdutividade por
meio da abertura comercial, haveria, como defendem os
pensadores da antropologia, um momento de “dessacraliza-
¢d0” ou de “expiacao” das ineficiéncias, o que no Mercosul
estd representado pela baixa produtividade e competitivi-
dade das economias do Mercosul, por meio do “sacrificio”
da abertura comercial. Considerando modelos histéricos de
andlise, essas abordagens estdo mais para apostas em uma
agenda ou até mesmo para um certo tipo de “profissdo de
fé”, como na légica moral de Mauss e Hubert.

Assim, para os que advogam o efeito positivo e orde-
nador dos ALCs, com a abertura comercial extrarregional
ocorreria um processo de aprofundamento da coeréncia
interna do bloco, o que o entrevistado uruguaio chamou de
disciplinador para dentro. Com isso, seria possivel montar
uma cadeia regional moderna e, a partir dai conecti-la a
outras cadeias de valor pelo mundo.

Na entrevista realizada na Divisao de Acordos Extrar-
regionais/ MRE, salientou-se que esse efeito ja estaria ocor-
rendo por causa da negociacio com a Unido Europeia.
Segundo a entrevistada, os avancos nos temas ofertados
aos europeus estdo provocando um efeito de convergéncia
dentro do bloco, como é o caso do Protocolo de Compras
Publicas dentro do Mercosul que, finalmente, poderia sair
como um efeito “bumerangue”. No mesmo sentido, para
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além da questdo tarifaria, temas antes tomados como tabus,
como autocertificacdo de produtos e meio ambiente, come-
cam a serem debatidos com maior tenacidade, estendendo
esses avancos inclusive para os ACEs.

Associado a esse efeito ordenador de fora para dentro,
em entrevista a pesquisa, o embaixador uruguaio Carlos
Amorim, expressou sua percep¢do acerca de um outro
ponto pouco explorado: “se a Unido Aduaneira funcionas-
se [plenamente], seria mais facil negociar juntos”. Aqui, o
entrevistado aponta para um elemento interessante a explo-
rar com o potencial fechamento das negociacdes do MER-
COSUL com a UE. Sob pena de desvio de comércio dentro
do bloco, sera preciso concluir a Unido Aduaneira, incluin-
do o setor automotivo e do agticar, por exemplo, cujo efeito
lateral auxiliaria negociacdes futuras.

A saida para essa combinagio de paradoxos foi aponta-
da por Amorim (2015), para quem ndo ha uma combinac¢ao
de causa e efeito entre acordos comerciais e desenvolvi-
mento, mas, sim, o fato de que “o pais precisaria, na verda-
de, reposicionar-se nos fluxos econémicos internacionais,
alcancando patamares cada vez mais altos de valor agregado
em suas exportagoes. Isso, no entanto, é uma construcio,
que se faz com planejamento e politicas industriais e de
comércio exterior integradas”.

Por fim, aparentemente, no nivel bilateral, parece ter
havido uma reducéo das expectativas do empresariado bra-
sileiro do agronegdcio frente a negociacio da Unido Euro-
peia, concentrando os esforcos em carnes e etanol. No
plano multilateral, também ocorreu algo muito significati-
vo em termos de estratégia da posicdo histérica do Brasil
frente aos temas de agricultura e sua lideranca no G20
agricola. Informacgdes preliminares mostram um possivel
enfraquecimento da coalizio em futuro préximo, dado o
alinhamento do Brasil com a Unido Europeia na OMC.
O abandono total ou parcial do tema da agricultura nas
negocia¢des comerciais, tanto em nivel multilateral quanto
em nivel bilateral, teria a capacidade de alterar a variavel
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independente mais relevante até este momento, isto é, os
interesses agricolas ofensivos e defensivos. Entretanto, a
luz dos dados disponiveis os temas agricolas sdo centrais
para compreender os ALCs no ambito do MERCOSUL e
no mundo.

Consideracoes finais

Os acordos comerciais sio parte de um complexo ema-
ranhado de compromissos formais e informais do regi-
me internacional do comércio, mas que, nos ultimos anos,
ganharam proeminéncia no debate publico, notadamen-
te no ambito do MERCOSUL, escopo deste trabalho. Os
ALCs sao uma das pontes que conectam o mundo do deba-
te econdmico entre livre comércio e desenvolvimento, nas
suas varias facetas conceituais, com o fato comercial opera-
cional nas autoridades aduaneiras finais.

E possivel concluir que ndo ha como analisar os acor-
dos comerciais apenas pelo viés tedrico, como se nio hou-
vesse forcas microecondmicas operando na base da Eco-
nomia Politica no nivel das firmas, no nivel nacional, no
nivel internacional e no nivel global. Da mesma maneira
nio ha como desassociar o mundo operacional do comércio
dos postulados tedricos tanto das Relacoes Internacionais
quanto da Economia, sob pena, como diria Keynes, de ver os
“homens praticos” serem governados por tedricos mortos
que nio conhecem.

Da mesma maneira, é preciso reconhecer que ha uma
certa confusao narrativa dos diversos discursos, que osci-
lam entre a instrumentalizacdo politica e a ingenuidade
politico-econémica, passando por fetiches e profissdes de
fé desprovidas de empiria, a favor e contra o uso de ALCs
como propulsores de uma insercio do MERCOSUL, em
especial, do Brasil na economia internacional.
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No viés a favor, desconsideram-se questdes centrais da
Economia Politica Internacional, como a aversao sistémi-
ca do tema agricultura em negociacdes comerciais de tipo
ALC, por inimeras razdes, das mais s6lidas do ponto de
vista geopolitico até as mais perceptivas de matriz moral.
O fato é que o MERCOSUL é refém de seu préprio suces-
so produtivo no campo (armadilha agricola), cujo aspecto
negativo associado e ndo consequente do primeiro, a deca-
lagem do setor primario em relacdo ao setor secundario,
tornam-se juntas condicionantes suficientemente proble-
maticas nas negociacdes e tornam duvidosos os resultados
economicos liquidos dos ALCs, para o Brasil em especial.

Nessa espécie de crony capitalism (capitalismo de com-
padrio), que se tornou o tipo de capitalismo praticado no
bloco, ndo sé as forcas nacionais se acostumaram a nio se
internacionalizar como tampouco as politicas de desenvol-
vimento condicionaram o apoio publico a um desempe-
nho exportador capaz de aumentar a competitividade em
relacdo as demais economias. Do mesmo modo, como des-
creveu Milton Santos, com seu par binario de “centros de
pensar” e “centros de fazer”, o Mercosul, na sua base pro-
dutiva mais sofisticada, é um “centro de fazer” das grandes
companhias multinacionais, cujas decisdes sio tomadas nos
“centros de pensar” em Vevey e em Wolfsburg, tornando
duvidosa a efetividade de uma inserc¢ao internacional por
meio de acordos de livre comércio com os paises desenvol-
vidos sem que haja um projeto de integracdo mais sofistica-
do com outros sécios em desenvolvimento que alterem as
preferéncias finais do comércio do bloco no mundo.

Ainda ha um déficit institucional do Mercosul e dos
seus membros para criar de fato uma burocracia e um pro-
cesso decisério mais robusto. As capacidades técnicas para
negociar aumentaram sobremaneira desde a experiéncia da
ALCA, mas ainda estd bastante aquém das necessidades e
possibilidades. Muito mais grave do que nio ter negocia-
dores fixos do bloco, é que nao ha um think tank regional
com mandato dos Estados membros para analisar e propor
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estratégias baseadas em fatos e evidéncias, com ferramen-
tal analitico préprio a partir das fontes de dados existen-
tes. Os paises tentam buscar construir essas capacidades,
mas o Mercosul como bloco ainda trabalha nesse campo
por tentativa e erro, sendo o conhecimento académico do
bloco em relagio a anilise de ALCs ainda uma imagem
impressionista.

Com o colapso das negociacdes da Rodada do Desen-
volvimento em 2008, ficou ainda mais evidente a busca
por uma estratégia de insercio internacional por meio do
comércio a partir de uma ldgica mais operacional e menos
sistémica. Aparentemente, a literatura acompanhou essa
tendéncia de economia politica dos paises e blocos, tor-
nando o discurso do desenvolvimento démodé e alcando as
nocdes contemporaneas de livre comércio, como Cadeia
Global de Valor, a uma posi¢ao de maior destaque.

Tendo em vista a literatura, os documentos primarios,
as entrevistas e as informacdes colhidas na imprensa, nao
ha evidéncias claras de que o formato negociador em blo-
co estabelecido pela Decisio CMC 32/00 tenha impedido
ou atrapalhado sobremaneira a agenda negociadora. Em
que pese seja possivel identificar pontos negativos do atual
modelo, notadamente técnicos e operacionais para manter
uma agenda negociadora mais complexa, ndo se encontrou
uma cadeia causal relevante que mostrasse a interferéncia
negativa da variavel 32/00 no pequeno resultado dos acor-
dos de comércio, aparentemente, influenciado de forma
mais negativa pela aposta infrutifera em nivel multilateral
e no impasse estrutural de negociar acesso ao mercado de
bens agricolas em qualquer das modalidades de acordo.

Descartada a institucionalidade do MERCOSUL como
variavel determinante, como apontava a literatura de Arau-
jo (2008), foi preciso um esforc¢o adicional de pesquisa para
avaliar a variavel independente agricultura, que podia estar
funcionando como uma armadilha negociadora do MER-
COSUL.
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Nao seria possivel, contudo, testar essa condicionalida-
de agricola somente nos processos negociadores do MER-
COSUL, porque agricultura é, como mostrado, um tema de
interesse sistémico. Nesse sentido, em que pese ser metodo-
logicamente mais complexo, foi necessario testar a variavel
dentro do contexto de todos os ALCs em vigor em setem-
bro de 2017 notificados a OMC.

Os resultados quantitativos demonstraram convergén-
cia com os argumentos trazidos na literatura e nas entre-
vistas. De fato, em graus distintos, dependendo do ator com
que se lide, hd uma inescapéavel influéncia do tema agricola
na taxa de sucesso de fechamento de acordos comerciais
do tipo livre comércio. Essa relacdo é quanto mais agricola,
menor a propensdo do fechamento de ALCs, ou melhor
dizendo do ponto de vista estatistico, quanto menos inte-
resses agricolas envolvidos mais chances de fechamento de
acordos. Isso se mostrou verdadeiro na amostra, mas ja
era um fato observado nas negociacdes do antigo GATT
e da OMC.

No caso do MERCOSUL, em especial ndo se pode cul-
par o bloco pelo reduzido nimero de acordos. A armadilha
agricola existe e ndo sera resolvida com menos agricultu-
ra na economia do bloco. Este trabalho nio se propoe a
advogar pelo abandono do setor agricola, mas, sim, por um
tratamento do tema da qualidade produtiva das exporta-
¢des do bloco como central para uma agenda negociadora
construtiva.

Os otimistas apostam em um incremento de competiti-
vidade pelo efeito disciplinador dos ALCs sobre a economia
da regido, o que parece desprovido de empiria histérica em
se tratando de paises periféricos de dimensdo continental.
Outros apostam em um choque de exposicdo microecond-
mica. Outros colocam suas fichas em um processo ordena-
do de politicas industriais em convergéncia com os tempos
de desgravacao.
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Trabalhando o tema da janela de oportunidades e apro-
veitando a fala do entrevistado uruguaio, “agora ha um
consenso na regido sobre as negociacoes’, é preciso ter em
mente que negociacdes sdo processos de desejos mutuos
complexos, de “casamentos” muitas vezes improvaveis e
condicionados a convergéncias histéricas, como o vacuo da
saida temporaria dos EUA do tabuleiro.

As negociacdes extrarregionais do MERCOSUL pre-
cisam ser compreendidas a luz dos objetivos econdmicos
e das possibilidades, cuja composicdo é complexa. Um dos
elementos sdo os interesses agricolas, legitimos e dificeis
de serem alcancados. Um outro é a abertura com parcei-
ros distintos, resultando um efeito diferencial. Nao é trivial
compor esse quadro estratégico, somente possivel com a
reducio das pretensdes da agricultura nas negociacdes e a
exposicdo a aposta do efeito disciplinador de uma abertura
em uma economia de baixa produtividade.
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Las asimetrias en la integracion regional
latinoamericana

PAMELA TORRES CASTILLO Y JUAN JOSE ABAD GODOY

Resumen

El presente trabajo pretende abordar las politicas de trata-
miento de asimetrias en los acuerdos de integracion regio-
nal desde una perspectiva multidisciplinaria que permita
analizar los distintos abordajes a la integracién regional
dentro de la cuarta ola de regionalismo en Latinoamérica,
y el impacto de dos politicas de tratamiento de asimetrias,
respectivamente dentro de Aladi y de Mercosur.

Palabras clave

Asimetrias; Aladi; Mercosur.

I. Introduccion

A lo largo de la historia de la integracion regional latinoa-
mericana, existi6 una diversidad de acuerdos subregionales
basados en el reconocimiento de distintos niveles de desa-
rrollo entre sus paises miembros. Esto nos conduce a postu-
lar que la reduccidn de asimetrias en los procesos integra-
cionistas latinoamericanos se convierte en una condicién
necesaria para que el proceso sea sostenible y legitimo.

La discusién sobre los elementos causales de estas
desigualdades en la regién sudamericana se explican, en
primera instancia, por la existencia de diferencias estructu-
rales de los paises, es decir, por su producto interno bruto
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(PIB), poblacién, dotacién de factores, posicion geografica,
entre otros, que han derivado en un heterogéneo nivel de
desarrollo de la regidon. En segunda instancia, existe otro
tipo de brechas que se tipifican de acuerdo con el &mbito de
aplicacién o su alcance: por ejemplo, las brechas que se deri-
van de la aplicacion de politicas regionales, o las asimetrias
institucionales; estas ultimas son las que toman forma en
el desarrollo de las instituciones comunitarias y que afec-
tan principalmente a las economias de menor desarrollo
econdmico relativo.!

Es entonces pertinente anunciar que este trabajo pre-
tende ahondar en el debate sobre la evolucién de las asime-
trias entre paises miembros en dos esquemas regionales, en
particular el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y la
Asociaciéon Latinoamericana de Integraciéon (ALADI), como
resultado de los procesos de integraciéon regional. No pre-
tende enfocar la discusién en sus diferencias estructurales,
las cuales son unicamente referentes analiticos.

Sumado a esto, si bien los proyectos de integracion
econdémica alrededor del mundo se plantearon como una
estrategia colectiva de desarrollo, pareceria evidente que
los beneficios y costos que suponia esta estrategia no solo
podrian no ser proporcionales, sino que podrian aumen-
tar las diferencias entre los distintos niveles de desarrollo
de los paises.

En este sentido, se considera necesario revisar los abor-
dajes sobre el tratamiento de asimetrias en los distintos
acuerdos de integracién regional sudamericana a lo largo
de la historia contemporanea, y particularmente durante
la cuarta ola de integracion regional en la ultima década.
Para este trabajo, se tomaran dos casos de estudio: el Mer-
cosur y la Aladi.

1 Término utilizado en el marco de la Asociaciéon Latinoamericana de Inte-
gracién (Aladi), refiriéndose a tres paises miembros en particular: Bolivia,
Ecuador y Paraguay.
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Il. La normativa en Sudamérica: las politicas
de tratamiento de asimetrias en los casos de Mercosur
y Aladi

El caso sudamericano es vasto en cuanto a propuestas
sobre el tratamiento de asimetrias. La primera que se
discutira es el Tratado de Montevideo de 1980, por el
cual se conforma la Aladi. Dicho cuerpo juridico dedica
el capitulo III al trato a los paises de menor desarrollo
econdmico relativo. No asi, el Tratado enuncia entre sus
objetivos “impulsar el desarrollo equilibrado y arménico
de los paises miembros a través de acuerdos de comple-
mentaciéon econémica”.?

Adicionalmente, Aladi es el esquema sobre el cual
reposan los acuerdos suscritos bajo notificacién de la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC), y es aquel
que comprende gran parte del spaghetti bowl* latinoa-
mericano, entre los que se encuentran los acuerdos de
alcance regional (AAR)*, los acuerdos de alcance parcial
(AAP)’, y los acuerdos de complementacion econdémica

2 Articulo primero, Tratado de Montevideo de 1980.

3 Spaghetti bowl o “plato de espagueti” es el término que utiliza J. Bhag-
wati para referirse al efecto en politica econdémica internacional que
deviene en una complicacién derivada de los acuerdos de libre comer-
cio, cuando un bien es sometido a reglas de origen y normativas que
se entrecruzan dando la forma de un plato de espagueti (Bhagwati,
1995).

4 Acuerdos de Alcance Regional (AAR): son los acuerdos en los que par-
ticipan todos los paises miembros de Aladi, los que ademas del ambito
comercial, incluyen acuerdos de cooperacién cientifica y tecnoldgica.

5 Acuerdos de Alcance Parcial (AAP): son los que se suscriben con paises
o areas de integracién econdmica dentro o fuera de la regién y que
pueden tomar la forma de acuerdos de complementacién econémica

(ACE).
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(ACE)®; son estos ultimos los que han marcado la rela-
cion comercial entre la mayoria de paises latinoame-
ricanos.

Por su parte, el Mercosur’ es un proyecto que nacid
en pleno auge del regionalismo abierto, lo que se puede
evidenciar, entre otras cosas, en el caracter de sus derechos
y obligaciones, basados en la nocién de reciprocidad en la
liberalizacién comercial®. No obstante, el Tratado de Asun-
cién de 1991, por el que se conforma el Mercosur, reconoce
plazos mas extensos para que Uruguay y Paraguay, dada
su vulnerabilidad frente a Brasil y Argentina, cumplan con
la disciplina comun.

Mas de una década después, el Mercosur fue objeto
de un relanzamiento, impulsado por los gobiernos progre-
sistas en Argentina, Brasil y Uruguay. Dicho relanzamiento
dio cabida a un nuevo ambito de la integracion, es decir,
hubo un reconocimiento explicito de las dificultades para
que los socios de menor desarrollo se beneficiaran del pro-
ceso de integracion. Visto de otra manera, esto fue parte
de la transicién de una ola de integracién regional a otra,

6 Acuerdos de Complementacién Econémica (ACE): son acuerdos fir-
mados en el marco de Aladi cuyo objeto es alcanzar un desarrollo
equilibrado y armdnico entre los paises miembros. Los ACE son con-
siderados de ultima generacion, dadas la apertura comercial y las con-
cesiones arancelarias, a las cuales se suman otros temas (inversiones,
servicios, cooperacion tecnoldgica, complementacién industrial, solu-
cién de controversias, etc.), a los que Solares Gaite considera como
miniprocesos integrales en materia de comercio e integracién (Solares
Gaite, 2010, p. 278).

7 Actualmente la membresia de Mercosur incluye a Venezuela, pais que se
adhirié al bloque mediante el Protocolo de Adhesién de julio de 2012. Sin
embargo, desde el 2017 el pais se encuentra suspendido.

8 El articulo XXVIIIbis del GATT de 1994 prevé la reciprocidad y la ventaja
mutua para las negociaciones arancelarias. Segtn el principio establecido, el
miembro que solicite a otro miembro que reduzca sus aranceles respecto de
determinados productos debe estar dispuesto a reducir sus propios arance-
les respecto de los productos cuya exportacion tenga interés para el miem-
bro al que se le presenta la solicitud.
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o bien, con la hipétesis que sustenta el paso de un tipo de
regionalismo abierto basado en las preconizaciones de la
Cepal, a uno de tipo poscomercial (Tussie, 2012).

En efecto, en 2004 la Decisién del Consejo de Mercado
Comun (CMC) n.° 45/04 creé el Fondo para la Convergen-
cia Estructural y Fortalecimiento de la Estructura Institu-
cional (FOCEM), cuyo objetivo es contribuir al desarrollo
y ajuste estructural de las economias menores y regiones
menos desarrolladas.

El FOCEM puede ser considerado un hito en el tra-
tamiento de asimetrias, principalmente via proyectos de
infraestructura, salud, educacion, desarrollo tecnoldgico e
innovacion. Su principal beneficiario, Paraguay, es a su vez
uno de los miembros de Aladi de menor desarrollo econé-
mico relativo, y, por lo tanto, recibe un tratamiento espe-
cial y no reciproco, bajo el amparo de las disposiciones
del sistema multilateral de comercio y de ambos esquemas
de integracion.

Es bajo este dindmico contexto bajo el que surge la
necesidad de revisar la trayectoria de los procesos de inte-
gracion con el fin de, en primer lugar, contribuir al debate
tedrico-conceptual en cuanto al trato de asimetrias, y, en
segundo lugar, de rescatar elementos que permitan analizar
el impacto de las politicas ya implementadas, a beneficio
de los paises miembros de menor desarrollo dentro de los
dos esquemas de integracion, durante la cuarta ola de inte-
gracion regional.

l1l. Marco teérico/marco conceptual
Como antecedentes tedricos al debate sobre trato de asi-

metrias, autores como Krugman y Elizondo (1996) en la
década pasada sostuvieron que el disefio de las politicas en
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los paises en desarrollo no ha contemplado los efectos en su
propia geografia econémica interna y tampoco han logrado
tratar las brechas econémicas y sociales entre ellos.

Asimismo, otros autores sostienen que, dentro de las
posibles causas que no han permitido lograr mejores resul-
tados en la reduccién de asimetrias, son los propios pro-
cesos de integracion regional los que pueden tener efectos
de distribucion inequitativa entre sus miembros (Venables,
2003, p. 30).

En Latinoamérica, el analisis y la evaluacidn sobre el
desempefio de su economia durante las décadas de los 80
y 90 se basaron en el impacto de la apertura comercial
en varias lineas de accion. Entre ellas, se encuentran los
sistemas unilaterales como el Sistema Generalizado de Pre-
ferencias Arancelarias (SGP) y la Ley de Preferencias Aran-
celarias Andinas y Erradicacion de la Droga (ATPDEA, por
sus siglas en inglés), los procesos de integracion regional y
las adhesiones como miembros de la OMC.

De esto se desprende que los efectos de la integracion
se han evaluado mediante la teoria de la integraciéon econd-
mica, es decir, mayoritariamente a través de la perspectiva
de creacion y desviaciéon del comercio (SELA, 2011). Por
ende, el trato de asimetrias en la regidon ha estado histd-
ricamente ligado al &mbito comercial; esto en gran parte
se debe a que la discusién fundamental de la integracién
econdémica en América Latina ha sido la cuestién del desa-
rrollo (Bernal-Meza, 2000, p. 44) basado en el desempeno
de su sector externo.

Con el fin de abordar la tematica de las asimetrias,
desde una perspectiva méas amplia que la comercial, a conti-
nuacion situamos la discusién dentro del campo de estudios
sobre el regionalismo y, mas especificamente, en las olas de
integracion regional. Es asi que el paso de una ola a otra
se puede explicar por una combinacién de intereses, por
un lado, y, por otro, por una mezcla de incentivos externos
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e internos en un contexto histérico dado (Dabéne, 2012).
Bajo esta mirada, se establecen cuatro olas de integracion en
América Latina en el curso de su historia contemporanea.’

Para fines de este estudio, se rescata la cuarta ola de
integracion; durante esta etapa aproximativa que va desde
inicios de la década del 2000 hasta el 2014, se dieron ciertas
particularidades, es decir, se debate acerca del fin de una
etapa econdmica liberal y un giro a una tendencia politica
de corte progresista. Este periodo es, por tanto, ttil para
explicar el relanzamiento de algunos de los procesos de
integracion regional sudamericanos, entre ellos el Merco-
sur (2004) y el impulso al Plan de Accion para los PMDER en
el marco de Aladi (2009).

Asimismo, la transicion de una tercera a una cuarta ola
de integracion, de tipo poscomercial, nos permite cuestio-
nar los siguientes puntos:

1. Una concertacién politica bajo un modelo de integra-
cién renovado es la que permitié profundizar el trato
de asimetrias en la agenda de la integracion.

2. La existencia de puntos extremos o de difusiéon pudie-
sen haber dado lugar a politicas de distinto orden en
cada bloque regional, ya sea de desarrollo, infraestruc-
tura o comercial. En otras palabras, dicha transicion se
evidencio en el paso de un tipo de integracion negativa
(eliminacién de barreras al comercio) a una positiva, a
saber, la introduccion de politicas distributivas, socia-
les, educativas, entre otras.

En el mismo orden de ideas, otros autores introducen
la discusion sobre nuevos tipos de regionalismo: regiona-
lismo autonémico, Briceno Ruiz (2007, 2011); regionalis-
mo poscomercial, Tussie (2012); regionalismo desarrollis-
ta, Hettne (2005); regionalismo poshegemonico, Sanahuja

9 Primera ola: 1950-1960. Segunda ola: 1970-1980. Tercera ola: 1990-2000.
Cuarta ola: 2000-2010 (Dabéne, 2012).
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(2008), entre otros. Estos distintos modelos de regionalismo
coinciden con algunas de las caracteristicas de la cuarta ola
de integracion, al tiempo que aportan al debate con elemen-
tos de analisis sobre el tema del trato de asimetrias.

El surgimiento del FOCEM vy del plan de accién de
Aladi se pueden entender a través de elementos de analisis
de los distintos tipos de regionalismo. A saber, entender el
proceso de integracién como un aprendizaje social, lo cual
ha permitido la generacién de nuevas normas (poscomer-
ciales). Asimismo, también se pueden mencionar: la inclu-
sion de actores renovados que se reivindicaron como pro-
tagonistas de los procesos de integracion, formando nuevas
alianzas (regionalismo poshegemonico); la relevancia de la
cuestion social, es decir, actores con capacidad de influencia
para generar nuevas normas que incluyeran aquellas para
el tratamiento de asimetrias; y, finalmente, la particulari-
dad de un esquema que permitiera contemplar las asime-
trias por medio de politicas de apoyo con plazos mayores
y excepciones a los programas de liberalizacion, al tiempo
que mantuviera un esquema de integracién comercial que
aspira un mercado comun (regionalismo autondémico).

Estas caracteristicas ponen en evidencia el uso amplio
del espectro tedrico-analitico que forma parte de la inte-
gracion regional latinoamericana. Al mismo tiempo, nos
permiten observar que la integracién como objeto de estu-
dio contintia siendo un espacio en construccién, que se
ha transformado acorde a las voluntades politicas de los
gobiernos en turno. De aquello se desprende que la cuarta
ola de integracién regional no haya sido ajena a experimen-
tar puntos de difusion, los que dieron como resultado pro-
gramas de integracidn positiva (tratamiento de asimetrias).



La integracién latinoamericana en debate ¢ 291

IV. Asimetrias: conceptualizacion y tipologia

El concepto de “asimetrias” es vasto, debido a su alcance y
su ambito de aplicacion. A continuacidn, se toma una de las
definiciones que podrian ser ttiles a los objetivos de este
estudio: “Las asimetrias son definidas como las disparida-
des de competitividades relativas que presentan los paises
dentro de un proceso de integracion. Estas pueden referirse
auna infinidad de aspectos, entre ellos, los recursos natura-
les, caracteristicas geograficas, econdmicas, institucionales,
entre otras” (Clemata y Barrere, 2008, p. 137).

Otras interpretaciones incorporan al concepto de “asi-
metrias” elementos como la cohesidn social, las disparida-
des de evolucion entre espacios subnacionales y, sobre todo,
las diferencias entre paises asociadas a los procesos de inte-
gracién (Vaillant, 2007, p. 54).

Sin subestimar los esfuerzos mas extensos sobre el
concepto de “asimetrias” y con el fin de acotar el objetivo
de estudio, se utilizard como aproximacion conceptual “las
diferencias en los niveles de desarrollo entre paises o socios
comerciales de un acuerdo de integracion”'°.

Desde inicios del proceso de integracion en la region
latinoamericana, se reconocieron diferencias en los niveles
de desarrollo de los paises y socios comerciales, para lo
cual fue necesario derivar en una clasificacion de las asime-
trias, incorporando diferentes elementos para su analisis.
Es asi que existen distintos enfoques, tanto en estudios del
Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe (SELA),
como por la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (Cepal).

10 Dicha conceptualizacién es tomada de los propios acuerdos de integracién
Mercosur, Aladi (Tratado de Asuncién (1991) y Tratado de Montevideo
(1980), respectivamente.
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Asimetrias estructurales

En términos amplios, las asimetrias estructurales se refieren
a los factores que miden la capacidad de la economia de un
pais para beneficiarse de los procesos de integracion. Por
ejemplo, el tamano de su economia, el nivel de ingreso, la
dotacion de infraestructura, las condiciones geograficas y
la calidad de las instituciones. Estas asimetrias se pueden
medir en términos de territorio, poblacién, PIB, comercio
intrarregional, coeficiente comercio intrabloque, moneda y
poder de compra (Cepal, 2007, p. 9).

En el mismo orden de ideas, las asimetrias estructurales
pueden medirse mediante el gasto, la distribucion del ingre-
so o indices de pobreza (Cepal, 2007), o bien a través
de otras variables, como necesidades bésicas insatisfechas,
acceso a la educacion y demas servicios basicos.

Por su parte, el SELA argumenta que este tipo de
asimetrias son las que se refieren al tamano del mercado
interno, a sus recursos naturales, al desarrollo de siste-
mas, existencia de cldsteres y de cadenas de valor (SELA,
2011). Estas asimetrias son corregibles a través de politicas
y acciones comunes tanto a nivel nacional como regional.

Asimetrias por politicas publicas

La Cepal (2007) sittia a este tipo de asimetrias como aquellas
que tienen efectos que traspasan las fronteras, que podrian
ocasionarse por politicas que se adoptan de forma discre-
cional dentro de los procesos de integracion regional. Otra
de las problematicas en torno a este tipo de asimetrias es
la carencia de armonizacién y coordinaciéon de politicas
publicas que desde lo nacional se proyecten a nivel regional.

El enfoque del SELA incluye dos nuevos tipos de asi-
metrias por politicas: comerciales e institucionales.

Las comerciales se encuentran subdivididas en dos
categorias:
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1. Asimetrias por calidad de comercio: aquellas que pue-
den medirse a través de la participacion de exporta-
ciones totales de manufacturas o de medio y alto valor
tecnoldgico.

2. Asimetrias por dependencia comercial: se expresan por
el porcentaje de dependencia de los socios sobre el
mercado regional, tanto como las dependencias comer-
ciales bilaterales.

Las asimetrias institucionales, por su parte, estan sub-
divididas en las siguientes:

a. Asimetrias de orden interno: son las asimetrias en la
calidad de las instituciones relacionadas con el comer-
cio y la administracién de un acuerdo regional: adua-
nas, regulaciones sanitarias y fitosanitarias, mecanis-
mos de compras publicas, etc.

b. Asimetrias de orden regional: son las asimetrias en el
desarrollo de las instituciones comunitarias, que afec-
tan principalmente a las economias de menor desa-
rrollo relativo.

Las asimetrias por politicas piblicas y comerciales son
utiles para los fines de este trabajo, dado que estas se des-
prenden de las politicas que se implementan en los dos
casos de estudio que forman parte de este analisis.

V. El tratamiento de asimetrias en los acuerdos
de integracion regional

El Mercosur

Desde su origen y sus objetivos iniciales, el Tratado de
Asuncién no ha incorporado el tratamiento de asimetrias
de manera explicita, pero reconoce, en su articulo sexto, las
diferencias de desarrollo puntuales para Paraguay y Uru-



294 e Laintegracion latinoamericana en debate

guay. Dicho reconocimiento estd previsto en sus Progra-
mas de Liberalizacién Comercial, el cual consiste en rebajas
arancelarias progresivas, lineales y automaticas, acompa-
nadas de la eliminacién de restricciones no arancelarias o
medidas de efectos equivalentes, asi como de otras restric-
ciones al comercio entre los Estados parte, para llegar al 31
de diciembre de 1994 con arancel cero.'!

En un segundo momento, principalmente durante los
gobiernos de Lula en Brasil y de Kirchner en Argentina en
la década de los 2000, se dio el programa “Relanzamiento
del Mercosur”!?, un parteaguas que marca un redirecciona-
miento de este bloque regional. En este sentido, el proceso
integracionista se direccioné hacia un programa de con-
vergencia estructural para tratar las asimetrias, integrando
también nuevos lineamientos en lo que respecta a la inte-
gracion productiva, derechos humanos, entre otros.

Con el relanzamiento del Mercosur, se iniciaron pro-
gramas a favor de los paises de menor desarrollo, de los
cuales el mas significativo es el FOCEM, creado a partir del
reconocimiento explicito de las brechas entre los niveles de
desarrollo de sus paises miembros.

Este fondo se creé en el 2004 bajo la Decision 45/
04, pero entré en funcionamiento con la Decisién 18/05
del 2005. Sus objetivos son: financiar programas para la
convergencia estructural; promover la cohesién social, en
particular la de las economias menores y regiones menos
desarrolladas; y apoyar el funcionamiento de la estructu-
ra institucional y el fortalecimiento del proceso de inte-
gracion.

El fondo contempla tres tipos de asimetrias para su
tratamiento: las de caracteres econdémicos o estructurales;
las de infraestructura y desarrollo regional o por politicas
publicas; y las de caracter comercial. Es importante anotar
ademas que el FOCEM tuvo una vigencia de 10 afios, es

11 Articulo 6, Tratado de Asuncidn, 1991.
12 Decisién del Consejo de Mercado Comun (CMC) n.° 16/01 del 2001.
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decir que su primera fase tuvo fin en 2015. Sin embargo, su
funcionamiento fue prorrogado por 10 afios mas. Se trata
del FOCEM II, con vigencia a partir de 2016,

El FOCEM funciona con base en aportes no reembol-
sables de los Estados parte, segin una contribucién basada
en su PIB histérico, de la siguiente manera: 27 % Argenti-
na, 70 % Brasil, 1 % Paraguay y 2 % Uruguay.!'* De forma
inversa, los fondos deben distribuirse segtin quién presenta
proyectos: 48 % para Paraguay, 32 % para Uruguay, 10 %
para Argentina y 10 % para Brasil, lo cual en total bordea
127 millones de délares anuales de presupuesto.

EI FOCEM contempla cuatro tipos de programas:

1. un programa de convergencia estructural con obras de
infraestructura para la integracion;

2. Desarrollo de la Competitividad, que incluye proyectos
de integracién productiva, de generacién de capacida-
des y reconversién productiva;

3. proyectos de desarrollo social, en especial en zonas
fronterizas, para promover la cohesién social. Incluye
proyectos relacionados con la salud, educacidn, vivien-
da y combate a la pobreza; y

4. Fortalecimiento de la Estructura Institucional y del
Proceso de Integracion, el cual se refiere a proyectos de
mejora de su estructura institucional y de la profundi-
zacién del proceso de integracion.

13 Cabe senalar que la segunda fase del FOCEM fue aprobada en 2016 por los
gobiernos de Paraguay y Uruguay, faltando en 2017 las ratificaciones nacio-
nales de Brasil y Argentina.

14 Con el ingreso de Venezuela al bloque, inicié un periodo de mayor compleji-
dad en cuanto a los porcentajes de participacion para el FOCEM. Esto ha
sido discutido en el seno del Consejo de Mercado Comun (CMC), asi como
en el de los mas altos representantes del Mercosur; sin embargo, dado que
Venezuela atin no ha incorporado la totalidad del acervo normativo merco-
surefio, los porcentajes de participacién no han sido definidos de manera
oficial.
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Al finalizar la primera fase del FOCEM en 2016, se
llevaron a cabo 43 proyectos, de los cuales 6 se encuentran
finalizados y 37 en etapa de ejecucion. Otros 6 proyectos se

encuentran en analisis, tanto por la Unidad Técnica como
elevados al CMC".

La Aladi

El Tratado de Montevideo de 1980 (TM80) constituyd
como miembros de la Aladi a 12 paises.'® En efecto, el tra-
tamiento de asimetrias ha sido parte de la agenda de Ala-
di desde sus inicios. El marco normativo del TM80 prevé
la diferenciacién en el tratamiento de los mecanismos de
alcance parcial y regional para los Paises de Menor Desa-
rrollo Econdmico Relativo (PMDER).

Dicho tratamiento se traduce principalmente en el Sis-
tema de Apoyo a los PMDER, definido en el capitulo III del
TMSO0, el cual tiene como propdsito establecer mejores con-
diciones para la participacidon de dichos paises en el proceso
de integraciéon econdmica, bajo principios de cooperacioén
comunitaria y de no reciprocidad.

Dentro de este sistema, se contemplan dos estrategias
de accién: programas de cooperacién para el desarrollo, y
la promocién de apertura de mercados a través de acuer-
dos comerciales.

El programa de cooperacién (2011-2014) se centra en
cumplir el establecido Plan de Accién aprobado mediante
resolucion 68 del 2009. El objetivo principal de este pro-
grama es reducir las asimetrias en los procesos de construc-
cién de Espacios de Libre Comercio, es decir, en la generacion

15 Informe FOCEM, diciembre 2015.

16 Chile, Cuba, México, Venezuela, Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Boli-
via, Ecuador, Perti y Colombia, y posteriormente se adhirieron Nicaragua y
Panama, bajo un fundamento de corte comercial principalmente y cuyo fin
fue el establecimiento de un mercado comun latinoamericano.
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de espacios mas favorables para la superacion de factores
enddgenos y exdgenos que dificultan su insercién comer-
cial en la region.

Este contempla un componente por pais y un com-
ponente comun para los PMDER. El dltimo tiene como
fin apoyar el mejoramiento de la productividad y comple-
mentariedad econdmica de las micro, pequeiias y medianas
empresas (MIPYMES) y la capacitacion de actores compe-
tentes en la materia. Los cuatro ejes tematicos son: comple-
mentariedad y gestion econémica; apertura, preservacion y
acceso efectivo a los mercados; mejoramiento del transpor-
te y logistica; y fortalecimiento institucional.

En lo que respecta a la promocidn de apertura de
mercados, las politicas se instrumentan en los Acuerdos de
Alcance Regional y los de Alcance Parcial. En ellos se esta-
blecen “tratamientos diferenciales” en algunas areas, Nomi-
na de Apertura de Mercados (NAM), norma sobre preser-
vacion de las preferencias, eliminacidn de las restricciones
no arancelarias y aplicacion de salvaguardias en casos jus-
tificados.

VI. Metodologia

La metodologia para este trabajo se basa, en primer lugar,
en una revision de la literatura que abarca el estado del arte
sobre la integracion regional, asi como la conceptualizacién
de las asimetrias. Ambas constituyen la seccién de marco
tedrico y conceptual, las mismas que permiten entender los
campos de accion sobre las experiencias en el tratamiento
de asimetrias en los acuerdos de integracion regional en los
dos casos de estudio.

En segundo lugar, se comparan dos politicas pertene-
cientes respectivamente al Mercosur y la Aladi, de las cuales
se mide al menos un indicador de cada una, con miras a
identificar la posible evolucién en cuanto a las asimetrias
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por politicas publicas y comerciales entre paises miembros,
como resultado de los procesos de integracién regional pro-
piamente dichos.

Para el caso de la Aladi, se mide la evolucién del comer-
cio intrarregional para los tres paises de menor desarrollo
econdémico relativo (PMDER): Bolivia, Ecuador y Paraguay.
Esto con miras a observar el tratamiento brindado en el
ambito comercial para la disminucién de dichas asimetrias.

Finalmente, para el caso del Mercosur, se analiza, por
un lado, la calidad de la infraestructura, y, por otro, los
niveles de inversidn publica en esta area. A partir de ello,
se desprende un breve andlisis sobre la participaciéon en
inversion derivada del FOCEM y una posible creacién de
bienes ptblicos regionales en sus dos principales beneficia-
rios: Uruguay y Paraguay.

VII. Analisis y discusion de datos

Para la medicién de asimetrias estructurales en América
Latina, se parte de la base de andlisis de Cepal para el esta-
blecimiento de politicas de tratamiento a nivel de las insti-
tuciones regionales. Es asi que, al observar la siguiente tabla,
se puede apreciar una correlaciéon importante entre los tres
primeros indicadores estructurales (PIB, superficie y pobla-
cién), donde la superficie y la poblacién han determinado
en gran manera la produccién de los distintos paises anali-
zados. Sin embargo, al tomar un indicador mas fino, como
el PIB per cépita, se observa que las diferencias son mas
reducidas en términos de productividad; en el caso de Pana-
ma y Uruguay, se puede apreciar incluso que poseen los PIB
per capita mas altos de la region después de Chile.

Esta diferencia en la consideracidon de los indicadores
es importante para comprender el enfoque que toman los
diferentes organismos de integracion al abordar las politi-
cas para el tratamiento de asimetrias. Por ejemplo, la Aladi



La integracién latinoamericana en debate ¢ 299

considera principalmente al PIB per capita e indicadores
comerciales, en tanto que el Mercosur privilegia los indi-
cadores estructurales; y esto explica parcialmente la exclu-
sion de Uruguay del Sistema de Apoyo a los PMDER de
parte de la Aladi.

Cuadro 1. Indicadores estructurales y de productividad en América Latina

Indicadores estructurales Indicador de

productividad

PIB en 2016 Superficie Poblacién en | PIB per capita

(miles de (miles de km2) | 2016 (millo- PPA en 2015
millones de nes de perso- (USD)

UsD) nas)

Argentina 545,8 2780 43,8 17,297
Bolivia 33,8 1098 10,9 6.476
Brasil 1796,2 8515 207,6 14.455
Chile 247 756 17,9 22.145
Colombia 282,5 1141 48,6 12.988
Cuba - 109 11.5 19.950
Ecuador 97.8 283 16.4 10.718
México 1046 1964 127,5 16.502
Panama 55,2 75 4 20.885
Paraguay 27,4 406 6,7 8.644
Peru 1921 1285 31,7 11.672
Uruguay 52,4 176 34 19.952
Venezuela 370,1 916 31,5 15.603

Fuente: Informe de Desarrollo Humano 2016 UNDP, Banco Mundial.
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Apoyo técnico comercial a los paises de menor
desarrollo relativo en la Aladi

Bajo un andlisis preliminar de la estructura de exportacio-
nes de los paises de menor desarrollo econémico relativo
que son miembros de la Aladi, se presentan dos perfiles
diferentes. Por un lado, una integraciéon comercial intra-
rregional fuerte, como en el caso de Paraguay y Bolivia,
que muestran una relaciéon comercial muy importante con
sus socios del Mercosur, y esencialmente con el mercado
brasilefio; y, por el otro, una estructura de exportaciones
mas orientada hacia los mercados externos, como Estados
Unidos y Europa en el caso de Ecuador. Para ilustrar este
caso, podemos apreciar que las exportaciones ecuatorianas
a los miembros de la Aladi en 2016 alcanzaban apenas el
27,2 % de sus exportaciones totales.

Los procesos de integracién han significado una vincu-
lacién comercial més fuerte para los paises mejor integra-
dos, por aspectos de proximidad geografica con mercados
mas grandes y en funcién de su estructura productiva. En
2016, Bolivia y Paraguay concentraban de manera impor-
tante sus exportaciones a los paises del Mercosur, alcan-
zando un 50,5 % y 47,7 % de sus exportaciones totales
respectivamente.

La alta correlacién que muestra la estructura de expor-
tacion de los PMDER con la proximidad geografica con
mercados grandes de la regién sugiere que los incentivos a
una integracidn regional mas profunda deben pasar por un
andlisis de complementariedad de la demanda y la interco-
nexion en infraestructura con mercados cercanos.

En el caso de Bolivia, es pertinente remarcar que las
politicas de tratamiento de asimetrias de corte comercial
que promueve la Aladi, junto con el lanzamiento del proce-
so de integracién del pais al Mercosur, han fortalecido los
lazos comerciales y han creado una conexién entre su poli-
tica de desarrollo a través de la exportacion de sus recursos
naturales y su diplomacia comercial.
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Enfasis en las asimetrias estructurales en el FOCEM

En el caso del FOCEM,, sus acciones se orientan fundamen-
talmente a apoyar la convergencia estructural y a incremen-
tar la competitividad de las economias menores del bloque
(Uruguay y Paraguay).

La participacién del FOCEM en la inversion publica en
infraestructura en Paraguay es significativa en el periodo de
analisis (2008-2012), la cual alcanzé un promedio de 9,5 %.
En el caso de Uruguay, el aporte del FOCEM alcanzé el 4,4
%, lo cual también se podria considerar como una fuente
de apoyo importante en los avances alcanzados en los afnos
recientes en términos de infraestructura.

Los niveles de inversidn en infraestructura contintan
siendo bajos en los paises del Mercosur y, de manera gene-
ral, en América Latina. Observando en detalle a las eco-
nomias mas pequefias del Mercosur, Uruguay mantiene un
nivel similar al promedio latinoamericano (2,2 % del PIB),
mientras que en Paraguay se observa una tendencia cre-
ciente de la inversion publica, que alcanza un pico en 2014
con 6,15 % del PIB.

A pesar de esta constatacion, en Paraguay no se observa
una mejora significativa en términos de calidad de sus
infraestructuras publicas (medidas a través del indicador de
desempeno logistico del Banco Mundial).!” Esto desprende
varias cuestiones sobre la eficiencia del gasto publico y, fun-
damentalmente, acerca de la gestion de los proyectos que se
ejecutan en territorio paraguayo.

17 El indice de desempleo logistico proporciona datos ampliados sobre el ren-
dimiento y las limitaciones de la cadena de suministro en mas de 100 paises,
lo que incluye informacién sobre el tiempo, la distancia y la confiabilidad, y
calificaciones sobre la calidad de la infraestructura nacional, servicios y
agencias fronterizas.
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VIII. Conclusiones

Este trabajo parte de la necesidad de ampliar el espectro
analitico sobre el vinculo entre integracién profunda y
reduccién de asimetrias en los acuerdos de integracion
regional. Es decir que, si persiste una tendencia a la inver-
sa en los dos procesos analizados, esta podria dificultar el
avance y cumplimiento de sus objetivos.

Dentro de la discusion socioldgica, el resultado de los
datos analizados en este trabajo aporta ciertas luces acer-
ca de la inequitativa distribuciéon de los beneficios de la
integracion, la cual repercute principalmente en problemas
sociales derivados de la falta de inversidn en infraestructura
para mejorar la calidad de vida de los socios mas vulne-
rables dentro de la integracién regional. Asimismo, en el
ambito comercial, una politica de apoyo técnico y en infra-
estructura para tratar este tipo de asimetrias es clave, pues
las mejoras logisticas en el comercio brindarian externali-
dades positivas a nivel socioeconémico.

Del anélisis de datos, se puede desprender que los flujos
comerciales intrarregionales de los paises pequenos, que se
encuentran bien integrados al bloque mercosureno (Bolivia
y Paraguay), mostraron un repunte en el periodo analizado,
mientras que los mercados de exportacion, en el caso de
Ecuador, contintan concentrados fuera de la region, a pesar
de las preferencias otorgadas en la Aladi. Esto nos lleva a
pensar que las politicas de esta asociacién no han repercuti-
do en un aumento del comercio intrarregional de este pais,
dado que los efectos gravitacionales de la proximidad geo-
grafica con mercados relevantes en los flujos comerciales
contintan siendo mas importantes.

Al analizar los avances del FOCEM en sus proyectos
de inversidn en infraestructura, se evidencia un aumento
significativo de proyectos de interconexidn, particularmen-
te en Paraguay. Sin embargo, se requiere de un proceso de
maduracién para el aprovechamiento pleno de estas nue-
vas estructuras.
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Dentro de la discusion de la integracidén regional,
se debe anotar que la concepcion del trato de asimetrias
es muy distinta en cada bloque: el Mercosur preconiza
un enfoque desarrollista, mientras que la Aladi posee una
orientacién de profundizaciéon del comercio con miras a
una convergencia. En ese sentido, se sostiene que el trata-
miento preferencial para los PMDER ha servido para inser-
tarse en el comercio regional, pero no promueve objetivos
de integraciéon mas profundos.

En funcidn de las diferencias estructurales, se puede
confirmar el menor desarrollo relativo de Bolivia, Ecuador,
Paraguay y Uruguay. Sin embargo, la Aladi no considera a
Uruguay dentro de los PMDER, lo que abre la discusion
sobre la metodologia que ampara esta definicién en este
bloque de integracién regional.

Desde una vision critica de la gestion del FOCEM, se
evidencia una falta de ejecucidn de sus proyectos, dada por
una insuficiente capacidad institucional. Sumado a esto, no
se ha avanzado en establecer mecanismos institucionaliza-
dos para medir su impacto. Unicamente existen procesos
de auditoria para constatar el uso de los recursos. Estas
falencias deslegitimizan a los procesos de integracion y el
avance en el cumplimiento de sus objetivos.

Por otro lado, durante la cuarta ola de regionalismo, es
decir, en el periodo de concertacién de los gobiernos pro-
gresistas, si bien hubo una voluntad politica para impulsar
la integracion, los socios mas grandes priorizaron una poli-
tica comercial proteccionista con un enfoque de desarrollo
enddgeno, lo que tuvo una incidencia en los procesos de
integracion regional comercial.

Dados los resultados del analisis de datos, es posible
afirmar que, si bien la integracién poscomercial permitié
tratar la problematica de las asimetrias en ambos esque-
mas de integracion (a través de la generacion de bienes
publicos regionales en el caso del Mercosur), en el caso de
Aladi, los puntos de difusién (baja generacidon de comercio
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intrarregional) han dado como resultado prioridades de
politica de distinto orden, lo que limita una posible con-
vergencia comercial.

Finalmente, varios de los cuestionamientos actuales
parten de la idea de un regionalismo poscomercial. Esto
quiere decir que, si los cronogramas de desgravacion ya se
han cumplido —por ejemplo, en Aladi el 82 % de las partidas
se encuentran libres de aranceles—, surge la pregunta: ;qué
viene después de la liberacién comercial via los acuerdos
regionales de integracién?
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En los diversos capitulos que forman parte de este libro
se analiza el complejo escenario del regionalismo en
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cidn y cooperacion que se desarrollaron en la dltima
década y media. Mas alla de la tradicional dimension
comercial que se considera en las diversas publicacio-
nes ya existentes, aqui se evalan las articulaciones del
regionalismo latinoamericano con las politicas de desa-
rrollo y con variables geopoliticas. También se exa-
minan nuevas dimensiones del regionalismo, como la
infraestructura, la salud o la ciencia y la tecnologia,
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Comun del Sur MERCOSUR) o la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR).
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