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Dos momentos en la evolucién de la integracion
latinoamericana. La experiencia de la ALALC
y la integracién con apertura econémica*™

Miriam Gomes Saraiva**

Las experiencias de integracién regional comenzaron a estar presentes en las
relaciones internacionales a partir del final de la Segunda Guerra Mundial,
tales como las experiencias vividas en Europa Occidental y Oriental y los
primeros pasos de la integracién vividos en América Latina en particular, y
en las regiones de Africa y Asia. Al final de los afios 80 la dindmica de la
integraciéon cobra un nuevo impulso a partir, por un lado, de un escenario
internacional con una economia globalizada y con la superacién definitiva de
la confrontacion bipolar que dio lugar a la estructuracion de un nuevo orden,
y, por el otro, del impacto de estos factores en las coyunturas internas de los
estados.

Estos dos momentos de los esquemas regionales no fueron iguales entre
si; por el contrario, presentaron caracteristicas propias que merecen ser
destacadas.

El objetivo de este articulo es comparar estos dos momentos de integracion
en el caso latinoamericano. El primero corresponde a los afios 60, con las
experiencias de integracién basadas en las ideas de la CEPAL —Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe— articuladas con los procesos de
desarrollo interno orientados por el modelo de sustitucién de importaciones.
Se considera como el principal ejemplo de ello la Asociacién Latino-Americana
de Libre Comercio —ALALC—. El segundo momento se sittia en los inicios de
los afios noventa y se toman en cuenta las experiencias de caracter subregional
que combinan la integracién con la apertura al exterior. En este caso, se
examinara con mayor detenimiento el ejemplo del Mercosur. Con vistas a
otorgar una mayor amplitud a la comparacion, seran considerados también
algunos rasgos que marcaron el proceso de integracion europeo en estos dos
periodos.

*  Fue traducido del portugués para la revista Ciclos por Gabriela Cortelezzi y Norberto
Aguirre.

**  Departamento de Historia de la Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Universidad
Complutense de Madrid.
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Marco teérico para una comparacion

La definicién de paradigmas explicativos para la integracién entre estados,
atrae, de por si, la atencién de muchos académicos, mas lo que aqui nos
interesa, en principio, podria ser dividide en dos grupos.!

En primer lugar, se destaca un abordaje desarrollado por Balassa durante
el inicio de los procesos de integracién en las relaciones internacionales, en
el que se intenta definir el concepto de integracidon econdmica y sistematizar
las formas posibles de integracién.?

En esta clasificacién, un drea de Libre Comercio corresponde a una
experiencia en las que las tarifas y restricciones cuantitativas al comercio son
abolidas entre los estados participantes, pero cada uno conserva su politica
comercial y las tarifas propias con relacién a terceros paises. La Unidén
Aduanera se caracteriza, ademas de por la supresién de las discriminaciones
comerciales interregionales, por la creacién de una tarifa externa comuin con
relacion a terceros paises, en funcién de la cual sus miembros negocian
cuestiones comerciales con el exterior en bloque. En el modelo de un Mercado
Comuiin, son abolidas tanto las restricciones al comercio como a los intercam-
bios de factores de produccidn. En este caso, son su caracteristica principal las
libertades fundamentales correspondientes a la libre circulacién de bienes,
capital, mano de obra y servicios. La Unién Econémica combina los elementos
anteriores con un grado de armonizacién de las politicas econémicas, mone-
tarias, fiscales y sociales. Por dltimo, la integracién econémica total, corres-
ponde a la unificacién de las politicas citadas a lo que debe sumarse el
establecimiento de una autoridad supranacional cuyas decisiones sean obli-
gatorias para los miembros de la comunidad.

Esta clasificacién ha sido bastante utilizada para estudiar las experiencias
latinoamericanas de integracién que, en general, son conducidas por intereses
bédsicamente econémicos. También es necesaria para la comparacién de los
mecanismos de integracién en momentos o regiones distintas.

En segundo lugar, la formacién de la Comunidad Europea (CE) incentivé
la evolucién de las investigaciones en este campo, teniendo como objeto inicial
de estudio un proceso de integracién econémica entre estados que, si por un
lado tendia a la formacién de un mercado comdn, por el otro, era acompaiiado
de una motivacién politica. Este proceso estaba marcado por una dificil
convivencia entre una vertiente intergubernamental orientada por los inte-
reses de los estados miembros y otra supranacional identificada con los
intereses de la Comunidad en si misma. Con la intencién de explicar el modelo
y la evolucién de este proceso, en los afios 70 se desarrollaron con mayor vigor,
basicamente, tres perspectivas.®

1. Hurrel, 1995, elaboré un cuadro bastante completo de las perspectivas existentes para el
andlisis del regionalismo, asi como también de las definiciones de ese concepto.

2. Balassa, 1996; Arnaud, 1996, cita a Balassa y explica el funcionamiento de los modelos.

3. Webb, 1983, es interesante para un examen de las teorfas para el andlisis de la evolucién
de la CE pues representa tres abordajes del tema (neofuncionalismo, interdependencia e
intergubernamentalismo) y las criticas a los mismos.
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La perspectiva neofuncionalista sostenia qué la integracién tendria lugar
por ser funcionalmente eficiente. Tendria una tendencia al aumento progre-
sivo de la integracién de cardcter econémico como un proceso acumulativo,
marcado por la transferencia gradual de las lealtades politicas hacia las
instituciones supranacionales, hasta llegar a la integracion politica. Su prin-
cipal preocupacién era la dindmica de las instituciones integradoras. El nuevo
institucionalismo sigue la tradicién funcionalista resaltando la importante
influencia de las instituciones comunes sobre el proceso de integracion.*

Otra linea de andlisis desarrolladd en el mismo periodo, es la
intergubernamental. Se trataba de un enfoqué vinculado al neorrealismo en
el campo de las relaciones internacionales, que identificaba los alineamientos
regionales con la formacién de alianzas dentro de un sistema internacional
mas amplio. Localizaba como elementos claves para el desarrollo del proceso
de integracién la soberania de los estados miembros y sus intereses nacionales.

En la perspectiva de la interdependencia el proceso de integracién entre
estados corresponderia a un régimen internacional, en el que los gobiernos
cooperarian para consensuar las cuestiones emergentes de la interdependen-
cia entre ellos mismos, a partir de ciertas reglas de conducta. En este abordaje,
la integracién seria vista como una forma en que los estados manejan la
interdependencia, dando poca importancia a las instituciones supranaciona-
les.

De manera general, estos tres abordajes nunca consiguieron dar cuenta
de una explicaciéon completa de la evolucion de la integracién europea, aunque -
han contribuido aportando elementos puntuales a fin de lograr la comprension
del proceso. Sin embargo, acabaron siendo enfoques eurocéntricos que no se
acostumbran a utilizar para el andlisis de los procesos de integracién latinoa-
mericanos. El neofuncionalismo, en especial, no contribuyé a la comprension
de los modelos de integracién con niveles bajos de institucionalidad, como en
el caso de América Latina.

Hacia el final de los afios 80, en funcién del proceso de globalizacién de 1a
economia y del nuevo impulso experimentado por los procesos de integracién
en los marcos de un nuevo orden internacional en formacion, se desarrollaron
una serie de argumentos a favor de la integracién vinculados a la globalizacion
y a la interdependencia acarreada por aquélla.

En este caso, como elemento basico, la globalizaciéon actuaria como un
estimulo a los procesos de integracién. Por un lado, hubo un aumento de
interdependencia econémica que fortalecié la tendencia homogeneizadora de
~ las fuerzas del mercado y a la creacién de una sociedad civil transnacionali-
zada. En este contexto, el regionalismo contribuiria al manejo de la insercién
en el mercado global con patrones de competencia alterados, asi como también
a enfrentar presiones en el sentido de la homogeneizaciéon de las politicas

4. Schirm, 1996, p. 261.
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econdmicas. Por ultimo, el marco de la integracién apuntaria a una mayor
facilidad para influir en las reglas que orientan la economia mundial.’

Dentro de esta perspectiva, Schirm defiende la idea de que 1a globalizacién
transnacional de la economia internacional ocurrida desde los afios 70 habria
sido una de las causas de la profundizacién de la integracion regional de finales
de los 80.% Este autor propone que los limites de la economia nacional traerian
dificultades para la aplicacién del nuevo modelo —marcado por la competencia
en la participacién en el comercio externo, en el dAmbito local de produccién,
inversién y tecnologia— en tanto que el “gobierno” regional facilitaria la
capacidad reguladora del estado frente a las presiones externas e internas.
Este enfoque podria ser aplicado tanto al caso europeo como al latinoame-
ricano, mas solamente en los procesos de integracién de los afios 90.

Tomando en cuenta las perspectivas presentadas, en los acdpites que
siguen se trabaja con contribuciones al tema sustentadas en esos enfoques. En
términos de las relaciones econdmicas, se utiliza la clasificacion sefialada, en
tanto que en términos mds amplios son adoptadas como variables la estruc-
tura institucional, la interdependencia existente entre los estados participan-
tes, los intereses de los estados y su insercion en el contexto externo y el
impacto del proceso de globalizacién de la economia internacional.

Las experiencias latinoamericanas de integracion:
el pensamiento cepalino y la ALALC

En los afios 60, los paises latinoamericanos vivieron experiencias importantes
de integracién entre si, diferentes del modelo existente de panamericanismo
basado en relaciones vinculantes entre América Latina y Estados Unidos.
Estas nuevas experiencias se articularon con factores tanto externos como
internos que actuaron como elementos causales.
Después de la Segunda Guerra Mundial, tuvieron lugar una serie de
. procesos de cooperacién regional, de cufio econdmico o de defensa, aunque
limitados por un sistema internacional bipolar que sometia las experiencias
en este campo a la dindmica Este-Oeste. En el caso latinoamericano
especificamente, después de la Segunda Guerra Mundial las relaciones entre
los paises de la regién con Estados Unidos, aunque estaban organizadas en
instituciones intergubernamentales, presentaban diferencias en cuanto a las
expectativas. En tanto que los norteamericanos buscaban mantener la regién
dentro de los limites del bipolarismo, los paises latinoamericanos esperaban
un avance en el campo del desarrollo econémico, que finalmente no ocurrié.
Las economias nacionales, a su turno, en los afios 50 vivieron problemas
de pérdida de dinamismo. El fin de la Segunda Guerra —complicado después

5. Hurrell, 1995, apunta los argumentos vinculados a la cuestién de la globalizacién que
incentivaron el regionalismo.
6. Schirm, 1996.
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de la Guerra de Corea— les trajo un desequilibrio externo que se agravé en
la segunda mitad de la década de los 50 por los riesgos de estancamiento
econdmico que ya se percibian.’

Los primeros pasos hacia la integracion vividos en Europa, la asimetria
de las expectativas latino y norteamericanas con relacién al sistema intera-
mericano y la pérdida de dinamismo de las economias incentivaron el inicio
de los debates sobre el tema en el interior del continente.

Durante el transcurso de la década del 50, economistas vinculados a la
CEPAL comenzaron a pensar en un proyecto comin para el desarrollo regio-
nal. El ideario cepalino introdujo la divisién del mundo entre centro y periferia
y apuntaba a la necesidad de un desarrollo industrial interno a través del
proceso de sustitucién de importaciones como forma de superar la situacién
de periferia —el proyecto desarrollista—.%

Segun la visién cepalina, el desarrollo industrial precisaba a su vez de un
mercado, que seria limitado al interior de los paises de la regién vistos de una
forma individual. De esta forma, sostenia la necesidad de un proceso de
integracidn que llevase, sobre todo, a la formacién de un mercado regional y
a un desarrollo para complementar las industrias nacionales.

Se trataba de un proyecto cerrado, orientado hacia el interior. La propues-
ta cepalina postulaba, en iltima instancia, producir internamente los insumos
provenientes de los paises industrializados y, con esto, romper los rasgos de
dependencia que mantenian a los paises de la regién en situacion de periferia.

La propuesta de formar un mercado comiin presentada por la CEPAL se
enfrentd con la oposicién norteamericana. Ya entonces la institucion era vista
por Estados Unidos como una defensora de tendencias estatizantes. Desde la
perspectiva norteamericana, lo importante era crear un mercado regional (de
las Américas) con vistas a la creacién de comercio y de mayores oportunidades
para el comercio competitivo, terminando con las restricciones comerciales y
también con los privilegios monopolistas exclusivos.®

Pero este tipo de integracion no interesaba a América Latina. La percep-
cion dominante entre los economistas latinoamericanos en este momento era
que una apertura comercial no contribuiria al desarrollo; por el contrario, el
libre comercio era identificado con el desarrollo desigual en las diversas partes
del mundo.!® El desarrollo aparecia mds vinculado al planeamiento orientado
al crecimiento industrial interno y la propia integracién comercial no estaba
destinada solamente a aumentar la competitividad de las industrias sino a
crearlas.

Las empresas transnacionales de origen norteamericano y europeo que

7. Sobre la economia latinoamericana de posguerra al final de los afos 60, véase French Davis,
1988.

8. [Esta perspectiva fue estructurada por el economista argentino Ratil Prebisch, que se apoyaba
en supuestos keynesianos sobre la importancia del mercado interno para el crecimiento de
la industria. Sobre el tema véase, por ejemplo, Prebisch, 1966.

9. Véase Wionczek, 1996.

10. Los textos de Dell, 1966, p. 132 y Wionczek, 1966 demuestran esta percepcion.
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actuaban en la regién tampoco mostraban interés por la propuesta del gobier-
no de Estados Unidos pues se beneficiaban del modelo orientado al mercado
interno produciendo para éste y actuando como vinculo entre este modelo y
el exterior.

A partir de los estudios sobre el pensamiento cepalino comenzaron los
debates acerca de sus posibilidades, sobre todo en los paises del sur del
continente. En 1960, con el Tratado de Montevideo, se formdé 1la ALALC que
asimilaba propuestas de la CEPAL, pero limitaba sus objetivos a la formacién
de una 4rea de libre comercio. Paralelamente a la ALALC, se desarrollaban
experiencias sub-regionales importantes, como el Mercado Comidn Centro
Americano (1960) y el Pacto Andino (1969, con paises miembros de la ALALC)
basadas en la misma ténica.”

La ALALC constituyd, por primera vez y en términos institucionales, una
experiencia de integracion que no incluia a Estados Unidos como socio, y que
revivia, en forma distinta, algunainfluencia del panamericanismo de Bolivar.
Sin embargo, se trataba de un bolivarismo relativo pues se limitaba a objetivos
de orden econdmico, quedando circunscripta a un proceso de integracién
econdémica clasificada como drea de libre comercio y marcada.por la escasez
de vinculos econémicos entre los paises participantes.'?

A pesar de sus progresos iniciales, este proyecto enfrenté dificultades. En
primer lugar, se orientaba hacia una integracién marcadamente comercial que
dejaba de lado temas de la propuesta cepalina, como una mayor articulacién
entre los planeamientos industriales nacionales. El propio comercio intra-
regional era reducide y no contaba con una red de transportes o servicios
financieros que lo agilizaran, Ademads, y como agravante, debe destacarse que
el nivel de la reduccién de tarifas y barreras comerciales fue poco ambicioso.
En términos de su estructura institucional esta asociacién estaba limitada por
su cardcter estrictamente intergubernamental basado en 6rganos compuestos
por representantes directos de los gobiernos, desprovistos de cualquier vesti-
gio de supranacionalismo. Dependia, por lo tanto, de las disposiciones de los
gobiernos de los paises participantes.

Esta organizacién enseguida enfrenté dificultades en los campos econémi-
co y politico vinculadas a los estados participantes. Por un lado, los proyectos
internos de crecimiento interno, de cufio desarrollista, se orientaban a la
industrializacién nacional en detrimento de sus socios externos. Las indus-
trias existentes estaban orientadas al mercado nacional y temian en muchas
ocasiones la competencia de rivales mads eficientes de paises vecinos.”® Para
los agentes econdmicos internos, los incentivos recibidos para la industriali-
zacion doméstica tornaban la bisqueda de mercados externos en un elemento

11. Sobre las experiencias latinoamericanas de integracién en el periodo, en especial la ALALC,
véase Barbosa, 1991, y Wionczek, 1966.

12. Esta limitacién dificulta la aplicacién de los paradigmas de andlisis mds utilizados para el
caso europeo como el neofuncionalismo o la perspectiva de la interdependencia.

13. Dell, 1966, p. 129.



La ALALC y la integracién con apertura econémica 259

secundario (sobre todo mercados latinoamericanos). De esta forma, el proyecto
propuesto no evidenciaba una congruencia efectiva con los intereses econémi-
cos internos.

Por otro lado, en el aspecto politico debe sefialarse que durante este periodo
(1960-1980) diversos paises de la regién tuvieron gobiernos dictatoriales
militares que, en ese lapso, no mostraban disposicién para compartir espacios
de soberania nacional.!* Se orientaban a proyectos internos de crecimiento
econdmico y externos de proyeccién nacional. En este contexto, los ideales
histéricos de integracién de la regién fueron superados por proposiciones
dirigidas mds hacia adentro.

En 1980, en un esfuerzo de dar nueva vida al proceso de integracidn, la
ALALC dio lugar a la ALADI (Asociacién Latinoamericana de Integracion) de
cufio mds flexible y abierta a experiencias de integracién parciales o sub-
regionales.’® La ALADI, sin embargo, mantuvo la prioridad de la integracién
a través del comercio y el caracter intergubernamental que habia obtenido
resultados precarios en la ALALC. Ademds, convivié con una década negra de
la economia latinoamericana en la que los paises de la regién tuvieron que
generar superavit.comerciales para enfrentar al problema de la deuda exter-
na. Esto provocé que sus respectivas capacidades de importacién disminuye-
sen y que sus exportaciones fuesen reorientadas, en parte, al mercado nor-
teamericano que, durante el periodo, fue capaz de absorber un déficit alto en
su balanza comercial.

Estos problemas de corto plazo se combinaron con la falencia definitiva de
la estrategia del desarrollo de sustitucién de importaciones que habia regido
la economia de la regién en las décadas anteriores asi como dado la base del
proceso de integracidn.

La Comunidad Europea: motivaciones politicas
y éxitos en la integracion econémica

- A diferencia del caso latinoamericano, el proceso de formacién de la Comuni-
dad Europea, aun cuando se haya formado en el mismo orden internacional
bipolar, fue regido por motivaciones marcadamente distintas tanto en el
campo politico como en el dmbito econémico.

Durante la transicién a la década del 50, Europa Occidental vivia una
situacién dificil en los campos externo e interno, politica y econémicamente,
lo que funcioné como incentivo para las experiencias de integracién. En el
campo externo, en términos politico-estratégicos estaba, por un lado, la

14. Bataller, 1995, llama la atencién sobre las limitaciones politicas.

15. Las negociaciones promovidas en el interior de la ALALC tenfan que ser realizadas en forma
multilateral, en tanto que en 1a ALADI la multilateralidad —Acuerdos de Alcance Regional—
comenzé a convivir con una vertiente bilateral o subregional —Acuerdos de Alcance Par-
cial—. Con ello, los esquemas sub-regionales pasaron a ser aceptados explicitamente.
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divisién Este-Oeste que se forjé en la posguerra, y por el otro, la politica de
contencién frente a la Unién Soviética adoptada entonces por Estados Unidos.
Esto hacia que el proceso de integracion fuese bien visto por el socio norte-
americano en funcién del papel que ejercia en la contencién. Desde el dngulo
europeo, la propia perspectiva de estar entre dos grandes potencias
incentivaba a los miembros de la Comunidad a unir sus esfuerzos.

En términos internos, se observaba la dificultad de digerir los resultados
de la Guerra y la necesidad de evitar que Alemania Federal volviese a
amenazar la estabilidad europea. En el campo econémico, si por un lado existia
el problema de la desorganizacién impuesta por la Guerra a los sistemas
productivos de los paises involucrados, por el otro, hasta la década del 30 los
paises europeos habian mantenido canales de comercio abiertos de modo que
ya existia una red de intercambios apenas interrumpida.

El primer paso en el sentido de una integracion fue dado a partir de un
incentivo externo: el Plan Marshall de 1947, cuando los paises beneficiados
buscaron, en cierta forma, coordinar sus esfuerzos de reconstrucciéon. A partir
de entonces, Europa caminé en el sentido de la integracion, pero el avance méds
significativo se produjo con la creacién de la Comunidad Europea del Carbén
y del Acero (CECA), que sirvid, indirectamente, para controlar la produccién
de armamentos en el continente. Su estructura institucional sirvié de base
para la conformacién de la Comunidad Europea, algunos afios después. ,

En 1957 fue firmado el Tratado de Roma, instituyendo la Comunidad
Econémica Europea y la Comunidad Europea de Energia Atémica. En 1965
las tres fueron unificadas.

El objetivo principal acordado en el Tratado de Roma era la creaciéon de
un mercado comun a través de una politica comercial colectiva, con la inten-
cién de liberar el flujo de bienes, servicios, capital y mano de obra.

La suscripcién del Tratado coincidié con un periodo en el que, ya superada
la fase de reconstruccién de posguerra, Europa Occidental vivia un proceso de
crecimiento rapido de su economia en donde lo mds importante era la reduc-
cién significativa de las barreras comerciales para contribuir a la inten-
sificacién de la competencia y eficiencia de las industrias ya existentes.'

" ‘En términos de su estructura institucional, desde el principio la Comuni-
dad se caracterizé por la convivencia de los elementos intergubernamental y
supranacional.’” Esta convivencia se tradujo en la divisién de poderes entre,
por un lado, un Consejo de Ministros como representante de los estados
miembros que tenia el poder de decisién final y el poder de legislar y, por el
otro lado, la Comisidén que poseia un cardcter supranacional y actuaba como
6rgano ejecutor de las politicas, vigilando el funcionamiento de la CE.'® La

16. Dell, 1966, resalta el peso del desarrollo previo de Europa en el éxito inicial de la integracién
europea.

17. La discusién politica sobre la institucionalizacién del proceso de integracién entre
federalistas y gubernamentalistas marcé la evolucién de la Comunidad Europea. Esta
coexistencia de las dos corrientes puede ser vista en Soldatos, 1989 y en Wallace, 1983.

18. Saraiva, 1992, expone en un panel el funcionamiento de las instituciones comunitarias.
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Comisién, asi como también el Parlamento Europeo y la Corte de Justicia
actuaron dando impulso al proceso de integracién.

El proceso de evolucién de la CE, sobre todo en el campo comermal se dio
en forma rapida, organizado en etapas de eliminacién de barreras comerc1ales
y de formacién de una Tarifa Comin Externa y, en el inicio de los afios 70,
funcionaba como un bloque econémico de importancia primordial en el comer-
cio internacional.

En el campo de la politica externa, se inicié una experiencia de articulacién
de conductas en temas de politica internacional a través de la Cooperacién
Politica Europea, formada por los paises miembros, la que se caracterizaba por
ser de orden estrictamente intergubernamental.’ '

En el inicio de los afios 80, sin embargo, 1a CE vivié-una fase de dificultades
y cuestionamiento de valores en el campo de la politica y de la estrategia del
desarrollo econémico, que fue conocida como el periodo del “europesimismo”.
En el contexto del proceso de globalizacién de la economia iniciado en este
periodo, la economia comunitaria habia perdido dinamismo acarreando infla-
cién y desempleo. Sumado a esto, los avances tecnolégicos de la década de 80
impusicron que la economia comunitaria luchase para mantenerse en la punta
de la produccién mundial (lo que parema estar amenazado), Juntamente con
Estados Unidos y Japén.

Las dificultades para encontrar soluciones nacionales en los marcos del
modelo neokeynesiano para los problemas que se presentaban llevaron a la
percepcién en el campo politico de que, para superar esta ‘situacion, seria
necesaria la adopcién de nuevos preceptos en el ambito de la politica econé-
mica, de cufio neoliberal. Se suponia que el aumento de'la competitividad de
las industrias europeas en el contexto de una economia globalizada, la baja
inflacién y la apertura de las economias posibilitarian la superacién de la
recesién y del desempleo. Se veia a la profundizacién del proceso de integracién
como mecanismo para lograr esos objetivos.?® Por ello, a partir de mediados
de la década la CE comienza un proceso de profundizacion de la integracion
en el marco de una nueva dindmica y con vistas a la formacién de un mercado
unico en 1992.

América Latina en los afios 90: integracion y apertura economica

A fines de la década de los 80 e inicios de la del 90, la dindmica de las
experiencias de integracion regional en términos generales, y en particular en

19 Sobre la Cooperacién Polftica Europea se pueden encontrar importantes trabajos reunidos
en las compilaciones de Pijpers, Regelsberger y Wessels, 1988, Holland, 1991.

20. Schirm, 1996, entiende que uno de los dos beneficios en el caso europeo de tratar en el contexto
regional la aplicacién del nuevo modelo de integracién en la economia global transnacio-
nalizada, es que la Comisién pasaria a ser la responsable por las reformas implementadas
por los estados eximiendo a los gobiernos de los problemas emergentes de ellas.
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América Latina, gané un nuevo impulso, dentro de un escenario internacional
de superacién definitiva del orden bipolar y la estructuracién de un nuevo
orden. En el campo politico este nuevo orden en gestacion asumié un cardcter
homogéneo, apuntando a la necesidad de que todas las sociedades compar-
tieran normas internas comunes identificadas con el pluralismo democratico
como forma legitima de organizacién. En el campo econémico el paradigma
neoliberal pasa a ser tanto el marco de referencia de la economia internacional
como el orientador de la reformulacién y ejecucion de las politicas de ajustes
y cambios estructurales en el interior de los estados. Los estimulos y presiones
para la apertura econémica, una menor intervencién gubernamental en la
economia, la desregulacion y el equilibrio fiscal comenzaron a ser frecuentes.

La idea de la economia de mercado se vio acompaiiada por una inter-
nacionalizacién creciente de los circuitos productives y la transnacienalizacion
del movimiento de capitales e inversiones. Esta transnacionalizacién fue
marcada por el ascenso de actores que no se identificaban con los intereses
estatales y operaban globalmente, en funcién de los cuales los estados serian
obligados a competir para atraer inversiones y producciones. En consecuencia,
los estados comenzaron a intentar responder con. mayor vigor a las expec-
tativas externas, limitando el grado de autonomia en la gestion de su politica
econdmica.

Este proceso de conformacién de un nuevo orden no supera el problema
de las desigualdades en el sistema internacional; con relaciéon a América
Latina, este proceso significé un retorno al papel de paises con poco poder de
negociacion, ademds de la reduccién de su participacién en la economia
internacional.

Dentro de este contexto, los procesos de regionalizacién cobraron impor-
tancia, siendo percibidos como positivos tanto por el Norte como por el Sur.
Para los paises centrales, las experiencias de integracién pedrian actuar como
un instrumento de didlogo y como un incentivo y controi para el proceso de
apertura econémica y ajuste estructural en las economias de los paises
periféricos.”’ En este caso, las experiencias de integracién sub-regional no
serian consideradas mas como grupos cerrados y contribuirian, ademass, a la
estabilidad del sistema internacional asi como a la descentralizacién de la
seguridad y a la vinculacién entre ésta y los beneficios econdémicos de la
integracion.”? En términos politicos, podrian garantizar la conservacién del
pluralismo politico o de la “democracia de mercado™.?

América Latina, a su vez, vivia al final de los anos 80 los problemas
emergentes de la crisis de la deuda externa, el fracaso de los modelos
anteriores de integracién regional y las dificultades de insercién en la econo-

21. Sobre la visién de la Unién Europea acerca de las experiencias de integracién entre los pafses
del Sur, Bataller, 1993, aporta elementos interesantes.

22. Hurrell, 1995, lama la atencién sobre los vinculos establecidos entre la seguridad y el
regionalismo.

23. Almeida-Medeiros, 1996, coloca a los procesos de integracién regional como una de las formas
de implementacién de la “democracia de mercado”.
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mia internacional. Por otro lado, experimentaba regionalmente puntos de
convergencia por las transiciones a la democracia y los proyectos de ajuste
econémico comprometidos con la apertura de las economias nacionales.*

Asi, para los paises latinoamericanos el nuevo modelo de integracién fue
visto como una forma de aumentar sus capacidades de competir por insumos.
externos en el campo econémico, asi como de enfrentar los desafios y presiones
internasy externas resultantes de la economia globalizada. La falta de certeza
provocada por la conformacién de un nuevo orden llevé a estos paises a buscar
mecanismos alternativos de insercién externa en términos econdmicos y
poh’ticos E] agotamiento de los mecanismos en el interior de la ALADIL y Ia
superacién de las politicas externas de cufio autonomista, abrleron espacio
para los esquemas subregionales.

Al iniciarse la década se retomé el proceso de mtegracmn del Mercado
Comin Centroameéricano y del Pacto Andino orientados al establecimiento de
una unién aduanera, y la formacién del Mercosur (Mercado Comun del Sur)
con el mismo propésito. También fueron organizadas asociaciones mds
flexibles como el Grupo de los Tres (México, Colombia y Venezuela) y acuerdos
de libre comercio suscriptos en términos bilaterales.? De hecho, a partir de
1990 el comercio intra-regional experimenté un crecimiento significativo. La
ALADI, a su turno, continudé como una asociacién regional dedicada a temas
de integracion. El Grupo Rio, formado en 1986, se corresponde con un
mecanismo de concertacién politica que acompaiié los procesos de integracién
en el ambito econémico. ,

Estos agrupamientos, sin embargo, asumieron inicialmente un caracter
diferente de los procesos de integracién vividos en los afios 60 y 70. Se
caracterizaron por la apertura al exterior, la liberalizacién de las economias
con relacién a terceros paises y, al mismo tiempo, buscaron tornarse mads
atrayentes para el capital externo en general. La opcién por un proceso de
integracién de cardcter abierto y funcionando como canal de insercién en la
economia internacional se consideré como un mecanismo importante en el arco
de las acciones externas. Desde esta perspectiva, la integracién seria un
estadio y no un fin en si mismo.

Dentro del ambito regional, los objetivos de las experiencias de integracién
direccionadas a una unién arancelaria traspasaron los limites del comercio,
con vistas a articular también sus economias y buscar, a mas largo plazo, la '
formacion de mercados comunes. Sin embargo, la existencia de interdepen-
dencias asimétricas en la regién dificulta estas metas, asi como también la
resistencia por parte de los gobiernos nacionales en ceder soberania, lo que
identifican con la pérdida de autonomia y temen perder capacidad para
resolver problemas de déficit internos.?® Con relacién al Pacto Andine, su

24. Bataller, 1995, sefiala los elementos que incentivaron los nuevos procesos de integracion.

25. La bibliografia existente sobre el tema es vasta, como por ejemplo Bataller, 1993 y 1995;
Hirst, 1992; Ondarts, 1992; Faust y Mols, 1995; Arnaud, 1996; o la compilacién realizada por
Irela, 1992.

26. Faust y Mols, 1995.



264 Miriam Gomes Saraiva

consolidaciéon es dificultada por las divergencias desestabilizadoras que
existen entre sus socios.

Por ultimo, con relacién a los Estados Unidos, la postura de este pais fue
mas flexible que en los afios 60. Pero, al mismo tiempo, estos procesos sub-
regionales tienen que convivir con la perspectiva de estructurar una zona de
libre comercio mas amplia que se conoce como la Iniciativa de las Américas
y, a partir de 1994, de forma mads contundente, con el proyecto de formacién
de una Asociacién de Libre Comercio de las Américas.”

El Mercosur es un ejemplo importante de ese nuevo modelo de integracién
sub-regional. Fue el resultado de la aproximacién entre dos paises que,
histéricamente, mantuvieron relaciones dificiles, mas a partir de mediados de
la década del 80 hubo una mayor convergencia en los campos politico y
econémico que culming, en 1991, con la firma del Tratado de Asuncién, que
creaba el Mercosur.?® El Tratado preveia la formacién de un mercado comin
para finales de 1994 a través de la eliminacién de barreras y de la creacién
de una tarifa externa comtn (lo que corresponderia en la practica a una unién
aduanera). Mas tuvo que prorrogarse el plazo en funcién de las dificultades

"en implementar lo previsto en el plazo definido, cn virtud de las asimetrias
existentes entre los socios y los desequilibrios econémicos y cambiarios entre
Argentina y Brasil.?®

- Su estructura, a diferencia del caso europeo y siguiendo las tradiciones
latinoamericanas en este aspecto, es estrictamente intergubernamental,
formada bdsicamente por érganos compuestos por representantes de los
gobiernos. En este proceso las decisiones se tomaban en forma consensuada.
Esto respondia a las preocupaciones de los paises participantes de evitar que
la concrecién de la integracién pudiese significar una pérdida de soberania con
relacién a los socios externos o con relacién a las grandes decisiones econd-
micas internas.

A pesar de sus limitaciones, el Mercosur asumié un papel importante para
sus miembros. En su evolucién se observa la voluntad politica de los gobiernos
y una mayor participacién de los agentes econémicos internos. En este caso,
el proceso de integracién pasé a ocupar un lugar importante en la agenda
politica de los gobernantes de los paises miembros. En el campo comercial, la
integracién avanzé de tal modo que comenzé a ser un mecanismo importante
de actuacién con relacion a los socios externos —caso de la Unién Europea,

27. Esta perspectiva norteamericana presenta semejanzas con la que fue la propuesta final de
la década del 50 contra las ideas de la CEPAL. Mas este tema merece un estudio aparte.

28. Sobre el proceso de aproximacién entre Argentina y Brasil, véase Camargo, 1993.

29. El ascenso de los gobiernos de Fernando Collor y Carlos Menem aceler$ el proceso de
aproximacién llevando a asumir compromisos dificiles de ser cumplidos a corto plazo. Ambos
~-aunque el gobierno argentino lo hizo de manera mds completa y con mayor éxito—
comenzaron a implementar politicas de corte neoliberal orientadas a la apertura de las
economias hacia el exterior; liberalizacién comercial, privatizaciones y desregulacién de la
economia, contribuyendo de esta forma a la adopcion del modelo de integracién con apertura
al exterior. )
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del Pacto Andino y de las negociaciones con Estados Unidos—. Con la apli-
cacién del Plan de Estabilizacién en Brasil, las diferencias con relacién a la
apertura de la economia y al tipo de camblo se redujeron, aprox1mandose asi
las dos economias.

En términos generales, el Mercosur confirmé el binomio apertura de la
economia-integracion que caracteriza las experiencias del periodo, constitu-
yéndose para sus miembros en un importante mecanismo para la ampliacion
de sus formas de insercién en la economia internacional globalizada (apertura
de créditos, exportaciones y atraccién de inversiones) y complementar asi la
nueva estrategia de desarrollo interno. Al mismo tiempo, presenta una ten-
dencia, por un lado, a la armonizacién de las politicas macroeconémicas y, por
el otro, a contribuir al manejo de los problemas emergentes de los ajustes
econdémicos vinculados al nuevo modelo de economia abierta experimentados
por sus socios.

El proceso de formacién del mercado tinico europeo

El impacto del nuevo escenario internacional también se hizo presente en el
caso europeo. Mas no siempre proporcionando los mismos resultados que en
el caso de los paises latinoamericanos, en funcién de la posicién que cada
region ocupa en la economia internacional y la respectiva dinamica interna
de integracidn.

Asi, con vistas a resolver los problemas de recesién, inflacién y desempleo
en la segunda mitad de la década del 80, los paises comunitarios buscaron
concretar un mercado comin completando la liberalizacién de los movimientos
de factores de produccién con el fin de aumentar la competitividad de las
empresas europeas con efectos de una economia de escala dando un nuevo
impulso al proceso de integracién.

En 1992 fue firmado el Tratado de la Unién Europea, que tenia como
objetivo actuar en las esferas tanto politica como econémica.. En el campo
politico, en forma bien distinta que en el caso latinoamericano, se buscé
aumentar en parte los poderes de sus instituciones supranacionales con
relacion al proceso de decisiones, ampliando los temas que pueden ser deci-
didos por mayoria relativa (y no ya por consenso); con relacién a la politica
externa, se adopté la Politica Externa y Seguridad Comin. De cualquier
forma, cabe resaltar que, aun cuando haya habide una profundizacién de la
integracion en el campo politico con el establecimiento de la Umon Europea,
esto estd todavia le_]os del ideario de los federalistas.

En el campo econdmico, las modificaciones fueron mas ambiciosas, regla-
mentando la formacién de la Unién Econémica y Monetaria que, sin émbargo,
convive con dificultades y todavia no fue concluida. Para su concrecién, los
paises debian atender ciertos problemas como la contencién del déficit piblico,
de la deuda publica y de la inflacién. Estas modificaciones intentan aumentar
la competitividad, asi como también adaptar la economia europea a las
exigencias del proceso de globalizacién de la economia internacional. Estos
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cambios dependen de reformas internas con costos sociales que, en el marco
de la integracién, fueron mas ficiles de reglamentar pues eran justificadas
como la”moda europea”, en nombre de compromisos regionales sobre los cuales
los gobiernos aisladamente no tendrian poder.*

En el dmbito externo las diferencias con América Latina también se
hicieron sentir. En el nuevo escenario internacional la Europa comunitaria’
pasé a ocupar un lugar de mayor relevancia en el proceso de conformacién de
un nuevo orden, compartiendo el nuevo ideal con Estados Unidos. En este
proceso la perspectiva europea, ya histérica, del interés de la Unién en las
experiencias de integracién de terceros estados comenzd a ser vista como un
proceso importante que marcé sus relac1ones con Amerlca Latina.

Conclusiones

Sobre la base de. lo analizado, se puede afirmar, sin duda, que existen
importantes diferencias en los procesos de integracién en los dos periodos y
que los procesos de integracién de los afios 90 ocurren en un momento en-el
que existe una coincidencia de factores que los impulsan, provenientes tanto
-del contexto externo como de dentro de los espacios nacionales de los estados
que buscan articularse con otros socios en modelos regionales.

Sin embargo, estos factores conviven con otras realidades especificas de
~cadaregién o pais, lo que hizo que cada experiencia de integracién, aun cuando
poseyera rasgos comunes, tenga una dindmica propia. En los casos latino-
americano y europea estas diferencias son mas profundas.

Con relacién a América Latina, el modelo de integracién que comenzé al
final de los afios 80 fue bastante distinto al de la integracién vivida en los afios
60 y 70, propuesta por la CEPAL. Se trata de un proceso de integracién
acompanado de apertura econdmica de sus participantes, como elémento
complementario a las economias de los paises centrales y no en contrapesicién
a las mismas como lo proponia el modelo cepalino, que se basaba en una
experiencia orientada hacia adentro. Esta nueva perspectiva se apoya en la
idea de la competitividad de las economias y en la interpenetracién de los
diversos mercados intentando adaptarse a la nueva reahdad de la economia
internacional globalizada.

Asi, mientras que los procesos de integracién de los afios 60 eran orien-
tados hacia el interior defendiendo la ampliacién del mercado interno como
factor que impulse la industrializacién, las experiencias de los afios 90 se
dirigen al exterior a fin de posibilitar la insercién externa del pais. En tanto
que las experiencias anteriores consideraban como proyecto de crecimiento
econdémico uno con base en la sustitucion de importaciones, las reciertes se
apoyan en un proyecto de desarrollo basado en la apertura econémica con
vistas a atraer capitales externos e incentivar el aumento de la competitividad

30. Schirm, 1996, p. 275.
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de la economia nacional a fin de poder competir tanto con las importaciones
como en el mercado internacional. En tanto que las propuestas expresadas en
las experiencias de los afios 60 no encontraron apoyo en los agentes econémicos
internos, los procesos actuales responden en mayor medida a los intereses
domaésticos siendo mas compatibles con las economias nacionales.

El ejemplo europeo, a su turno, sugiere algunas consideraciones. La Unién
Europea es una comunidad de estados con un caricter especifico que desde
su formacién presenté caracteristicas singulares de dificil comparacion con
otro modelo. En primer lugar, se trata de un esquema de interacciéon impul-
sado en gran medida por motivaciones politicas tanto internas —garantia de
paz— como externas —la convivencia con dos superpotencias—. Esto posibi-
lité el desarrollo de una vertiente supranacional que, aunque limitada a un
ambito intergubernamental, tuvo un papel importante. En segundo término,
es una experiencia regional entre paises ya industrializados, aun cuando
fueran economias coyunturalmente afectadas por la Guerra.

Estas diferencias dificultan desde 1a adopcién de un marco teérico —como
‘es el caso del neofuncionalismo que presenta una variable relevante para
Europa, mas de poca utilidad para América latina que posee una sitrracién
econémica y una tradicién de interaccion bastante distintas— hasta la
comparacién en términos concretos.®

Sin dejar de considerar estas dificultades, sin embargo, es posible observar
algunos elementos comunes. Las experiencias llevadas a cabo durante los arios
60 fueron dirigidas en mayor medida hacia adentro en los dos casos, mas, al
contrario de lo sucedido en la ALALC, en el ejemplo de la Unién Europea
aquellas tuvieron éxito. La situacién econémica y la existencia de una
complementariedad real entre el modelo de desarrollo y las propuestas de
integracion, la mayor convergencia entre los gobiernos nacionales y la exis-
tencia de un proyecto politico de construccién de una comunidad de estados
permitié que la experiencia de la Unidén resultara mas exitosa.

Durante el transcurso de los anos 90, es posible identificar como elemento
comun el esfuerzo de insertarse en una economia internacional globalizada y
la utilizacién de un mecanismo de integracién a fin de facilitar la tarea.
También puede destacarse el desafio comiin de participar en la conformacién
de un nuevo orden internacional, aun incierto. Pero el lugar que ocupan
Europa y América Latina en estos dos procesos es bastante diferente. La
Europa comunitaria es, simultdneamente, creador y criatura.

En este contexto, los proyectos de integracién de América Latina actual-
mente en curso, aun cuando se caracterizan por los rasgos ya sefalados,
guardan diferencias entre si por sus perspectivas internas o por su relacién
con Estados Unidos. De esta forma, a pesar de haber recibido inicialmente los

31. Cabe recordar que la visién de la Unién Europea como un modelo perfecto, que existe muchas
veces externamente, no coincide con las percepciones de sus participantes. Al contrario, las
criticas a sus procedimientos y las divergencias entre los estados-miembros son constantes
en su evolucidn, la que se caracteriza por negociaciones complicadas.
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mismos incentivos internos y externos, pueden profundizar sus experiencias
en forma distinta de acuerdo con el manejo que hagan de los instrumentos de
integracién.
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RESUMEN

En las iltimas décadas se han dado, en el sistema internacional, aceleradas y profundas
transformaciones que, a partir de la transnacionalizacién de la actividad econémica
han penetrado y transformado las estructuras econémicas, politicas y sociales de cada
uno de los estados nacionales que lo componen.

La idea de un “nucvo orden” internacional lleva a pensar, por un lado, en lo inédito
del cambio, y por otro, en la efectividad misma de una construccién ya concluida.
“Nuevo” y “orden” son dos conceptos que remiten a negar un antes y un después del
cambio.

En el articulo se analizan las distintas corrientes interpretativas sobre la coyuntura
actual, y se revive desde una perspectiva histérica, los diferentes momentos en que, a
su vez, se produjeron otras grandes transformaciones en el mundo, que parecieron
también, profundas e irreversibles.

Los efectos de la globalizacion y su penetracién en los distintos dmbitos de la vida
de las naciones, conducen a acentuar el debate sobre la supervivencia o no de los estados
nacionales: ;las grandes transformaciones de este nuevo orden internacional determi-
nan el debilitamiento de los estados nacionales?, ;o esas transformaciones estdn
determinadas por una estructura jerdrquica de poder en que los estados mds fuertes
constituyen el centro del sistema, asegurando asi su estabilidad y continuidad?
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ABSTRACT

Since the end of the Second World War there have been experiences of regional
integration in Eastern and Western Europe and particularly in Latin America.

The author stresses two points, with different regional structures, in Latin
America: in the first case, during bipolarity, the integration experiences were
articulated with the domestic development processes aimed at the import substitution
model.

In the second case, in an international scenario where the end of bipolar
confrontation gave rise to a new globalised order, there is a new experience of
integration with an opening up to the outside and different dynamics.

The purpose of the paper is to compare the two integration points in the Latin
American context. '
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