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Integracion y Gobernabilidad
en América Latina:
suna conciliacion imposible?

Alfredo Angulo Rivas *

|__Resumen

La integracion econémica puede ser un instrumento de desarrollo. Aunque la ampliacién gradual de las areas de
colaboracion entre los Estados y de sus beneficios pueden llevar a la integracién, la experiencia indica que esta
requiere el impulso de la voluntad politica. En América Latina, el problema central parece ser la ingobernabilidad
recurrente (fragiles sistemas democraticos, débiles instituciones publicas, problemas de gestiéon gubernamental y
aumento de las demandas sociales). Algunos de sus paises lograron mayor participacion de sus productos en los
mercados mundiales y modificaron el tratamiento de la inversién extranjera y el desequilibrio macroeconémico.
Podria haber dos Américas Latinas en el siglo XXI: México, Centroamérica y el Caribe integrados econémicamente
con Estados Unidos, sin la participacién de América del Sur o la posibilidad del regionalismo abierto impuesto por
Estados Unidos: una integracion poco ambiciosa, sin arancel comdn externo, limitada a una zona de libre comercio,
segun el modelo TLCAN.

Palabras clave: América Latina, integracion econdmica, regionalismo abierto, Asociacion de Libre Comercio de las
Américas-ALCA.
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Abstract: Economic integration can be a development instrument. Gradually increase of the cooperation between
states and its profits can lead to integration, but experience shows that integration demands a political impulse. Latin
America central problem is about reiterative ingubernability (fragile democratic systems, weak public institutions,
governmental problems, increasing social demands). Some of these countries showed larger participation in international
trade, changed foreign investment treatment and macroeconomical imbalance. In XXI century there could be two Latin
Americas: Mexico, Central America and the Caribbean, economically integrated without South America o there could
be the open regionalism possibility, forced by United States: a not very ambitious integration, without common external
tariff, as a free trade zone, as TLCAN model.

Latin America Integration and Gobernability: is it an imposible conciliation?

Key words: Latin America, economic integration, open regionalism, Americas Free Trade Association (AFTA)
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Introduccion el centro dominante) impone a las demas un modelo
unificador. La Union Europea ha zanjado la rivalidad
secular entre Alemania 'y Francia. El euro naci6 de la
politica, una condicién entre otras para que Francia

0 hasido escasa laliteraturade-  aprobaralareunificacion de Alemania. Pero también es
dicada a examinar las distintas verdad que la integracién ha sufrido colapsos, como
experienciasdelaintegracion. EI  hasido el caso de |os paises de |a érbita marxista orga-
hecho es que al hacer un inventario de los esfuerzos nizados en el Consgjo de Ayuda Mutua Econémica
realizados, el resultado se ha caracterizado por mos-  (Comecon). Estados Unidos (EEUU) por su parte, logra
trar avances, retrocesos y disoluciones. Luego dela la integracién nacional tras la descomunal violencia
segunda postguerra, Europa incia un proceso sin  de la Guerra de Secesion, en la que murieron tantas
precedentes en su historia: es el primer esfuerzo de  personas como en todas las guerras del siglo XIX en
unificacién europea que se hace pacificamente, sin  Latinoamérica.

gue una de sus partes (atribuyéndose el valor de ser Concluidalaguerra fria, pareci6 abrirse una nueva
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etapa en las relaciones entre EEUU
y América Latina. En la decada de
los 90's se abrigd la esperanza de
gue la latinizacion del norte y la
norteamericanizacion de los paises
del sur habia creado condiciones ex-
cepcionalmente favorables para un
entendimiento entre ambas partes,
con lo cua quedarian enterradas en
el pasado las muchas intervencio-
nes unilaterales del primeroy el te-
mor y la desconfianza de |os segun-
dos. LalniciativaparalasAméricas,
del presidente George Bush, en su
discurso del 27 de junio de 1990,
abri6 el camino para nuevas expec-
tativas. La invitacion a suprimir to-
daslasbarrerasaduanerasdel hemis-
ferio, desde Alaska a la Tierra del
Fuego, indicé para muchos la con-
formacién de una nueva circunstan-
ciaen las relaciones entre EEUU y
AméricaLatina

Enformamésclara, e nuevoen-
foque de la integracion del gobier-
no de EEUU quedd ejemplificado
con el Tratado de Libre Comercio
deAmericadel Norte (TLCAN), sus-
crito por México, Canaday EEUU
el 7 de octubre de 1992. Es razona-
ble prever unaextension del TLCAN
ala Asociacion de Libre Comercio
delasAmericas(ALCA). Lasexpor-
taciones de México representaron €l
64% de todos | os bienes que expor-
ta América Latinay el Caribe a
EEUU en el 2000. De ali la presu-
mible intencién de Washington de
llevar ese esquema de integracién a
todo el hemisferio. Para EEUU, €
objetivo es derrumbar las barreras
comercia esdelos paises participan-
tes, ademas de evitar que las empre-
sas estadounidenses sean excluidas
de las zonas de libre comercio.

Es indiscutible el predominio
del Gran Caribe (México, Centro-
americay € Caribe) en las relacio-
nes comerciales con EEUU: la
subregién representa el 75% del to-
tal de las exportaciones de Amoérica
Latina hacia el vecino del norte.
Algunos piensan que habra dos
Américas Latinas en el siglo XXI,
divididas por e Cana de Panaméa
Mientras que México, Centro-
américay el Caribe estarian integra-
dos econémicamente con EEUU,

Américadel Sur se quedariasin ac-
ceso al mayor mercado del mundo
(). Sinembargo, |as carac-teristicas
del Gran Caribe muestran hondos
contrastes. Los altos ingresos por
persona de Bahamasy Barbados re-
velan considerables diferencias con
losbajos nivelesdeingreso de Haiti,
Nicaragua, Honduras y Guyana. El
desbalance obedece a enorme peso
de México y a la marginalidad de
Centroamérica debido a la carencia
de inversiones masivas y a la falta
de empleo permanente para una po-
blacién con elevadas tasas de creci-
miento. La alta vulnerabilidad del
Gran Caribe hace pensar que las
Américas Latinas no serd una divi-
sién ados, sin mas. Con la excep-
cion de México (provisto de un sec-
tor exportador mas diversificado),
las naciones del Gran Caribe basan
su incorporacién a mercado inter-
nacional en productos agricolas y
mineros, de modo que no son ren-
glones estratégicos los que ofrece,
vitales en el consumo.

Es de prever que ALCA se gjus-
tardalaideadel regionalismo abier-
to, a un tipo de integracion restrin-
gida, en correspondencia con una
vision recortada a varias zonas de
libre comercio en el hemisferio. La
propuesta implica desechar el tipo
de orientacion interventora seme-
jante al aplicado por laUnion Euro-
pea No esta claro hasta qué grado
puede abrirse el regionalimo sin que

.. el nuevo enfoque de la
integracion del gobierno
de EEUU quedo
ejemplificado con el
Tratado de Libre Comercio
de America del Norte
(TLCAN), suscrito por Méxi-
co, Canaday EEUU el 7 de
octubre de 1992. Es razona-
ble prever una extension
del TLCAN a la Asociacion
de Libre Comercio de las
Americas (ALCA).

pierdasu razon de ser, pero laldgica
del razonamiento es que las expe-
riencias previas de la integracion
han tenido demasiados problemas
a causa de la variedad de actores,
estados e intereses puestos en jue-
go. Recordemos que laintegracién
suponelostratados preferencialesde
comercio (con su disminucién de
aranceles); el area de libre comer-
cio (queeliminan arancelesentrelas
nacionesdel bloque); launion adua-
nera (que incorpora arancel es exter-
nos comunes); € mercado comin
(con lalibre circulacion de los fac-
tores productivos) y la unién eco-
némica (con la coordinacion de po-
liticas econdmicas y sistema mone-
tariocomun). ALCA, enel mejor de
los casos, eventualmente cubririlas
dos fases iniciales.

Nuestra hipétesis de trabajo es
que ALCA no es buena ni mala per
se; unos paises de AméricalLatinay
€l Caribe pueden ganar y otros per-
der. Sin embargo, cualquiera que
sea el futuro curso de accion, hay el
convencimiento de que al totalizar
la sumade las acciones se haré sen-
tir la hegemonia de EEUU. Se ha
dicho, a propdsito, que las eleccio-
nes de politica econémica en €l in-
terior de ciertas naciones son deci-
siones de politica mundial; tal es el
caso de EEUU. Losresultados de su
politica doméstica, la capacidad de
presién de los méas poderosos agen-
tes internos, la evaluacion de ries-
gos y la jerarquia que haga de sus
prioridades, seran elementos que
incidiran en la toma de decisiones
con respecto a América Latina. El
cambio del entorno internacional
parece favorecerle. Mas de treinta
estados negocian con la mayor po-
tencia mundial, sin la guerra fria
bipolar y, también, sin la madura-
cion de una multi-polaridad que
podriaintroducir mas equilibrio en
las relaciones internacionales
(Boyle, 2001:11).

Con todo, habra que examinar
el otro término de la ecuacién. Un
estado débilmente integrado en lo
interno, sin estabilidad social ni po-
litica, con una sociedad en crisis, no
estd en condiciones de impulsar la
integracion hacia fuera. Laintegra-

| Aldea Mundo, Afio 6 No. 11




ALFREDO ANGULO RIVAS / INTEGRACION Y GOBERNABILIDAD EN AMERICA LATINA: ¢, UNA CONCILIACION IMPOSIBLE? / 5-11

cion es un medio que puede benefi-
ciar a estado nacional, pero ese es-
tado debe ser uno en que trabaje por
la calidad de las instituciones pu-
blicas, €l imperio delaley, e marco
regulatorio y la lucha contra la co-
rrupcién. Es evidente que las divi-
siones sociales se han agudizado en
la Ultima década, a punto que algu-
nos hablan del fracaso civil de Amé-
ricaLatina. Concurren a declive de
los partidos politicos una fragilidad
de los sistemas democréticos, 10s
gue padecen de serios problemas de
gestion gubernamental, limitados
por el aumento de las demandas so-
ciales, sin que haya habido un in-
cremento en |os recursos y en sus
capacidades. Los paises de lare
gion que logren resolver los proble-
mas de gobernabilidad y gober-
nanza, tendran mas posibilidades de
hacer una insercion exitosa hacia
afuera.

2. De la reforma a la integracion
subregional

ALCA noesé primer intento de
entendimiento en el marco de las
relaciones interamericanas. La ex-
perienciade laAlianza para el Pro-
greso ofrece elementos para com-
prender las resistencias al cambio
presentes y actuantes en America
Latina. El 13 de marzo de 1961, €
presidente J. F. Kennedy propuso al
subcontinente un esfuerzo conjun-
to para impulsar €l desarrollo eco-
némico, promover reformas estruc-
turales y consolidar la democracia.
EE UU se comprometi6 aaportar 20
mil millones de d6lares durante diez
anosy se pidi6 alos latinoamerica-
nos gue consiguieran 80 mil millo-
nes (Dabéne, 1999:135). Pero laad-
ministracion Kennedy subestimo los
obstéculos para el cambio en Amé-
ricaLatina. Sectores de poder hicie-
ron una oposicién a fondo contra
lasreformasfiscal y agrariapropues-
tas. El fracaso mayor fue detipo po-
litico: mientras que el objetivo era
favorecer la instalacion de regime-
nes democréticos, ocurren, en los
primeros cinco afios del programa,
nueve golpes de Estado contra pre-
sidentes civiles legalmente elegi-
dos.

ALCAnoesel primer
intento de entendimiento
enelmarco de las rela-
cionesinteramericanas.
Laexperienciadela
Alianzaparael Progreso
ofrece elementos para
comprender las resisten-
cias al cambio presentes
yactuantesenAmerica
Latina.

Significativamente, lainiciativa
provoco las més variadas reaccio-
nes en | os sectores politicos latinoa-
mericanos. Los politicos de centro
izquierda, debilitados tras afios de
luchas contra las dictaduras, no te-
nian confianza en la sinceridad de-
mocrética de EE UU. De otro lado,
las fuerzas conservadoras y de iz-
quierda lanzaron criticas contra el
programa de reformas, juzgado
como demasiado radical, para los
primeros, e insuficientemente revo-
lucionario, para los segundos. En
suma, la Alianza para € Progreso
nunca llegd a ser unarealidad. Los
sucesores de Kennedy convirtieron
€l programaen un simplerecurso de
la lucha anticomunista; no otorga-
ron todos los fondos ofrecidos y los
que dieron se canalizaron hacia la
ayuda militar, inversion que no fue
Util para el desarrollo de América
Latina, o se concedieron con condi-
ciones irritantes, como aquella de
quetodaslascomprasal exterior con
recursosdelaAlianzatenian que ha-
cerse en Estados Unidos (Cérdenas,
1998:474).

AUn asi, América Latina inicia
el camino de la integracion regio-
nal. Sin embargo, laorientacién que
adoptd e Mercado Comun Centro-
americano (MCCA), no siguio las
ideas originales de la CEPAL, orga
nismo que ponia el acento en lain-
dustrializacion y en menor medida,

en € establecimiento de un &rea de
libre comercio. No obstante, se
abandond la politica de industriali-
zacion en aras de unaliberalizacion
del comercio. Las presiones de los
sectores agroexportadores naciona-
lesy de EE UU, en lo externo, ayu-
dan a explicar esa decision. El cre-
cimiento espectacular del comercio
intrarre-gional en los 60's, asi como
la industrializacion de ensamblaje,
pierden fuerzaenlos70's. El punti-
[lazo fuelaguerraentre El Salvador
y Honduras en 1969, fecha a partir
de la cual este pais decide retirarse
del libre comercio.

La experiencia alrededor de la
Asociacién Latinoamericana de Li-
bre Comercio (ALALC) indica que
a partir de 1968 todos los paises de
América Latina optaron por una li-
beralizacion de comercio. Los pro-
positos buscados eran limitados. No
se planted en absoluto la creacién
de un auténtico mercado comun, se-
mejante al model o europeo. Sefaci-
litarian los intercambios comercia-
les mediante lanegociacion produc-
to a producto y €l establecimiento
de unazonade libre cambio en doce
afnos. Las dificultades surgieron
tempranamente: en las negociacio-
nes bilaterales anuales los compro-
MIiSOS NO eran seguros puesto que
cada pais podiaretirar productos de
la lista. Las negociaciones multila-
terales mostraron el poco interés de
Argentinay Brasil en dar concesio-
nes. El esfuerzo fracasa cuando en
las negociaciones tienen que incluir
productos industriales en los quela
competencia era importante y afec-
taba los intereses nacionales. En re-
sumen, América Latina obtuvo me-
nos provecho de la experiencia de
laALALC que Centroaméricade la
experiencia del MCCA. Con todo,
si alglin potencial econdémico tenian
los modelos de integracion, la apa-
ricion del terrorismo estatal de dere-
cha terminé por cancelar con toda
posibilidad.

3. Cuadrando el circulo

Durante los afios 90 la integra-
cion dio un giro tan marcado que
losintercambiosintrarregionalesal-
canzaron cifras impresionantes, es-
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pecialmenteen MERCOSURYy den-
tro delaComunidad Andina (CAN),
el comercio entre Venezuelay Co-
lombia. En lapréctica, los avances
logrados en el campo de laintegra-
cién econdmica opacaron en cierto
grado los esfuerzos de cooperacién
politica. La aparicion de bloques
regionales en los 90's fue para algu-
nos el resultado de la aplicacion de
las politicas de gjuste estructural re-
sumidas en el Consenso de\Washing-
ton; para otros el detonante fue la
Iniciativa paralas Americas. El he-
cho indiscutible es que los acuer-
dos de integracién contribuyeron a
crear un renovado dinamismo en los
flujos de intercambio. América La
tina, cuyosintercambios estaban his-
tdricamente orientados haciaEEUU
0 Europa, logra que sus tasas de in-
tercambio comercial progresen aun
ritmo muy répido, hasta superar las
tasas al canzadas en la década de los
80's.

El presidente George Bush pro-
poneel ALCA en 1991. Lainciativa
reconoce implicitamente que la in-
tervencion militar y la intriga poli-
tica no resuelven los elementos del
malestar social., que las opciones
armadasno son salidas, queellashan
terminado por complicar los proble-
mas de la mas variada indole, pro-
blemas que perpetuan la inestabili-
dad histérica de América Latina.
Con todo, algunos juzgan que fue
un periodo muerto hasta 1994, al re-
parar que no hubo inversion en ague-
llos afios. EI TLCAN, asu vez, dio
lugar a criticas no del todo infunda-
das. Se adujo que fue patrocinado
por las organizaciones empresaria-
les mas fuertes de cada pais. El Tra-
tado, de dos mil paginas, fue nego-
ciado secretamente y aprobado por
el Congreso de EE UU en noviem-
bre de 1993, para entrar en vigencia
en 1994. Ese manejo confidencial
de las negociaciones generd una
imagen negativa del Tratado. Otros
observaron que el TLCAN estaria
dominado por EE UU, cuyo produc-
to bruto interno era once veces ma-
yor que el de Canaday veinte veces
mayor que el de México. El proble-
ma de fondo estaba en €l tipo de de-
sarrollo implicito para este pais: ba-

Durante los afios 90 la
integraciéndioungirotan
marcado que los inter-
cambios intrarregionales
alcanzaron cifras impre-
sionantes, especialmente
en MERCOSUR y dentro de
laComunidad Andina
(CAN), el comercioentre
Venezuelay Colombia.

jossalarios, larealidad inevitable de
gue mas gente aceptara condiciones
de trabgjo deficientes e inseguros, o
migrar a norte para sobrevivir.

Organi zaciones no gubernamen-
tales de los tres paises propusieron
un Pacto de Desarrollo Continental,
seguin el modelo de la Carta Social
de Europa elaborada en 1992, |la
cua gasté 70 mil millones de déla-
res para incrementar los niveles sa-
lariales de |as naciones pobres de la
Comunidad Europea, como Espafia
y Portugal (Cockcroff, 2001:151).
El planteamiento no fue atendido
pero indico lanecesidad de reorien-
tar €l tipo deintegracion paradarle
asi un rostro humano. El caso esque
en el TLCAN hay exclusiones elo-
cuentes. No estén incluidos en el
Tratado, de manera especifica, los
temas del medio ambiente, derechos
de los trabajadores, papel del Esta
doy financiamiento parael desarro-
[lo. Laadministracion del presiden-
te Clinton introdujo acuerdos cola-
terales no obligatorios, pero signifi-
cativamente no hubo pronuncia-
miento alguno de la Casa Blanca
sobre una Carta Social semejante a
la europea.

En la Cumbre de Miami, cele-
brada a fines de 1994, se acuerda
crear una zona de libre comercio en
el 2005. Algunos critican que ese
tipo deintegracion eslaadhesion al
TLCAN, siguiendo una representa-
ciéndeegjesy radios, con lafirmade
acuerdosbilateralesentreel TLCAN

0 EE UUy los paises|atinoamerica-
nos. Ponen en cuestion un sistema
que favorece a e (EE UU) y no a
los radios (separados entre si). Pre-
ven, ademas, que podra haber una
convergencia variable de paises, en
circulos concéntricos, donde los es-
guemas mas avanzados van aun rit-
mo paralelo, pero que EEUU no
aceptardun trato diferencial porque,
en forma pragmética, hardvaler su
hegemonia.

En las decisiones sobre el pro-
cedimiento a seguir, los paises de
AmericalL atinaplantearon negociar
en grupo y enfocaron el acuerdo
como una accion Unica, de manera
que el ALCA sblo podiaser suscrito
tras haber Ilegado a un consenso en
el conjunto de los temas. EE UU
mostra preferenciapor firmar acuer-
dos parciales conforme iban sur-
giendo los temas. Las asimetrias en
las negociaciones han sido eviden-
tes. Operativamente, no se ha man-
tenido una instancia de coordina-
cion encargada de generar consen-
sospermanentes. Asi, lapertinencia
de las propuestas corren el riesgo de
perder eficacia en la negociacion &
no haber una relatoria permanente
delaregion. No esmenossignifica-
tivo el hecho de que EE UU ha pre-
sentado una posicion unificada en
todos los comités de trabgjo. Sin
embargo, seria exagerado decir que
ese pais ha impuesto su punto de
vista en todos y en cada uno de los
cuatro grandes temas del plan de
accion dela Cumbre de Miami, esto
es, democracia, integracion econo-
mica, problemas socialesy medio
ambiente.

Unadelasamenazas paralos pai-
ses de América Latina estd en creer
que negociando por separado se
puedan alcanzar més ventajas, lo
que propiciaria una competencia
entre ellos, con el resultado negati-
vo de una mayor vulnerabilidad ex-
terna. Objetivamente, hay una va-
riedad importante en el subconti-
nente. Encontramos socios natura-
les que exportan materias primas:
Venezuela, Colombia y paises de
Centroamérica; socios naturales que
producen manufacturas: México y
la Cuenca del Caribe; paises con
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estructura comercial diversificada
orientada a la produccién de bienes
primarios, en los casos de Per( y
Bolivia; paises que exportan manu-
facturas, como los que integran el
Mercado Comuan del  Sur
(MERCOSUR).

Esdeanotar que EEUU noesun
actor unitario. La divisiéon de los
poderes publicos, lacomplejidad de
Su organizacion burocrética, la ac-
cion de los més variados actores so-
ciales y politicos asi o indica. De
manera que la buena informacion,
€l sentido de la oportunidad, 1a ha-
bilidad para proponer y llegar a
acuerdos, son algunos elementos
gue pueden compensar la asimetria
entre las partes. El problemano esta
en el nimero de encuentros o en la
cantidad de foros de negociacion,
los que mas bien contribuyen a que
paulatinamente surga un consenso
sobre reglas no coercitivas que diri-
janlos acuerdos. Negar € didlogoy
la negociacion es rechazar la posi-
bilidad de hacer politica. Dejando
por sentado laimportanciadelapar-
ticipacion de los sectores sociales
decadapais, el papel del Estado sera
crucial en las negociaciones con
otros Estados. Laconsistenciadelas
posiciones y la previsién de cada
cual incidira en la capacidad de ne-
gociacion de los 34 paises. Pero €l
asunto no es meramente técnico; el
principal desafio estarden lasreali-
dades domésticas de los paises de
Américalatinay el Caribe.

4. Mirando el patio interior
Recordemos que en la perspec-
tiva del pensamiento estructural, la
integracion pone en contacto nacio-
nes homogéneas con un nivel de
desarrollo comparable, creainstitu-
ciones comunes para una politica
compartidaquellevaalaproteccion
aduanera. Sin embargo, el TLCAN
ha constituido el primer caso de una
zonade libre comercio entre un pais
en desarrollo y dos paises desarro-
[lados. En €l caso de laUnion Euro-
pea, donde las diferencias en los ni-
veles de desarrollo son comparati-
vamente menores, Sse pusieron en
gjecucion politicas destinadasadis-
minuir esas diferencias. El proble-

ma es que la pobreza en lugar de
unir desintegra. El Informe 2001 del
Banco Interamericano de Desarro-
Ilo indica que el crecimiento eco-
némico de América Latina en los
noventafue decepcionante, de 3,3%
anual. El punto derelieve esquelos
problemas de injusticia, carenciade
infraestructura o fragilidad institu-
cional (para citar los mas relevan-
tes) no podran ser resueltos por la
accion espontanea del mercado.

La nuez de la discusion no es
tanto la viabilidad del ALCA como
la de los paises del subcontinente.
América Latinay el Caribe viven
una crisis de Estado que hace que
sus gobiernos sean cada vez menos
capaces de satisfacer las necesida-
des de la poblacion. Problemas de
lamasvariadaindole avasallanalos
gobiernosy los gobiernos optan por
hacer rectificaciones unilaterales
que desestabilizan los acuerdos de
integracion regional (2). Esa crisis
de Estado estéd asociada alafaltade
una hegemonia bien definida de
cualquierade las elites, de los mili-
taresy de los partidos politicos. Por
ello se hadicho que sin unarecupe-
racion econdémica de América L ati-
na, es probable que tenga lugar la
disolucién de todo un sistema de
gobierno mas o menos moderado,
mMas 0 menos centristay méas o me-
nos democratico.

Convengamos en que hay un
nuevo paisgje social en AméricaLa
tina. El creciente papel politico de
lasociedad civil, la nueva situacion

Lanuez de ladiscusion no
estanto laviabilidad del
ALCAcomo lade los paises
del subcontinente. América
Latinay el Caribe viven una
crisis de Estado que hace
gue sus gobiernos sean
cada vez menos capaces
de satisfacer las necesida-
desdelapoblacion.

gue confrontan los gobiernos al te-
ner que satisfacer expectativas mul-
tiples y variadas, demandas que no
sblo se constituyen en €l terreno tra-
dicional de lacompetenciaentrelos
partidos politicos, sino que se des-
pliegan en un nuevo espacio social.
Encontramos asi el accionar de las
ONGs, delosmovimientossociales,
de las més variadas formas de la so-
ciedad civil. Sometida a exigencias
domésticastan diversas, sin descon-
tar las restricciones propias de los
acuerdos internacionales, la gober-
nabilidad no s6lo necesitara un sis-
tema de arbitrgje de conflictos mo-
derno e imparcial, sino que debera
tomar en cuenta el manejo de varia-
blesno tradicionales. Dealli ladife-
rencia entre gobernabilidad y
gobernanza. La nueva goberna-
bilidad en América Latina exige la
construccion de consensos conti-
nuos sobre la base de métodos
deliberativos y descentralizados en
latoma de decisiones. La accion de
los poderes municipales, lareforma
administrativa del Estado y la parti-
cipacién ciudadana pueden dar
substancia a las formalidades del
juego democrético, a la consulta
electoral y a la creacion legal del
poder legislativo.

Si América Latinay €l Caribe,
en su conjunto, no logran resolver
las demandas de |a nueva gober-
nabilidad, se ha de prever una hon-
daasimetriaenlasnegociacionesdel
ALCA. Lasituacion estara definida
por la presencia de un grupo fuerte
y bien coordinado que, actuando
como efectivo actor politico, tendra
una influencia determinante en sus
resultados. Mientras tanto, los va-
rios sectores frégiles de los paises
los hard meros sujetos orientados a
darle respaldo pasivo a las agendas
enmesa.

Al mirar el patio interior de EE
UU, resulta claro que no hay un ac-
tor unitario actuando con una 16gi-
ca imparable. Valga recordar que
desde 1994, el presidente no tenia
la autoridad para negociar acuerdos
estratégicos semejantes al ALCA.
Algunos altos funcionarios se per-
cataron de que, mientras tanto, los
socios comerciales de EE UU sus-

| Aldea Mundo, Afio 6 No. 11




10

ALFREDO ANGULO RIVAS / INTEGRACION Y GOBERNABILIDAD EN AMERICA LATINA: ¢, UNA CONCILIACION IMPOSIBLE? / 5-11

| Aldea Mundo, Afio 6 No. 11

cribian numerosos acuerdos comer-
ciales, poniendo a los exportadores
de ese pais en desventgja competi-
tiva. El 6 de diciembre del 2001 la
camarade representantes autorizo el
Trade Promotion Authority (TPA),
parafortalecer asi el brazo negocia-
dor de EE UU. Sin embargo, ladeci-
sion fue condicionada a tal punto
gue causob serias dudas respecto ala
probabilidad de que los paises de
Américalatinay el Caribetuvieran
espacio para negociar. Signifi-
cativamente, la votacion fue tan ce-
rrada (apenas un voto dediferencia),
gue puso en evidencia, con gran ni-
tidez, laresistencia que existe entre
los legisladores norteamericanos
antelas posibilidades deintegracion
hemisférica

La realidad interna de EE UU
tiende aimponer su aislamiento del
mundo. Entretanto, la Unién Euro-
pea ha suscrito 27 acuerdos bilate-
rales de libre comercio y estén en
proceso 15 acuerdos més. Después
de suscribir el TLCAN, México ha
negociado 9 acuerdos de libre co-
mercio con 32 paises. A comienzos
del 2002 estaban en vigencia 130
acuerdos de libre comercio en el
mundo, acuerdos respecto de los
cuales EE UU era parte solamente
de tres. El marginamiento queda de
bulto a observar que en €l hemisfe-
rio occidental hay 30 acuerdosy EE
UU pertenece soloauno, el TLCAN.
Los subsidios a la agricultura serén
el tema capital de las negociacio-
nes. Unos 170 billones de ddlares
estan en juego durante la presente
década. El proteccionismo de EE
UU, refugiado enlo que el diploma-
tico venezolano Simoén Alberto
Consalvi llamé las metéaforas
ecol6gicas (Consalvi, 2001:H3), se
dardlamano con € proteccionismo
tradicional de muchos gobernantes
deAmérica Latina

5. Colofon

En la incompresion del ALCA
mucho ha influido el desconoci-
miento prevaleciente. El primer bo-
rrador de |os acuerdos fue colocado
en lalnternet apenas el 3dejuliode
2001 (www.alca.org). Claro quela
mera difusion de la informacion no

Cualquierasealaopcion
adoptada, laexperiencia
indicaque los paisesdel
subcontinente hanrecorri-
douncicloviciosode
crisis, ajustes, breve
estabilizaciony nueva
crisis. De maneraqueel
problemadefondonosélo
esde politicas econdémi-
cassinodeuna
gobernabilidad que vamas
allade serunproblema
técnico.

basta; de manera que es preciso ha-
cer un debate sobre sus ventgjas e
inconvenientes, pero también so-
bre sus posibilidades no del todo
aseguradas. El debate ha sido muy
intenso en EE UU, en contraste con
América Latinay e Caribe donde
ha sido bastante escaso. Quizas en
el subcontinente haya habido el
convencimiento de que los téminos
del Tratado serén impuestos por EE
UU, una actitud errénea porque
mientras hayan negociaciones tam-
bién existe la posibilidad de propo-
ner y hacer cuestionamientos.

Una primera conclusion es que
la viabilidad de ALCA no esta ga-
rantizada. El 28 dejulio del 2002 la
camarade representantes estadouni-
dense voté paradarle a presidente
George W. Bush la autoridad para
negociar acuerdos internacionales
de comercio. Sin embargo, su mar-
gen para negociar tratados comer-
cialesesbien reducido. Lavotacion,
215 afavor, 212 en contra, anuncia
la oposicién del Congreso a trata-
dos comerciales que hagan conce-
siones en materias como los arance-
les alasimportaciones de acero, l0s
subsidios agricolas, las leyes
antidumping, derechos laborales y
otras éreas consideradas prioritarias.
El presidente de EE UU no podra
ceder terreno en las conversaciones
del ALCA o en las negociaciones
bilaterales con paises como Chile,

Singapur o Australia. Asi |as cosas,
no es descartable que laintegracion
hemisférica se reduzca a libre co-
mercio con México, pais con el que
ha trabado un relacién especia que
yatiene su historia..

No debemos perder de vista que
AméricalLatinay el Caribe son rea-
lidades que estan muy lejos de ser
homogéneas. Nuevamente escucha-
mos decir que no existimos como
conjunto; quizéas la frase sea una
exageracion. Sin embargo, la hete-
rogeneidad es muy superior a caso
de Europa, cuyos paises presentan
niveles de desarrollo mas equilibra-
dos. Las sefides indican que habra
una diferenciacion cada vez mayor
entre los paises latinoamericanos,
algunos evolucionaran hacia un ca-
pitalismo avanzado, otros quedaran
estancados y otros posiblemente re-
trocederan. Se ha alegado que, por
tener dentro del ALCA a un socio
tan poderoso como EE UU, es posi-
ble lograr imponer una disciplina
dificil de alcanzar en acuerdos entre
paises mésiguales entre si. Sin em-
bargo, cabe dudar en que EE UU asu-
ma el papel de juez del subcon-
tinente teniendo agendas y compro-
misos globales.

Lasegunda conclusion es que la
heterogeneidad estructural de Amé-
ricaLatinay € Caribe se hara cada
vez més pronunciada. Esa diferen-
ciacion guarda correspondenciacon
la concepcion que sirvede base ala
aplicacion de las politicas publicas
en cada pais. El resultado, en cada
caso, va a depender de la vision
adoptada en eso que pudiéramosl|la-
mar el suefio del bienestar. El cami-
no (dicen unos) es la democratiza-
cion de las sociedades limitando la
discrecionalidad arbitrariadel poder
del Estado y creando posibilidades
parala expansion de la sociedad ci-
vil. Otros, por contraste, alegan que
las reformas de mercado han resul-
tado en €l debilitamiento del Esta-
do, creando dificultades para el
avance de la democracia a exacer-
bar los problemas de |la pobreza e
ine-quidad, al limitar la accion pu-
blica en muchas otras areasy a ne-
gar el didogo de la sociedad civil
con el Estado.
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Cualquiera sea la opcién adop-
tada, la experiencia indica que los
paises del subcontinente han reco-
rridounciclovicioso decrisis, gus-
tes, breve estabilizaciény nuevacri-
sis. De manera que el problema de
fondo no sdlo es de politicas econd-
micas sino de una gobernabilidad
gue vamas alla de ser un problema
técnico. La nueva gobernabilidad,
gue hoy reconocemos como go-
bernanza, exige la construccién per-
manente de acuerdos que sobrepa-
san los espacios tradicionales de los
partidos politicos, paraincorporar a
nuevos actores y movimientos del
paisgje social. Laterceraconclusion
es gque un Estado con problemas de
estabilidad y debil integracion in-
terna, es dificil que pueda proyectar
una integracion hacia fuera.

Finalmente, la propuesta de una
vision recortadade laintegracion no
hace expedito el camino paralacrea-
cion institucional. La expansion del
libre comercio sin medidas de equi-
libriosocial creamés problemasque
los queresuelve. El mercado creari-
guezas pero es ciego paradistribuir-
las. Estaconclusionfinal esmashien
un desideratum. Américal atinay €l
Caribe deben exigir un mayor com-
promiso de EE UU afavor del desa-
rrollo social y el combate a la
probreza. La aplicacion y vigilan-
cia de los programas de ayuda de
EE UU deben establ ecerse en ambas
partes, basados en la participacion
democrética delos poderes munici-
pales, de asambleas de vecinos, de
consejos de trabajo, de comités ele-
gidos por cada sector que haya sido
sujeto de ayuda. La corrupcion se
evita con la obligacién de rendir
cuenta sobre en qué se gasto el di-
nero, con el acceso a la contabili-
dad para asegurarse de que se estan
aplicando las decisiones acordadas,
con €l derecho adestituir aaquellos
gue hayan sido incompetentes en el
cumplimiento de sus obligaciones.
En lugar de crearse nuevasy costo-
sas burocracias dedicadas al estudio
de la exclusién socia (con lo cual
se planteauna contradiccion moral),
las academias, lasuniversidades, 10s
centros de investigacion, las asocia-
ciones profesionales, en fin, hien

podrian hacer seguimiento alos re-
sultados de esos programas de com-
bate a la pobreza.

Si no es posible dar concrecion
aunaintegracion hemisféricadelar-
go alcance, EE UU debe hacer valer
su enorme influencia en los orga-
nismos internacionales de finan-
ciamiento. El apoyo objetivo alos
gobernantes que hayan sabido con-
jugar lasensatez para el sano gerci-
cio econémico y la prudencia para
latranquilidad publica, despejara el
ambiente de incomprensiones y re-
celos que prima en América Latina.
El futuro dird con quién guard6é ma-
yores afinidades el imperio norte-
americano. Con Atenas o con
Esparta.
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